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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

INCONSTITUCIONAL PELA JURISPRUDENCIA.
PROCEDENCIA DO PEDIDO QUANTO A LEI
12.996/2014. IMPUGNACAO DO DECRETO
10.157/2019, DA RESOLUCAO 71/2019 DO
CONSELHO DO PROGRAMA DE PARCERIAS DE
INVESTIMENTOS DA  PRESIDENCIA DA
REPUBLICA (CPPI) E DA DELIBERACAO 955 DA
AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES
TERRESTRES (ANTT). ATOS DE NATUREZA
SECUNDARIA. MERA REGULAMENTACAO DA
LEL.  QUESTIONAMENTO EM  CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE
COMO SE ATOS AUTONOMOS FOSSEM.
IMPOSSIBILIDADE. RESOLUCAO DO CPPL
AUSENCIA DE CONTEUDO NORMATIVO.
INCONSTITUCIONALIDADE POR ARRASTAMENTO.

1.E inconstitucional, por violagao dos arts. 175 e 37,
caput e XXI, da Constituicao Federal, a previsao
legal de outorga da prestagao do servigo publico de
transporte coletivo terrestre interestadual e
internacional de passageiros por meio de
autorizagdo, que nao exige prévia realizacao de
procedimento licitatorio.

2. Nao legitima o ato normativo impugnado quadro
fatico que demonstra a prestacao do servico de
transporte coletivo estadual e interestadual por
particulares, ha anos, mediante a concessdao de
autorizagoes especiais.

3. Nao sao sindicdveis pela via do controle
concentrado de constitucionalidade, como se
autonomos fossem, atos meramente regulamentares,
que encontram fundamento de validade na lei
regulamentada, sem inovar na ordem juridica, ou,
ainda, ato sem conteido normativo, o que nao

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 15/04/2020 20:29. Para verificar a assinatura acesse

Chave 3FA1C287. C28EBIFE. B2FE29FE. B789544B

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

impede sejam declarados inconstitucionais por
arrastamento, a partir da invalidacao da lei.

Parecer pelo parcial conhecimento da acao e, nessa
medida, pela procedéncia do pedido.

Excelentissimo Senhor Ministro Luiz Fux,

Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com pedido de
medida cautelar, proposta pela Associacao Nacional das Empresas de
Transporte Rodovidrio Interestadual de Passageiros — Anatrip em face (i) de
parte do art. 32 da Lei 12.996, de 18.6.2014, que deu nova redagao ao art. 13, IV
e V, ¢, e ao art. 14, III, j, da Lei 10.233, de 5.6.2001; (ii) do art. 22, T a 1V, e
paragrafo tunico, do art. 3%, I a IIl, e §§ 1° e 2° da Resolucao 71, de 21.8.2019,
do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da
Republica; e (iii) dos arts. 2° a 11 da Deliberagao 955, de 22.10.2019, da

Ageéncia Nacional de Transportes Terrestres.

As normas impugnadas disciplinam o regime de outorga do servico
de transporte terrestre coletivo interestadual e internacional de passageiros e

tém o seguinte teor:

LEI 12.996/2014
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Art. 32 A Lei n ®* 10.233, de 5 de junho de 2001 , passa a vigorar com
as seguintes alteracoes:

“Art. 13.(...)

IV — permissdo, quando se tratar de:

a) prestagio regular de servicos de transporte terrestre coletivo
interestadual semiurbano de passageiros desvinculados da exploragio
da infraestrutura;

b) prestagio regular de servicos de transporte ferrovidrio de
passageiros desvinculados da exploragio de infraestrutura;

V — autorizagio, quando se tratar de:

(...)

e) prestacdo regular de servicos de transporte terrestre coletivo
interestadual e internacional de passageiros desvinculados da
exploragdo da infraestrutura. (...)”

“Art. 14.(...)

mr—(...)

j) transporte rodovidrio coletivo reqular interestadual e internacional
de passageiros, que terd regulamentacdo especifica expedida pela
ANTT;

(...).”

RESOLUCAO 71/2019 (Conselho do Programa de Parcerias de
Investimentos da Presidéncia da Repuiblica)

Art. 2° A politica publica para regulamentacio do transporte
rodovidrio coletivo interestadual e internacional de passageiros
observard aos sequintes principios:

I - livre concorréncia;

IT - liberdade de precos, de itinerdrio e de frequéncia;

111 - defesa do consumidor; e

IV - reducdo do custo regulatorio.

Paragrafo tnico. A especificacio de requisitos minimos para a
prestacdo dos servigos de transporte de que trata o caput deverd se
guiar exclusivamente em razdo da preservacdo da seguranca dos
passageiros, da seguranca na via e nos terminais de passageiros.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Art. 3% A regqulamentacido do transporte rodovidrio coletivo
interestadual e internacional de passageiros observard as seguintes
diretrizes:

I - inexisténcia de limite para o numero de autorizacbes para o
servigo regular de transporte rodovidrio coletivo interestadual e
internacional de passageiros, salvo no caso de inviabilidade
operacional;

IT - definigdo dos servicos sujeitos a adogdo de gratuidades instituidas
por lei; e

III - vedacgdo a instituicdo de reserva de mercado em prejuizo dos
demais concorrentes e a imposicio de barreiras que impecam a
entrada de mnovos competidores nacionais ou estrangeiros 1o
mercado.

