SERGIO VICTOR

Advocacia

EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL - STF

ASSOCIACAO NACIONAL DAS EMPRESAS DE TRANSPORTE RODOVIARIO
INTERESTADUAL DE PASSAGEIROS - ANATRIP, entidade de natureza associativa e finalidade de
representacdo de ambito nacional, inscrita no CNPJ sob o n2 30.479.037/0001-05, com sede na
SHS Quadra 06, Complexo Brasil 21, Bloco C, salas 305 a 308, St. Hoteleiro Sul, Asa Sul, CEP
70.316-109, Brasilia-DF, por seus procuradores (DOC.N201), vem respeitosamente perante Vossa

Exceléncia, com fundamento nos arts. 102, I, “@” e “p” e 103, IX, da Constituicdo Federal, bem

como na Lei n2 9.868/1999, propor

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
com PEDIDO de MEDIDA CAUTELAR

em face de parte do art. 32 da Lei n2 12.996, de 18 de junho de 2014 que, ao dar nova redagao
ao art. 13, incisos IV e V, alinea “e”, e ao art. 14, lll, “j”, da Lei n2 10.233, de 5 de junho de 2001

(DOC.N203), estabeleceu a possibilidade de que os servicos de transporte terrestre coletivo

interestadual e internacional de passageiros desvinculados da exploracdo da infraestrutura
sejam outorgadas por meio de simples autorizacdo, e, portanto, sem necessidade de
procedimento licitatério prévio; em face do artigo 22, incisos | a IV, e Paragrafo Unico, artigo 39,
incisos | a lll, e §§ 12 e 22, da Resolucdao n2 71, de 21 de agosto de 2019, do Conselho do

Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica (DOC.N204), os quais

inserem principios e diretrizes e parametros regulatérios até entdo inéditos no sistema juridico-
normativo pertinente ao transporte interestadual de passageiros, e em face dos arts. 22, 39, 49,
52, 62, 72, 82, 92, 102 e 11, da Deliberacao n2 955, de 22 de outubro de 2019, da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestre (DOC.N205), por meio dos quais foi extinta a possibilidade de

transferéncia de autorizacbes para exploracdao de mercados de passageiros, pelos fundamentos

que se passa a expor.

| - DOS ATOS NORMATIVOS IMPUGNADOS
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01. A presente acdo visa a deflagracdo de processo objetivo de controle de
constitucionalidade relacionado a parte do art. 32, da Lei n? 12.996/2014 que, ao dar nova
redacdo ao art. 13, incisos IV e V, alinea “e”, e ao art. 14, inc. lll, “j”, da Lei 10.233, de 5 de junho
de 2001, promoveu profundas mudancas na estrutura dos servicos de transporte terrestre
coletivo interestadual de passageiros e nas relagdes juridicas existentes entre as transportadoras
e a agéncia reguladora, dando ensejo a que a Agéncia Nacional de Transporte Terrestre - ANTT,
por meio de Deliberagdes, institua a abertura completa desse mercado a iniciativa privada, em
detrimento da garantia constitucional do direito fundamental a livre locomogao, insculpido no
art. 52, XV, da CF, e do direito social ao transporte, art. 62, da CF, incluido pela Emenda
Constitucional n2 90/2015.

02. Confira-se, desde logo, a dicgdo literal dos referidos dispositivos da Lei n® 12.996/2014,

ora impugnados:

LEI N2 12.996, DE 18 DE JUNHO DE 2014

Art. 32 A Lei n210.233, de 5 de junho de 2001, passa a vigorar com as seguintes
alteragdes:

“Art. 13. [...]
IV — permissao, quando se tratar de:

a) prestagao regular de servigos de transporte terrestre coletivo interestadual
semiurbano de passageiros desvinculados da explora¢ao da infraestrutura;

b) prestacao regular de servigos de transporte ferroviario de passageiros
desvinculados da exploragao de infraestrutura;

V - autoriza¢ao, quando se tratar de:
[...]
e) prestagdo regular de servigos de transporte terrestre coletivo interestadual

e internacional de passageiros desvinculados da exploracio da
infraestrutura.”

