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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Apelagdo Civel n°
1001556-26.2021.8.26.0053, da Cpmarca ,de Sao Paulo, em que ¢ apelante ESTADO DE
SAO PAULO, ¢ apelado MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO.

ACORDAM, em 13* Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de
Sao Paulo, proferir a seguinte decisdo: "Rejeitaram as preliminares e deram provimento ao
recurso. V.U. Sustentou oralmente o Dr. Caio Augusto Nunes de Carvalho e fez uso da
palavra a Exma. Sra. Procuradora de Justi¢a.", de conformidade com o voto do Relator,
que integra este acordao.

O julgamento teve a participacdo dos Exmos. Desembargadores FLORA
MARIA NESI TOSSI SILVA (Presidente), ISABEL COGAN E BORELLI THOMAZ.

Sao Paulo, 26 de janeiro de 2022

FLORA MARIA NESI TOSSI SILVA
RELATOR

Assinatura Eletronica
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APELACAO N°1001556-26.2021.8.26.0053

N° NA ORIGEM: 1001556-26.2021.8.26.0053

COMARCA: SAO PAULO (3* VARA DA FAZENDA PUBLICA)
APELANTE: ESTADO DE SAO PAULO

APELADO: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
MM. JUIZ DE 1° GRAU: Luis Manuel Fonseca Pires

APELACAO. ACAO CIVIL PUBLICA. GRATUIDADE NO
TRANSPORTE PUBLICO PARA A FAIXA ETARIA DE 60 A
65 ANOS. Insurgéncia dos autores sustentando que o beneficio da
gratuidade de transportes publicos para idosos de 60 a 64 anos (até
um dia antes de completarem 65 anos), conferido pela Lei
Estadual n° 15.187/13, regulamentado pelo Decreto n® 60.595/14,
foi revogado pelo Decreto n° 65.414/20, com o intuito de
deslegitimar a atividade normativa estabelecida pelo decreto
anterior, o que afronta o principio da legalidade. Pretendem a
anulacdo do art. 3° do Decreto n° 65.414/20 e seus efeitos e, em
consequéncia, o restabelecimento do beneficio da gratuidade de
transportes publicos destinado a populacdo idosa de 60 a 64 anos
(até um dia antes de completarem 65 anos).

Apelagdo interposta pela FESP. Argui¢do de nulidade da r.
sentenca por auséncia de fundamentacdo; Necessidade de
litisconsorcio passivo necessario; inadequagdo da via eleita e
litispendéncia. PRELIMINARES AFASTADAS.

MERITO. Auséncia de ilegalidade do Decreto Estadual n°
65.414/20. Estatuto do Idoso que confere o direito constitucional
ao beneficio da gratuidade ao transporte publico apenas para a
populacdo acima de 65 anos, porém, autoriza que os Estados e
Municipios, observado o interesse local, estendam o beneficio
para os idosos acima de 60 anos. Lei Estadual n°® 15.187/13,
regulamentada pelo Decreto n® 60.595/14, que, considerando a
faculdade estabelecida pelo Estatuto do Idoso, permitiu que no
Estado de Sao Paulo a gratuidade fosse concedida também a faixa
etaria de 60 a 64 anos. Sobreveio Decreto Estadual n® 65.414/20,
revogando o Decreto 60.595/14, por conveniéncia da
Administragdo Publica. Possibilidade de revogacdo, diante da
discricionariedade do Ente Publico. Respeito as normas
infraconstitucionais, considerando que nao se trata de imposi¢ao,
mas de permissdo aos Estados para extensdo dos beneficios da
gratuidade de transporte a populacdo acima de 60 anos.
Impossibilidade de ingeréncia do Poder Judicidrio, considerando
que nao ha ilegalidade no caso concreto.
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R. sentenga de procedéncia reformada.
VERBA HONORARIA — Inversdo da condenac@o.

RECURSO DE APELACAO DO FESP PROVIDO.

Vistos.

Trata-se de acdo civil publica movida pelo MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO em face da FAZENDA
PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO, aduzindo, em sintese, que o
beneficio da gratuidade de transportes publicos para idosos de 60 a 65 anos,
conferido pela Lei Estadual n® 15.187/13, regulamentado pelo Decreto n°
60.595/14, foi revogado pelo Decreto n° 65.414/20, com o intuito de
deslegitimar a atividade normativa estabelecida pelo decreto anterior, o que
afronta o principio da legalidade. Assim, pretende a anulacdo do art. 3° do
Decreto n° 65.414/20 e seus efeitos e, em consequéncia, o restabelecimento

do beneficio da gratuidade de transportes publicos destinado a populacao

1dosa de 60 a 65 anos.

O pedido de tutela antecipada foi indeferido por r. decisao de fls.
66/68.

Contestagdo de fls. 102/148 e réplica de fls. 301/335.

Sobreveio r. sentenca de fls. 359/361, cujo relatério adoto, que

julgou procedente o pedido do autor:

“Ante o exposto, JULGO PROCEDENTE o pedido para que seja
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determinada suspensdo dos efeitos do art. 3° Decreto n° 65.414/20, isto é, o
restabelecimento do beneficio gratuidade de transportes publicos aos idosos
maiores de 60 anos. Em relag¢do a sucumbéncia, condeno o vencido a suportar
as custas processuais e a verba honordria da parte contraria que fixo no
percentual minimo do valor da causa nos termos do artigo 85, §3° do Codigo
de Processo Civil.

Apesar do acolhimento do mérito, mantém-se o indeferimento da tutela de
urgéncia em razdo do quanto decidido pela e. Presidéncia do TJSP.

P.R1”. (fls. 359/361)

Foram opostos embargos de declaragdo pela FESP (fls.

371/375), os quais foram rejeitados pela r. decisdo de fls. 376.