§ 1° Para fins desta Resolucdo, entende-se a inviabilidade operacional
de que trata o inciso I do caput deste artigo e o art. 47-B da Lei n*
10.233, de 5 de junho de 2001, como limitagoes exclusivamente de
cardter fisico ou impedimentos legais na utilizagio de espagos
publicos ou instalacoes destinadas a operacdo dos servicos de
transporte rodovidrio coletivo interestadual e internacional de
pAassageiros.

§ 2° Para a realizagdo de processo seletivo, quando necessdrio, nio
poderd ser adotado critério capaz de configurar vantagem competitiva
a operadores em razdo de atuagdo prévia nos servigos de transporte
interestadual ou internacional de passageiros.

DELIBERACAO 955/2019

A Diretoria Colegiada da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT, no uso de suas atribuicdes, fundamentada no
Voto Vista DDB -005, de 22 de outubro de 2019, e no que consta do
Processo n® 50501.346390/2018-26, delibera:

Art. 1° Conhecer do pedido de reconsideragio interposto pelo
Consorcio Federal de Transportes, CNP] n® 23.562.535/0001-51, e
pela Real Expresso Ltda., CNP] n® 25.634.551/0001-38, para, no
mérito, dar-lhe provimento parcial.

Pardagrafo tinico. As empresas do caput poderdo ter o pedido de
transferéncia de mercados apreciado, desde que manifestem

5
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

expressamente essa intengdo no prazo indicado no § 3° do art. 3°
desta Deliberacdo.

Art. 2° A Resolugio n® 4.770, de 25 de junho de 2015, passa a
vigorar com a seguinte redagdo:

"Art. 51. E vedada a transferéncia de mercados, linhas ou qualquer
hipétese de subautorizagio da prestacio do servico regular de
transporte rodovidrio coletivo interestadual e internacional de
passageiros”.

Art. 3% As transferéncias de mercado pendentes de anuéncia prévia
da ANTT serdo arquivadas.

§ 1° A Superintendéncia de Servicos de Transporte de Passageiros —
SUPAS, deverd notificar as empresas desta decisdo em até 5 (cinco)
dias uteis da data de wvigéncia desta Deliberacdo, indicando
expressamente que:

I - as transportadoras cedentes das solicitacOes de transferéncia de
mercado arquivadas poderdo converter seus pleitos em pedidos de
paralisagdo do atendimento do mercado, desde que cumpridos os
requisitos do § 1° do art. 45 da Resolugio n® 4.770, de 25 de junho de
2015; e

IT - as transportadoras receptoras dos pedidos de que trata o caput
poderdo converter seus pleitos em solicitacoes de mercado, na forma
da Resolucio n® 4.770, de 25 de junho de 2015.

§ 2° A conversio dos pleitos das transportadoras receptoras
dependerd da anuéncia expressa da empresa em até 15 (quinze) dias
uteis da data de notificacdo de que trata o § 1°

§ 3% Excepcionalmente, os pedidos de transferéncia de mercado
protocolados até o dia 18 de junho de 2019 poderdo ser apreciados
segundo as regras vigentes aquela data, desde que as transportadoras
cedente e receptora manifestem expressamente essa intencio em até
15 (quinze) dias titeis da data de notificacdo de que trata o § 1°

Art. 4* A SUPAS deverd analisar todos os pedidos de solicitagio de
mercados pendentes de decisdo final por parte da Diretoria da ANTT
em um prazo de até 60 (sessenta) dias da data de vigéncia desta
Deliberacdo.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

§ 1° A analise dos pedidos deverd obedecer a ordem cronologica dos
requerimentos.

§ 22 Os pleitos referidos no inciso II do § 1° do art. 3° serdo
considerados pela data de protocolo da solicitagdo de transferéncia de
mercado.

§ 3% A SUPAS deve encaminhar relatorio quinzenal a Diretoria da
ANTT, indicando:

I - o total de pedidos de solicitagio de mercados de que trata o caput;

IT - 0 nuimero de pedidos analisados no periodo;

III - a quantidade de pedidos deferidos;

IV - a relagido das principais pendéncias identificadas, com seus
respectivos percentuais de incidéncia;

V - a indicagdo dos pedidos arquivados, com a respectiva motivagio
do ato de arquivamento; e

VI - a data esperada de conclusdo dos trabalhos.

§ 4° A ordem cronoldgica de andlise dos pedidos, bem como o
relatorio referido no pardgrafo anterior, apds a ciéncia da Diretoria
da ANTT, devem ser disponibilizados no sitio eletronico da Agéncia.

Art. 5% A Deliberagio n® 134, de 21 de marco de 2018, passa a
vigorar com as sequintes redagoes:

"Art. 1° Estabelecer, para fins do que dispoe a Resolucdo n® 4.499, de
28 de novembro de 2014, os niveis de implantagio do Sistema de
Monitoramento do Transporte Interestadual e Internacional Coletivo
— MONITRIIP.” (NR)

Art. 4% Somente serdo deferidos novos mercados as transportadoras
detentoras de termos de autorizacdo de que trata a Resolucio n®
4.770, de 25 de junho de 2015 se estas estiverem enquadradas no
nivel de implantagdo I do MONITRIIP (...).

