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que pode vir a ser 0 ocaso do maior sistema

de transporte rodovidrio por Onibus do

Planeta tem causas bastante obscuras e

vem provocando um acirrado debate sobre
algumas de suas consequéncias, entre elas as relacionadas
com a insisténcia do Poder Executivo em manter o regime
juridico do setor por via de decreto; sua resisténcia, de
outra parte, quanto a indenizabilidade das empresas pela
extingdo prematura, sem justa causa, dos seus contratos e,
finalmente, quanto a diversos aspectos relacionados com
alicitacdo programada, dos quais sdo selecionados, dentre
muitos, apenas trés: o tipo licitatorio [maior desconto], a
modalidade [leildo] e a cldusula de improrrogabilidade
dos contratos como fator restritivo da competigio.

Sobre a primeira questio

O art. 175, paragrafo tinico, e o art. 178 da Constitui¢ao
de 88 determinam que as relacbes de servigo publico,
inclusive, portanto, as relativas ao transporte coletivo de
passageiros, devem ser reguladas por lei. O paragrafo unico,
inc.I, do art. 175 prescreve que “a lei dispord sobre o regime
das empresas concessiondrias e permissiondrias, o carater
especial do seu contrato e de sua prorrogacgido..” O art.
178, por sua vez, complementa que “a lei dispord sobre a
ordenacdo dos transportes aéreo, aqudtico e terrestre...”

A Lei 8.987/95 — que ¢ uma lei de normas gerais — ndo
preenche a omissdo legislativa, pois ndo trata das relagdes
do transporte publico. Todos os servi¢os publicos delegados
possuem leis especificas, menos o transporte coletivo. A
insisténcia da Administracdo em regular as relagdes juridicas
resultantes das delegacdes desse tipo de servico publico por
via de atos do Poder Executivo produz instabilidade juridica
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incompativel com a seguranca que deve cercar elevados
investimentos privados no servigo publico.

Como estd ou como vai ficar, um decretago pode dar
e tirar, o que torna as permissdoes meros instrumentos
do jogo politico. A caneta do poder desliza entre a logica
do humor administrativo e a de interesses nem sempre
justificados pela légica da economia ou mesmo do bom
senso. Nas permissdes de transporte publico, sob regime
puramente regulamentar, o permissionario é refém
permanente do Poder Executivo. Ele tem menos direito
que empregado sem carteira assinada. A experiéncia do
regime juridico por decretos ja revelou sua fragilidade. Por
isso, licitagdo de todo o sistema sem lei prévia compromete
o proprio o carater competitivo do certame [Lei 8.666/93,
art. 3 § 1¢ inc. I] em face da inseguranca juridica dos
investimentos e dos compromissos a serem assumidos.
Esse o primeiro ponto de reflexdo ou a primeira pergunta
sem resposta satisfatoria. Melhor, sem resposta alguma.

Sobre a segunda questao

A segunda questdo diz respeito a indenizabilidade das
permissiondrias, cujos contratos foram, sem justa causa,
prematuramente extintos pelo Poder Concedente. As
empresas permissiondrias, anteriores a Constituigdo de
88, apds a promulgacio desta, tiveram suas permissoes
mantidas pelo prazo de quinze anos com prorrogagio
condicional por mais quinze, nos termos do artigo 94,
do Decreto 952/93. A cldusula de prorrogagdo estava
vinculada a uma condigdo suspensiva, ou seja, a de que
as permissiondrias atendessem “satisfatoriamente as
cldusulas contratuais” (Cldusulas 32 e 14 dos contratos).

Os contratos, como escreveu, em Parecer, o emérito
professor Celso Antonio Bandeira de Mello, lembrando

Justi¢a & Cidadania | Junho 2012

=
3
=
=
<
o}
la=)
o
@
7]
e}
S
=0t

9

: - & ..

Roubier, sdo atos de previsdo. Como tal, os atos bilaterais
celebrados pela Unido e repassados a ANTT, haviam
gerado entre as permissiondrias firme convic¢ao de que
a palavra estatal seria cumprida e todos os investimentos
executados obedeciam a um planejamento estratégico que
incluia o periodo de prorrogagao. A clausula prorrogatéria
¢ uma clausula de prémio e castigo. As transportadoras
tinham plena consciéncia de que se atendessem “satisfato-
riamente as clausulas contratuais” (sic — clausula 142, dos
contratos), fariam jus a prorrogagao contratual.

