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ASSUNTOS: ADI 5549 e ADI 6270. Autorizacdao para exploracao de transporte rodoviario de
passageiros. Informacoes complementares.

1. Por meio do OFICIO n. 00646/2020/SGCT/AGU, de 3 de abril de 2020, a Diretora do
Departamento de Acompanhamento Estratégico da Secretaria-Geral de Contencioso (SGCT) da
Advocacia-geral da Unido informou que as AcOes Diretas de Inconstitucionalidade n® 5549 e 6270
poderdo ir a julgamento em breve e, diante disso, solicitou “informagdes atualizadas que possam
subsidiar a atuacdo da Uniao no feito”.

2. Na peticao inicial da ADI 5549, o entao Procurador-Geral da Republica requereu que fosse
declarada a inconstitucionalidade “da parte do art. 32 da Lei 12.996, de 18 de junho de 2014, que deu
nova redacao ao art. 13, incs. IV e V, e; e ao art. 14, inc. lll, j, da Lei 10.233, de 5 de junho de 2001".
Esses dispositivos permitiram que a “prestacdao regular de servicos de transporte terrestre coletivo
interestadual e internacional de passageiros desvinculados da exploracdo da infraestrutura” se dé
mediante “autorizacao”. Em breve sintese, o Ministério Publico alegou que a prestacdo de tais servicos
por autorizacdo representaria violacao da exigéncia de prévia licitacao prevista no art. 37, XXI, e no art.
175 da Constituicao.

3. Por sua vez, na ADI 6270, a Associacao Nacional das Empresas de Transporte Rodoviario
Interestadual de Passageiros - ANATRIP pede para que seja declarada a inconstitucionalidade do inciso
IV e da alinea “e” do art. 13 da Lei? 10.233, de 2001, com redacdo dada pela Lei n? 12.996, de 2014,
bem como da Resolugao CPPI n2 71, de 21 de agosto de 2019, e da Deliberagao ANTT n¢ 955, de 22 de
outubro de 2019, que dispdem sobre a prestacdo do servico de transporte rodoviario de passageiros
interestadual e internacional mediante autorizacdo. Em resumo, na sua peticao inicial a requerente
alega que tais atos normativos teriam violado a exigéncia constitucional de licitacdo para a outorga de
servicos publicos (art. 37, XXI e art. 175, CRFB) e o direito fundamental de locomocé&o e transporte (art.
59, XV, e art. 62, CRFB).

4. A Consultoria Juridica do entdo Ministério dos Transportes prestou subsidios para a defesa
da Uniao na ADI 5549 por meio da NOTA n. 01419/2017/CONJUR-MTPA/CGU/AGU (seq. 3).

_ 5. Mais recentemente, esta Consultoria Juridica manifestou-se sobre a ADI 6270 mediante as
INFORMACOES N¢ 1310/2019/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU (NUP: 00688.001294/2019-23).

6. Diante da solicitacdo da Secretaria-Geral de Contencioso, na COTA n.
00847/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU (seq. 8) a Coordenacao-Geral de Assuntos Judiciais desta
Consultoria Juridica requereu nova manifestacao das unidades técnicas deste Ministério.

7. E o relatério

8. Conforme ja& tivemos a oportunidade de nos manifestar nas INFORMACOES N¢
1310/2019/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU (em anexo): (i) a Constituicdo prevé explicitamente a
possibilidade de prestacdo do servico de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros mediante autorizacdo (art. 21, XIl, “e”, CRFB); (ii) hd divergéncia doutrinaria quanto a
natureza juridica das atividades autorizadas, mas a distincdo entre servicos publicos e atividades
econOmicas em sentido estrito estd se tornando cada vez mais fluida; (iii) ha diversas outras atividades
previstas nos incisos Xl e Xll do art. 21 da Constituicdo que sdao desempenhadas em regime de
autorizagdo sem que essa pratica tenha sido declarada inconstitucional; (iv) sempre que possivel, o
poder publico deve fomentar a concorréncia efetiva no mercado; (v) o servico de transporte rodoviario
interestadual ou internacional de passageiros ndo configura monopdlio natural e o regime de
autorizacao reduz as barreiras de entrada para que novos agentes econémicos atuem no setor,
favorecendo assim a concorréncia; (vi) num cendario de maior competicdo, hd mais estimulos para que
as transportadoras adotem medidas para aumentar sua eficiéncia, cobrando precos mais baixos e
melhorando a qualidade dos servicos; (vii) uma vez que ndo haja limitacdes a quantidade de operadores
que poderdo ser habilitados (autorizados) a prestar o servico, ndo faz sentido falar em licitacdo; (viii)
nesse ambiente, também ndo hd razao para estabelecer uma determinada tarifa a ser observada pelos
operadores, uma vez que o preco sera regulado pelas forcas de mercado; e (ix) ainda assim, os artigos
45 e 47-C da Lei n? 10.233, de 2001 , estabelecem que devem ser reprimidas eventuais praticas



anticoncorrenciais e o abuso do poder econémico.

9. O Ministério Publico baseia sua conclusao de inconstitucionalidade da adocao do regime
de autorizacdo no fato de que a outorga ndo é precedida por licitacdo. Sobre esse argumento, é
importante enfatizar que, conforme o inciso Il do art. 43 da Lei n® 10.233, de 2001[1], as atividades
autorizadas devem ser exercidas “em ambiente de livre e aberta competicao”. Além disso, o art.
47-B da Lei n? 10.233, de 2001, estipula expressamente que “nao havera limite para o nimero de
autorizacoes para o servico regular de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros, salvo no caso de inviabilidade operacional”, situacdo em que sera possivel a realizacdo de
processo seletivo publico para a outorga da autorizacdo (art. 47-B, paragrafo Unico, da Lei n? 10.233,
de 2001[2]).

10. Neste ponto, cabe destacar que a Resolugao CPPI n® 71, de 2019, estabelece no § 12 de
seu art. 32 que por “inviabilidade operacional”, deve-se compreender apenas as “limitacdes
exclusivamente de carater fisico ou impedimentos legais na utilizacdo de espagos publicos ou
instalacbes destinadas a operacdao dos servicos de transporte rodoviario coletivo interestadual e
internacional de passageiros”. Além disso, estabelece como diretriz a “vedagao a instituicdo de reserva
de mercado em prejuizo dos demais concorrentes e a imposicao de barreiras que impecam a entrada de
novos competidores nacionais ou estrangeiros no mercado” (art. 39, lll, da Resolugdo CPPI n2 71, de
2019).

11. Ndo havendo limitacdo a quantidade de operadores em cada linha, ou seja, quando a
outorga de autorizagcao a um transportador nao impedir a entrada de outro no mesmo mercado,
certamente nao haveria necessidade de um processo seletivo como a licitacdo para escolher a “melhor
proposta”. Nao ha nessa situacao a competicao pelo objeto da outorga. Sem competicao, ndo ha
0 pressuposto necessario para realizar um procedimento licitatério. A competicao se dara no
mercado, entre os diversos prestadores de servico autorizados.

12. Numa situacao semelhante, relacionada a servicos de telecomunicacdes, o § 22 do art.
91 da Lei n2 9.472, de 1997[3], é explicito ao reconhecer que “considera-se desnecessdria a disputa nos
casos em que se admita a exploracao do servico por todos os interessados que atendam as condicdes
requeridas”, o que seria uma hipétese de inexigibilidade de licitacao.