"§ 4° O disposto no caput ndo se aplica as transportadoras com
termo de autorizacio e que ndo sejam detentoras de licenca
operacional.”

Art. 6° Revogar os arts. 68, 69, 70, 71, 72,73, 74, 75, 76, 77 e 78 da
Resolugio n®4.770, de 25 de junho de 2015 .

Art. 7° Revogar a Resolugdo n® 5.629, de 27 de dezembro de 2017.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Art. 8% Revogar os arts. 6° e 7° da Deliberagio n® 134, de 21 de
margo de 2018.

Art. 92 Revogar as Deliberagoes n’s 224, de 17 de agosto de 2016;
239, de 31 de agosto de 2016; 279, de 11 de novembro de 2016, 280,
de 11 de novembro de 2016; 115, de 8 de junho de 2017; 853, de 23
de outubro de 2018, e 677, de 13 de junho de 2019.

Art. 10. Revogar a Portaria DG n® 10, de 6 de janeiro 2017, e as
Portarias SUPAS n’s 34, de 12 de junho de 2017; 32, de 23 de margo
de 2018; 249, de 9 de novembro de 2018; 258, de 27 de dezembro de
2018; 50, de 18 de junho de 2019, e 56, de 1° de julho de 2019 .

Art. 11. Esta Deliberagio entra em vigor na data de sua publicagdo.

A requerente defende, inicialmente, a sua legitimidade para o
ajuizamento da acdo, na condicao de representante dos interesses das
empresas dedicadas ao transporte coletivo de passageiros em ambito

nacional.

Questiona a Lei 12.996, no que alterou a forma de outorga a
particulares da prestagao regular de servigos de transporte terrestre coletivo
interestadual e internacional de passageiros, desvinculada da exploracao de

infraestrutura.

Esclarece que a redagao anterior dos preceitos impugnados previa a
concessao mediante permissdao, com submissdo prévia a procedimento
licitatorio, e que a atual passou a permitir a outorga mediante autorizagao,
para os transportes interestadual e internacional, sem a necessidade de

observancia de licitagao.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Aponta violagao do art. 175 da Constitui¢ao Federal, que atribui ao
poder publico a prestacao de servigos publicos, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, mediante licitacao, e ao art. 37, caput e XXI, taxativo
ao estabelecer que os servigos publicos prestados por particulares serao
contratados mediante procedimento licitatério que garanta igualdade de

condic¢Oes aos concorrentes.

Argumenta que a alteracao legislativa possibilita a prestagao do
servi¢o a margem do controle estatal, o que interfere na qualidade do servico,
no preco das tarifas e, consequentemente, no direito social de transporte e de

livre locomocao (arts. 5%, XV, e 62 da CF/1988).

Quanto aos demais atos impugnados (Resolugao CPPI 71/2019 e
Deliberacao ANTT 955/2019), afirma que, a partir da mudanca legal do
regime de outorga, promoveram significativa alteragao na regulagao do setor
de transporte coletivo interestadual e internacional de passageiros,

instituindo “a abertura completa desse mercado a iniciativa privada” .

A Resolugao CPPI 71 fixou principios e diretrizes para a politica
publica e regulamentacao do servigo, distintos daqueles ja estabelecidos pela
Lei 10.233/2001. O conteudo do ato seria exclusivo de lei em sentido estrito, e,

por isso, haveria violagao ao principio da separagao de poderes.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

A Deliberacao 955 da ANTT, valendo-se das diretrizes elencadas na
Resolugao 71, extinguiu a possibilidade de transferéncia de autoriza¢oes para
a exploracdo do mercado, previsao que prestigiaria a necessidade de
continuidade do servico e manteria com a agéencia reguladora o poder

decisorio sobre a qualificagao da empresa receptora.

Haveria, segundo a requerente, descaracterizacao do servico como
de natureza publica (violagao do art. 21, XII, ¢, da CF/1988) e desrespeito ao
direito adquirido, a seguranca juridica e a protecao da confianca — no que
alcangou decisdes tomadas por particulares no passado, quando ainda

permitidas as transferéncias de autorizagoes.

O ato da ANTT revogou, além disso, atos normativos anteriores
que garantiam aos usudrios do servi¢co de transporte interestadual direitos
referentes a continuidade, a seguranca e a modicidade das tarifas'. Ofenderia,
no ponto, o devido processo legal, considerada a alteragao normativa sem

submissao prévia a consulta popular, como exigiriam os arts. 9° da Lei

1 Como, por exemplo, os arts. 75 e 78 da Resolugao ANTT 4.770/2015, que estabeleciam
o dever das empresas de transporte de frequéncia minima de veiculos e de manterem
baixa idade média da frota, respectivamente.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

13.848/2019° e 68 da Lei 10.233/2001° para as hipdteses de restricao a direitos

dos usuarios.

Ambos (Resolucao CPPI 71 e Deliberacao ANTT 955) teriam forca
normativa e carater genérico e abstrato, com violagdoes diretas da
Constituigao, sendo passiveis de questionamento pela via da ADI, na

compreensao da requerente.

A requerente pede a concessao de medida cautelar para suspensao
da eficdcia das normas impugnadas e, ao final, que seja julgado procedente o

pedido e declarados inconstitucionais os atos indicados.

