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TRANSPORTE AQUAVIARIO SELETIVO DE
PASSAGEIROS. TRECHO PRACA XV -
ARARIBOIA, INCONSTITUCIONALIDADE DA
LEI QUE PRORROGOU A DELEGACAO A ATUAL
PRESTADORA. INEXISTENCIA DE
EXCLUSIVIDADE NA PRESTACAO DO SERVICO.
NATUREZA ~ DE  SERVICO  PUBLICO.
INEXISTENCIA DE  AUTORIZACOES  DE
SERVICOS PUBLICOS. POSSIBILIDADE DE
NOVAS OUTORGAS. DISPENSA DE LICITACAO
POR URGENCIA. AVALIACAO DO ORGAO
COMPETENTE.

1- DA CONSULTA

O Exmo. Sr. Secretério de Estado de Transportes encaminha a
esta D. Procuradoria-Geral pedido de manifestagio acerca da solicitagdo,
formulada por BARCAS S.A. - Transportes Maritimos, no sentido de que possa
operar o servigo de transporte aquavidrio de passageiros na Baia de Guanabara,
na modalidade seletiva, no trecho entre a Praga XV de Novembro e a Praga
Araribdia.

EXMO. SR. DR. FRANCESCO CONTE
DD. PROCURADOR GERAL DO ESTADO

O pleito da concessiondria baseia-se na decisdo proferida, em
sede de Agravo Regimental na Reclamagdo n°® 1.834, pelo E. Superior Tribunal
de Justica, que concluiu que ¢ Estado do Rio de Janeiro ndo estd impedido de
confratar, em cardter emergencial, outras prestadoras de servico para, em
conjunto com a Aerobarcos do Brasil Transportes Marftimos e Turismo S/A -
TRANSTUR, suprir a demanda crescente do transporte na regido, até que
advenha processo licitatério para concessdo da linha.

A Assessora-Chefe da Assessoria Jurfdica da Secretaria de
Transportes (ASTUR-SECTRAN) observa existirem, entretanto, diversas. agdes
judiciais em curso, nas quais sdo partes o Estado do Rio de Janeiro e a
TRANSTUR, questionande a esta D. Procuradoria-Geral se existe algum
impedimento para que seja autorizada a prestagdo do servico de transporte
aquavidrio solicitado por Barcas S.A.

Constam dos autos um conjunto de noticias dando conta da
precariedade e insuficiéncia do servico que vem sendo prestado pela
TRANSTUR. Igualmente, a Associagio de Usuarios de Transportes
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Rodovidrios, Ferrovidrios, Metrovidrios, Aeroviirios e Aquavidrios do Rio de
Janeiro fez juntar aos autos manifestacio (fls. 18 ¢ 19), na qual pugna que
“diante da grave situacdo em que se encontra o transporie aquavidrio seletivo
da baia de Guanabara, cujo servigo prestado por apenas wmna empresa tem
gerado intdmeros problemas para os nossos usudrios tais como: falta de
embarcagdes para atender a demanda, longas filas e principalmente risco de
acidentes, tomamos a iniciativa de oficiar a Secretaria de Estado de Transporte
e a Procuradoria Geral do Estado, para que convoque em cardter de urgéncia
urgentissima outra ou oulras empresas para prestarem 0 mesmo Servico ora
prestado pela Transtur”,

A TRANSTUR vem operando, com exclusividade, a linha
seletiva em comento, pretensamente embasada no art. 19, §1°, da Lei Estadual
n® 2.804, de 08.10.1997, o qual dispoe:

“Art. 19. A partir da vigéncia desta lei, fica
determinado o cancelamento de todas as autorizagdes,
permissdes ou concessdes de travessia de embarcacdes
de passageiros, cargas ou veiculos vigentes no Estado
do Rio de Janeiro, outorgadas sem licitagio, expedidas
pela Secretaria de Estado de Transportes no exercicio
da competéncia delegada da Superintendéncia Nacional
da Marinha Mercante. )
§1°. Dado o carater do servico prestado, o
cancelamento mencionado no ‘capur’ deste artigo
nio autoriza a suspensio da presta¢io do servigo
nas linhas em atividade, que nfic sejam objeto de
contrate de concessio firmado noes termos desta lei,
que deverdo permanecer assim pelo prazo de 15
anos, findo o qual seri instaurado procedimento
licitatério.”

Tal artigo, todavia, j4 foi declarado inconstitucional in
abstracto, através da decisfio proferida pelo E. Tribunal de Justica do Rio de
Janeire, na Representagfio por Inconstitucionalidade n® 19/2003, ora em fase de
recurso.

Além da referida Representaciio por Inconstitucionalidade,
existem ainda em curso diversas agdes judiciais nas quais a TRANSTUR
pretende fazer efetivo o pretenso direito conferido pela supracitada norma, a fim
de que seja declarado o seu direito de operar o transporte seletivo aquavidrio na
Bafa de Guanabara de forma exclusiva, pelo prazo de 15 anos.'

