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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
12.996/2014. ALTERACAO DO REGIME DE OUTORGA, A
PARTICULARES, DA PRESTACAO DO SERVICO DE
TRANSPORTE COLETIVO TERRESTRE INTERESTADUAL E
INTERNACIONAL. AUTORIZACAO. INEXIGIBILIDADE DE
PREVIO PROCEDIMENTO LICITATORIO. VIOLACAO DOS
ARTS. 175 E 37, CAPUT E XII, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. PREVISAO DA OUTORGA DE SERVICOS
PUBLICOS SEMPRE MEDIANTE LICITACAO. ART. 21, XII,
DA CF/88. INTERPRETACAO SISTEMATICA. NECESSARIA
DISTINCAO ENTRE OS SERVICOS PUBLICOS DE
INTERESSE PREDOMINANTE DA  COLETIVIDADE
DAQUELES PRESTADOS EM BENEFICIO ECONOMICO DO
PARTICULAR A QUEM OUTORGADO. FORMALIZACAO
DE IRREGULARIDADE FATICA, RECONHECIDA COMO
INCONSTITUCIONAL PELA JURISPRUDENCIA.

1.E inconstitucional, por violacgdo aos arts. 175 e 37, caput e XII,
da Constituicdo Federal, a previsao legal de outorga da
prestacao do servigo publico de transporte coletivo terrestre
interestadual e internacional de passageiros por meio de
autorizagdo, que ndo requer prévia realizagio de
procedimento licitatorio.

2. O modelo constitucional de outorga de servigos publicos a
particulares, mediante permissdo ou concessdao, requer a
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observancia de licitagdo, visando a garantir igualdade de
condi¢bes entre os interessados e adequada prestagdo do
servigo.

3. Nao legitima o ato normativo impugnado quadro fatico que
demonstra a efetiva prestacdo do servico de transporte
coletivo estadual e interestadual por particulares, ha anos,
mediante a concessao de autorizagdes especiais.

Parecer pela procedéncia do pedido.

Excelentissimo Senhor Ministro Luiz Fux,

Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com pedido de
medida cautelar, proposta pelo Procurador-Geral da Reptblica em face de
parte do art. 3° da Lei 12.996, de 18.6.2014, que deu nova redagao ao art. 13, IV
eV, e eaoart. 14,111, j, da Lei 10.233, de 5.6.2001.

Para melhor compreensdao da controvérsia, transcreve-se a

integralidade do art. 3%, dando destaque aos trechos impugnados:

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

“Art. 13. (...)

IV - permissdo, quando se tratar de:

a) prestagdo regular de servicos de transporte terrestre coletivo
interestadual semiurbano de passageiros desvinculados da exploragdo da
infraestrutura;

b) prestacio regular de servicos de transporte ferrovidrio de passageiros
desvinculados da exploragdo de infraestrutura;

V - autorizacdo, quando se tratar de:

(...)
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e) prestacdo regular de servigos de transporte terrestre coletivo
interestadual e internacional de passageiros desvinculados da
exploragdo da infraestrutura.
“Art. 14. (...)
Ir-(..)
j) transporte rodovidrio coletivo regular interestadual e
internacional de passageiros, que terd regulamentacgdo especifica
expedida pela ANTT;
IvV-(.)
a) transporte rodovidrio coletivo regular interestadual semiurbano de
passageiros; (...)”
O requerente impugna o diploma normativo no que alterou a forma
de outorga a particulares da prestacao regular de servigos de transporte
terrestre coletivo de passageiros, desvinculada de exploracao de

infraestrutura.

Esclarece que a redagao anterior previa a concessao mediante
permissao, com submissao prévia a procedimento licitatdrio, e a atual passou
a prever a outorga mediante autorizagao, para os transportes interestadual e

internacional, sem a necessidade de observancia de licitacao.