Em seguida, apresentou pedido de aditamento da inicial, para
inclusao, no objeto da acao, do Decreto 10.157/2019, que institui a politica
federal de estimulo ao transporte rodovidrio coletivo interestadual e
internacional de passageiros, de contetido quase idéntico a Resolugao CPPI

71/2019.

O pedido foi deferido. Eis o teor do ato:

2 “Art. 9% Serdo objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisdo pelo conselho
diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as propostas de alteragio de atos normativos
de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usudrios dos servigos prestados.”

3 “Art. 68. As iniciativas de projetos de lei, as alteragoes de normas administrativas e as decisoes
das Diretorias Colegiadas para resolugio de pendéncias que afetem os direitos de agentes
economicos ou de usudrios de servigos de transporte serdo precedidas de audiéncia piblica.”
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Art. 1° Fica instituida a Politica Federal de Estimulo ao Transporte
Rodoviario Coletivo Interestadual e Internacional de Passageiros.
Art. 2° Sdo principios da Politica Federal de Estimulo ao Transporte
Rodoviario Coletivo Interestadual e Internacional de Passageiros:

I - livre concorréncia;

IT - liberdade de precos, de itinerdrio e de frequéncia;

111 - defesa do consumidor; e

IV - reducdo do custo regulatorio.

Pardgrafo tnico. A especificacio de requisitos minimos para a
prestagio dos servigos de transporte de que trata o caput deverd se
guiar exclusivamente em razdo da preservacdo da seguranca dos
passageiros, da seguranca na via e nos terminais de passageiros.

Art. 3% Sdo diretrizes da regulamentagio do transporte rodovidrio
coletivo interestadual e internacional de passageiros:

I - inexisténcia de limite para o niimero de autorizagbes para o
servico regular de transporte rodovidrio coletivo interestadual e
internacional de passageiros, exceto na hipotese de inviabilidade
operacional;

IT - definigdo dos servigos sujeitos a adogdo de gratuidades instituidas
por lei; e

Il - vedagdo a instituicdo de reserva de mercado em prejuizo dos
demais concorrentes e a imposicdo de barreiras que impecam a
entrada de mnovos competidores nacionais ou estrangeiros no
mercado.

§ 1° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se inviabilidade
operacional de que trata o inciso I do caput deste artigo e o art. 47-B
da Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, as limitacoes
exclusivamente de cardter fisico ou os impedimentos legais na
utilizacdo de espagos publicos ou de instalacoes destinadas a operagio
dos servicos de transporte rodovidrio coletivo interestadual e
internacional de passageiros.

§ 2% Para a realizacdo de processo seletivo, quando necessdrio, nao
serd adotado critério capaz de confiqurar vantagem competitiva a
operadores em razdo de sua atuacdo prévia nos servigos de transporte
interestadual ou internacional de passageiros.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Adotado o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999, o Presidente da
Republica (doc. 61), a Camara dos Deputados (doc. 64) e o Senado Federal

(doc. 66) prestaram informagoes.

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pelo nao conhecimento
da acdo quanto ao Decreto 10.157/2019, a Resolugao CPPI 71/2019 e a
Deliberagao ANTT 955/2019, e, no mérito, pela improcedéncia do pedido
(doc. 68).

O argumento, quanto ao mérito, é o de que a nova legislagao alinha-
se aos principios constitucionais que regem a atividade econdmica, inserindo-
se no ambito de politicas publicas voltadas a melhoria na qualidade do

servigo, mais facil de ser alcancada em ambiente de livre e aberta competicao.

A competitividade obtida com a abertura do mercado, consoante
sustenta, substituiria validamente aquela garantida pelo procedimento
licitatorio exigido no regime anterior (outorga por permissiao), e seriam
preservadas a moralidade administrativa e a igualdade de oportunidades
entre os potenciais concorrentes, considerando nao haver restrigao ao niimero

de prestadores que podem habilitar-se perante o poder publico.
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Afirma nao haver direito adquirido a regime juridico e que a
legislacao previu regime de transicao, com duracao de 5 (cinco) anos, a

garantir a segurangca juridica dos envolvidos.

Também nao haveria inconstitucionalidade na proibicao da
transferéncia de mercados, ja ndao amparada legalmente desde a Medida
Provisoria 2.217-3/2001. Embora fosse autorizada quando vigentes as
autorizagOes especiais (pelas peculiaridades desse regime especial), tal
transferéncia haveria se tornado incompativel com o novo regime. Todavia,
todo interessado que preencher os requisitos legais teria direito a outorga,

podendo requeré-la diretamente a ANTT.

Quanto as prerrogativas fiscalizatorias do Estado, na figura da
ANTT, para coibir desvios e eventuais abusos, estariam garantidas pela
propria legislacdo impugnada, antes e apos as alteragdes promovidas (arts.
44, 11, 45, 47 e 48 da Lei 10.233/2001, e arts. 47-A, 47-B e 47-C, inseridos pela
Lei 12.996/2014).

A Confederagao Nacional do Transporte — CNT e a Associacao
Brasileira de Mobilidade e Tecnologia requereram ingresso no feito como

amici curiae, pleitos pendentes de exame.

Vieram os autos com vista a Procuradoria-Geral da Republica.
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E o relatorio.

Preliminar de nao conhecimento: impugnacdo a atos normativos
secundarios

A acdao nao ha de ser conhecida no que impugna, como atos
autonomos, a Resolucao CPPI 71/2019, a Deliberacao ANTT 955 e o Decreto
10.157/2019.