13. Na Decisao n? 350/2000-Plenério (processo 015.834/1996-4), o Tribunal de Contas da
Uniao avaliou a regularidade de “permissdes” para exploracao de servicos de distribuicao de sinais de
televisdo e de dudio por assinatura via satélite sem licitagdo. O fundamento foi justamente a
desnecessidade de licitacao diante do livre acesso ao mercado por todos os interessados em prestar o
servico. Por sua pertinéncia, transcrevo o sumario da referida decisdo da Corte de Contas:

Dendncia. Outorga de permissées para exploracdo de Servicos de Distribuicdo de Sinais de
Televisdo e de Audio por Assinatura via Satélite e DTH sem licitacdo. Servico publico.
Exploracdo indireta. Servico classificado como servico especial de telecomunicagdes.
Desnecessdria a licitacao por auséncia de competicao. Inexisténcia de limitacdao
do niumero de interessados na exploracao do servico. Observancia dos principios de
direito administrativo insculpidos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal e no art. 32 da
Lei ne 8.666/93. Assegurada a justa e leal competicdo entre os permissionarios.
Atendimento do interesse publico. Conhecimento. Improcedéncia. Ciéncia ao interessado.
Retirada da chancela de sigilo.

(Decisdo n® 350/2000 - Plendrio; Processo: 015.834/1996-4, Relator: ADHEMAR PALADIN/
GHISI, Data de Julgamento: 26/04/2000)

14. Evidentemente, se todos os interessados que preencherem os requisitos para prestarem
o servico puderem obter a outorga, ndo ha qualquer razao para realizar uma licitacdo, que nesse cenario
representaria pura e simplesmente uma barreira de entrada no mercado. O que o legislador pretendeu
foi justamente reduzir barreiras de entrada, o que certamente é uma medida que fomenta a
concorréncia entre os agentes econdmicos, favorecendo o usudrio.

15. No caso, a alegacdo do Ministério Publico no sentido de que “a inobservancia do
requisito constitucional de prévia aprovacao em procedimento de licitacdo publica (...) acarretard
monopolizagao privada da atividade” nao encontra base na realidade. Ocorre justamente o oposto. A
adocao do regime de autorizacao busca permitir que todos os interessados que atendam os
requisitos minimos para prestar o servico atuem no mercado. Essa medida indubitavelmente
favorece o usuério. Portanto, pode-se esperar que a adocdo do regime de autorizacdo para o transporte
rodovidrio de passageiros tera efeitos opostos aqueles descritos na peticdo inicial do Ministério Publico.

16. E verdade que ha divergéncia doutrinéria a respeito da qualificacdo mais adequada que
se deve atribuir as atividades que, estando previstas nos incisos Xl e Xl do art. 21 da Constituicao, sao
exploradas em regime de autorizacdo. Sobre esse tema ja nos manifestamos recentemente no PARECER
N2 56/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU (NUP: 50000.001468/2020-41). Para uma parte dos juristas, tais
servicos devem ser considerados como “atividades privadas”; para outros, o fato de serem explorados
em regime de autorizacdo nado lhes retira a qualificacdo de “servico publico”. Mas, seja como for, nao
ha duavida a respeito da constitucionalidade da exploracdao de tais atividades mediante
autorizacao. Até porque a resposta esta explicita na Constituicao:



Art. 21. Compete a Unido:
XIl - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permisséo:
(...)

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

17. Neste ponto, é importante destacar que tais “autorizacdées” do art. 21, Xl e XllI, da
Constituicdo nao devem ser confundidas com as autorizacdées classicas de direito
administrativo. Possuem uma natureza juridica especial.

18. Nesse sentido, Egon Bockmann Moreira sustenta que as autorizacdes de que trata o art.
21 da Constituicdo nao se confundem com as “autorizacdes liberais” a que faz referéncia o seu art. 170,
uma vez que aquelas autorizacbes permitem que um particular explore uma “atividade de reserva
publica”, enquanto estas dizem respeito apenas ao setor privado da economia (atividades do dominio
)Iil

privado) . Por sua pertinéncia cabe reproduzir o seguinte trecho do artigo de Egon Bockmann Moreira:

Para o Direito Administrativo tradicional, o que vinha a mente quando se falava em
autorizacdes? As licencas administrativas decorrentes do antigo poder de policia, por meio
das quais a Administracdo controlava a iniciativa privada. Trata-se de peculiaridade oriunda
do Estado do laissez-faire, que o acesso as atividades econémicas era a todos assegurado
pelas liberdades cldssicas da livre empresa e livre-iniciativa.

A ideia era a de que ndo se poderiam estabelecer quaisquer restricbes as atividades
econbémicas privadas - a hdo ser excepcionalmente e em virtude de lei. SO se tais requisitos
fossem legalmente previstos, o Estado estaria habilitado a condicionar o acesso a
determinadas atividades econémicas no préprio dominio privado - e assim, examinar se a
pessoa privada cumpria ou ndo tais requisitos. Se os cumprisse, seria autorizada a
desenvolver a atividade econémica que lhe era prdpria. As autorizagées liberais diziam
respeito as limitagées ao exercicio do direito de propriedade e da liberdade de empresa.
Prestavam-se a circunscrever o exercicio de determinadas atividades privadas - dirigidas,
portanto, a fatos experimentados no setor privado da economia.

Esta autorizacdo administrativa unilateral é aquela que vem excepcionalmente indicada no
texto do pardgrafo unico do art. 170 da Constituicdo: “E assegurado a todos o livre
exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacdo de drgdos
publicos, salvo nos casos previstos em lei.” Apesar de a palavra ser a mesma, parece
fora de duvida que a “autorizacdo” do art. 170 ndo se refere nem se aplica as do
art. 21, ambos da Constituicao brasileira. O art. 170 diz respeito sé ao setor privado
da economia (mesmo porque a ideia de poder de policia é impertinente ao setor publico).

Trata-se, portanto, de belo e precioso conceito tradicional, oriundo do século XIX, mas cuja
aplicacdo integral e irrestrita é imprépria para o Direito Administrativo deste século XXI.
Afinal, ndo parece existir qualquer razdo constitucional para que se leia o termo
"autorizacdo" apenas sob a Optica estrita do Estado Liberal oitocentista. Poucas sdo as
palavras e os termos juridicos que possuem um sé significado, sobretudo se imune ao
espaco-tempo - e "autorizacdo”, com toda certeza, ndo é uma delas (a prova disso esta na
comparac¢do entre os artigos 21 e 170).

Quando se confere ao termo “autorizacdo administrativa” este sentido tradicional (ou
equivalente), ndo se esta a falar de bens e servicos de competéncia da Unido (e a reciproca
é verdadeira: quando a Constituicdo se refere a autorizacdo para execugcdo de atividades
cometidas a Unido, ndo esta a tratar das autorizacdes do setor privado da economia). Tais
autorizagdes liberatdrias ndo podem ser praticadas no setor publico da economia, tal como
definido pela Constituicdo. O que se tem €&, no setor econémico privado, a necessidade do
exame e da liberacdo administrativa como condicdo ao exercicio de determinadas
atividades préprias, de titularidade das pessoas privadas (e, reitere-se, este é apenas um
dos sentidos juridicos da palavra).

Por isso que tal autorizacdo liberal - e s6 ela, ndo as outras - pode ser compreendida como
um ato administrativo discricionario (ou vinculado, a depender da previsdo legal),
unilateral, precdrio, que faculta ao particular o exercicio de determinada atividade no
dominio econémico privado. Como o nome ja diz, este ato apenas autoriza a pratica da
atividade privada - mas ndo pode obrigar. Por Obvio, ninguém pode ser coagido a
desenvolver atividades privadas que dependam da liberdade de empresa. Uma vez
autorizada a atividade, é livre a iniciativa.