Aponta violagao ao art. 175 da Constituigao Federal, que atribui ao
poder publico a prestacao de servigos publicos, diretamente ou sob regime de
concessdao ou permissao, mediante licitagao, e ao art. 37, caput e XII, taxativo
ao estabelecer que os servigos publicos prestados por particulares serao
contratados mediante procedimento licitatorio que garanta igualdade de

condigOes aos concorrentes, ressalvados os casos previstos em lei.
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Com base em doutrina e precedentes do Supremo Tribunal Federal,
e para fins de interpretacdo do art. 21, XII, da CF/88, o requerente faz
diferenciacao entre os servigos publicos tipicos, prestados em beneficio da
coletividade, e aqueles que sao desempenhados por particulares em interesse
proprio. Somente estes ultimos poderiam ser outorgados a particulares por

mera autorizacao, dispensado o procedimento licitatdrio.

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

pedido e declaradas inconstitucionais.

Adotado o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999, o Presidente do Senado

Federal e o Presidente da Republica prestaram informacoes.

O Presidente do Senado afirmou que a previsao da prestacao do
servigo de transporte de que tratam os dispositivos, em regime privado, por
meio de autorizagao, é forma de implementar a competicio no mercado, e

que a Unido compete eleger a forma de outorga do servigo.

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pela improcedéncia do
pedido, argumentando que o ato impugnado deu conformacdo legal ao
regime de autorizacOes especiais adotado, desde 2008, como meio de outorga
de servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de

passageiros. Disse que a modalidade prevista permite delegacao mais célere,
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e que ha previsdao de requisitos para garantia da prestacdo adequada dos
servigos. Afirmou, ainda, que o art. 21, XI e XII, “¢”, da Constituicao
possibilita a outorga de servigos publicos, inclusive o de transporte, por meio

de autorizacao.

Ingressaram nos autos como amici curiae a Associagao Brasileira das
Empresas de Transporte Terrestre de Passageiros — ABRATI, a Associagao
Paulista de Direito Administrativo — APDA e a Agéncia Nacional de

Transportes Terrestres (ANTT).

E o relatorio.

A agao ha de ser julgada procedente.

A redagao original dos art. 13 e 14 da Lei 10.233/2001 previa, para a
prestacgao 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 autorizacao.
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Considerados a caracterizagao e os requisitos legais de uma forma e
outra de outorga de servicos, percebe-se como efeito imediato da norma
impugnada uma maior liberdade a empresa beneficiada e a exclusao do
servico de transporte terrestre interestadual e internacional da regra da

exigibilidade de prévia licitagdo, consoante previsto no art. 43 do mesmo ato:

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

I —independe de licitagdo;

IT — ¢é exercida em liberdade de pregos dos servicos, tarifas e fretes, e
em ambiente de livre e aberta competicio;

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

A Constituicao Federal, ao disciplinar a ordem econdmica e
financeira, estabeleceu caber ao Poder Publico a prestacao de servigos
publicos, diretamente ou, quando outorgada a particulares, sob regime de

concessao ou de permissao, e sempre precedida de licitagao.

s

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

obrigacao de manter servigo adequado.
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E assim prevé a Constituicdo porque, em se tratando de servigos
publicos, imprescindiveis para atender as demandas e necessidades da
populacao, 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 licitatdrio € fase inicial da outorga,
que visa a garantir a melhor escolha, com igualdade de condi¢oes a todos que
almejem obté-la para a prestacdo do servigo. 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 for¢a normativa do art. 175 da Constituicao, afirma

o Supremo Tribunal Federal, desde 1993:

“[...] Podem os servicos 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 dda margem alguma de diivida sobre a
eficiacia plena, imediata e automdtica do preceito, que estd a
obrigar, tanto o legislador e o poder regulamentar, quanto a
vincular o ato concreto de concessdo [...], a prévia licitagdo,
toda vez que ndo se trate de exploragio direta do servico pelo Poder
Publico.
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(RE 140.989/R], STF/Primeira Turma, DJ de 27 ago.1993 - trecho
do voto proferido pelo Min. Rel. Octavio Galloti)

Autorizagao ¢ forma precaria de outorga, caracterizada pela
transferéncia da exploracao de atividade de interesse predominante do
particular. Ao prestigiar o particular, e nao, essencialmente, a coletividade,
nao € compativel com o regime constitucional delineado para a outorga de

servigos publicos, sempre precedido de licitagao.