A Resolugao CPPI 71/2019 nao tem for¢a normativa. O Conselho do
Programa de Parcerias de Investimentos é &rgao colegiado criado na
estrutura do Programa de Parcerias de Investimentos — este instituido pela
Lei 13.334/2016 para fortalecer a interacdao entre o Estado e a iniciativa
privada na execugao de empreendimentos publicos de infraestrutura — e tem
como fungao “avaliar e recomendar ao Presidente da Repuiblica os projetos que
integrardo o PPI, decidindo, ainda, sobre temas relacionados a execucdo dos contratos

de parcerias e desestatizacdes”".

O ato impugnado foi editado no exercicio da atribuicao especifica
do art. 7°, I, da Lei 13.334/2016, para “opinar, previamente a deliberacdo do
Presidente da Republica, quanto as propostas dos 0rgios ou entidades competentes,

sobre as matérias previstas no art. 4° desta Lei”, como expresso no proprio ato:

4 Conforme descreve o site oficial do PPIL.
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RESOLUCAO N° 71, DE 21 DE AGOSTO DE 2019

Opina favoravelmente a qualificacido da politica federal de
estimulo ao transporte rodovidrio coletivo interestadual e
internacional de passageiros no dambito do Programa de
Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Repiuiblica.

O CONSELHO DO PROGRAMA DE PARCERIAS DE
INVESTIMENTOS DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, no
uso das atribuigoes que lhe confere o art. 7° 1, e tendo em vista o
disposto no art. 4%, 1, todos da Lei n°® 13.334, de 13 de setembro de
2016, RESOLVE:

Art. 1° Opinar favoravelmente e submeter a deliberagdo do
Presidente da Republica proposta de qualificacio, no dmbito do
Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Repuiblica
— PPI, da politica federal de estimulo ao transporte rodovidrio
coletivo interestadual e internacional de passageiros.

E mera proposicao ao Chefe do Executivo, sem carater vinculante,

e, portanto, sem conteudo normativo que viabilize a sua invalidacao em

controle abstrato de constitucionalidade®.

O Decreto 10.157/2019, incluido no objeto da a¢dao apos pedido de

aditamento, embora dotado de forca normativa, tem natureza meramente

regulamentar da Lei 10.233/2001.

5

Sobre a natureza de atos do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da
Presidéncia da Republica, ver acordao na ADI 5.937/DF, STF, Plenario, Rel. Min. Luiz
Fux, DJe de 26 set. 2019.
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Editado para conferir normatividade ao contetdo da Resolugao
CPPI 71, no exercicio da atribuigao prevista no art. 4° da Lei 13.334/ 2016°, o
ato repete a normatizacdo promovida pela lei regulamentada: reforca o
carater prioritario que se conferiu ao transporte coletivo de passageiros, em
contraposi¢ao ao transporte individual (seguindo previsao do art. 11, IX, da
Lei 10.233/2001); especifica regras relacionadas ao novo regime de outorga do
servigo de transporte interestadual de passageiros, mediante autorizagao, sem
desbordar da esséncia do instituto delineado em lei (arts. 13, V, e; 14, 111, j; 43;
45 e 47-C da lei); e reproduz a regra que trata da auséncia de limites para o
numero de autorizagdes para o servigo, com detalhamento do termo

”“inviabilidade operacional” previsto no art. 47-B do diploma federal.

Sem inovar quanto as altera¢cdes promovidas pela Lei 12.996/2019,

descaracteriza-se como ato autonomo passivel de questionamento pela via

da ADL

Segue pelo mesmo caminho a Deliberagao ANTT 955. O conteudo
do ato, promovido a partir da andlise de caso concreto submetido a
consideracdo da autarquia, evidencia o propdsito revisional da

regulamentacdo até entdo vigente, para adequacao ao novo modelo legal de

6 “Art. 4° O PPI serd requlamentado por meio de decretos que, nos termos e limites das leis
setoriais e da legislagdo geral aplicdvel, definirdo: I — as politicas federais de longo prazo
para o investimento por meio de parcerias em empreendimentos publicos federais de
infraestrutura e para a desestatizagao (...).”
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outorga do servigo. Fixa, substancialmente, regras procedimentais, todas
relacionadas ao modo de atuagao dos drgaos competentes a partir da adogao

do novo modelo legal.

O ato é também regulamentar, sem restaurar a ordem juridica
vigente, e a argumentacao da requerente voltada a sua invalidacao passa pelo
exame da legislacao infraconstitucional aplicavel, o que caracteriza crise de
legalidade, ocasionando, quando muito, ofensa meramente reflexa a

Constituicao.

Em conclusao, tem-se que, a excecao da Lei 12.996/2014, os demais
atos impugnados sao de natureza secundaria. Encontram fundamento de
validade na lei que alterou o regime de outorga, e s6 existem em razdo da

previsao que permite a prestagao do servigo por mera autorizagao.

De todo modo, declarada a invalidade da lei, deixarao igualmente
de ter validade, por arrastamento, sem que seja necessdria — nem possivel —

impugnagao como se atos autdbnomos fossem.