Apela a FESP (fls. 382/421), aduzindo, em sintese, que: a) a .
sentengca ¢ nula por desconsiderar por completo as teses da defesa,
implicando em omissdo relevante. Argumenta que as preliminares de
inadequacdo da via eleita e litispendéncia foram ignoradas pelo Juizo “a
quo”, sendo de rigor, portanto, a nulidade da r. sentenga por auséncia de
fundamentagdo; b) Reitera a preliminar de litispendéncia com a ag¢do n°
1000277-05.2021.8.26.0053; de inadequacdo da via eleita e de litisconsorcio
necessario ¢ unitario da EMTU, Metré e CPTM; c¢) No mérito, afirma que o
ato normativo revogado regulamentava a Lei n® 15.187, de 2013, que
autorizava — e ndo obrigava — o Poder Executivo a implementar a gratuidade
nos transportes publicos de passageiros as pessoas maiores de 60 anos até 65
anos; d) Por meio do artigo 3° do Decreto Estadual n® 65.414/2020, o Poder
Executivo alterou a politica publica de gratuidade no transporte publico,
mantendo a gratuidade somente aos idosos maiores de 65 anos, tal como
previsto no artigo 230, §2° da Constituicao Federal e no artigo 39, caput, da
Lei n° 10.741, de 1° de outubro de 2003 (Estatuto do Idoso); €) Alega que o

argumento de que o Decreto Estadual n°® 60.595/2014 nao poderia ser

revogado ¢ inconsistente, pois constituiria uma proibi¢do de alterar isengdes
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tarifarias, proibicdo de alterar politicas publicas e proibigdo de alterar a
politica tarifaria dos transportes metropolitanos; f) Sustenta que o direito a
gratuidade nos transportes urbanos coletivos ¢ constitucionalmente
assegurada unicamente aos maiores de 65 (sessenta € cinco anos), conforme
expressamente disposto em norma autoaplicavel da Constituicdo Federal no
art. 230, § 2° g) Alega que a norma constitucional foi replicada no Estatuto
do Idoso (Lei Federal n°® 10.741/2003, art. 39, caput), prevendo o art. 39, § 3°
a possiblidade de Estados e Municipios concederem isencdes também aos
que tiverem dos 60 anos até os 65 anos; h) Sustenta que a revogagdo do
Decreto n° 60.595/2014 nao retirou um direito social; apenas revogou uma
gratuidade tarifaria que era facultativa; 1) Afirma que as gratuidades na faixa
etaria de 60 a 65 anos, cuja concessdo nao € exigida por nenhuma lei, ndo sdo
oportunas no presente momento em 2021 e, assim, a decisdo do Poder
Executivo de ndo manté-las nesse momento deve ser respeitada, sob pena de
afrontar o art. 2° da Constitui¢do Federal, bem como os artigos 25, 145, Il e
175 da Constituicdo Federal. Requer, assim, o reconhecimento da nulidade da
r. sentenga; ou a extingdo sem resolucdo do mérito pelo acolhimento das
preliminares arguidas; ou a reforma da r. sentenga para julgar improcedentes

os pedidos.

Recurso tempestivo, isento de preparo e acompanhado de

contrarrazdes (fls. 461/505).

A FESP apresentou sua oposi¢ao ao julgamento virtual do

presente feito (fls. 512).

A D. Procuradoria de Justica apresentou manifestacao as fls.

Apelacdo Civel n° 1001556-26.2021.8.26.0053 - Sdo Paulo - VOTO N° 5/25



TRIBUNAL DE JUSTICA

=Eﬁ= PODER JUDICIARIO

Sao Paulo
517/525, pelo provimento ao presente recurso.

E o relatorio.

A r. sentencga foi proferida e publicada na vigéncia do Cddigo de
Processo Civil de 2015, e ¢ sob a dtica desse diploma processual que sera

analisada sua correcdo ou nao.

No mais, reconheco a prevengdo para apreciacdo do presente
recurso, considerando que esta C. 13* Camara de Direito Publico julgou o
recurso de agravo de instrumento n° 2008886-22.2021.8.26.0000 interposto

contra r. decisdo proferida nos presentes autos.

1 — Das preliminares arguidas pela FESP apelante.

Compulsando os autos, observa-se que a ora apelante apresenta
preliminares de auséncia de fundamentacdo da r. sentenga; necessidade de
litisconsorcio necessario e unitdrio da EMTU, Metré e CPTM; inadequagao
da via eleita e litispendéncia.

Pois bem.

Em que pese o alegado pela ora apelante, as preliminares devem

ser afastadas.

1.1 Nulidade da r. sentenca por auséncia de fundamentacéo.
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Ora, a r. sentenca de fls. 359/361 encontra-se bem fundamentada

com as conclusodes do Juizo “a quo” pela procedéncia dos pedidos.

13

Ao contrario do que tenta fazer crer a apelante, o Juizo “a
quo” abordou todas as teses pertinentes e necessarias para o deslinde
da causa. Tenho que o fato de ndo terem sido abordados de forma

detalhada todos os pontos da inicial, ndao resulta na nulidade da r. sentenga.

Destaco que fundamentagao suscinta ndo equivale a auséncia de
fundamentagdo. A proposito, esse ¢ o entendimento do A. Supremo Tribunal

Federal:

“AGRAVO INTERNO. RECURSO EXTRAORDINARIO
COM AGRAVO. NEGATIVA DE PRESTACAO JURISDICIONAL.
INOCORRENCIA. VIOLACAO A AMPLA DEFESA E DIREITO DE
ACAO. OFENSA CONSTITUCIONAL REFLEXA. ACORDAO EM
CONFORMIDADE COM A JURISPRUDENCIA DO STF. 1. No
julgamento do Al 791.292-Q0-RG/PE (Rel. Min. GILMAR MENDES,
Tema 339), o Supremo Tribunal Federal assentou que o inciso IX do art.
93 da CF/1988 exige que o acorddo ou decisdo sejam fundamentados,
ainda que sucintamente.” (STF, ARE n° 109.3911 AgR, Rel. Min.
ALEXANDRE DE MORAES, 1°T., j. 15.06.2018 d.n.)