Seguindo o raciocinio, ndo merece acolhida a alegacdao de que a
previsao normativa encontra amparo no art. 21 da Constituigao. Ha que se
fazer distingdo, como indicado na inicial da acao, entre os servigos publicos
de interesse predominantemente publico daqueles que, embora também
atendam a coletividade, sdao prestados em beneficio econdomico da empresa

particular a quem outorgados. Estabelece o preceito:

Art. 21. Compete a Unido:

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessio ou
permissao:

a) os servigos de radiodifusio sonora, e de sons e imagens e demais
servicos de telecomunicacoes;

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 infra-estrutura aeroportudria;
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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 sistemdtica da Constituicio Federal ha de
considerar o conteudo normativo do art. 175 e, mais genericamente, do art.
37, caput e XII, preceitos que refletem o proposito de garantia de ampla

concorréncia e de adequada prestacao do servigo, como visto.

Conclui-se, assim, que o art. 21, XII, permite fazer distingao entre os
servigos relacionados em suas alineas, para fins de definicio do regime de
outorga dentre as opgOes previstas no inciso: autorizagao, concessao ou
permissao. Interpretacdo 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, havendo-se que se fazer a

diferenciacao indicada.

Para a prestacao de servigos de transporte interestadual e
internacional de passageiros, de interesse publico e da coletividade, é
imprescindivel, como visto, a observancia de regime em que se exige prévio

procedimento licitatdrio.
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E inconstitucional, a luz de interpretacao sistematica da Carta, a
prestagao de servigo publico de transporte, seja internacional, interestadual
ou intermunicipal de passageiros, sem prévia submissao a procedimento

licitatorio.

Provocado em diversas ocasiOes para decidir sobre aspectos
variados na temadtica, o Supremo Tribunal Federal afirmou e reafirmou a
imprescindibilidade de observancia do procedimento para a outorga do

servigo. Exemplificativamente:

CONCESSAO - TRANSPORTE INTERMUNICIPAL -
PRORROGACAO - IMPOSSIBILIDADE - LICITACAO. O
artigo 175 da Carta de Republica, ao preconizar o procedimento
licitatorio como requisito a concessio de servicos publicos, possui
normatividade suficiente para invalidar a prorrogacio 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)

Agravo regimental mnos embargos de declaracio no recurso
extraordindrio com agravo. Direito Administrativo.
Prequestionamento. ~ Auséncia.  Indeferimento de  diligéncia
probatéria. Inexisténcia de repercussio geral. Concessdo de
transporte  publico. Prorrogacio do contrato sem licitagdo.
Impossibilidade. Precedentes.

(...)

3. E pacifica a orientacio do Supremo Tribunal Federal de que, nos
termos do art. 175, caput, da Constituicdo Federal, é imprescindivel
prévia licitacdo para a concessdo ou a permissdo da exploracdo de
servigos publicos. Destarte, sio 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.

10
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(ARE 869.007, STF/Segunda Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe
de 26 mai.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 ¢ caminho possivel. Nas palavras do

Ministro Eros Grau na ADI 3521, seria promover a conservagio do ilicito’.

Para trazer dados faticos ao debate, sem propodsito adicional que
nao o de contextualiza-lo, observe-se que foram sucessivas as prorrogagoes de
prazos, por atos normativos, para o cumprimento da obrigagao de licitar o
servigo de transporte de passageiros, bem como as renovagoes de contratos
precarios com empresas de transporte que ha anos concentravam - ou

concentram — a prestacao do servigo.