Do exame de mérito: Lei 12.996/2014

A acdo ha de ser julgada procedente quanto ao pedido de
declaracao de inconstitucionalidade de parte do art. 32 da Lei 12.996/2014, que
deu nova redagao ao art. 13, IV eV, ¢, e ao art. 14, 1], j, da Lei 10.233/2001.
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A validade dos dispositivos € objeto também da ADI 5.549, ajuizada
pelo Procurador-Geral da Republica, oportunidade em que foram apontados

os vicios adiante arguidos.

A redacao original dos art. 13 e 14 da Lei 10.233/2001 previa, para a
prestagao regular de servigos de transporte terrestre coletivo de passageiros,

o regime de permissao.

A alteracao promovida pela Lei 12.996/2014 repartiu em dois os
tipos de transporte terrestre coletivo de passageiros, para fins de previsao do
regime de outorga: o semiurbano, que permanece como de outorga mediante
permissao; e o interestadual e o internacional, que passam a ser outorgados

mediante autorizagao.

Considerados a caracterizacao e os requisitos legais de uma forma e
outra de outorga de servigos, percebe-se como efeito imediato da norma
impugnada uma maior liberdade a empresa beneficiada e a exclusao do
servio de transporte terrestre interestadual e internacional da regra da

exigibilidade de prévia licitacao, consoante previsao do art. 43 do mesmo ato:

Art. 43. A autorizagdo, ressalvado o disposto em legislagdo especifica,
serd outorgada segundo as diretrizes estabelecidas nos arts. 13 e 14 e
apresenta as seguintes caracteristicas:

I —independe de licitacdo;
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IT — ¢é exercida em liberdade de precos dos servicos, tarifas e fretes, e
em ambiente de livre e aberta competicio;

III — ndo preté prazo de vigéncia ou termo final, extinguindo-se pela
sua plena eficdcia, por rentincia, anulagio ou cassagao.

A Constituicdo Federal, ao disciplinar a ordem econdomica e
financeira, estabeleceu caber ao Poder Publico a prestacdo de servigos
publicos, diretamente ou, quando outorgada a particulares, sob regime de

concessao ou de permissao, e sempre precedida de licitacao.

E o teor do art. 175 do texto constitucional, que define, ainda, o
objeto da lei de concessOes e permissdes, a qual havera de abarcar as
condicOes especificas da outorga, o cardter especial do contrato e de sua
prorrogacao, os direitos dos usudrios, a politica tarifaria aplicavel e a

obrigagao de manter servigo adequado.

E assim prevé a Constituicao porque, em se tratando de servigos
publicos imprescindiveis para atender as demandas e necessidades da
populagao, é essencial o cumprimento de exigéncias dotadas de certo rigor e
que sejam amparadas por mecanismos de fiscalizagao, para prestacao eficaz

do servico.

A promogao de procedimento licitatorio é fase inicial da outorga,

que visa a garantir a melhor escolha, com igualdade de condi¢oes a todos que

20

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 15/04/2020 20:29. Para verificar a assinatura acesse

Chave 3FA1C287. C28EBIFE. B2FE29FE. B789544B

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

almejem obté-la para a prestacao do servico. Concretiza-se o principio da
isonomia e asseguram-se os efeitos positivos decorrentes da relagao entre a
livre concorréncia e o principio de defesa do consumidor, tendo em vista que
a competicao ¢ forma de garantir servico de qualidade e mais econdmico ao

usuario.

Confirmando a forca normativa do art. 175 da Constituicao, afirma

o Supremo Tribunal Federal, desde 1993:

(...) Podem os servigos publicos ser prestados, segundo a
Constituigdo, diretamente ou sob o regime de concessio ou
permissdo, na forma da lei, mas sempre através de licitacdo. Este
advérbio (“sempre”), enfaticamente utilizado no art. 175 da Lei
Fundamental, ndo dd margem alguma de divida sobre a
eficacia plena, imediata e automdtica do preceito, que estd a
obrigar, tanto o legislador e o poder regulamentar, quanto a
vincular o ato concreto de concessio (...), d prévia licitacdo,
toda vez que ndo se trate de exploracdo direta do servigo pelo Poder
Publico.

(RE 140.989/R], STF, Primeira Turma, D] de 27 ago.1993 -
trecho do voto proferido pelo Min. Rel. Octavio Galloti — grifo
Nosso.)

Autorizagao € forma precdria de outorga, caracterizada pela
transferéncia da exploracao de atividade de interesse predominante do

particular. Ao prestigiar o particular, e ndo, essencialmente, a coletividade,
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nao € compativel com o regime constitucional delineado para a outorga de

servigos publicos.

Seguindo o raciocinio, nao merece acolhida a alegacao de que a
previsao normativa encontra amparo no art. 21 da Constituigao. Ha que se
fazer distincdo entre os servigos publicos de interesse predominantemente
publico daqueles que, embora também atendam a coletividade, sao prestados
em beneficio econdmico da empresa particular a quem outorgados.

Estabelece o preceito:

Art. 21. Compete a Unido: (...)

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessiao ou
permissdo:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servigos e instalagoes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de dgua, em articulacdo com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos;

c) a navegacdo aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria;

d) os servicos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de
Estado ou Territorio;

e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional
de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres; (...).