Dai se dizer que essa autorizacdo é meramente declaratdria, pois ela diz o que ja se sabia:
que o particular efetivamente pode desenvolver a atividade econémica que a Constituicdo
lhe atribui como propria. Mas, se a pessoa privada, mesmo depois de obter a autorizacdo,
decidir ndo desenvolver a atividade autorizada, nada ha a ser feito. Afinal, essa autorizacdo



néo constitui nem obriga.

Pensando em casos préaticos, do que estamos a falar? Da instalacdo e funcionamento de
empreendimentos privados; de alvards e licencas que levantam a barreira institucional
estabelecida em lei para o desenvolvimento de atividades no dominio econémico privado.
Estamos a falar de acougues e escritdrios de advocacia, de boates e consultdrios médicos --
quem sabe, estamos a falar até de carteiras de motorista, de portes de armas de fogo e da
construcdo de edificios.

Estamos a falar de qualquer coisa, menos das autorizacées previstas no art. 21
da Constituicdo - que se dirigem ao setor piublico da economia. E porque
dirigidas ao setor publico, permitem a insercdo da pessoa privada nesse dominio
econémico, constituindo um dos titulos juridicos que a habilitam a explorar
determinada atividade de reserva publica.

Por isso que sdo autorizacées constitutivas, ndo declaratorias, com forte carga
mandamental. Sdo autorizacoes que obrigam, que instruem como deve ser
desenvolvida atividade e estabelecem metas (ndo apenas autorizam o seu
desenvolvimento). Tanto isso € verdade que, na diccdo legal do art. 8°, §1° da Lei n°
12.815/2013, tais autorizagbes - no setor portudrio - sdo instrumentalizadas em “contratos

de adesédo”.

Em assim sendo, de duas, uma: ou se atribui um e somente um significado a palavra
“autorizacdo”, como se fossemos reféns de um dicionario antigo, tornando eterna e
estatica a compreensdo outrora cunhada para as “autorizacées de policia” - e assim se
defende a confusdo entre os conceitos, os setores econdémicos e o0s preceitos da
Constituicdo brasileira (como se tudo fosse uma coisa s6 e os art. 21, 170 e 175 tratassem
da mesma coisa), ou se dissociam as autorizacbées administrativas tradicionais (art. 170)
das autorizacées do art. 21 da Constituicdo - e, em decorréncia, se firma a autonomia
destas autorizagées em face do art. 175. Isso com a densidade normativa que vier a ser
dada para os respectivos setores econdmicos - tanto em consequéncia das previsées do
art. 22 (competéncia normativa da Unido) como daquela do proprio art. 175 (a demandar a
lei para as concessdes e permissoes).

Com a devida licenca pelo jogo de palavras e numeros, é preciso dissociar as
autorizacoes do século XIX das autorizacées do art. 21 - estas, sim, apropriadas
ao Direito Administrativo deste século XXI. Afinal, ndo mais vivemos no Estado liberal
oitocentista, em que as pessoas privadas eram definitivamente proibidas de ingressar no
setor publico da economia (e, se excepcionalmente o fizessem, s6 haveria duas
modalidades a permitir essa extravagédncia: a concessdo e a permissdo de servicos
publicos). Em suma, talvez seja mais adequada a interpretacdo constitucional a partir da

_ ok ~ . b . p 5,
propria Constituicdo - e ndo por meio de lentes cognitivas oriundas de outros séculos. ™!

19. Seguindo a mesma linha, Carlos Ari Sundfeldlgl entende que a autorizagdo para a
instalacao de portos privados (artigos 82 a 13 da Lei n® 12.815, de 2013), seria uma “gquase-concessao”.

20. Mesmo juristas que entendem que as atividades autorizadas nao podem ser
classificadas como “servico publico” ponderam que esse tipo de autorizacdo tem uma natureza
especial. Nesse sentido, Fldvio Amaral Garcia e Rafael Véras de Freitas distinguem o que chamam de
“autorizacbes operativas” e “autorizagoes de funcionamento”, o que fazem nos seguintes termos:

Dai a relevadncia de se diferenciar, nesse passo, as duas espécies de autorizacdo apontadas
por Alexandre Santos de Aragéo, citando Juan Carlos Cassagne: as autorizacées operativas
(autorizaciones operativas) e as autorizacbes de funcionamento (autorizaciones de
funcionamiento). Aquelas se configuram como exercicio da fung¢do de policia
administrativa, que se esgotam com a emissdo do ato, ndo conferindo, salvo previsdo em
contrdrio, uma vinculacdo permanente com a Administracdo Publica,; estas, por sua vez, se
caracterizam por estabelecer, com a finalidade de tutelar o interesse publico subjacente a
atividade, um vinculo permanente com o administrado, de modo que se possibilite a sua
constante adaptabilidade.

As autorizacbes portudrias se enquadram nessa segunda espécie (autorizacdo de
funcionamento).[7]

21. Conforme ja& mencionado, estd explicito na lei que o servico devera ser prestado em
“ambiente de livre e aberta concorréncia” e que, salvo na hipdétese de “inviabilidade operacional”, o
poder publico nao podera limitar a quantidade de empresas que prestardo o servico de transporte de
passageiros. Em outros termos, desde que preenchidos os requisitos minimos para exercer a
atividade, a autorizacao devera ser outorgada a todos os interessados. Trata-se, portanto,
de ato vinculado. Se é assim, de igual modo, o poder publico também nao poderia,
injustificadamente, cassar a autorizacao.

22. Finalmente, cabe mencionar que, em sede de medida cautelar na ADI 1668, que tratou



da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n? 9.472, de 1997), o Supremo Tribunal Federal ja enfrentou
tema semelhante. Naquela ocasidao, foi questionada a constitucionalidade dos dispositivos legais que
previam a exploracao de servico de telecomunicagao em “regime privado”, mediante autorizagao. Nesse
ponto, o pedido cautelar foi indeferido.

CONCLUSAO

23. Sao essas as informacdes complementares que tenho a prestar a fim de subsidiar a
defesa dos interesses da Unido nas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n? 5549 e 6270.

24. A Consultora Juridica.

25. Caso nao seja outra a orientacao da Consultora Juridica em seu despacho, deem ciéncia
da presente manifestacdo a Secretaria Geral de Contencioso da Advocacia-Geral da Unido (SGCT) e ao
Coordenador-Geral Juridico de Transporte Terrestre e a Coordenadora-Geral de Assuntos Judiciais desta
Consultoria Juridica.

Brasilia, 13 de abril de 2020.

Assinado eletronicamente
FELIPE NOGUEIRA FERNANDES
ADVOGADO DA UNIAO
Consultor Juridico Adjunto
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INFORMACOES n. 1310/2019/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU

NUP: 00688.001294/2019-23 (REF. 0033949-62.2019.1.00.0000)

INTERESSADOS: ASSOCIAGCAO NACIONAL DAS EMPRESAS DE TRANSPORTE RODOVIARIO DE
PASSAGEIROS - ANATRIP

ASSUNTOS: ADI 6270. Autorizacdo para exploracao de transporte rodoviario de passageiros.

1. Por meio do OFICIO n. 00499/2019/CONSUNIAO/CGU/AGU, a Consultoria-Geral da Uni&o
solicitou subsidios para elaboracao de informacoes a serem prestadas pelo Presidente da Republica ao
Supremo Tribunal Federal em face da Agao Direta de Inconstitucionalidade n? 6270. Estabeleceu prazo
de resposta até 20 de dezembro de 2019.