" O levantamento de processual aqui referido diz respeito aos que foram aludidos no presente
processo administrativo ¢ aos gue resultaram de pesguisa realizado na pdgina do TIRJ na rede
mundial de computadores na data de 05/12/2008, que, como se sabe, possui as suas limitagdes.
Naturalmente que qualquer processo anligo ou que vier a ser proposto no gual seja ou tlenha sido
proferida decisio que impega a execugdio das conclusdes deste parecer deverd ser observado até que
seja afatada pelo recurso competente.
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No curso dessas demandas, o E. Superior Tribunal de Justiga,
no Recurso Especial n® 655.207, veio a decidir que a norma aplicdvel ao caso é
o0 art. 42, §2°, da Lei n° 8.987/95 (e nfio o art. 43), confirmando, dessa forma, a
inexisténcia de exclusividade na prestagio do servigo de transporte aquavidrio
seletivo. Veja-se, nesse sentido, trecho do voto da Ministra-Relatora Eliana
Calmaon; :
“A sentenga de primeiro grau, ao julgar improcedente a
agdo, foi precisa quando disse que a auséncia de
licitagio nfio autorizava a configuragio de
exclusividade.
O Tribunal de Justiga, ao analisar a sentenga, disse que
esta deu enfoque preponderante & exclusividade, o que
em verdade era inteiramente desimportante, mas, ao

final, ao dar provimento ao recurso de apelagiio, acabou -

por julgar procedente a acio, nos termos do pedido. Em
outras palavras, o Tribunal afastou a incerteza juridica
em torno da concessdo outorgada 8 TRANSTUR ¢ lhe
garantiu a exclusividade porque assim fora pleiteada,
Ora, ¢ de clareza absoluta a contradi¢iio contida no
julgado da Corte, o qual, em verdade, a pretexto de
interpretar o artigo 42, §2° da Lei n® 8.987/95, acabou
por extrapolar o seu real conteido e, em interpretagiio
equivocada, deu ao dispositivo, eminentemente
transitdrio e de outorga precdria, cardter de
exclusividade, contemplando & continuidade das
concessdes a data da lei sem que estivesse assim
autorizado” (fls. 15}

Dessa forma, ao julgar o Agravo Regimental na Reclamagio
n° 1.834, o Exmo. Ministro Octdvio Noronha reforgou a tese delineada no RESP
655.207/RJ, em decisfio que reston assim ementada:

“ADMINISTRATIVO. RECLAMACAO.
TRANSPORTE AQUAVIARIO DE PASSAGEIROS.
LIC]TACAO EXCLUSIVIDADE, QUEBRA DE
MONOPOLIO.

1. O acorddo proferido pelo STJ no julgamento do Resp
n. 635.207/RJ (relatora Ministra Eliana Calmon) ndo
assegurou A ora reclamante a exclusividade dos
servigos de transporte aquavidrio de passageiros na
Baia de Guanabara. Ao contririo, a esséncia do gque
ali se decidiv foi a quebra de monopdiio desses
mesmos servigos, com hase na interpreiagfio mais
consentinea com ¢ direito da regra insita no art. 42
§2° da Lei n. 8.987/95.
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2. O Estado do Rio de Janeiro ndo esti impedido de
contratar, em cariter emergencial, outras prestadoras de
servigo para, em conjunto com a reclamante, suprir a
demanda crescente de transporte na regifio, enquanto
aguarda a definigfio do processo licitatorio.

3. Agravo regimental provido.” (fls. 05).

Com base (i) na decisdo acima, (i1) na constataciio de demanda
excessiva de passageiros, sobretudo nos hordrios de movimento mais intenso,
(i} mo pretenso anseioc da populagdo usudria do. sistema e (iv) na
disponibilidade de equipamentos para a execugdo do servigo de transporte
seletivo, BARCAS S.A., atual concessiondria de diversas linhas sociais e
seletivas conforme Contrato de Concessdo celebrado em 12.02.1998, enderecou,
em 27.10.2005, 2 SECTRAN, carta informando que se encontra apta a
responder & demanda existente para o transporte seletivo de passageiros na linha
Praga XV de Novembro — Praca Araribdia, assim se manifestando:

“Deste modo, a fim de atender 2 demanda nos herarios
de maior afluéncia de piblico, BARCAS S/A apresenta
a essa Secretaria de Estado de Transportes seu
propdsite, nesta operagdo, que deverd ser objeto do
futuro  exercicioc de  policia  administrativa,
excepecionando o exercicio de liberdades por meio de
controles estatais (frise-se, em cariter excepcional,
‘enquanto aguarda a defini¢do do processo licitatério’ —
vide ementa da decisfo do AgRg na Reclamagfio n°
1.834 — RJ — Proc. 2005/0037657-7 anexo). (fls. 04)”

Portanto, pretende a BARCAS S/A que lhes seja autorizada a
prestagio do servigo de transporte aquavidrio seletivo de passageiros no trecho
Praga XV de Novembro — Praga Araribéia, até que o Estado, na qualidade de
Poder Concedente, venha a realizar procedimento licitatério especificamente
para esse fim,

Sobre a possibilidade de atendimento ao pleito da
concessionaria, passamos a responder da seguinte forma:

I - DA VIG}"ENCIA‘ DAS DELEGACOES OUTORGADAS
ANTERIORMENTE AS LEIS (FEDERAL E ESTADUAL) DE
CONCESSOES.

Inicialmente, faz-se necessdrio tecer algumas consideragtes
sobre a sitwagfo juridica da operagfio, pela TRANSTUR, do servico de
transporte seletivo de passageiros no trecho Praga XV de Novembro — Praca
Araribéia.
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O art. 19 da Lei Estadual n° 2,804/97 regulamenta as hipdteses
de servigos publicos de transporte aquavidrio que se encontravam sendo
desempenhados por particulares anteriormente A sua entrada em vigor. Nesse
aspecto, trata-se de norma semelhante Aquela constante do art. 42 da Lei n°®
8.9.87/93, que dispde:

“Art. 42. As concesstes de servico piblico outorgadas
anteriormente & entrada em vigor desta Lei consideram-
se vélidas pelo prazo fixado no contrato ou no ato de
outorga, observado o disposto no art. 43 desta Lel.

§1°. Vencido o prazo da concessdo, o poder concedente
procederd a sua licitagfio, nos termos desta Lei.

§2°. As concessdes de cardter precatio, as que
estiveremn com prazo vencido e as que estiverem em
vigor por prazo indeterminado, inclusive por forga de
legislagfio anterior, permanecerdo vilidas pelo prazo
necessdrio A realizagio dos levantamentos ¢ avaliagles
indispensdveis a organizagio das licitagdes que
precedetfio a outorga das concessdes que  as
substituirfio, prazo esse que ndo serd inferior a 24 (vinte
e quatro) meses.”