A interpretacao sistematica da Constitui¢ao Federal ha de considerar

o contedo normativo do art. 175 e, mais genericamente, do art. 37, caput e XII,
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preceitos que refletem o propdsito de garantia de ampla concorréncia e de

adequada prestacao do servigo, como visto.

O art. 21, XII, permite fazer distingao entre os servigos relacionados
em suas alineas, para fins de definicao do regime de outorga dentre as opgoes
previstas no inciso: autorizacao, concessao ou permissao. Interpretacao
harmonica com o restante do disciplinamento constitucional conduz ao
entendimento de que nao valem as trés formas de outorga para a

integralidade dos servigos listados.

Para a prestagcio de servigos de transporte interestadual e
internacional de passageiros, de interesse publico e da coletividade, ¢
imprescindivel, a luz de interpretacdo sistematica da Constituicao, a

observancia de regime que exige prévio procedimento licitatdrio.

O compromisso de competitividade leal, fundada no principio da
isonomia, € precisamente a razao da exigéncia constitucional de prévio
procedimento licitatdrio. A alteragao legislativa impugnada resulta na
transferéncia a discricionariedade do gestor da escolha dos participantes do

mercado de transporte.
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Os critérios legais de escolha, quaisquer que sejam, desvirtuam-se
daqueles inerentes ao modelo eleito pelo constituinte e disciplinado pela Lei

de LicitacOes.

A previsao da auséncia de limitagao ao ntimero de autoriza¢des que
podem ser concedidas (art. 47-B, caput e paragrafo tinico) nao afasta o vicio. O
preceito mantém espaco para a atuagao discriciondria do administrador na
hipotese de inviabilidade operacional, em processo seletivo prdprio, a
margem do desenho constitucional. H4 risco de concentragao do servico de
transporte nas maos de empresas ja estabelecidas, com o estabelecimento de

vantagem competitiva.

Provocado em distintas ocasides para decidir sobre aspectos
variados na temadtica, o Supremo Tribunal Federal afirmou e reafirmou a
imprescindibilidade de observancia do procedimento licitatério para a

outorga do servigo. Exemplificativamente:

CONCESSAO - TRANSPORTE INTERMUNICIPAL -
PRORROGACAO - IMPOSSIBILIDADE - LICITACAO. O
artigo 175 da Carta da Republica, ao preconizar o procedimento
licitatorio como requisito a concessdo de servigos publicos, possui
normatividade suficiente para invalidar a prorrogacgio de contratos
dessa natureza, formalizados antes de 5 de outubro de 1988.

(RE 603.530-AgR, STF, Primeira Turma, Rel. Min. Marco
Aurélio, DJe de 14 out. 2013.)
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Agravo regimental mnos embargos de declaragio no recurso
extraordindrio com agravo. Direito Administrativo.
Prequestionamento.  Auséncia.  Indeferimento  de  diligéncia
probatoria. Inexisténcia de repercussio geral. Concessio de
transporte  publico. Prorrogacio do contrato sem licitagdo.
Impossibilidade. Precedentes. (...)

3. E pacifica a orientacido do Supremo Tribunal Federal de que, nos
termos do art. 175, caput, da Constituigio Federal, é imprescindivel
prévia licitagdo para a concessdo ou a permissio da exploracdo de
servicos publicos. Destarte, sido inconstitucionais as prorrogagoes de
concessio e de permissdo que vdo de encontro a referida premissa,
inclusive as de contratos formalizados antes de 5 de outubro de 1988.
(ARE 869.007, STF, Segunda Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe
de 26 maio 2017.)

Também nao prospera o argumento de que a lei é mera
conformacao legal do modo de outorga, por autorizacao especial, praticado
ha tempos. Legitimar pratica que permitiu a prestagao do servico a margem
do regramento constitucional nao é caminho viavel. Nas palavras do Ministro

Eros Grau na ADI 3.521, seria promover a conservagdo do ilicito’.

7 ADI 3.521/PR, STF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Eros Grau, D] de 16 mar. 2006. Disse o
Relator: “(...) 10. O texto da Constituigio do Brasil é claro: [i[ncumbe ao poder puiblico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo,
a prestagdo de servigos publicos” [artigo 175, caput]. Ndo obstante, a lei paranaense
permite que o vinculo que relaciona as empresas que atualmente prestam servigos
publicos com a Administragdo estadual seja mantido, ainda que essa prestagdo se dé
em condigbes irregulares. As permissoes ou autorizacoes exauridas devem ser
extintas e as irregulares revogadas. Poder-se-ia dizer que o preceito busca garantir a
sequrang¢a juridica e a continuidade do servigo publico. Mas ndo hd respaldo
constitucional que justifique a prorrogacido desses atos administrativos além do
prazo razodvel para a realizacdo dos devidos procedimentos licitatorios”. (Grifos
N0SS0s.)
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Para trazer dados faticos ao debate, observe-se que foram
sucessivas as prorrogacoes de prazos, por atos normativos, para o
cumprimento da obrigacao de licitar o servigo de transporte de passageiros,
bem como as renovagdes de contratos precarios com empresas de transporte

que ha anos concentravam a prestagao do servigo.