Ademais, a motivacao constante na r. sentenca proferida nestes
autos exterioriza de forma suficiente as razdes do convencimento do

magistrado sentenciante.

Assim, afasto a alegagao de nulidade da r. sentenca por suposto

desatendimento aos requisitos do art. 489 do CPC/2015.
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1.2. Da alegada necessidade de litisconsorcio necessario e

unitario da EMTU, Metro e CPTM.

A preliminar de litisconsorcio necessario e unitario do polo

passivo também nao merece acolhimento.

Consigne-se que ha necessidade da observancia da citagao
dos litisconsortes necessarios para a eficdcia da sentenga, nos casos de
exigeéncia legal ou pela natureza da relacao entre as partes, o que nao € o caso

dos autos.

Ora, nao se faz necessaria a inclusdo de quaisquer outras
pessoas no polo passivo da lide, tendo em vista que nao ha exigéncia legal
para tanto, considerando que a EMTU, Metrd6 e CPTM s6 serdo

eventualmente atingidos pela decisdo de forma indireta.

1.3. Inadequacao da via eleita.

A presente agdo civil publica tem como pretensdo
questionar a possibilidade ou nao dos efeitos juridicos do art. 3° do Decreto
65.414/2020, ndo havendo questionamento direto acerca da
inconstitucionalidade do mencionado Decreto, de modo que a presente

demanda se mostra adequada para a pretensdo dos autores.

1.4. Litispendéncia.

Nao ha que se falar em litispendéncia com os autos n°
1000277-05.2021.8.26.0053, tendo e vista que apesar da identidade da causa
de pedir e pedido, os autores sao diversos, o que, por si s0, afasta a incidéncia

da litispendéncia prevista pelo art. 337, VI e §§ 1°,2° ¢ 3°, do CPC de 2015.
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2. Miérito.

O subsidio ao transporte publico deve ser enaltecido,
porquanto se reveste de notoéria importancia social, sendo mantida para os
idosos pelo Plenario do STF, ao julgar improcedente a ADIn 3768, que
questionou a constitucionalidade do artigo 39, caput, da Lei n°® 10.741/03

(Estatuto do Idoso).

A inten¢do da concessdo desta gratuidade reside no fato de
que o transporte coletivo urbano ¢ comumente utilizado pelas camadas mais
desfavorecidas da populacdo e a gratuidade se insere no advento de
constitucionalismo fraternal, com ac¢oes distributivistas e solidarias, de modo

a aplacar direitos tradicionalmente negligenciados.

Entretanto, no caso concreto, respeitado o posicionamento
do douto magistrado sentenciante, a concessao de gratuidade ao transporte
publico na forma pretendida na inicial ndo possui o alcance pretendido pelos
autores, devendo a r. sentenca ser reformada.

Com efeito, depreende-se da analise da legislacdo relacionada aos autos, que
o Estatuto do Idoso (Lei n° 10.741/2003), em seu art. 39, "caput", de forma
harmoénica com o artigo 230, paragrafo 2°., da Constituicao Federal, preve
que a gratuidade dos transportes coletivos publicos urbanos e semiurbanos ¢

garantida aos maiores de 65 anos.

De outro lado, o art. 39, § 3° do Estatuto do Idoso, sugere
que ato normativo local podera dispor sobre as condi¢des para o exercicio da

gratuidade no transporte para a faixa etaria entre 60 e 64 anos (at¢ um dia
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antes de completarem 65 anos), vejamos:

“Art. 39. Aos maiores de 65 (sessenta e cinco) anos
fica assegurada a gratuidade dos transportes coletivos publicos urbanos
e semi-urbanos, exceto nos servigos seletivos e especiais, quando
prestados paralelamente aos servigos regulares.

()

§ 3o No caso das pessoas compreendidas na faixa
etaria entre 60 (sessenta) e 65 (sessenta e cinco) anos, ficard a critério
da legislacdo local dispor sobre as condigoes para exercicio da
gratuidade nos meios de transporte previstos no caput deste artigo.”

(grifei)

Com base nos mencionados dispositivos, sobreveio a edigdao
da Lei Estadual n° 15.187/2013 que autorizou a implementacdo da

mencionada gratuidade a faixa etaria de 60 a 65 anos, vejamos:

Artigo 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a implementar, em
conformidade ao disposto no artigo 39, § 3, da Lei Federal n° 10.741,
de 1° de outubro de 2003 (Estatuto do Ildoso), gratuidade as pessoas
maiores de 60 (sessenta) anos nos transportes publicos de passageiros
operados pela Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo (METRO),
Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM) e Empresa
Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU).

Em observancia a legislacdo acima transcrita foi editado o
Decreto Estadual n° 60.595, de 02 de julho de 2014, regulamentando a
matéria ¢ implementando a gratuidade no transporte publico também para a

faixa etaria de 60 a 65 anos.

Assim, verifica-se que aos maiores de 65 anos ha norma
constitucional com determinacio expressa de uma obrigacio, enquanto
aos que estio entre 60 e 64 anos (até um dia antes de completarem 65
anos) ha mera autorizacdo legislativa para que o Poder Executivo

conceda um beneficio tarifario.
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Dessa forma, o Estatuto do Idoso (Lei n® 10.741/2003) nao
concedeu gratuidade as pessoas compreendidas na faixa etaria entre 60 ¢ 64
anos (até um dia antes de completarem 65 anos), mas unicamente atribuiu
uma faculdade constitucional aos entes estaduais € municipais quanto a

gratuidade no transporte para a mencionada faixa etaria.