A Lei Estadual n® 2831797, que regula as concessdes estaduais
de servigo piblico em geral, dispde no mesmo sentido, exceto que, nos {ermos
do art, 45, §2°, o prazo de vigéncia das concessdes precarias, com prazo vencido
ou vigorando por prazo indeterminado foi fixado em 60 (sessenta) meses.

Patte da doutrina, da qual destacamos o pensamento de Margal
Tusten Filho, considera inconstitucional o supracitado §2° do att. 42 da Lei n®
8.987/95, que concede tempo de vigéncia s concessoes irregulares ou “de fato”,
considerando que tal norma frauda o principio licitatdrio:

“0 administrador piiblico que verificar a existéncia de
concessdes precérias, com prazo vencido ou vigorando
com prazo indeterminado, deverd determinar 2
licitagdo, para outorga de concessdo segundo a lei, Bssa
¢ a dnica solugdo juridica compativel com a
Constitnigfo.

0 §2° & inconstitucionat sob diversos fundamentos.

O primeiro e maig ébvio é a ofensa ao principio da
isonomia. O legislador asseguron solugdo juridica mais
favordvel para a irregularidade do que para a
regularidade. Assim, a concesséio outorgada de modo
perfeito e regular, que atingir seu termo final, serd
automaticamente extinta. Porém, aquela irregular nio
se extinguird ¢ deverd ser mantida por mais 24 meses
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.Depois, a Lei n® 8.987 infringe o proprio principio da
irretroatividade. (...) Ora, se as partes pactuaram uma
concessfio precdria, a lei nova lem de respeitar essa
situagdo. (...} Se ¢ prazo era indeterminado, a lei nova
ndo podia transformé-lo em determinado.”

A mesma raziio, mutatis mutandi, se nos afigura aplicivel para
o reconhecimento da inconstitucionalidade do art. 19 da mencionada Lei
Hstadual, A referida lei pretendeu tornar estdvel e por praze determinado a
exploragiio de um servigo que vinha se dando de forma precdria. E, se na visdo
da methor doutrina, mostra-se inconstitucional o prazo de 24 meses previsto no
art, 42, §2°, da Lei n® 8.987/95, o que se dird do prazo de 15 anos estatuido no
art. 19, §1°, da Lei Estadual n° 2.804/97.

Reconhecendo a inconstitucionalidade da mencionada norma
estadual, decidiu o Orgdo Especial do E. Tribunal de Justica do Estado do Rio
de Janeiro, em 29.11.2004:

“DIREITO ADMINISTRATIVO. ARGUICAOC DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 19, § 1° DA
LEI ESTADUAL N° 2.804, DE 8/10/97, QUE
INSTITUIU A MANUTENCAO AUTOMATICA E
COMPUSORIA, POR 15 ANOS, DE TODAS AS
DELEGACOES DE SERVICO PUBLICO DE
TRANSPORTE AQUAVIARIO NO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO. DISPOSITIVO VETADO PELA
CHEFIA DO EXECUTIVO, POREM MANTIDO
PELO LEGISLATIVO. 1. PREFACIAL DE
IMPROPRIEDADE DA VIA REJEITADA, DIANTE
DA JURISPRUDENCIA DA CORTE SUPREMA.
CABIMENTO DA ARGUICAO POR AFRONTA A
LEl MAIOR, CUJA OBSERVANCIA PELOS
ESTADOS, E OBRIGATORIA. O CONTROLE
OBJETIVO DE CONSTITUCIONALIDADE TEM
POR FUNCAO INSTRUMENTAL VIABILIZAR O
JULGAMENTO DA VALIDADE ABSTRATA DO
ATO ESTATAL, DIANTE DA CARTA POLITICA
FEDERAL. 2. FLAGRANTE A
INCONSTITUCIONALIDADE, POR
VULNERACAO AOS BASILARES PRINCIPIOS DA
OBRIGATORIEDADE DA LICITACAO, DA
MORALIDADE E IMPESSOALIDADE
ADMINISTRATIVA, BEM COMO DA

 JUSTEN FILHO, Margal. Concessdes de servigos piiblicos. Sio Paulo: Dialética, 1997, p. 372.
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COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO, A
MANUTENCAO AUTOMATICA E COMPULSORIA
DE TODAS AS ATUAIS DELEGACOES DE
SERVICO = PUBLICO DE  TRANSPORTE
AQUAVIARIO, POR PRAZO DE QUINZE ANOS,
NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. 3. VICIO DE
INICIATIVA, VIOLADOR DA INDEPENDFENCIA E
HARMONIA ENTRE OS PODERES E DA
COMPETFNCIA PRIVATIVA DO CHEFE DO
PODER EXECUTIVO. MAL TRATO DOS ARTS. 2°,
22, XXVIL, 37, 61, § 1°E 175, DA CARTA FEDERAL
E ARTS. 77,7, TOE 122, DA CARTA ESTADUAL. 4.
PRECEDENTE DO ORGAQ ESPECIAL AO
JULGAR DISPOSITIVO SIMILAR DE LEI DO
MUNICIPI0O DE CABO FRIO (RI 15/2001). 5.
INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA.”

Portanto, tem-se que, sendo inconstitucional o art. 19, §1°, da
Lei Estadual n® 2804/97, niio hd arcabougo juridico a conferir legitimidade a
atividade da TRANSTUR.