A Uniéo, porém, pelo Decreto 2.521/98, por razdes até
hoje inexplicadas a contento, promoveu interven¢ao nos
atos de outorga e contratos por ela firmados, determinando
o cancelamento da cldusula de prorrogacgdo pelo art. 98
do Decreto 2.521/98. Com isso, tornou improrrogaveis
os contratos antes prorrogaveis. A ilegalidade dessa
intervengdo ja foi assinalada em mandado de seguranga
no proprio STJ, encontrando-se sub judice, mas, neste
momento, esta nao é a pergunta sem resposta satisfatoria,
relacionada com a indenizabilidade desse comportamento
estatal.

Antecipando prematuramente o vencimento dos atos
de outorga e dos contratos, o proximo passo foram os
preparativos da licitagdo de todo o sistema, que envolve
13.000 onibus; 70.000 empregos diretos e centenas de
instalagdes de suporte esparramadas por todo o Pais. A
bandeira de desmonte de todo o sistema interestadual e
internacional deriva de um suposto comando constitucional
- odoart. 175 - segundo o qual toda concessdo ou permissao
deve ser precedida de procedimento licitatério.

Embora a regra do art. 175 tenha como objetivo as
delegagdes posteriores a 5 de outubro de 1988, ou seja,
para novas concessdes ou permissoes, vem sendo utilizada
para justificar a extingdo das delegagdes anteriores 1988
pelo suposto pecado de que ndo derivaram de processos
licitatérios. Mas esse pretexto — se coerente — teria de valer
para todos os demais setores delegados. Inclusive para o
transporte aéreo e outros setores de servicos delegados que
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nunca passaram por licitacdo alguma. Aqui, pelo menos, a
Unido deu uma resposta. Resposta que ndo convence.

Indenizabilidade pela lei geral

A Lei 8.666/93 estabelece duas consequéncias possiveis
para esse rompimento da palavra estatal, conforme se trate
de anulacdo da clausula prorrogatéria ou de mera rescisao
unilateral dos contratos em vigor. Na primeira hipotese,
a Lei 8.666/93 prescreve que, ao anular o contrato por
vicio de legalidade, mesmo assim a Administragio nao
se exonera do dever de indenizar (Lei 8.666/93, artigo
59, paragrafo tnico). Este dever resulta da regra geral de
responsabilidade civil do Estado expressa no artigo 37, §
6° da Constituigao, e do direito constitucional a seguranga
juridica (CF, art. 5°) no qual se insere o principio da boa-
té e da confianca legitima dos administrados na palavra
da Administragdo. A anulagdo, por sua vez, depende do
devido processo legal [CF, art. 5°, LIV; Lei 9.784/99] em
que seja assegurado o amplo direito de defesa.

De outra parte, se a retirada da cldusula de prorroga-
bilidade ndo tinha carater anulatério, derivando de mera
conveniéncia administrativa como vem de afirmar o
Ministério dos Transportes e a ANTT, teria ela resultado
do exercicio regular do direito da administragdo publica de
rescindir, parcial ou totalmente, o contrato administrativo,
nos termos prescritos nos artigos 58, inciso II; 79, inciso I; e
79, § 2°, inciso 111, da Lei 8.666/93 e desde que a hipotese fosse
subsumida nos inciso. XII e seguintes do art. 78 da mesma lei.

Mas, também nesta hipotese, a Administragdo esta
obrigada a trilhar os caminhos do devido processo
legal [CF, art. 5% LIV] e a rescisdo tem de ser precedida
do inarredavel processo administrativo em que seja
assegurado “o contraditério e a ampla defesa” [sic]. [Lei
8.666/93, art. 78, paragrafo tnico; Lei 9.784/99,. art. 3°,
inc. III] relativos a questdo indenizatoria.