Ora, compete aos Estados e Municipios a regulamentacao,
como entenderem adequada e oportuna, de eventual gratuidade a faixa etaria

dos 60 aos 65 anos, assim como foi realizado pela Lei Estadual n°

15.187/2013.

A Lei Federal n° 10.741/2003 nao poderia dispor sobre
gratuidade de tarifas nos transportes municipais e estaduais, pois estaria
usurpando a competéncia dos Estados (artigos 25 e 175 da CF) e Municipios

e violando a autonomia outorgada no artigo 18 da Constituicao Federal.

Assim, considerando que eventual gratuidade na faixa etaria
compreendida entre 60 e 64 anos (até¢ um dia antes de completarem 65 anos)
somente pode ser conferida a critério do Estado de Sao Paulo, ¢ certo que a
Lei Estadual n°® 15.187/2013 (art. 1°) autorizou o Poder Executivo a
implementar a gratuidade na faixa etdria compreendida entre 60 e 64 anos
(at¢ um dia antes de completarem 65 anos) — a lei veiculou autorizacao,
faculdade e ndo obrigatoriedade, compulsoriedade, o que possibilita que seja
reavaliada, reduzida ou ampliada essa gratuidade conforme as possibilidades
constatadas pelo Poder Executivo, em respeito a discricionariedade

administrativa.
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Com base nesse raciocinio, o Governador do Estado de Sao
Paulo editou o Decreto 65.414/20 revogando a gratuidade para a faixa etaria

de 60 a 65 anos.

Observa-se que nao houve supressao de direito social, mas,
tdo somente, revogagao da gratuidade tarifaria para a faixa etdria em que era

facultativa (60 aos 64 anos).

Ademais, ndo houve, como concluido pela r. sentenca, a
revogacdo de Lei Estadual por Decreto, tendo em vista que o Decreto n°
65.414/2020 nao traz nenhuma previsdo de que a legislacdo estadual estd
revogada, até mesmo porque o dispositivo continua a permitir que o Poder
Executivo institua a gratuidade para os idosos entre 60 e 64 anos, bem como
continua regulando a forma adequada para se deferir tal beneficio, de modo
que nada impede, futuramente, que o Poder Executivo implemente

novamente a gratuidade para tal faixa etaria.

Ora, o Decreto n° 65.414/20 revogou o Decreto n°
60.595/2014, editado apos autorizaciao de Lei Estadual para extensao dos
beneficios da gratuidade a faixa etaria de 60 a 64 anos, encontrando-se tal
revogacao dentro da discricionariedade do Poder Publico e em observancia a

legislacdo infraconstitucional acerca da matéria.

No mais, cumpre mencionar que nos autos do Proc. n°
2002288-52.2021.8.26.0000, referente ao Pedido de Suspensdo de Liminar
concedida nos presentes autos, 0 Exmo. Des. Presidente deste E. Tribunal de

Justica ponderou que, muito embora a questdo do subsidio ao transporte
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publico possua sensivel importancia social, ndo pode o Poder Judiciério se
substituir ao Poder Executivo para tomada de posicionamento acerca de
determinada politica publica, pois isto ensejaria invasdo na seara de outro

poder.

No mais, assim fundamentou o Exmo. Des. Presidente desta
E. Corte nos autos acima mencionados, ao suspender a decisdo liminar
anteriormente concedida pelo Juizo “a quo” da presente demanda, e que ora

também utilizado como razao de decidir:

“Ocorre que, a luz das razoes de ordem, economia e
seguran¢a publicas, a decisdo ostenta 'periculum in mora inverso de
densidade manifestamente superior aquele que, aparentemente, animou
o deferimento liminar da medida postulada.

Ademais, cabe salientar que a decisdo judicial
afasta da administracdo publica seu legitimo juizo discricionario de
conveniéncia e oportunidade de organizagdo dos servigos publicos, o
que inclui o transporte publico.

Conforme ponderei alhures, como regra geral, a
decisdo judicial ndo pode substituir o critério de conveniéncia e
oportunidade da administracdo publica, visto que o Poder Judicidrio
ndo dispoe de elementos técnicos suficientes para a tomada de decisao
equilibrada e harmoénica. O exame, em ftese, deve estar focado na
legalidade, ndao podendo invadir o aspecto apenas discriciondrio de
outro Poder do Estado.

Por conseguinte, a decisdo questionada dinamiza
risco a ordem publica na acep¢do acima declinada, visto que dificulta o
adequado exercicio das fungoes tipicas da administracdo pelas
autoridades legalmente constituidas.

Impende acrescentar que a concessdo da liminar
atacada, ao determinar a manuteng¢do de isengdo de pagamento de
transporte para pessoas com idade superior a 60 anos, com a suspensao
do Decreto Estadual n° 65.414/2020, que trata do assunto, a evidéncia,
pode acarretar sensiveis prejuizos a populag¢do, uma vez que o gasto
publico com referido beneficio, somente para a indicada faixa etdria, em
2021, esta estimado pelo ente publico em R$ 592.600.000,00 (fls.09),
montante significativo e que poderia ser utilizado em outras dreas
(fls.05). E o custo do especifico beneficio, como ocorre com qualquer
subsidio, ao fim e ao cabo deve ser assumido por toda a sociedade.

Claro estda que o subsidio ao transporte publico, em
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especial para idosos, possui sensivel importdncia social. Disso ndo ha
duvida. Por outro lado, a decisdo do Poder Executivo pode ser
entendida inadequada. Mas a decisdo judicial, salvo quando a
ilegalidade for manifesta, e no caso ndo o é, como observarei abaixo,
ndo pode invadir seara de outro Poder. Esse é o meu entendimento
inumeras vezes afirmado.