III - DA AUSENCIA DE EXCLUSIVIDADE DO SERVICO PRESTADO
PELA TRANSTUR :

Entretanto, ainda que se pudesse considerar o referido art. 19,
§2°, da Lei n° 2.804/97, constitucional — o que & aqui admitido apenas para fins
de argumentagfio — ainda assim niio prosperaria a alegagiio da TRANSTUR de
ser pretensamente a exclusiva titular do direito de exploragdo do servigo de
transporte seletivo na rota em comento até o término do prazo de 15 anos.

Nesse sentido, pede-se licenga para fazer remissdo as
irretoc4veis razoes que motivaram as decisdes proferidas pelo E. Superior
Tribunal de Justica, no sentido de que o art. 19, §1°, da Lei Estadual n® 2.804,
nio garante exclusividade para a TRANSTUR na prestagdo do servigo em
comento, ndo havendo qualquer norma legal nesse sentido. Oportuno lembrar
ainda que a exclusividade em sede de concessOes néio se presume; muito ao
conttdrio, o art. 16 da Lei n° 8.987/95 prevé que a outorga de concessdo ou
permissdo ndo terd cardter de exclusividade, salvo no caso de inviabilidade
técnica ou econdmica justificada.

Portanto, ndo sendo o servigo de transporte seletivo de
passageiros na linha em comento exclusivo da TRANSTUR, podem outtos
agentes econbmicos vir a prestd-lo, observadas as consideragdes abaixo.
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IV — NATUREZA DE SERVICO PUBLICO DO TRANSPORTE SELETIVO
DE PASSAGEIROS

A prestagio de servigo de transporte seletivo de passageiros
niio constitui atividade econdmica em sentido estrito, mas sim, servi¢o ptiblico,
conforme expressa previsio do art. 1° da Lei Estadual n® 2.804/97:

“Art. 1°. O servigo puiblico de transporte aquavidrio de
passageiros, cargas e veiculos no Estade do Rio de
Janeiro poderi ser prestado por particulares sob o
regime de concessdo ou permissfo, nos termos da Lei,
seu regulamento e pelo que dispuserem os respectivos
contratos,

§1°. Entende-se por transporte aquavidrio, que pode ser
de passageiros, cargas ou veiculos, para os fins desta
Lei, o servico piblico consistenle nas travessias das
dguas internas ou costeiras de natureza nfo eventual,
entre pontos de atracagio previamente definidos,
operando por embarcacSes de pequeno, médio ou
grande porte mediante pagamento de tarifas pelos
usudrios.

§2°. Independem de concessdo ou permissio os
servicos ndo essenciais e eventuais de transporte de
passageiros com  caracteristicas  exclusivamente
turisticas, realizados por operadoras de turismo no
exercicio dessa atividade, segundo o que constar do
regulamento desta Lei, ressalvada a necessidade de
autorizago da Autoridade Piblica competente.

§3° As concessbes ou permissdes poderdio ser
outorgadas para a prestagio de todos os tidos de
servigos indicados no ‘caput’ deste artigo, ou, atendido
o interesse piiblico e as condi¢des especiais de cada
linha, apenas um ou mais, nos termos dos editais de
licitago e contratos respectivos.”

A norma acima, bem como os arts. 4° ¢ 5° da Lei Estadual n®
2.804/97, deixa, ainda que criticavelmente, mas sem que chegue a ser
inconstitucional, extreme de dividas que o legislador estadual conferiv ao
servigo de transporte aquavidrio de passageiros — tanto social quanto seletivo —
cariter de servigo piiblico. Somente ¢ transporte seletivo dedicado unicamente
ao turismo — ¢ que ndo é o caso — é considerado atividade econdmica stricto
sensu, apenas sujeita ao poder de policia administrativo, operado mediante
autorizagio administrativa (art. 1°, §2°).

.

Essa conclusfio é obtida igualmente pela mera leitura da
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Cliusula Segunda do Contrato de Concessfio das BARCAS S/A:

“Cldusula Segunda — O servigo piblico de transporte
aquavidrio de passageiros de que trata este contrato
poderd ser prestado em duas categorias de linhas: social
e coletiva.”

Dessa forma, em se tratando de servigo publico, tem-se que a
sua outorga deve dar-se necessariamente através de concessfio ou permissdo,
sempre precedidas de licitagdo, & exceglio dos casos de imexigibilidade e
dispensa. O que de todo se revela incompativel com a natureza de servigo
piblico do transporte aquavidrio de passageiros — seja na modalidade social ou
seletiva — é a contratagiio direta do referido servigo, mediante simples
autorizacdo (instituto que melhor se coaduna com o conceito de atividade
econdmica stricto sersu),

GASPAR ARINO ORTIZ® considera as autorizagbes
funcionalizadas, operativas ou de trato sucessive como exercicio da "regulacio
econdmica”, afirmando que a policia administrativa ou "regulagfio externa” se
refere "hquelas condicbes de salubridade, prote¢io do meio ambiente e
localizacdo fisica em que hé de se desenvolver a atividade econbmica, mas sem
entrar no interior desta, nem predeterminar as decisdes empresariais. Dito de
outrc modo, com esta regulagio administrativa geral de policia se trata de
limitar os efeitos lesivos que poderiam resultar da atividade privada para
terceiros, por mais legilima que esta seja, mas sem que a regulacfio pretenda de
qualquer modo configurar a atividade em sii sua extensio, modalidades,
mercados, zonas de atuagfio, pregos dos seus produtos e servigos, etc. O
mecanismo tipico desta regulagfo é a autorizagio simples e a licenga.