Como diz Margal Justen Filho, “na alteracdo unilateral,
a administra¢do publica promove a modifica¢do por ato
proprio. Isto ndo significa a auséncia de consulta ao
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contratado, o que ofenderia o principio da ampla defesa”
(CF/88, art. 5° LV) (Justen Filho, Marcal. Comentdrios
a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos, 122Ed.,
Dialética, SP., 2008, p. 713). Por sua vez “o contratado tera
direito de ser ouvido especialmente para defender seus
interesses no tocante a apuracio das perdas e danos”
(idem, ibidem, p. 787).

Na mesma obra, o mestre paranaense, em licdo valida
para o tema em debate adverte:

“em qualquer caso em que a rescisdo ndo se fundamente em
seu_inadimplemento, o particular deverd ser amplamente
indenizado. Isto se passa inclusive no caso de rescisio por

conveniéncia da administragdo, de manter ou nio o contrato.

A discricionariedade da administracdo circunscreve a
apreciacdo das conveniéncias de manter (ou ndo) o contrato.
Nio hd liberdade para decidir se o contratado serd indenizado
ou ndo. Inexiste discricionariedade no tocante a apuracio
nem quanto ao pagamento da indenizacao”. “Isso ndo significa
indenizacdo restrita a danos emergentes. Também os lucros
cessantes devem ser indenizados” (Justen Filho, Margal, op.
cit., pag. 798).

Indenizabilidade pelo art. 42 da Lei 8.987

Além da lei geral dos contratos administrativos,
ocorreu, ainda, a alteragdo introduzida ao artigo 42, da
Lei 8.987/95 pelo artigo 58 da Lei 11.445/2007, que veio a
estabelecer um procedimento de liquidagdo das concessoes
e permissdes previamente a licitacdo. O artigo 98 do
Decreto 2.521/98, que retirara a clausula prorrogatéria
dos contratos, fé-lo invocando suposto “... atendimento
ao _artigo 42 da Lei 8.987/95” (sic). Assim, uma vez
alterado este, a Administracdo tinha de fazer a releitura
do art. 98 do Decreto 2.521/98 em face da mudanga de seu
conteudo. Essa releitura, porém, implicava a instituicdo
do procedimento, de apuragdo das indenizagdes cabiveis
previamente a licitagdo.

A solugédo dada pelo Ministério dos Transportes e pela
ANTT consistiu em negar a aplicagdo do procedimento,
derivado da nova redagdo do art. 42 da Lei 8.987/95, as
permissdes de transportes interestaduais e internacionais
sob fundamento de que aquelas regras sé eram aplicadas
quando houvesse bens reversiveis e, no caso dos
transportes por 6nibus, tanto a regulamentacao como os
contratos ndo previam a reversibilidade.

Ao contrario do que afirma o Ministério dos Transportes
e a ANTT, o art. 42 ndo cuida apenas de bens reversiveis.
A regra do art. 42 é bem mais ampla por incluir, além da
indenizabilidade da infraestrutura de bens reversiveis,
outros investimentos ainda ndo amortizados, reversiveis
ou ndo, ordenando o levantamento “dos dados financeiros
contabeis e comerciais, relativos a prestacio de servigos,
em dimensdo necessaria e suficiente para realizagdo do
célculo de eventual indenizagdo relativa a investimentos
ainda ndo _amortizados pelas receitas emergentes da
concessdo, observadas as disposi¢oes legais e contratuais
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que regulavam a prestagdo dos servicos ou a ela aplicaveis
nos vinte anos anteriores a publicagdo desta Lei” (art. 42, §
39 inciso I).

E, além de investimentos ainda ndo amortizados, a
novaredagdo do art. 42 e seus §§ determina o levantamento
de outras indenizacées relacionadas a prestagio dos
servigos, realizados com capital proprio do concessionario
ou de seu controlador ou origindrio de operacdes de
financiamento ou obtidos mediante emissdo de agdes,
debéntures ou outros titulos mobilidrios” (art. 42, § 5% da
Lei 8.987/95). Operagdes de financiamento ¢ o que mais
conta no or¢amento de empresas de 6nibus. Em outras
indenizagdes, entram, também, as perdas provocadas pela
pratica de tarifas politicas e o custo de desmobilizagao das
empresas alijadas em eventual processo licitatorio.

Logo, também aqui a pergunta fica sem resposta convin-
cente. Embora os contratos dessas empresas nao contivessem
a previsao de bens reversiveis [Lei 8.987/95, art. 35, § 1°], as
indenizagdes, quer por anulagio, quer por rescisao por extin-
¢do antecipada dos contratos, sio muito mais amplas do que
as referentes a simples reversibilidade de bens.