Além disso, conforme sugerido pelo requerente, a
extensdo judicial da gratuidade tarifaria a um conjunto tdo amplo de
pessoas pode afetar o equilibrio economico financeiro do contrato, o que
gerard despesas sem previsdo or¢amentdria. Questdo a ser tratada no
exame do tema de fundo”. (grifos originais).

Ora, com base nas conclusdes acima transcritas, verifica-se
que o Poder Judicidrio s6 podera interferir em politicas publicas quando
houver ilegalidade manifesta, o que nao se observa no caso concreto, como
elucidado neste voto, pois ndo houve ilegalidade na revogagdao do Decreto

Estadual.

Acerca do controle judiciario dos atos administrativos, bem
como da analise do mérito administrativo, caso haja alteracao de fato com o
passar do tempo, valido, no caso concreto, citar o escolio de José dos Santos

Carvalho Filho, verbis:

A valoragdo da conduta que configura o mérito administrativo
pode alterar-se, bastando para tanto imaginar a mudancga dos fatores
de conveniéncia e oportunidade sopesados pelo agente da
administra¢do. Na verdade, o que foi conveniente e oportuno hoje
para o agente que praticar o ato pode ndo sé-lo amanhd. O tempo,
como sabemos provoca alteragdo das linhas que definem esses
critérios.

Com tal natureza, vemos que o agente pode mudar sua
concep¢do quanto a conveniéncia e oportunidade da conduta. Desse
modo, ¢ a ele que cabe exercer esse controle, de indole
eminentemente administrativa. Como exemplo, o caso de uma
autoriza¢do para fechamento de rua com vistas a realizagdo de festa
junina. Pode a alteragdo ter sido dada pelo periodo de uma semana
seguida, porque no momento de decidir o agente encontrou
conveniéncia e oportunidade. Se por acaso, se alterarem essas
condi¢oes no meio do periodo, compete ao mesmo agente desfazer o
ato e cancelar a autorizacdo. Pertenceu-lhe, assim, o controle.
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O judiciario, entretanto, ndo pode imiscuir-se nessa
apreciacdo, sendo-lhe vedado exercer controle judicial sobre o
mérito administrativo. Como bem aponta SEABRA FAGUNDES, com
apoio de RANELLETTI, se pudesse o juiz fazé-lo, 'faria obra de
administrador, violando, dessarte, o principio da separagdo e
independéncia dos poderes’. E esta de todo acertado esse
fundamento: se ao juiz cabe a fungdo jurisdicional, na qual afere
aspectos de legalidade, ndo se lhe pode permitir que proceda a um
tipo de avalia¢do peculiar a fun¢do administrativa e que, na verdade,
decorre da propria lei. No mesmo sentido, varias decisoes de
Tribunais ja foram proferidas.

()

O STJ deixou a questdo em termos claros, assentando que 'é

defeso ao Poder Judiciario apreciar o mérito do ato

administrativo, cabendo-lhe unicamente examind-lo sob o

aspecto de sua legalidade, isto é, se foi praticado conforme ou

contrariamente a Lei. Esta solu¢do se funda no principio da
separagdo dos poderes, de sorte que a verificagdo das razoes de
conveniéncia ou de oportunidade dos atos administrativos
escapa ao controle jurisdicional do Estado’' (Manual de Direito
Administrativo, 28 Edi¢do, Sdo Paulo, Atlas, 2015. P.
126-127).

No mesmo sentido sdo os ensinamentos do doutrinador

Marcio Pestana, verbis:

(...) o ato administrativo possui dupla face: a conveniéncia e a
oportunidade. Trata-se, como ja se observou, do que se
convenciona designar mérito administrativo.

Pressupoe, para sua adequada juridicidade, que o juizo de
valor que o preceda conforme-se, a justa, aos limites juridicos
que lhes sdo impostos, como obsequioso respeito aos principios
da legalidade, moralidade, publicidade e de todos os demais
principios e enunciados juridicos constitucionais e legais aos
quais deve guardar obediéncia.

Se assim o fizer, ndo ferird bem estard prestes a ferir direitos de
outrem, quer individuais, quer coletivos. Sim, pois estara sendo
praticado em estrita obediéncia a todas as exigéncias
normativas que lhe sao impostas.

Vai dai que o nucleo do mérito administrativo, proprio dos
atos discricionarios, desde que observadas as condi¢oes
precedentes que lhes sdo impostas pelo ordenamento, ndo deve
se submeter a revisibilidade do Poder Judicidrio, sob pena de o
Juiz passar a substituir o administrador publico, o que ndo se
compagina com a ordem constitucional vigente no Pais”.
(Direito Administrativo Brasileiro, 2“ Edi¢cdo, Elsevier, Rio de
Janeiro, 2010, P. 657).
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Oportuna, ainda, a transcri¢do dos ensinamentos de Carvalho
Filho ao discorrer sobre os limites do Poder Discricionario:

“A moderna doutrina, sem excegdo, tem consagrado a limitagdo
ao poder discriciondrio, possibilitando maior controle ao Judiciario
sobre os atos que dele derivem.

Um dos fatores exigidos para a legalidade do exercicio desse
poder consiste na adequacdo da conduta escolhida pelo agente a
finalidade que a lei expressa. Se a conduta eleita destoa da finalidade
da norma, é ela ilegitima e deve merecer o devido controle judicial.

Outro fator é o da verificagdo dos motivos inspiradores da
conduta. Se o agente ndo permite o exame dos fundamentos de fato ou de
direito que mobilizaram sua decisdo em certas situagoes em que seja
necessdaria a sua averiguagdo, haverd, no minimo, a fundada suspeita de
ma utilizagdo do poder discricionario e de desvio de finalidade.