2. Trata-se de ADI proposta pela Associacao Nacional das Empresas de Transporte
Rodoviario Interestadual de Passageiros - ANATRIP para que seja declarada a inconstitucionalidade do
inciso IV e da alinea “e” do art. 13 da Lei? 10.233, de 2001, com redacdo dada pela Lei n? 12.996, de
2014, bem como da Resolucao CPPI n? 71, de 21 de agosto de 2019, e da Deliberacao ANTT n2 955, de
22 de outubro de 2019, que dispdem sobre a prestacdao do servico de transporte rodoviario de
passageiros interestadual e internacional mediante autorizagao.

3. Em resumo, na sua peticao inicial a requerente alega que tais atos normativos teriam
violado a exigéncia constitucional de licitacdo para a outorga de servicos publicos (art. 37, XXI e art.
175, CRFB) e o direito fundamental de locomocgao e transporte (art. 52, XV, e art. 62, CRFB), pois
implicariam a submissdo dos usudrios ao risco de precarizacdo ou mesmo de paralisacdo de tais
servicos. Além disso, afirma que houve violacdo aos principios da isonomia, da seguranca juridica, do
devido processo legal e da separacao de poderes, além de ofensa aos postulados da atualidade,
impessoalidade, continuidade, seguranca e universalidade do servico e da modicidade tariféaria.
Especificamente em relacdo a Resolucao CPPI n2 71, de 2019, a autora alega que ocorreu violacado: (i) a
competéncia legislativa da Unido para tratar de transporte interestadual de passageiros; (i) a
determinacao constitucional de que a regulamentacdo do transporte interestadual de passageiros se dé
por meio de lei federal; (iii) ao principio da separacao de poderes, por invasao a competéncia legislativa
do Congresso Nacional; e (iv) ao direito de locomogao e ao direito ao transporte. Por fim, a respeito da
Deliberacao ANTT n2 955, de 2019, a requerente argumenta que teria implicado violacao: (i) ao direito
fundamental a liberdade de locomocdo ao descaracterizar a natureza publica do servico de transporte
interestadual de passageiros; (ii) ao direito adquirido, por promover bruscas alteragdes no ordenamento
juridico e restringir direitos e interesses juridicamente protegidos e alcancar fatos pretéritos; (iii) ao
devido processo, por ter alterado sem a participagdo popular normas anteriores que haviam sido
submetidas a audiéncia publica; e (iv) ao art. 37 da Constituicdo por abolir a exigéncia de selecéo
publica para a prestacdo do servico de transporte rodoviario de passageiros.

4. Para sustentar sua tese, a ANATRIP afirmou que as normas impugnadas: (i) retiram o
carater de regularidade do servico de transporte rodoviario de passageiros, criando um ambiente em
que os cidaddos ndo tém mais certeza a respeito da prestacdo do servico ou do preco cobrado; (ii)
aboliram o dever de cumprimento de frequéncia minima e a exigéncia de modernidade da frota; (iii)
extinguiram indevidamente a possibilidade de transferéncia de outorga entre as empresas de
transporte; (iv) foram aprovadas de forma ilegal, acodada, irrefletida e sem qualquer participacao da
sociedade; (v) criam um cendrio de inseguranca juridica aos empresarios e usudrios; (vi) permitem que o
servico seja prestado a margem de qualquer controle estatal; (vii) sdo incompativeis com a nocao de
servico publico; (viii) implicam a descaracterizacdo da natureza publica do servico, retirando ou
restringindo direitos dos usudrios, como o passe livre a idosos e portadores de deficiéncia, o limite de
idade da frota de veiculos e o controle sobre o valor da tarifa; e (ix) provocardo aumento de precos das
passagens e o sucateamento da frota.

5. Por meio da COTA n. 1821/2019/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU (seq. 32), solicitei subsidios a
Secretaria de Fomento, Planejamento e Parcerias e a Secretaria Nacional de Transportes Terrestres do
Ministério da Infraestrutura e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, por meio da
respectiva Procuradoria Federal.

6. Em resposta, a Secretaria Nacional de Transportes Terrestres apresentou a Nota
Informativa n2 101/2019/CGOR/DTROD/SNTT, onde relatou que ja havia se manifestado a respeito da
Resolugao CPPI n® 71, de 2019, por meio da Nota Informativa n® 87/2019/CGOR/DTROD/SNTT (SEI-
2087068).

7. A Secretaria de Fomento, Planejamento e Parcerias elaborou a NOTA TECNICA N2
32/2019/DEAP/SFPP, na qual descreveu as justificativas da modificacdo do regime de exploracdo do



servico de transporte rodovidrio de passageiros, fazendo ainda alusédo a Nota Técnica n?
18/2019/DEAP/SFPP (SEI-1833318).

8. A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres apresentou manifestacbes técnicas e
juridicas que fundamentam a vedacao de transferéncia das autorizacdes (seq. 38 a 45). Além disso, a
Procuradoria Federal junto a ANTT manifestou-se novamente por meio das INFORMACOES n.
03275/2019/PF-ANTT/PGF/AGU (seq. 50).

9. E o relatdrio.

10. Do ponto de vista econ6mico, pode-se dizer que as atividades econ6micas sao
processos que tenham por finalidade a producao e distribuicdo de bens ou servicos para suprir
necessidades e desejos dos individuos numa sociedade. Nessa perspectiva, familias, empresas e o
préoprio Estado podem ser considerados agentes econémicos na medida em que executem tais
atividades.

11. Celso Antdnio Bandeira de Mello distingue de modo absoluto as nocdes de atividade
econémica e de servico publico, que se diferenciariam pelo regime juridico aplicdvel. Na visdo de
Bandeira de Mello, sé se poderia falar em servico publico se o regime de sua prestacao for o regime
administrativo, isto é, se a sua prestacdo configurar atividade administrativa prestada em regime de

direito publico . De outro lado, as atividades econdmicas seriam atividades industriais ou comerciais
prestadas basicamente sob regime de direito privado, ainda que excepcionalmente possam ser

2 . . . .
executadas pelo Estadou. Nesse sentido, cabe citar o seguinte trecho da obra de Celso Anténio
Bandeira de Mello:

A Constituicdo estabeleceu uma grande divisdo: de um /ado, atividades que sdo da alcada
dos particulares - as econémicas; e, de outro, atividades que sdo da al¢ada do Estado, logo,
implicitamente qualificadas como juridicamente ndo econémicas - os servicos publicos. De
par com elas, contemplou, ainda, atividades que podem ser da alcada de uns e outros.

O primeiro discrimen tem supina importancia, pois é por via dele que, em termos praticos,
se assegura a existéncia de um regime capitalista no pais. Com efeito, ressalvados os
monopdlios estatais ja constitucionalmente designados (petrdleo, gas, minérios e minerais
nucleares, nos termos configurados no art. 177, I-V), as atividades da alcada dos
particulares - vale dizer, atividades econdémicas - sé podem ser desempenhadas pelo
Estado em carater absolutamente excepcional, isto € em dois casos: quando isto for
necessario por um imperativo da seguranca nacional ou quando demandado por relevante
interesse publico, conforme definidos em lei (art. 173) - a qual, por razées adiante
apontadas, entendemos ser lei complementar.

Inversamente, as atividades previstas como da alcada do Estado - ou seja, 0s servicos
publicos - s6 podem ser desempenhadas por particulares se o Estado os credenciar a
presta-las (art. 175 e art. 21, X/ e XlI), por ato explicito, sem prejuizo de /hes conservar a
titularidade. Ressalvam-se aqueloutras, também ja& dantes mencionadas no capitulo
precedente, em que a atividade ndo é exclusiva do Estado (educacdo, salde, assisténcia
social e previdéncia social), e por isto os particulares sdo livres para exercé-las.