Qutro tipo de regulagio ¢ a chamada "regulacio econdmica™:
esta incide sobre setotes inteiros, sobre a entrada e safda da atividade e afeta as
condigBes econdmicas em que a atividade deve se desenvolver: ac quantum de
produgfio, s zonas e mercados em que as empresas operarfio, aos precos que
poderiio cobrar, em suma, dizem respeito ao préprio negécio em que consiste a
atividade. Esta regulagfio econdmica incide, pois, sobre atividades
especialmente disciplinadas e submetidas ao Poder Piblico, a ponto da
regulagdo, nio apenas limitar ou condicionar o exercicio da atividade, como a
configurar internamente."*

* ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de Derecho Piblico Econdmico, Bd. Comares ¢ Fundacién de
Estudios de Regulacidn, Granada, 1999, p. 243,

4 No Direito Brasileiro a firmagdo do autor hd de ser entendida 4 luz do art. 174, caput, in fine, CF,
que, apesar de nfio vedar uma forte regulagfio sobre as atividades econdmicas privadas, ndo permite
que o Estado determine o sen préprio contetido (por exemple, a quantidade da sua produgéo, a sua
rentabilidade, que produtos serdo fabricados, etc). "A atividade ordenadora do Estado, nas miios do
6rgiio regulador, nfo elimina o necessdrio espago de liberdade individual, eis que todos os
condicionamentos que impord, fundados na lei, terdo estreita vinculagio com uma finalidade piiblica
vedl, concreta e poderosa” (excerto da Exposiciio de Motivos da Lei n® 9.472 — Lei Geral de
Telecomunicagdes, constante de Messod Azulay Neto ¢ Antonio Roberto Pircs, O Novo Cendrio das
Telecomunicagdes no Direito Brasileiro, Ed. Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2000, p. 163).
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Sob determinada perspectiva, os autorizatirios destas
atividades sofrem mais restrigdes que os concessiondrios on permissiondrios de
servigos piblicos, tendo em vista a auséncia de previsao expressa de protegio do
equilibrio econfmico-financeiro e o cardter unilateral da regulagio estatal — néo
calcada em um prévio contrato de concessio.

Por outro lado, ndo podemos olvidar o feitio menos constritivo
que a modalidade regulatdria da autorizagfio operativa possui por néo retirar a
atividade da esfera da livre iniciativa privada. Nfo sendo servigos concedidos e,
portanto, de titularidade administrativa, "ndo séio precedidos de um pacto modal,
mas sim de um ato habilitante operative”, o que faz com que os poderes
administrativos incidentes sobre eles sejam alheios 4 idéia de titularidade estatal
sobre a atividade, deixando de ser internos a um servico da pripria
Administracfio, para passarem a ser de natureza policial (operacional) e externa
aos titulares privados dos servigos, sendo-lhes (acs poderes administrativos)
vedado afetar a livre concorréncia tal como tenha sido definida no setor.’

Com esta modalidade regulatéria, o principio da livre
iniciativa permanece incolume, mas a liberdade €, todavia, canalizada para a
realizacfio dos interesses coletivos sociais e econdmicos.

A atribuicdo de regime concorrencial a servigos piiblicos
propriamente ditos (ordenatio), abrindo-se a sua prestagio & maior quantidade
possivel de particulares interessados que atendam os requisitos estabelecidos
pelo. Poder Piblico, acaba erodindo um dos elementos fundamentais do conceito
classico de servigo piiblico, qual seja, o da titularidade estatal exclusiva.® Tal
erosdo €, no entanto, apenas parcial, uma vez que é o préprio Estado e, portanto,
o seu titular, que estd abrindo o servigo ao regime concorrencial e, tal como o
abrin, pode, por lei e atendido o Principio da Proporcionalidade, limitar
novamente o nfimero de possiveis prestadores (que deixariam de ser
autorizatirios para serem concessiondrios ou permissiondrios) ou até mesmo
voltar a presti-lo diretamente (por sua Administragio Direta ou Indireta).”

5 MORENILLA, José Maria Souvirén, La Actividad de la Administracidn y el Servicio Piiblico, Ed.
Colmares, Granada, 1998, pp. 643/4.

8 vA questiio é complexa porque o cardter difuso com que o servigo piiblico aqui se apresenta &
precisamente a conseqgiiéncia Idgica do que o Legislador pretende: retirar da nogie cldssica de
servigo piblico sua veste mais caracteristica e evidente (a prestagio pela Administragiio ou em seu
nome), qualificando com dita condi¢io apenas um plus qualificativo ou quantitalive da atividade,
assim como substituindo a atwagdo prestacional — direta ou indireta — da Administragio por
obriga¢es atribuidas aos prestadores privados de atividades ndo publicizadas” (MORENILLA, José
Maria Souvirén. La Actividad de la Administracion y el Servicio Piblico, Ed. Colmares, Granada,
1998, p. 592, grifamos).

? JUAN CARLOS CASSAGNE observa que o advento das atividades privadas sujeitas aos
principios do servigo pliblico "torna necesséria a adaptagiio da nogfio tradicional de servigo piblico,
e, ainda quando nfio chegue a alterar o seu conceite material, é evidente que conduz ao
descobrimento de novos matizes ¢ caracteristicas distintivas em relagfio s atividades dos
particulares que, apesar de serem de indubitdvel interesse geral, nfio chegam a constituir verdadeiros
servigos publicos” (La fnfervencidn Administrativa, Bd. Albeledo-Perrot, Buenos Aires, 2° ed., pp.
35/6).
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O surgimento da nogio de servigo piiblico nos séculos XVIITe
XIX tinha um requisito caracteristico: a satisfagio das necessidades coletivas
pela prépria coletividade social, entiio identificada com a organizagfio politica
que a institucionaliza — a Administragfio Piiblica. Pois bem, os servigos piblicos
impréprios correspondem 1 idéia de que esta satisfacio das peccssidades
coletivas (esséncia do servigo piblico) seja levada a cabo diretamente pela
coletividade social "desorganizada — desvinculada da sua organizagéo politica e
sem intermedidrios —, em uma espécie de "publicatio social” ou de "societizagio
do servico publico”, pela qual, atingindo-se o nticleo conceitual do servigo
pliblico enquanto atividade reservada ao Estado para explord-la diretamente ou
mediante delegagiio (concessdo ou permissiio), também operou a transferéncia
da universalidade do servigo aos préprios operadores privados.”