Tais fatores constituem meios de evitar o indevido uso da
discricionariedade administrativa e ainda possibilitam a revisdo da
conduta no dmbito da propria Administra¢do ou na via judicial. ”(in,
Manual de Direito Administrativo, 28* edi¢ao, Ed. Atlas, p. 52)

E do constitucionalista José Afonso da Silva sobre a atuacdo do

controle jurisdicional dos atos administrativos:

“(...) que o Judiciario venha ampliando esse controle,
em observincia daquelas regras antes ndo-juridicas, mas agora
constitucionalizadas (moralidade, probidade, finalidade publica,
impessoalidade etc.), a que a Administrac¢do deve adequar-se para poder
dar as suas decisoes cardter de razoabilidade, de logicidade, de
congruéncia, faltando o qual as decisoes se manifestam viciadas de
excesso de poder, saindo, por assim dizer do campo da
discricionariedade para ingressar no limiar da arbitrariedade. (Curso
de Direito Constitucional Positivo, 38 edi¢ao, 2014. Ed. Malheiros, p.
431)

Assim, tendo em vista os ensinamentos supramencionados,
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verifica-se que ndo ¢ admissivel que o controle jurisdicional de ato
administrativo ultrapasse a andlise da legalidade e da observancia dos
principios da administracao, tais como: moralidade, eficiéncia, finalidade e
razoabilidade do ato; nem tampouco que se passe a analisar eventual eficicia

de politica publica implantada por Ente Publico.

Sobre a intervengao judicial em politicas publicas cito, a titulo de
exemplo, v. acérdao de Relatoria do Exmo. Des. Antonio Tadeu Ottoni,

proferida por esta Colenda Camara de Direito Publico:

“DIREITO PUBLICO — ACAO CIVIL PUBLICA —
DEMANDA AJUIZADA PELO MINISTERIO PUBLICO COM O
OBJETIVO DE OBRIGAR O ESTADO DE SAO PAULO A
AUMENTAR O EFETIVO DA POLICIA CIVIL NA CIDADE DE
BOM SUCESSO DE ITARARE — SENTENCA DE PARCIAL
PROCEDENCIA — APELACAO DO MINISTERIO PUBLICO —
RECURSO DESPROVIDO — APELACAO DA RE — RECURSO NAO
CONHECIDO  POR  AFRONTA AO  PRINCIPIO DA
DIALETICIDADE. INTERPOSICAO DE RECURSO ESPECIAL,
PELA RE, CONTRA O ACORDAO — PROVIMENTO PELO
COLENDO S.T.J. PARA AFASTAR O NAO CONHECIMENTO DO
RECURSO — MERITO — Hipétese em que se vislumbra imposicio de
prdtica de politicas publicas pelo Judiciario — Ato tipico do Poder

Executivo, caracterizado pela discricionariedade — Ingeréncia do

Poder Judiciario na prdatica de politicas publicas justificavel apenas

em_situacdes excepcionais, sob pena de violacdo ao principio da

separacdo de poderes — Senten¢a reformada — Improcedéncia

decretada — Recurso da ré provido.
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Com efeito, a prerrogativa de se acionar o Poder
Judicidrio a fim de garantir a efetivacdo de politicas publicas e dar
concretude a direitos existenciais minimos garantidos pela

Constituicdo Federal ¢ excepcional, devendo ocorrer de forma

restrita, pena de violagdo ao principio da separagdo de poderes.

Isso porque é defeso ao Poder Judiciario impor ao
Executivo a pratica de politicas publicas, pois se trata de
competéncia exclusiva para considerar e estabelecer diretrizes de
oportunidade e conveniéncia com relagdo a possiveis contratagoes ou
realocagdo de pessoal para o preenchimento de cargos e fungoes

especificas e de reestruturagdo da policia local.

Cedigo que ¢ atribui¢do do Poder Judiciario o controle
do ato administrativo vinculado ou discricionario, sob os aspectos de
competéncia e legalidade, se foi praticado com imoralidade, desvio
de poder ou finalidade, ou ainda em desrespeito aos principios da
eficiéncia e razoabilidade, o que ndo se demonstrou nos presentes

autos.

()

Desta forma, ndo cabe ao julgador dizer ao Executivo
como deve implementar os recursos publicos destinados a seguranca
publica, visto que se trata de estratégia de governo precedida de
estudos e andlise de orcamento disponivel, funcoes tipicas do
Executivo, que possui competéncia para alocar os recursos materiais
e humanos de forma a alcangar o principio da eficiéncia (art. 37,

caput, da Constitui¢do Federal).

()

Portanto, a utilizacdo dos recursos materiais e
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humanos, bem como a sua alocacdo, trata-se de ato discriciondrio da
Administragdo ao qual ndo cabe ao Judiciario interferir no
planejamento estratégico e logistico da Secretaria de Seguranca

Publica, razdo pela qual da-se provimento ao recurso.

Imperiosa, portanto, a reforma da r. senten¢a para
Jjulgar improcedente a agdo civil publica, sem imposi¢do dos onus
sucumbenciais ao Ministério Publico autor, em conformidade com o
artigo 18 da Lei n° 7.347/85, ante auséncia de prova de ma-fé na
interposi¢do da demanda.’(...) (TJSP; Apelagao
0000220-20.2012.8.26.0279; Relator (a): Antonio Tadeu Ofttoni;
Orgdo Julgador: 13° Camara de Direito Piblico; Foro de Itararé -
1% Vara Judicial; Data do Julgamento: 13/12/2017; Data de
Registro: 15/12/2017)

Com efeito, em consondncia com 0S ensinamentos

acima mencionados, ndo ¢ admissivel que o controle jurisdicional do ato

administrativo em questao ultrapasse a analise da legalidade do ato.

Isto porque nao ¢ papel do Poder Judiciario aferir

acerca do mérito administrativo, mas tdo somente analisar o ato em questao

no que diz respeito a observancia do que dispde a Constituicdo Federal e

legislacao pertinente, notadamente no ambito da legalidade.