A vista destas disposicées constitucionais, bem se vé o quanto é absurdo - disparatado,
mesmo - falar em “servigo publico econémico”, pois se estaria a associar duas expressées
que, em nosso Direito Constitucional, designam antinomias juridicas, necessariamente

. ~ . . A s [3]1
submetidas, entdo, a regimes normativos antagonico. .

12. Seguindo uma linha divergente, Eros Grau afirma ndo ha uma oposicao entre atividade
econOmica e servico publico, posto que o servico publico seria um tipo de atividade econémica, cujo
desenvolvimento compete preferencialmente ao setor publico. Portanto, para Eros Grau, o género
“atividade econdémica” compreende duas espécies: o servico pulblico e a atividade econdémica em

sentido estritom. Além disso, Eros Grau também rejeita a ideia de que o elemento definidor dos servicos
publicos seja um determinado regime juridico préprio. Para o ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal,
uma atividade fica submetida a um regime de servico publico porque é servico publico e ndo o inverso,
além do que inexistiria uma “totalidade normativa” que possa ser chamada de “regime de servico

N 1 o L . s
publico™". Eros Grau sustenta que a caracterizacao de uma atividade como servico publico depende da

sua relagdo com o interesse social e ndao propriamente do regime juridico a que estd submetida. Diz ele:

Servigo publico, diremos, é atividade indispensdvel a consecucdo da coesédo social. Mais: o
que determina a caracterizacdo de determinada parcela da atividade econémica em

, . e . ~ . . [6,
sentido amplo como servico publico € a sua vinculacdo ao interesse SOC/aILI.
13. No mesmo sentido, assim ja afirmou Floriano de Azevedo Marques Neto:

No dmbito do presente, cumpre abordar a nocdo de servigo publico na sua acepgdo restrita,
prépria, nos termos previstos no art. 175 (portanto, como espécie do género atividade



econémica). Portanto, doravante me referirei a “servico publico” ndo como sinénimo de
atividade estatal, mas como producdo e oferecimento de utilidades publicas dotadas de
valor econémico e, por conseqliéncia, passiveis de exploracdo econémica.

Entendo que o fato de uma atividade ser considerada servico publico ndo extrai dela o seu
conteddo econémico, a possibilidade de ser esta atividade explorada em termos
econdmicos, com a possibilidade de geracdo de lucros. Mesmo quando estas atividades sdo
exploradas diretamente pelo Estado, isso ndo retira o conteddo de atividade econémica em

sentido amp/oLH.

14. Nos termos do art. 21, Xll, “e”, da Constituicdo compete a Unido explorar os “servicos
de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros”. Pelo menos em sentido lato,
trata-se evidentemente de uma atividade econbémica, pois consiste na prestacdo de um servigo,
mediante remuneracdo, para suprir as necessidades dos usudrios. E o que Maria Sylvia Zanella di Pietro
chama de “servico publico comercial ou industrial”[8].

15. De fato, o art. 175 da Constituicao[9] dispde que a prestacdo de servicos publicos
incumbe ao Poder Publico, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo. Porém, ao tratar
especificamente dos servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros, o art. 21, Xll, “e”, da Constituicdo é explicito ao prever que podera ser
prestado “mediante autorizacdo, concessao ou permissao”:

Art. 21. Compete a Unido:

(..)

Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissao:

(...)

e) os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros;

16. Por conseguinte, a Constituicdo nao impoée que o transporte rodovidrio
interestadual e internacional de passageiros seja prestado apenas mediante concessdao ou
permissao. Prevé expressamente a hipdtese de autorizacao.

17. Neste ponto, cabe mencionar que ndo ha unanimidade doutrindria a respeito da
natureza dos servicos descritos nos incisos XI e Xll do art. 21 da Constituicao que sejam prestados
mediante autorizagao[10]. Para Almiro do Couto e Silva, os servicos de telecomunicagdes prestados em
regime de autorizacao nao deixam por isso de serem considerados como servico publico:

Parece-nos, pois, que o servico de telecomunicagdes prestado em regime privado, por
varias empresas concorrentes, com liberdade para fixacdo de precos, ndo deixa, s6 por
/sso, de ser servico publico, uma vez que € de interesse geral, prestado mediante
delegacdo do Poder Publico e sujeito a regime juridico especial. Reine, em consequéncia,
0s requisitos que integram o conceito de servigo publico[11].

18. No mesmo sentido, André Luiz Freire defende a possibilidade de autorizacdes de servico
publico de carater continuo, pelo menos em relacdo aos servicos descritos nos incisos Xl e Xll do art. 21
da Constituicdo:

Em face do exposto, a autorizacdo de servico publico, sob a perspectiva constitucional,
consiste no ato administrativo unilateral que delega a competéncia administrativa de
prestar servicos publicos previstos no art. 21, XI e Xli, da CF em nome do autorizatdrio e
por sua conta e risco, sujeito ao regime de direito publico[12].

19. Por outro lado, ha autores que defendem que, em sendo prevista a exploragdo de tais
atividades em regime de autorizacdo, deixam de ser consideradas como servico publico. E o caso de
Fldvio Amaral Garcia, para quem tais autorizacées de funcionamento configurariam exercicio da fungcao
de policia administrativa, consoante previsto no paragrafo Unico do art. 170 da Constituicao[13]:

Com a devida vénia, ndo se concorda com o entendimento segundo o qual tais
autorizagdes seriam habeis a prestacdo de servicos publicos. Afinal, a prépria CF, em seu
art. 175, prevé que tais servicos serdo prestados por concessdo ou permisséo.
Distintamente, o art. 21, XI e Xll, confere discricionariedade para que o legislador
estabeleca a forma pela qual a Unido regulara o exercicio de atividades econémicas e como
levara a efeito a prestacdo dos servicos publicos[14].

20. Seja como for, considere-se os servicos autorizados como servico publico ou atividade
de dominio privado sujeita ao controle estatal, o fato é que a Constituicio de 1988 permite
explicitamente que os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros
sejam prestados mediante autorizacdo, cabendo ao legislador ordinario disciplinar como se dara



a sua execucao. Nesse sentido, cabe reproduzir o seguinte trecho da obra de Marcos Augusto Perez:

A decisdo relacionada a passagem para o regime de autorizacdo é evidentemente politica,
fruto de lei, mas invariavelmente tem fundo econémico. Sdo atividades que passam a ser
reclamadas pela iniciativa privada - em funcdo da expertise por esta acumulada e dos
ganhos econdémicos em escala que pode propiciar - e que prestadas em regime aberto,
competitivo, ainda que regulado, ndo deixam de atender ao interesse publico subjacente a
elas[15].

21. Sobre o tema, assim afirma Egon Bockmann Moreira:

Ja, naqueles servicos em que ha previsdo expressa da possibilidade de sua exploracdo
também mediante autorizacdo instala-se a terceira hipdtese. A Constituicdo fixa a regra e
transfere ao legislador ordindrio a competéncia para decidir se o servigo serd: ou prestado
unica e diretamente pela Unido (sob regime imaculado de direito publico nos casos de régie
directe ou sob regime de direito privado administrativo se criada pessoa nos termos do art.
173 da CF); ou prestado mediante outorga pela Unido a particulares, através de concessbes
e permissées de servi¢cos publicos (regime de direito privado administrativo, com aplica¢cdo
do art. 175 da CF, Lei Geral de Concessdes e lei setorial especifica); e/ou prestado pelas
pessoas privadas mediante autorizacdes (regime de direito privado administrativo, com
aplicagdo da respectiva lei setorial)[16].