A indenizagao precede a licitacdao
A indenizacao precede a licitagdo como vinha
ensinando o mestre Celso Anténio Bandeira de Mello, no
Curso de Direito Administrativo, 26* ed., pag. 780, e em
anteriores edi¢des). Esse ponto de vista foi confirmado
por dois sucessivos pareceres dados pelo jurista para
a Federagdo Santa Catarina-Parana e para a ABRATI
- Associagdo das Empresas Interestaduais, os quais
confirmam o entendimento expresso no ultimo Parecer
acerca da hermenéutica do novo artigo 42 e §§ da Lei
8.987/95:
“Por forca destes dispositivos ndo pode prosperar qualquer
duvida, por infima que seja, de que novas licitagdes sucessivas
ao encerramento dos vinculos em causa haverdo de ser
precedidas de indeniza¢do completa dos sujeitos dessarte
afetados. E este o sentido evidente dos preceptivos em causa.
(...)
A Administragdo nao pode abrir novas licitagdes sem antes,
para atender ao disposto no § 2° e seguintes do art 42 da lei
n° 8.987, apurar os valores devidos e indenizar cabalmente os
permissionarios, ndo apenas por bens reversiveis mas também
por reajustes de tarifas ndo efetuados tempestivamente e
quaisquer outras despesas inerentes a boa prestagio do
servico a que estavam obrigados. E o meu parecer. Sao Paulo,
19 de dezembro de 2011”7

Assim, a Unido, por despacho do Ministro dos Trans-
portes apoiado em pareceres da ANTT, ao indeferir o
pedido de apuragdo prévia da indenizagdo das empresas
atingidas pela precoce extin¢do dos seus contratos, nao
tem amparo na legislagio dos contratos administrativos
e nas normas do artigo 42 da Lei 8.987 e, finalmente, no
artigo 37, § 6°, da Constituicao.
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Sobre terceira questdo

Na verdade, essa terceira questdo pode subdividir-se em
muitas. Para efeito destas observag¢des, ficam circunscritas
apenas a trés.

Critério do maior desconto sem previsao legal

A primeira diz respeito a adog¢do de um tipo
licitatério sem previsio em lei, ou seja, o critério do
maior desconto sobre o coeficiente tarifario fixado no
edital. Esse tipo — maior desconto sobre um prego-base
- foi introduzido no direito nacional pelo art. 18, incisos
I e XIX, § 29 da Lei 12.462, de 5 de agosto de 2011,
resultante da conversdo da MP 527/2011 que estabeleceu
o Regime Diferenciado de Contratagdes para obras da
Copa do Mundo e eventos similares. Logo, o tipo “maior
desconto” s pode ser aplicado no Regime Diferenciado
de Contratagoes [RDC] para obras da Copa do Mundo
e similares, expressamente previstas na Lei 12.462. Nao
pode, portanto, ser aplicado a licitagdo de transportes
interestaduais. Ha indisfar¢avel ofensa ao principio da
legalidade. Os tipos sdao numerus clausus.

Utiliza¢ao da modalidade de leilao

Outro problema esta no propodsito da administragao
publica de sumarizar o processo licitatério, e a melhor
forma de atingir esse desiderato é aadog¢do da modalidade
de leildao. Ocorre, contudo, que a lei das concessdes nao
prevé esta modalidade e, em razdo disso, a administragao
publica valeu-se de um estratagema, para utilizar a
modalidade de leildo prevista na Lei 9.491/97, que
instituiu procedimentos no programa nacional de
desestatizagdo. Para isso, propds ao Conselho Nacional
de Desestatizacido, a desestatizacdo de 1824 linhas de
Onibus interestaduais e internacionais [as quais, de
fato, foram “desestatizadas” ha pelo menos sessenta
anos, desde que instituidas]. Decreto do Presidente da
Republica referendou a desestatizagao... do desestatizado
e o STF chancelou essa transferéncia da execucdo de
servicos publicos ja ha muito transferidas por entender
apoiada no artigo 29, § 1°, letra “b”, da Lei 9.491.