Ademais, ¢ fato notério que o enfrentamento da

pandemia da Covid-19 por parte dos Entes Pubicos representou, e ainda

representa, grandes impactos orgamentarios.

Dessa forma, ndo se pode ignorar que, no caso concreto, nao
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foram utilizados, tao somente, os critérios da discricionariedade
administrativa, quais sejam: oportunidade, conveniéncia e interesse publico;
pois 0 caso em tela implicou em utilizagdo por parte da Administracdo

Publica de critérios eminentemente técnicos para concluir pela modificacao

da faixa etaria beneficiada pelo transporte publico gratuito, com base na

autorizagao legislativa acima analisada.

Assim sendo, além dos motivos referentes a autorizagdo
legislativa para a modificagdo por Decreto Estadual da faixa etéaria
beneficiada pelo transporte publico gratuito, entendo que também nao ha que
se falar em ilegalidade tendo em vista que o Decreto Estadual teve também
como diretriz a utilizagdo da chamada discricionariedade técnica, ou seja, a
ponderacao de critérios técnicos que levaram o Administrador a proferir seu
juizo em um determinado sentido, qual seja, o de modificacao a faixa etaria
beneficiada pelo transporte publico gratuito para adequacdo do orgamento

estadual.

Para melhor elucidar a questao da discricionariedade técnica,
cumpre transcrever trecho do v. acordao proferido pela C. 1* Camara de
Direito Publico desta E. Corte, de relatoria do Exmo. Des. Vicente de Abreu
Amadei, nos autos do recurso de Agravo de Instrumento n°
2185600-70.2017.8.26.0000, julgado em 07.11.2017, em que sdo adotados

posicionamentos doutrinarios e jurisprudenciais acerca do instituto, verbis:

“Na ligao de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “no caso da
discricionariedade técnica ndo ha discricionariedade propriamente
dita, consoante ja demonstrado. Ndo ha opgoes a serem feitas por
criterios de oportunidade ou conveniéncia. Ndo ha decisdo politica a ser
tomada conforme avaliagdo do interesse publico. Existe uma solugdo
unica a ser adotada com base em critérios técnicos fornecidos pela
ciéncia” (Discricionariedade técnica e  discricionariedade
administrativa, in Estudos de Direito Publico em Homenagem a Celso
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Antonio Bandeira de Mello.M. Figueiredo e V. Pontes Filho/Orgs. Sdo
Paulo, Malheiros, 2006, p. 499)

De acordo com estudo especifico de Cassio Cavalli,
“pode-se afirmar que a discricionariedade técnica consiste na atividade
‘que se concretiza pelo emprego das nogoes e métodos proprios das
varias ciéncias, artes ou disciplinas, em fung¢do preparatoria ou
instrumental, relativamente ao exercicio da acdo administrativa'. Nesse
sentido, diz-se que havera discricionariedade técnica nas hipoteses em
que a administragdo publica necessita recorrer a ciéncia ou a técnica
para valorar a oportunidade e conveniéncia do ato, com vistas a
realizagdo de sua fun¢do de promover o interesse publico. Por isso, a
discricionariedade técnica respeita a liberdade de escolha da
administragdo publica quanto a pratica de determinado ato
administrativo, fundada em consideracoes de ordem técnica ou
cientifica, ja indicadas no texto legislativo. No entanto, conforme Aldo
Piras (1964), por valer-se de conceitos técnicos ou cientificos, o certo é
que no caso da discricionariedade técnica dificilmente se podera fazer
uma vrigida aplicagdo da lei” (O controle da discricionariedade
administrativa e a discricionariedade técnica, in Revista de Direito
Administrativo, maio/agosto2009, Ed. FGV, pp. 61/76).

E a técnica no caso, auxilia a Administracdo, com vistas a
prote¢do do interesse publico, pois “a técnica permite com que o Poder
Publico tribute previsibilidade a sua atua¢do, minorando o risco e a
tomada de decisoes casuisticas. A ado¢do de um padrdo técnico na
execu¢do de um ato administrativo combate a contingéncia tdo presente
na sociedade contempordnea” (Juliano Heinen, Para uma nova
concep¢do do principio da legalidade em face da discricionariedade
técnica, in Revista Forense, v. 412, pp. 449/466)

E, assim, para o que mais importa nesse caso, isto é, o
controle judicial dos atos tomados com base na discricionariedade
técnica, vale a assertiva firme de Eros Roberto Grau: “Ha decisoes
administrativas que supoem tal grau de especializacdo técnica que
somente aquele que as toma, a partir da consideracdo de elementos
altamente técnicos, as pode valorar; assim, o Poder Judiciario deve
acatda-las, exercendo unicamente em relacdo aos erros manifestos que
nelas se manifestem; dai porque a administragdo, nesses casos, goza de
liberdade (técnica) de decisdo, liberdade que, no entanto, ndo é
absoluta, visto que coartada quando o seu exercicio resultar viciado
por erro manifesto” (Discricionariedade técnica e parecer técnico, in
Revista de Direito Publico n. 93, pp. 114/116).” (TISP; Agravo de
Instrumento 2185600-70.2017.8.26.0000; Relator (a): Vicente de Abreu
Amadei; Orgdo Julgador: 1* Camara de Direito Publico; Foro de
Descalvado - 2*. Vara Judicial; Data do Julgamento: 07/11/2017; Data de
Registro: 08/11/2017)
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Assim, verifica-se que o Decreto 65.414/20 que revogou a
gratuidade para a faixa etaria de 60 a 65 anos, se deu com base em Legislacao
Estadual e Federal acerca da matéria, bem como representou escolha e
decisdo da Administragdo Publica, que possui o conhecimento das
necessidades orcamentarias e de prestacdo de servigos, considerando o
interesse publico e o principio da legalidade, no contexto da sua
discricionariedade técnica, o que ndo permite a ingeréncia do Poder

Judicidrio em suas decisdes, nos termos acima explicitados.