22. A Constituicdo ndo estabelece um determinado regime juridico para a prestacao de
atividades de titularidade do Estado. Alids, a prépria distincdo entre servico publico e atividade
econdmica privada estd cada vez mais fluida. A esse respeito, esta é a posicao de Carlos Ari Sundfeld:

O fendémeno de reestruturacdo dos servicos de titularidade estatal (energia,
telecomunicacées, saneamento, transportes, etc.) esta produzindo uma importante
alteracdo do Direito Administrativo, cujos modelos tedricos devem, em grande medida, ser
reinventados. Durante bom periodo o conceito de servico publico serviu para
razoavelmente sintetizar o regime juridico da exploracdo dessas diversas atividades. E bem
verdade que essa nogcdo veio se modificando com o tempo, tornando-se pouco a pouco
muito problemadtica; além disso, por ter sido usada para englobar servicos os mais
distintos, com as respectivas especificidades, seu conteudo jamais foi suficiente para dar
conta dos problemas e caracteristicas particulares de cada um deles. Tratava-se, todavia,
de noc¢do util. Hoje ndo o é mais, ao menos da mesma forma que antes.

(..)

Simplesmente ndo faz sentido, na atualidade, supor que as respostas a muitas duvidas
cruciais (exemplo: Pode-se negar o servico a consumidor inadimplente? Pode haver
liberdade para o préprio prestador determinar seu preco? Ha responsabilidade do Estado
em virtude dos danos gerados pela execucdo de servicos por empresa autorizada?) serdo
encontradas por meio da operacdo simplista de identificar o cardter publico ou privado do
servico em causa, que teria o magico conddo de determinar a aplicabilidade de um regime
juridico geral. Dai a mudanca total de enfoque. Ndo se cuida mais de discutir o carater
publico ou privado de certo servico, mas sim de identificar como ele é regulado pelo Estado
no tocante ao aspecto tal ou qual.

A tudo isso se soma o processo de convergéncia dos modelos econémicos de exploracdo
dos servicos de titularidade estatal - agora entregues a iniciativa privada e abertos a
competicdo - com os das demais atividades econémicas. Evidentemente, isso tende a
aproximar também os respectivos modelos juridicos, retirando da nocdo de servico publico
uma de suas fungées, que era a de afirmar a especificidade do regime juridico.

A propdsito, estd em curso no Brasil um debate, um tanto surdo, quanto a possibilidade de
a exploracdo de servico de titularidade estatal, como os de telecomunicacbes e energia
elétrica, ser feita em regime privado, o que foi previsto nas leis de reestruturacdo, com o
intuito de introduzir a desregulacdo parcial desses setores (por meio de mecanismos como
a liberalizacdo do acesso dos exploradores ao mercado, a flexibilizacdo dos pregos, a
auséncia de garantia de rentabilidade etc.).

Alguns de meus colegas consideram que isso seria contrario a Constituicdo, pois dela
decorreria o cardter necessariamente publico da exploracdo, por particulares, das
atividades reservadas ao Estado. Esse argumento baseia-se na crenca de que existiria,
implicito nas dobras constitucionais, um regime juridico uUnico para a exploracdo de
servigos estatais (que mereceria o qualificativo de “publico”).

Quanto a mim, ndo consigo, ao examinar a Constituicdo, localizar onde estaria a definicdo
desse regime Unico; o que encontro, em sucessivas passagens, é a previsdo de que cabe as
leis disciplinar os direitos e deveres de prestadores, de usuadrios e do Poder Publico. Sendo
bastante honesto, penso que essa critica doutrinaria tem pouco de juridica e muito de
politica, pois, de um lado, inspira-se no desejo de ver preservado o modelo estatal e
monopolista de exploracdo e, de outro, traduz grande desconfianca quanto a idoneidade do



atual legislador brasileiro para disciplinar os servicos (donde a pretensdo de esses juristas
concorrerem para o estabelecimento de rigidos limites ao poder de legisiar sobre “servigcos
publicos” por via de uma interpretacdo muito pessoal da Constituicdo). Penso haver um
drduo trabalho doutrindrio a ser desenvolvido nestes novos tempos. Os administrativistas
que abandonemos nosso habito de viajar por mundos e galdxias com duas ou trés ideias
roménticas e vagas sobre o Estado ideal. A partir de agora, ou nos enfronhamos nas
particularidades - ndo s6 as normativas, mas inclusive as técnicas e as econémicas - de
cada setor da economia, ou nada teremos a dizer sobre o Direito vigente. E claro que as
visbes de sintese sdo possiveis e necessdrias, mas elas devem surgir como resuftado da
comparagdo - isto é, do exame cuidadoso das diferencas e semelhancas -, jamais, como
tem sido com frequéncia, como alguma espécie de revelacdo piedosamente oferecida a
Humanidade por juristas misticos.[17]

23. E importante destacar que diversas atividades descritas nos incisos Xl e Xl do
art. 21 da Constituicdao sao desempenhadas em regime de autorizagao. A Lei n? 9.492, de 1997,
prevé a possibilidade de exploracdo de servicos de telecomunicacées em regime privado, mediante
prévia autorizacdo (artigos 126 e 131 da Lei n® 9.492, de 1997[18]). No setor de energia elétrica
também ha a possibilidade de exploracdao de algumas atividades mediante autorizacdo (art. 72 da Lei n®
9.074, de 1995[19]). Do mesmo modo, no setor de transportes hd diversas atividades que podem ser
exercidas por autorizacdo do Poder Publico, em regime de competicdo. A Lei n? 12.815, de 2013, dispde
sobre a possibilidade de exploracao de instalacbes portuarias mediante autorizacdo (art. 82 da Lei n?
12.815, de 2013[201). A Lei n? 7.565, de 1986, prevé a possibilidade de exploracdo de aerédromos por
autorizacao (art. 36, IV, da Lei n2 7.565, de 1986[21]). No caso do transporte aéreo, o art. 180 da Lei n®
7.565, de 1986[22], ainda prevé a “concessdo” para a prestacao de “transporte aéreo regular”. Porém,
conforme se pode depreender da Resolucdao ANAC n2 377, de 2016, na pratica a concessao de servico de
transporte aéreo regular é muito semelhante a uma autorizacéo. Nao hd outorga para operar em rotas
especificas. As operadoras de transporte aéreo que detenham “concessao” podem operar livremente,
definindo suas rotas e atuam em regime de concorréncia com as demais empresas do setor (art. 48, §
12, da Lei n© 11.182, de 2005[23]).

24. Mesmo antes do advento da Lei n? 12.996, de 2014, j& havia previsdo para a
exploragao, por autorizacao, de atividades de prestacao nao regular de servicos de transporte terrestre
coletivo de passageiros, prestacao de servico de transporte aquaviario, exploracdo de infraestrutura de
uso privativo e transporte ferroviario de cargas nao associado a exploracao da infraestrutura ferroviaria,
por operador ferrovidrio independente (art. 13, V, da Lei n® 10.233, de 2001, com redacdo dada pela Lei
n? 12.743, de 2012).

25. De acordo com a teoria econOmica, os ofertantes de bens e servicos que atuam em
ambiente de concorréncia imperfeita tendem a fixar seus precos acima do que seria o valor de equilibrio
em condicdes ideais de mercado. Em outros termos, as indUstrias monopolizadas tendem a impor aos

consumidores precos superiores ao custo marginalﬁl. Com isso conseguem maximizar seus lucros ainda
que - a depender da elasticidade da demanda - isso tenha um reflexo negativo sobre a procura. Como
resultado, além de prejuizo aos consumidores, hd um custo social porque o mercado opera em um nivel
de oferta e demanda ineficiente. Dai a necessidade de intervencao do poder publico.