Neste contexto, a concessiio, técnica caracteristica dos
servigos ptiblicos, tem sido substituida pela autorizagio. "As atividades de
regulaciio e gestdo dos servigos piblicos, unidas nas mios da Administra¢io
titular do servico na concepgio tradicional de servigo piblico, agora se realizam
por sujeitos distintos. Mas, ao mesmo tempo, se declaram certos servicos como
'servigos universais', impondo-se s empresas privadas determinadas obrigagoes
especificas, se limita o acesso ao mercado para protegdo dos usndrios dos
servicos, se assegura a universalidade, regnlaridade e razoabilidade dos precos
dos servicos, e a Administragio adquire um novo papel sumamente importante:
regular, supervisionar e controlar os mercados para garantiv ¢ seu
funcionamento conforme o principio da livre concorréneia, incluindo agueles
setores em que a tendéncia natural é o monopélio ou o oligopélio, para criar as
condigdes de um auténtico mercado em concorréncia. Porque nio se trata de um
triunfo do mercado, do laissez faire, mas da fé na concorréneia como
mecanismo de incremento da oferta de produtos, de aperfeicoamento da
tecnologia e de redugio de custos.™

V - DA POSSIBILIDADE DE DISPENSA DE LICITACAO PARA A
CONTRATACAO DO SERVICO EM COMENTO

Esclarecida a natureza de servigo piiblico do transporte
seletivo de passageiros, cumpre questionar se estio presentes, no caso, critérios
de urgéncia ou emergéncia capazes de ensejarem dispensa de licitagéo.

Dispde o art. 24, IV, da Lei n° 8.666/93:

“Art. 24. F dispensivel a licitagfo:

8 MORENILLA, José Maria Souvirén. La Actividad de la Administracicn y el Servicio Pdblico, Ed.
Colmares, Granada, 1998, pp. 609 2 612,

? DAROCA, Bva Desdentado, La Crisis de Identidad del Derechio Administrative: privatizacidn,
huida de la regulacicn priblica y administraciones independientes, Ed. Tirant lo Blanche, Valencia,
1999, pp. 188/9.
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IV — nos casos de emergéncia ou de calamidade
publica, quando caracterizada urgéncia de atendimento
de situagic que possa ocasionar prejuizo  ou
comprometer a seguranga de pessoas, obras, servigos,
equipamentos ¢ outros bens, piiblicos ou particulares, e
somente para os bens necessdrios ao atendimento da
sitnacfio emergencial ou calamitosa e para as parcelas
dé obras e servigos que possam ser concluidas no prazo
maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e
ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia on
calamidade, vedada a prorogagio dos respectivos
contrafos;”

A Concessiondrian BARCAS S/A alega existir urgéncia na
oferta do servigo de transporte seletivo de passageiros, o que justificatia a
contratagio emergencial até a finalizagio de procedimento licitatdrio.

A esse respeito, cumpre esclarecer que nfo € qualquer
preméncia da Administracio Piblica que, de per se, autoriza a excegfio & regra
constitucional da licitagio, emanagfo direta dos principios maiores da
igualdade, impessoalidade, moralidade, transparéncia, economicidade e
eficiéncia (art. 37, caput e inciso XXI, Constitvigio Federal), mas apenas aquela
que comprometa a seguranca das pessoas ou o patrim8nio, piiblico ou privado.
Esclarecedoras silo, a este respeito, as ligbes de MARCAL JUSTEN FILHO:

"A hipétese merece interpretacio cautelosa. A
contratagio administrativa pressupfe atendimento ao
interesse publico. Isso significa que a aus€ncia da
contratagio representaria um prejuize para o bem
publico. Se inexistisse um interesse piblico em risco,
nem caberia a intervengio do Estado. A atividade
publica ndo pode ser suprimida ou diferida para o
futuro. Afinal, essas sdo as caracteristicas inerentes &
Administragio Pdblica.

Na generalidade dos casos em que o Estado dispde-se a
contratar, é motivado a atuar para evitar dano potencial.
Toda e qualquer contratacfio administrativa retrata
a necessidade e a conveniéncia de uma atuaciio
conjugada entre o Estado e terceiros. Uma
interpretaciio ampla do inciso IV acarretaria, por
isso, a dispensa de licitacio como regra geral. O
argumento da wrgéncia sempre poderia ser
utilizado. Ora, a auséncia de licitacfio ndo constitui a
regra, mas a exceciio. O inciso IV deve ser
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interpretado a luz desse principio.” 10

Conforme observa, iguaimente, Maria Sylvia Zanella di Pietro,
somente situacGes absolutamente excepcionais e imprevisiveis permitem a
dispensa de licitagfo:

“Portanto, ndo ¢ qualquer situagdio, qualquer fato
imprevisto, que dard vazio ao ato de dispensa de
licitagdo sob exame, mas somente aqueles que nfo
admitam um interregno entre a efetiva contratagdo do
particular e a agio que se espera alcangar para atender
40 interesse piiblico. Se o liame ¢é fluido, passivel de
interpretagdes outras que desautorizem essa correlagio,
por certo estar-se-d diante de ocorréncias que ndo
admitem a utilizagdo da excegfio prevista no inc. IV do
art. 24 do comando licitatério. Surge, assim, a
necessidade de efetiva demonstragdo, por partte da
Administragio Piblica, de que ndo s6 se estd diante de
uma situagfio excepeional ¢ emergencial, pronta para
ocorrer ou ja ocorrendo, como também a cabal
indicagio de que o finico meio vidvel para se sanar ou
minorar o dano iminente iis pessoas ou bens € a adogiio
de imediatas providéncias, por parte do Poder Publico,
sem os entraves de aspecto ternporal que vém atrelados
ao procedimento licitatrio.”"!