Neste sentido, encontra-se o parecer apresentado nos
presentes autos pela D. Procuradoria de Justica (Promotor de Justica
Designado em segunda instincia, DR. José Augusto Mustafd), as fls.

517/525, ressaltando a discricionariedade da Administracao:

“Como dito em oportunidades anteriores, o
subsidio ao transporte publico deve ser enaltecido, porquanto se reveste
de notoria importdncia social, sendo mantida para os idosos pelo
Plenario do STF ao julgar improcedente a ADIn 3768, que questionou a
constitucionalidade do artigo 39, caput, da Lei n° 10.741/03 (Estatuto do
Idoso).

A razdo de ser desta gratuidade reside no fato
de que o transporte coletivo urbano é comumente utilizado pelas
camadas mais desfavorecidas da popula¢do e a gratuidade se insere
mesmo no advento de um novo constitucionalismo fraternal ou, como
dizem os italianos, “altruistico”, com acoes distributivistas e solidarias,
de modo a aplacar direitos tradicionalmente negligenciados.

Contudo, e respeitando opinioes divergentes,
a edi¢do de Decreto se insere no ambito de ato de governo, sendo de
competéncia primordialmente atribuida ao Poder Executivo, e a isengdo
concedida/revogada é ato que goza da presungdo de legitimidade e
veracidade que decorre do principio da legalidade da Administragdo
(art. 37 CF), elemento informativo de toda a atuagdo governamental.

Neste sentido é a licdo de HELY LOPES
MEIRELLESI: “é a transferéncia do onus da prova de invalidade do ato
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administrativo para quem a invoca. Cuide-se de argui¢do de nulidade do
ato, por vicio formal ou ideologico ou de motivo, a prova do defeito
apontado ficara sempre a cargo do impugnante, e até sua anulagdo o ato
tera plena eficacia”.

De fato, por for¢a do art. 2° da Constitui¢do
Federal, nao compete ao Poder Judiciario realizar controle de mérito
administrativo, substituindo o administrador na analise da conveniéncia
e oportunidade, e a revoga¢do de norma por outra de mesma hierarquia,
desde que seguindo os ditames legais, é perfeitamente possivel ante o
paralelismo das formas.

Na espécie, a Administragdo Publica se valeu
de seu poder discricionario no exercicio da governangca o que ndo
implica, necessariamente, em desvio de fun¢do, ou mesmo ilegalidade
passivel de anulagao judicial.

E bem verdade que a atividade discricionadria,
em seu fim, visa o bem comum, identificado com o interesse social ou
interesse publico. E o bem comum, enfim, que delimita e fixa: “(...) o
rumo que o ato administrativo deve procurar. Se o administrador se
desviar desse roteiro, praticando ato que, embora discricionario, busque
outro objetivo, incidira em ilegalidade, por desvio de poder ou de
finalidade, que poderda ser reconhecido e declarado pela propria
Administragdo ou pelo Poder Judiciario. Erro é considerar o ato
discricionario imune a aprecia¢do judicial, pois so a Justica podera
dizer da legalidade da invocada discricionariedade e dos limites de
opgdo do agente administrativo. O que o Judiciario ndo pode é, no ato
discricionario, substituir o discricionarismo do administrador pelo do
juiz. Ndo pode, assim, 'invalidar opgoes administrativas ou substituir
critérios técnicos por outros que repute mais convenientes ou oportunos,
pois esta valoragdo' ¢ privativa da Administra¢do. Mas pode sempre
proclamar as nulidades e coibir os abusos da Administragdo”.

No caso, a discricionariedade na edicdo e
revogag¢do de Decretos, pautada em critérios de conveniéncia e
oportunidade, trilhou os limites legais para o seu implemento, de
maneira que ndo se pode desfazé-los.

4. Diante do exposto, preservado o0s

entendimentos em contrario, proponho que seja dado provimento ao
presente recurso de apelag¢do.”

Assim, o recurso de apelacao da FESP deve ser provido,

para reformar a r. senten¢a de procedéncia da acdo, tendo em vista a auséncia
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de ilegalidade na revogag¢do do artigo 3° do Decreto n°® 60.595/14, pelo
Decreto n® 65.414/20, com o consequente afastamento da gratuidade ao
transporte publico da populagdo idosa da faixa etaria de 60 a 64 anos, pelos

motivos acima expostos.

Considerando o provimento do recurso de apelagdo
interposto pela FESP, com a consequente inversdo do julgado, esclareco que
se mostra necessdria a inversdo da condenacdo ao pagamento das custas
processuais, despesas processuais € dos honorarios advocaticios

sucumbenciais, cabendo aos autores o pagamento de tais verbas.

Em relagdo ao prequestionamento, basta que as questdes
tenham sido enfrentadas e solucionadas no voto, como ocorreu, pois
“desnecessaria a citagdo numérica dos dispositivos legais” (STJ EDCL. No
RMS 18.205/SP, Rel. Min. Felix Fischer, j. 18.04.2006), mas mesmo assim,
para que ndo se diga haver cerceamento de direito de recorrer, dou por

prequestionados todos os dispositivos legais referidos na fase recursal.

Por fim, eventuais embargos de declaracdo serdo julgados
em ambiente virtual, nos termos da Resolucdo n° 549/2011, com redacdo

dada pela Resolugao n® 772/2017.

Diante do exposto, pelo meu voto, DOU PROVIMENTO
ao recurso de apelacido da FESP, reformando-se a r. sentenga pelos motivos

acima explicitados.

FLORA MARIA NESI TOSSI SILVA
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Relatora
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