Com isso, abriu o caminho para a possibilidade de
a licitagdo ser realizada por leildo ou por concorréncia
(Lei 9.491/97, art. 4°, § 3°). O fato, contudo, de poder
ser realizada a licitacio por uma das duas modalidades,
depende do critério de julgamento a ser adotado. O leildo
¢ uma modalidade adequada para hipdteses de alienagio
de bens e, no caso de concessdo, para transferéncia dos
direitos de concessdo pela maior oferta, como ocorreu
nas recentes licitacbes da Infraero. O leildo, como
procedimento de alienagdo, esta previsto no artigo 17, §
6° da Lei 8.666 (“para a venda de bens moéveis...”); art.
19 (para a alienacao de bens imdveis); art. 53, § 2° (venda
por arrematagdo); art. 45, § 19 inciso IV (hipotese de
maior lance ou oferta nos casos de inaliena¢do de bens ou
concessao de direito real de uso). A propria Lei 8.666 o
define, no artigo 22, § 5° como modalidade de licitagdo
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para a venda de bens méveis ou iméveis “a quem oferecer
o maior lance igual ou superior ao valor da avaliagdo”.

No Regulamento de Operagdes da BOVESPA -
associagdo que serd encarregada do leildo — o conceito
desse instituto estd contido no item 4.3.1 do Manual e
conceituado como procedimento especial sem que se exija
seja especificado “obrigatoriamente o Ativo, o prego e
quantidade”, circunstancias reveladoras de procedimentos
de alienagdo. Ora, se ndo ha ativo algum a ser vendido ou
comprado, o leildo ndo tem como ser adotado. O arranjo
da licitagdo do MT e da ANNT ¢, pois, claramente ilegal.

A improrrogabilidade das permissdes

A proposta da Administragdo, tornada publica
com apresentacdo da minuta do edital e do contrato,
estabelece que as permissdes terdo o prazo de quinze
anos improrrogaveis. A Lei de Concessdes, no entanto,
¢ clara quando prescreve que constitui clausula essencial
dos contratos as condicdes de sua prorrogacdo (art. 23,
inc. XII, da Lei 8.987/95). Essa regra deriva do artigo
175, paragrafo tunico, inciso I, da Constitui¢ao. De la,
vem a fonte da prorrogabilidade que a regulamentagio
da Carta classificou como cldusula essencial de todos os
contratos em homenagem ao principio da continuidade
dos servigos publicos. A propria lei da ANTT - Lei
10.233/2001 -, no artigo 38, § 2¢, estabelece que “o edital
de licitagdo indicard obrigatoriamente: II - o prazo de
vigéncia e as condicdes para prorrogacdo da permissdo”,
enquanto o art. 39 determina que, “O contrato de
permissdo devera refletir fielmente as condi¢oes do edital
e da proposta vencedora e tera como cldusulas essenciais
as relativas a: II — prazo de vigéncia e_condicées para sua
prorrogacio”.

Essa clausula de improrrogabilidade fere, ainda, o art. 39,
§ 1°,inc. I, da Lei 8.666/93 por desestimular a participagao de
maijor nimero de licitantes em razdo do prazo exiguo para
recuperagdo de investimentos a serem efetuados no servico
publico. Tal limitagio compromete, restringe ou frustra,
inequivocamente, o principio da competicio.

Legalidade x pressa

Sem respostas satisfatorias a essas questdes, o sistema
interestadual e internacional de 6nibus, consolidado e em
execu¢do hd sessenta anos, corre o risco de ser desmontado,
apressada e irresponsavelmente, mediante processo suma-
rio de licitagdo, sem apuragdo de qualquer indenizagio,
continuando o investidor privado refém de inconstante
regulacdo por via de decretos do Poder Executivo. Nenhuma
pressa justifica a falta de zelo ao principio da legalidade e a
segurangca juridica. A licitagdo deve preceder a lei especifica
do setor, tarefa do Congresso, e a busca de respostas a
essas e a outras questdes que interessam ndo apenas a
empresarios, mas a trabalhadores do setor e a usudarios dos
servigos. Sem que se amaduregam as respostas, corre-se o
risco de se transformar o caso do transporte interestadual
num verdadeiro (o)caso do transporte publico. £
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