Sobre esse cendrio, disse o Supremo Tribunal Federal, em 2010, ao
examinar demanda das concessiondrias contra a ANTT, para que lhes fosse

garantida a explora¢ao de determinados trechos rodoviarios:

Nido obstante a complexidade que caracteriza o referido programa de
licitagoes — haja vista a quantidade de linhas a serem licitadas e a
necessidade de se conferir racionalidade ao sistema —, entendo restar
caracterizado, na  espécie, quadro de flagrante  omissio
administrativa, pois, em verdade, passados mais de vinte anos da
edicao da Constituicio de 1998, que, seu art. 175, expressamente
exige que toda e qualquer permissdo ou concessio de servigo piiblico
seja precedida de licitagio, permanecem em vigor concessoes,
permissoes e autorizagoes outorgadas sob a realidade constitucional
pretérita e nao precedidas de licitagdo.

Cumpre salientar que as alegacoes acerca da falta de pessoal ou de
estrutura dos orgdos e entidades publicas responsdveis pela regulagio
do setor ndo sdo aptas a justificar a demora na realizacio dos
procedimentos licitatorios. Isso porque, repita-se, o Poder Puiblico
teve prazo mais do que razodvel (quinze anos) para o cumprimento
do dever constitucional constante do art. 175 da Constituicdo de
1988 (vide SL 257, D] 18.8.2008).

Se anteriormente deferi pedidos andlogos ao ora formulado, o fiz por
constatar o firme propdsito da requerente de solucionar, em
definitivo, o problema. A recente prorrogacdo do prazo de vigéncia
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das autorizagbes especiais evidencia exatamente o contrdrio: a
manutengdo de um quadro inconstitucional e lesivo ao patrimonio
publico, com o qual esta Corte nio pode anuir.

(STA 357°, decisdao do entdo Presidente Min. Gilmar Mendes,
DJe de 3 fev. 2010.)

Antes disso, em 2008, o Tribunal assim retratou o quadro, ao
examinar pleito voltado contra a inclusao, no Programa Nacional de
Desestatizacao — PND, das linhas de servigco de transporte rodovidrio

interestadual e internacional de passageiros:

O quadro atual do transporte interestadual e internacional de
passageiros revela gritante contraste com o que vai estabelecido no
Texto Maior. Milhares de ligacoes rodovidrias permanecem, passados
20 anos de promulgacdo da Constituicdo Federal, em regime de
virtual monopolio. A propria impetrante esclarece que apenas 114
empresas respondem por 88% do total de passageiros transportados
por via rodovidria neste pais-continente. O resultado da auséncia de
competicio no setor reflete-se na péssima qualidade de servigo
prestada aos usudrios e no acrescido poder de barganha de tais
empresas nas negociagoes para fixacdo do prego das passagens.

O poder de barganha e a forca politica do setor fez malograr até hoje
todas as tentativas de adequacdo aos moldes constitucionais. Por

8 No mesmo sentido, em caso semelhante, a decisao do Min. Joaquim Barbosa na SL
690, DJe de 5 jun. 2013: “Ao menos neste momento de cognigio superficial, observo que, bem
ou mal, o acorddo impugnado busca corrigir situacio lesiva de considerdvel gravidade, de
importancia equivalente a pretensdo indicada pela requerente, que é de resguardar o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos atuais. Diante da indistingdo do quadro fdtico-juridico e da
impossibilidade de aprofundamento da cognigdo, é impossivel reconhecer a existéncia de risco
institucional que justificasse a suspensdo de medida destinada a combater outro risco
institucional, isto é, o desrespeito continuado a regra de obrigatdria licitagdo e o direito a
concorréncia”.
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outro lado, a imperiosa necessidade de manutengio da continuidade
da prestacio do servigo militou no sentido de perenizar o status quo.
Por for¢a dessa conjugacio de fatores foi obstaculizado o acesso a
novos empreendedores ao setor, com evidente prejuizo ao usudrio-
consumidor. (...)

Confirma o Senhor Presidente da Repiiblica em suas informagoes
que, na realidade, apenas wuma parcela infima das ligacoes
(aproximados 2%) encontra-se atualmente em situagdo de regular
concessio. Todas as demais funcionam em situacdo precdria, com
suas outorgas ja expiradas no ultimo dia 7 de outubro de 2008, ou,
ainda, condicionada sua prorrogagdo até que se realize o certame
licitatorio.

(MS 27.516, STF, Tribunal Pleno, DJe de 31 out. 2008 — trecho
do voto da Ministra Ellen Gracie, Relatora.)

Consignou-se que a regularizacao do quadro exposto era imperiosa,
mediante atuacao que prestigiasse os principios da isonomia e da moralidade

concretizados na observancia de prévio procedimento licitatdrio.

A supressao legal da exigéncia de processo licitatorio, entretanto,
nao € opgao compativel com a Carta da Republica. A alteracao legislativa,
além de nao sanar a irregularidade, formaliza a pratica ofensiva aos arts. 175

e 37, caput e XII, da Constituigao.
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Em face do exposto, opina o PROCURADOR-GERAL DA
REPUBLICA pelo conhecimento parcial da agdo direta e pela procedéncia do
pedido, a fim de ser declarada a inconstitucionalidade dos arts. 13, IVe V, ¢, e
14, III, j, da Lei 10.233/2001, com as alteragdes promovidas pela Lei
12.996/2014, com a invalidagao, por arrastamento, das disposi¢des do Decreto

10.157/2019, da Resolucao CPPI 71/2019 e da Deliberacao ANTT 955/2019.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

STA
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