1 ADI 3.521/PR, STF/Tribunal Pleno, Rel. Min. Eros Grau, DJ de 16 mar.2006. Disse o
Relator: “(...) 10. O texto da Constituigdo do Brasil é claro: “[ilncumbe ao poder piiblico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo,
a prestagio de servicos 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 prestacio se dé
em condigbes irregulares. As permissées ou autorizacdes exauridas devem ser
extintas e as irregulares revogadas. Poder-se-ia dizer que o preceito busca garantir a
segurang¢a juridica e a continuidade do servio publico. Mas ndo hd respaldo
constitucional que justifique a prorrogacdo desses atos administrativos além do
prazo razodvel para a realizagdo dos devidos procedimentos licitatérios”. - Grifos
Nossos.

11
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Sobre esse cendrio, disse o Supremo Tribunal Federal, em 2010, ao
examinar demanda das concessionarias contra a ANTT, para que lhes fosse

garantida a exploracao de determinados trechos rodoviarios:

Ndo obstante a complexidade que caracteriza o referido
programa de licitacoes - 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
edicio da Constituigio de 1998, que, seu art. 175, expressamente
exige que toda e qualquer permissido ou concessdo de servigo puiblico
seja precedida de licitacdo, permanecem em vigor concessoes,
permissoes e autorizagdes outorgadas sob a realidade constitucional
pretérita e ndo precedidas de licitagdo.

Cumpre salientar que as alegacdes acerca da falta de pessoal ou
de estrutura dos Orgdos e entidades publicas responsdveis pela
regulagdo do setor ndo sdo aptas a justificar a demora na realizagio
dos procedimentos licitatorios. Isso porque, repita-se, o Poder Piiblico
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 prorrogagio do prazo de vigéncia
das autorizacOes especiais evidencia exatamente o contrario: a
manutengdo de um quadro inconstitucional e lesivo ao patrimonio
puiblico, com o qual esta Corte ndo pode anuir. (STA 357, decisao
do entao Presidente Min. Gilmar Mendes, DJe de 3 fev.2010)

2 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 cognicdo superficial, observo que, bem ou mal, o
acérddo impugnado busca corrigir situacdo lesiva de considerdvel gravidade, de importdncia
equivalente a pretensio 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 obrigatoria licitacdo e o direito a concorréncia”.

12
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Antes disso, em 2008, o Tribunal assim retratou o quadro, ao
examinar pleito voltado contra a inclusdo, no Programa Nacional de
Desestatizacao — PND, das linhas de servico 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 promulgacio da Constituicio Federal, em regime de
virtual monopodlio. 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 servico
prestada aos usudrios e no acrescido poder de barganha de tais
empresas nas negociacoes para fixacdo do preco das passgens.

O poder de barganha e a forca politica do setor fez malograr até
hoje todas as tentativas de adequacio aos moldes constitucionais. Por
outro lado, a imperiosa necessidade de manutengio da continuidade
da prestagdo 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 Repiblica em suas
informagoes que, na realidade, apenas uma parcela infima das
ligacoes (aproximados 2%) encontra-se atualmente em situagio de
regular concessdo. Todas as demais funcionam em situagdo precdria,
com suas outorgas ja expiradas no ultimo dia 7 de outubro de 2008,
ou ainda, condicionada sua prorrogacio 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)

A regularizacao da situacdo em definitivo, consolidada sob o
pretexto de garantia de continuidade do servi¢o, é imperiosa, mediante
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atuagdo que prestigiasse os principios da isonomia e da moralidade

concretizados na exigéncia de prévio procedimento licitatorio.

Optou-se, entretanto, por alteracao legislativa que suprime tal
exigéncia. A opg¢ao nao sana a irregularidade; contrariamente, formaliza a

pratica ofensiva aos arts. 175 e 37, caput e XII, da Constituigao.

Por todo o exposto, e como medida que se harmoniza com o
entendimento consolidado do Supremo Tribunal Federal na tematica, ha de

ser reconhecida a inconstitucionalidade do preceito.

Em face do exposto, opina 0 PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

pela procedéncia do pedido.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras
Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

STA
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