A decisdo quanto & existéncia de situagio de urgéncia ou
emergéncia somente pode ser realizada pelo Administrador Piblice diante do
caso concreto. Nos termos dos precedentes desta Casa, verbi gratia do Parecer
n® 12/99, de lavra do Iustre Procurador do Estado, Dr. Flavio Amaral Garcia,
aprovado pela entéio Subprocuradora-Geral do Estado Dra. Aline Reis Jatahy ¢
emitido no Processo Administrativo n° E-09/9684/0010/99, que enfrentou
diretamente a celeuma acerca do juizo de valoraglio da situagio emergencial,
este "é um conceito juridico indeterminado, privativo do administrador ptiblice,
qite deve se pautar pelo principio da razoabilidade".

No presente caso, nio ha, nos autos, informagdes suficientes
que permitam a esta Procuradoria-Geral verificar se estdo presentes, no €aso
concreto, critérios de urgéneia suficientes a justificarem a dispensa. Existem
apenas alguns indicios, como noticias de jornais e manifestagdo de entidade
representativa dos usudrios. E, de todo modo, o juizo primdrio sobre a presenga
dos critérios ensejadores da dispensa se apresenta de competéncia do ente
administrativo responsdvel pelas politicas para o setor, ir casu, a Secretaria de

1© { jeitagGes e Contratos Administrativos, Ed. ADCOAS, 3" edigdo, p. 148.
1 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia et al. Temas polémices sobre licitages e contratos. 3 ed.
S#o Panlo: Malheiros, 1998, p. 92.
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Estad'o de Transportes, a quem compete, inclusive, se vier a ser o caso, obdecer
as exigéncias do art. 26, Lei n° 8.666/93.

Cumpre, a esse respeito, apenas mencicnar que, nos exatos
termos do art. 24, IV, da Lei n® 8.666/93, contratos administrativos celebrados

com disp_ensa de licitagio tém prazo méaximo de vigéncia de 180 (cento e
oitenta) dias, vedada a sua prorrogacéo.

V1 — TRANSPORTE COLETIVO DE PASSAGEIROS E PLANEJAMENTO
ESTATAL

_ O sistema de transporte coletivo de passageiros, por definigio,

necess:lta de um planejamento, tanto por modal (rodovidrio, ferrovidrio,
aquavidrio, acrovidrio) como mediante integragio entre os diferentes modais,
. Esse plancjamento deve levar em consideragio diversos
interesses, tais como o provimento efetivo e eficiente do servigo, a madicidade
das tarifas, o retorne razoavel do investimento pelo concessiondrio, impacto
ambiental, seguranca no transporte, dentre outros, A falta de planejamento tem
sido apontada pela doutrina como uma das principais razdes para a insuficiéncia
dos servigos prestados:

“Em matéria de transporte coletivo, o crescente e mal
planejado processo de urbanizagfio e a falta de um
projeto para os meios de transporte, aliado 2 falta de
fiscalizagio constituem as principais causas das cada
vez mais visiveis deficiéncias do servigo nas cidades.
Nio havendo um planejamento prévio quanto i
oferta e a demanda, frequentemente sio verificadas
distorgdes, o que acarreta um indesejdvel aumento do
transporte individual em detrimento dos variados
transportes coletivos. Desta forma, imprescindivel a
modificagdo deste quadro, como forma de respeito ao
principio da eficiéncia.”'?

‘ Assim, via de regra, nfo se pode conceder delegacGes
indistintamente a todos que pretensamente pretendam prestar o servigo objeto
do processo administrativo em referéncia, mesmo porque, conforme acima
demonstrado, esti-se diante de servigo piblico, cuja modelagem e forma de
exploragiio constituem decisdes de implementagdo de politica piiblica essencial
para se obter a forma mais eficiente de sua fruicdo pela coletividade.

Portanto, independentemente de ser ou néo o caso de dispensa
de licitagdo, deve o Poder Concedente promover logo o devido processo

12 P . . s

CQSTA, Paolo Henrique Spilotros. O principio da eficiéncia e a competitividade nos servigos
piiblicos de transporte coletivo” In SOUTO, Marcos Furuena Villela e MARSHALL, Carla. Direito
empresarial piblico. Rio de Janeiro: Lumen Turis, 2002, p, 559.
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licitatério, que constitui o mecanismo adequado para o provimento de servigos
necessirios A coletividade. :

: ‘ Por fim, veja-se que a realizagdo da licitagio necessdria para a
regular outorga de concessdo para prestagio do servigo piiblico no trecho em
comento nio depende do aguardo do trinsito em julgado da Representagido por
Inconstitucionalidade acima mencionada ou das demais agfes judiciais em
curso.

De fato, ainda que a decisio final venha a ser pela
constitucionalidade da norma e pela regularidade da delegagdo detida pela
TRANSTUR - o que se admitc apenas para argumentar — jd restou pacificado
que o art. 19, §1° da Lei Estadual ndo confere exclusividade na prestagdo do
aludido servigo, de forma que a Administragiio Piblica poderia licitar a cutorga
de uma segunda concessdo ou permissio, conforme o caso. Serd apenas o caso
de prever no edital de licitagdo o cardter niio exclusivo da outorga e um eventual
reequilibrio econdmico-financeiro, em favor do Estado (via, p. ex., redugio
tarifdria), caso venha-se a encerrar a atividade da TRANSTUR € a oulra
concessiondria explore transitoriamente o servigo em cardter de exclusividade."

VII - CONCLUSAO.