26. Ocorre que a atuacao do Estado em mercados que nao operem em condicdes
concorrenciais adequadas é custosa e implica alguns riscos relevantes. Uma das formas de intervencao
consiste em definir os precos praticados pelos agentes econémicos mediante tarifas reguladas. Busca-se
com isso impor o que seria o preco num mercado concorrencial. Mas definir esse preco ndo é uma tarefa
facil. Uma série de varidveis que se alteram constantemente impactam as curvas de oferta e de
demanda, influenciando assim o preco de equilibrio. Além disso, hd uma natural assimetria de
informacdes entre o regulador e os agentes econdmicos e a obtencdo de informacdes para tal finalidade,
guando possivel, pode ser bastante custosa. Assim, ha custos regulatérios importantes que devem ser
considerados.

27. Sobre o tema, assim afirma Hal R. Varian:

Se 0s monopdlios surgem porque a escala minima de eficiéncia é grande em relacdo ao
tamanho do mercado, e ndo é possivel aumenta-lo, entdo a industria é candidata a
regulamentacdo ou outros tipos de intervencdo governamental. E claro que tal
regulamentagdo e intervencdo também tém seu custo. Os conselhos reguladores custam
dinheiro, e os esforcos da empresa para satisfazé-los podem custar bastante caro. Do ponto

de vista da sociedade, a questdo deveria ser se o énus do monopdlio excede os custos da
~ [25
regu/amentagao[_l.

28. Portanto, sempre que possivel, o poder publico deve fomentar a concorréncia
efetiva no mercado. Apenas quando esta nao for possivel ou for insuficiente é que, por meio da
regulacdo, o Estado deve buscar simular os efeitos equivalentes aos de um mercado plenamente
concorrencial.

29. A fixagao de tarifas inadequadas pode resultar em distor¢ées no mercado, o que conduz
fatalmente a ineficiéncias econdmicas. Se for baixa demais, a tarifa desincentiva novos investimentos e
pode causar a reducdo da oferta, enquanto que ao mesmo tempo estimula artificialmente a demanda. A
consequéncia seria a escassez de servicos. Por outro lado, se for alta demais, os fornecedores com



poder de mercado tendem a cobrar um valor superior ao que seria 0 preco concorrencial, cujos efeitos ja
foram mencionados.

30. O servico de transporte rodovidrio interestadual ou internacional de
passageiros certamente nao configura monopdlio natural. A adocdo do regime de autorizacao
evidentemente reduz as barreiras de entrada para que novos agentes econ6micos atuem no setor,
favorecendo assim a concorréncia entre diversos operadores no mercado. Com isso, a tendéncia é
que sejam prestados melhores servicos aos usudrios e ao menor preco possivel.

31. Nesse sentido, a Nota Informativa n? 87/2019/CGOR/DTROD/SNTT afirma que a
Resolucao CPPlI n? 71, de 2019, “visa justamente proporcionar uma maior competicao entre as
empresas que realizam o servico de transporte rodovidrio” e permite que os agentes econOmicos
aloquem seus recursos da “forma mais eficiente possivel, dentro de um ambiente de competicdo”. Com
isso, conclui o referido documento técnico, a tendéncia é que ocorram “melhorias diversas aos
usuarios”.

32. De fato, num cendrio de maior competicdo, hd mais estimulos para que as
transportadoras adotem medidas para aumentar sua eficiéncia, cobrando precos mais baixos e
melhorando a qualidade dos servicos, pois assim poderdo ganhar mercado e evitar a perda de clientes
para empresas concorrentes. Nesse sentido, assim consta do Voto do Deputado Gabriel Guimaraes, que
atuou como relator por ocasido do Projeto de Lei de Conversdo da Medida Proviséria n? 638, de 2014:

<

A quarta modificacdo é a inclusdo do servico de transporte regular interestadual e
internacional de passageiros entre as prestacées cuja outorga realizar-se-a pelo regime de
autorizacdo. Pretende-se, assim, que a delegacdo da atividade ocorra de maneira mais
célere e eficiente. Os regimes de concessdo e permissdo como praticados nos ultimos anos,
via Ministério dos Transportes e ANTI, ja se mostraram inadequados e de dificil
operacionalizacdo, porque suas naturezas implicam regras incompativeis com a
dinamicidade do setor, engessando, portanto, as acées tanto do setor publico, como das
empresas operadoras.

Assim, é necessadrio promover mudancas de regime, passando a modalidade de outorga
para a autorizacdo, e remetendo a ANTT a tarefa de regulamentar e fiscalizar a atividade.
Indubitavelmente, esse avanco serd benéfico para a Administracdo Publica, representada
pela ANTT, para as operadoras que prestam os servi¢os, para os trabalhadores, cujos
empregos ndo permanecerdo em risco e, em ulftimo, para os usudrios, que deverdo arcar
com tarifas reduzidas, haja vista o aumento da competicdo no setor.

33. De acordo com a NOTA TECNICA N2 32/2019/DEAP/SFPP, as empresas de transporte
rodoviario interestadual e internacional operavam num “ambiente de pouca competitividade em razao
dos elevados niveis de concentracdo na oferta de servicos”. Diante desse quadro, a mudanca no regime
de exploragao desses servicos busca justamente propiciar mais competicdo e, como consequéncia, mais
eficiéncia. A esse respeito, assim consta da NOTA TECNICA N2 32/2019/DEAP/SFPP:

Dentre as consequéncias esperadas com a instituicdo da autorizagdo como instrumento de
outorga, podemos mencionar, por exemplo, a alteracdo do momento concorrencial
proporcionada pela auséncia de processo licitatorio, que deixa de ser dar pelo acesso ao
mercado, como nas concessbes e permissoes, e passa a ocorrer no mercado, por meio da
interacdo entre os agentes econémicos e entre estes e os usuarios do servico. Juntamente
com a liberdade tarifdria e o prazo de vigéncia indeterminado, o ambiente de livre e aberta
competicdo propicia de maneira indiscutivel a maior eficiéncia do setor.

34. Além disso, como afirma a NOTA TECNICA N2 18/2019/DEAP/SFPP, a reducdo de
barreiras de entrada também devera repercutir positivamente na diminuicao do transporte
clandestino, que representa um risco aos usuarios.

35. A autorizacdo para a exploracdo de servicos de transporte rodoviario de passageiros
encontra-se disciplinada nos artigos 43 a 49 da Lei n? 10.233, de 2001. Conforme o inciso Il do art. 43 da
Lei n2 10.233, de 2001[26], as atividades autorizadas sao exercidas “em ambiente de livre e aberta
competicao”. Além disso, o art. 47-B da Lei n? 10.233, de 2001, estipula expressamente que “ ndao
havera limite para o numero de autorizacoes para o servico regular de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros, salvo no caso de inviabilidade operacional”, situacao
em que serd possivel a realizacao de processo seletivo publico para a outorga da autorizacdo (art. 47-B,
paragrafo Unico, da Lei n? 10.233, de 2001[27]).