Em vista de todoe o acima exposto, conclui-se:

(i) a TRANSTUR opera ilegal e inconstitucionalemente o
transporte aquavidrio seletivo de passageiros no trecho Praga
XV de Novembro-Praga Araribdia, devendo, em processo
administrativo prépric — j4 que o presente tem objeto
especifico distinto —, ser avaliadas as medidas administrativas
ou judiciais a serem tomadas;

(i) ainda que, conforme ji dispds o STJ, se considerasse a
“delegacfio” 2 TRANSTUR legitima, essa ndio poderia ser tida
como beneficidria de um direito de exclusividade, ji que em
nosso direito vige justamente o principio oposto (salvo razdes
econdmicas ou técnicas exporessas os servigos piblicos serdo
prestados sem direito & exclusividade);

(iii) nos termos da Lei Estadual n® 2.804/97, o transporte
aquavidrio de passageiros, em ambas as modalidades social e
seletiva, constitui servico publico, portanto sua prestagdo por
particular ndo pode ser deferida mediante mera autorizagio,
sendo necessdria a outorga de concessdo ou permissio de

30 edital de licitagiio, bem como o eventual contrato de concessiio emerpencial que o antecederd,
deverfio ser, naturalmente, previamente submetidos a essa PGE. Todavia, recomenda-se desde j4 que
as respetivas minutas, face As muitas agdes judiciais ji propostas ¢ que muito provavelmente ainda
virio a ser propostas, deverdo, para prevenir novos litigios, pré-disciplinar & divisio dos riscos
judiciais decorrentes das mais diversas decises judicigis que podem advir, inclusive as que
eventualmente comprometam a prépria nova concessio, assegurando wn suposto monopélio A atual
prestadora.
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servigo publico;

(iv) compete ao érgo tecnicamente afeito A drea — a Secretaria de
Estado de Transportes —~ no uso de sua discricionariedade,
aferir primariamente nos termos do art, 26 do art. 26 da Lei n®
8.666/93 se estio ou nio presentes, 10 caso concreto, 0s
requisitos de urgéncia ensgjadores da dispensa de licitagéio
(art, 24, IV, Lei n® 8.666/93), cujo prazo, em todo caso, nio
poderz ultrapassar 180 (cento ¢ oitenta) dias;

E o que, salvo melhor juizo, nos parece.

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO
Procurador do Estado

VISTO

Aprovo o parecer n.” 30/2005, do ilustre Procurador do Estado
Alexandre Aragdo, adotando integralmente os seus fundamentos.

Trata-se de expediente encaminhado por Barcas S.A. A
Secretaria de Estado de Transportes que tem por objeto o pedido de “inclusdo
de novo operador no sistema seletive de transportes aquavidrios, em cardter
emergencial”.

O referido expediente foi encaminhado pelo Exmo. Sr.
Secretdrio de Estado de Transportes & Procuradoria de Servigos Piiblicos, com
vistas 4 analise de viabilidade do acolhimento da pretensdo acima deduzida, haja
vista a existéncia de diversas demandas envolvendo a exclusividade na
prestac@o do servi¢o, explorado atualmente pela TRANSTUR.

Conclui o ilustre Procwrador que a Lei Estadual n.° 2.804 de
1997 que prorrogou a delegagiio atual & TRANSTUR, foi julgada inconstitucional
pelo E. Tribunal de Justica deste Estado, nfio havendo, por isso, exclusividade
na‘prcstagﬁo do referido servico, ainda mais apds diversos julgados do Superior
Tribunal de Justica que concluem pela inexisténcia de exclusividade, tendo o
Excelso Tribunal declarado que “o Estado do Rio de Janeiro ndo estd impedido
de (,:ontratar, em cardter emergencial, outras prestadoras de servico para, em
conjunto com a reclamante, suprir a demanda crescente de transporte na
regidio, enquanto aguarda a definicio do processo licitatério. "™

‘ Por tais razdes entendo, na mesma linha do referido parecer,

que inexiste dbice legal, contratual ou judicial para que o Estado do Rio de
Janeiro conceda novas outorgas do servigo piblico de transporte aguavidrio
seletivo de passageiros, mesmo em cardter emergencial, enquanto nfo ultima o
procedimento licitatério, observados os critérios técnicos necessdrio para a
avaliaclo da conveniéncia ¢ oportunidade da medida pelo 6rgiio competente.

" Agravo Regimental na Reclamagio n.® 1,834 — Rel, Min, Octivio Noronha,
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Em face do exposto, submeto o parecer A elevada consideragio
do Exmo. 8r. Dr. Procurador-Geral do Estado.

- Rio de Janeiro, 13 de dezembro de 2005.

DELCY ALEX LINHARES
Procurador-Chefe da Procuradoria de Servigos Publicos

VISTO

Aprovo o bem elaborado parecer n® 30/05-ASA, da lavra do
ilustre Procurador do Estado Dr. ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO,
devidamente aprovado pelo Procurador-Chefe da Procuradoria de Servigos
Piiblicos, Dr. DELCY ALEX LINHARES, o qual analisa as diferentes
demandas judiciais cujo objeto envolve a prestagio de servigo piblico de
transporie aquavidrio de passageiros.

Como bem concluiu o parecerista, a lei estadual que
prorrogava a delegagfio que beneficia a atual prestadora do servigo foi declarada
inconstitucional pelo Olgao Especial do Tribunal de Justica. Por igual, é certo
afirmar, com amparo nos precedentes do Superior Tribunal de Justica, que a
delegagio em questdo, ainda que permanecesse em vigor, niio importaria em
reconhecer & empresa beneficidria o direito 3 exclusividade na prestacdo do
referido servigo publico.

A Secretaria de Estado de Transportes, para adogfio das
medidas que se entender pertinentes, conforme sugeridas no parecer ora
aprovado.

Rio de Janeiro, 13 de dezembro de 2005.

FRANCESCO CONTE
Procurador-Geral do Estado
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