36. Neste ponto, cabe destacar que a Resolugdo CPPI n2 71, de 2019, estabelece no § 12 de
seu art. 32 que por “inviabilidade operacional”, deve-se compreender apenas as “limitagdes
exclusivamente de carater fisico ou impedimentos legais na utilizacdo de espacos publicos ou
instalacdes destinadas a operacdo dos servicos de transporte rodoviadrio coletivo interestadual e
internacional de passageiros”. Além disso, estabelece como diretriz a “vedacéo a instituicdo de reserva
de mercado em prejuizo dos demais concorrentes e a imposicao de barreiras que impecam a entrada de
novos competidores nacionais ou estrangeiros no mercado” (art. 32, Ill, da Resolugao CPPI n? 71, de
2019). Dai se pode concluir que a intencdo da nova politica de outorgas é justamente a de favorecer a
concorréncia, o que se refletird em vantagens aos usuarios do servico.



37. Portanto, plenamente justificAvel a auséncia de licitacdo e a opcdo pelo regime de
liberdade de precos. Uma vez que nao haja limitacdes a quantidade de operadores que poderdo ser
habilitados (autorizados) a prestar o servico, ndo faz sentido falar em licitacdo. Bastando a
demonstracdo do cumprimento de determinados requisitos para obter a autorizagao para prestar o
servico, ndo ha motivo para instaurar um processo de concorréncia pelo mercado por meio de uma
licitacdo. Nesse sentido, assim afirmam Sergio Ferraz e Amauri Feres Saad:

Considerando que o regime de autorizacdo pressupbe o amplo acesso de todos os
interessados, que satisfacam as condicées subjetivas e objetivas fixadas pela
Administracdo Publica, a execucdo da atividade autorizada, entdo, verifica-se que a
competicdo prévia (licitacdo) fica esvaziada, a uma porque ndo havera propriamente
nenhum beneficio estatal em jogo (um contrato de concessdo que garante a exploragdo
monopolistica de uma atividade, para nos determos no exemplo acima), a duas porque a
propria competicdo antecipada sera impossivel, ja que a disputa verdadeira ocorrera entre
os prestadores, apds a outorga da autorizagao.

Assim, é que dois fatores devem se colocar para que a licitacdo no caso das autorizagoes,
seja inexigivel ou dispensdvel: (i) a fixacdo de requisitos objetivos para o deferimento da
autorizagdo, de modo a tornar o ato administrativo negocial de deferimento um ato
vinculado,; e (ii) a instituicdo, mesmo apds um periodo de transicdo, de um ambiente de
competicdo entre prestadores[28].

38. Trata-se de situacdo semelhante a do “credenciamento”, em que nao hd o que se falar
em licitacdo justamente porque nao héa restricdo ao nimero de contratados. A auséncia de competigdo
decorre da possibilidade de contratacdo de todos aqueles que atenderem as condicdes previamente
estabelecidas para o credenciamento[29].

39. Nesse ambiente, também ndo hd razado para estabelecer uma determinada tarifa a ser
observada pelos operadores, uma vez que o preco serd regulado pelas forcas de mercado. Como ja
mencionado, é evidente que ndo se trata de atividade que constitua um “monopélio natural”. Assim, na
medida em que sejam reduzidas as barreiras de entrada, a competicdo entre os operadores e a
possibilidade de entrada de potenciais concorrentes no mercado impedem que sejam cobrados precos
artificialmente elevados. Em outros termos, os ofertantes do servico naturalmente tendem a cobrar um
preco equivalente ao custo marginal. Além disso, os artigos 45 e 47-C da Lei n? 10.233, de 2001[30],
estabelecem que devem ser reprimidas eventuais praticas anticoncorrenciais e o abuso do poder
econdmico.

40. E evidente que a legislacdo combatida na ADI ndo prejudica em qualquer medida o
direito de locomocao ou ao transporte. Ao contrario, busca-se facilitar a entrada de novos operadores no
mercado, o que certamente ird beneficiar os usudrios. Também ndo ha de forma alguma ofensa a
isonomia; ao contrério, o intuito é o de reduzir as barreiras de entrada para que qualquer interessado
que cumpra determinados requisitos minimos possa operar no mercado.

41. Também é absurda a afirmacao de que a lei permite que o servico seja prestado a
margem de qualquer controle estatal ou que implique a restricdo de direitos dos usuarios ou mesmo
aumento de precgos. O art. 44, Il, da Lei n? 10.233, de 2001[31], estabelece que o termo de autorizacao
deve indicar “as condicdes para sua adequacdo as finalidades de atendimento ao interesse publico, a
seguranca das populacdes e a preservacao do meio ambiente”. Além disso, o art. 47 da Lei n? 10.233,
de 2001[32], dispde que “a empresa autorizada ndo terd direito adquirido a permanéncia das condicbes
vigentes quando da outorga da autorizacdo ou do inicio das atividades, devendo observar as novas
condicbes impostas por lei e pela regulamentacédo”. Por conseguinte, ndo hd qualquer fundamento na
afirmacao de que o regime de autorizacdo seja incompativel com a qualidade na prestacdo de servicos
ou com a garantia de preservacao dos direitos dos usuérios. Ao contrario, o fomento a concorréncia é
fator de suma importancia para que os usudrios tenham acesso a servicos de mais qualidade
e a precos mais baixos, assim como ocorreu em outros setores que adotaram normas mais
liberais de acesso ao mercado.

CONCLUSAO

42. S0 essas as informacdes que tenho a prestar em resposta ao OFICIO n.
00499/2019/CONSUNIAO/CGU/AGU.

43. A Consultora Juridica.
44. Caso ndo seja outra a orientacdo da Consultora Juridica:

a) abram tarefa para que a Consultoria-Geral da Unido tome ciéncia desta manifestacéo, em
resposta ao OFICIO n. 00499/2019/CONSUNIAO/CGU/AGU; e

b) cientifiguem a Coordenadora-Geral de Assuntos Judiciais desta Consultoria Juridica.

Brasilia, 18 de dezembro de 2019.
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legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo
361152793 no endereco eletrdonico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario (a):
NATALIA RESENDE ANDRADE. Data e Hora: 20-12-2019 18:28. Nimero de Série: 13437291. Emissor:
Autoridade Certificadora SERPRORFBV4.



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DA INFRAESTRUTURA
GABINETE DA CONSULTORIA JURIDICA

ESPLANADA DOS MINISTERIOS, BLOCO R, 52 ANDAR, SALA 507- CEP: 70044-902 - BRASILIA/DF TEL.: (61) 2029-7141 / 7144 - E-MAIL: CONJUR.MT@INFRAESTRUTURA.GOV.BR

DESPACHO n. 00517/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU

NUP: 00748.000857/2017-42 (REF. 00688.000581/2016-73)

INTERESSADOS: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA E OUTROS

ASSUNTOS: ADI 5549 e ADI 6270. Autorizacao para exploracao de transporte rodoviario de
passageiros. Informacoes complementares.

1. Aprovo as Informagdes n. 83/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU.

2. Dé-se ciéncia ao Coordenador-Geral Juridico de Transportes Terrestres e a Coordenadora-
Geral de Assuntos Judiciais desta Consultoria Juridica.

3. Apds, restituam-se os autos a Secretaria-Geral de Contencioso da Advocacia-Geral da Unido,
para ciéncia e adocao das providéncias cabiveis.

Brasilia, 14 de abril de 2020.

NATALIA RESENDE ANDRADE AVILA
PROCURADORA FEDERAL
CONSULTORA JURIDICA

Documento assinado eletronicamente por NATALIA RESENDE ANDRADE, de acordo com os normativos
legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o cédigo
407662052 no endereco eletrénico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario (a):
NATALIA RESENDE ANDRADE. Data e Hora: 14-04-2020 08:05. NUmero de Série: 13437291. Emissor:
Autoridade Certificadora SERPRORFBv4.