“Art. 14. [...]
m-[..

j) transporte rodovidrio coletivo regular interestadual e internacional de
passageiros, que tera regulamentagao especifica expedida pela ANTT; [...].”

", n

03. Como se vé, ao dar nova redacdo ao art. 13, incisos IV e V, alinea “e”, e ao art. 14, inc. lll,
“j”, da Lei 10.233, de 5 de junho de 2001, parte do art. 32, da Lei n? 12.996/2014 estabeleceu a
possibilidade de que os referidos servicos sejam outorgadas por meio de simples autorizacdo, e,

portanto, sem a necessidade de procedimento licitatério prévio.
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04. A anterior redacdo dos artigos 13 e 14 da Lei n2 10.233, de 5 de junho de 2001%, com
alteracdes conferidas pela Medida Provisdria 2.217, de 4 de setembro de 2001, exigia que a
outorga de prestagao regular de servicos transporte terrestre coletivo interestadual de
passageiros, desvinculada de exploracdo de infraestrutura, fosse concedida mediante permissao,

e, consequentemente, com a necessidade de submissdo a prévia licitacao.

05. Em que pese o referido ato normativo incorra em nitida violagao aos artigos 21, XIl, “e”;
37, XXl e 175, da Constituicdo Federal, segundo os quais é imprescindivel a prévia realizacdo de
licitacdo para a delegacdo do servico publico de transporte interestadual e internacional de
passageiros, cuja competéncia para tal procedimento e para a concessao da outorga é exclusiva
da Unido, a inconstitucionalidade que ora se coloca em evidéncia vai além, e diz respeito a

violagao ao direito fundamental a liberdade de locomogao.

06. Isso porque, ao estabelecer que a outorga de prestacdo regular do servico publico de
transporte terrestre coletivo interestadual de passageiros seja concedida mediante simples
autorizacdo, as margens, portanto, de qualquer controle ou selecdo pelo Estado, permite-se a
abertura completa desse mercado a iniciativa privada e, consequentemente, a submissdo dos

usuarios ao risco de precarizacdo ou, até mesmo, a paralisacdo dos referidos servicos.

07. Ocorre que tal modelo de exploragao, além de restringir beneficios dos usuarios, pois
reflete diretamente na qualidade dos servicos prestados, também limita o direito de locomocao
da populacdo, porquanto retira o carater de regularidade do servico de transporte de

passageiros, em afronta ao direito a liberdade de locomocgado, descrito no art. 52, XV, e ao art. 69,

L Art. 13. As outorgas a que se refere o inciso | do art. 12 serdo realizadas sob a forma de:

| — concessao, quando se tratar de exploragdo de infra-estrutura de transporte publico, precedida ou ndo deobra
publica, e de prestagdo de servigos de transporte associados a exploragdo da infra-estrutura;

[...]

IV — permissdo, quando se tratar de prestacdo regular de servicos de transporte terrestre coletivo de passageiros
desvinculados da exploragdo da infra-estrutura;

[...]

Art. 14. O disposto no art. 13 aplica-se segundo as diretrizes:
[...]

IV — depende de permissao:

a) o transporte rodovidrio coletivo regular de passageiros;
[...]

§ 12 As outorgas de concessdo ou permissao serdao sempre precedidas de licitagdo, conforme prescreve o art. 175
da Constituicdo Federal. [...]

SHIS QI 27 Conj. 13 Casa 15 - Lago Sul - Brasilia DF. CEP: 71.675-130 Tel.: 61 3225.1770/99551.8530 -
sergio.victor@svictor.adv.br



SERGIO VICTOR

Advocacia

incluido pela EC n? 90/2015, que instituiu o transporte como direito social, bem como em
completa violacdo aos postulados essenciais a satisfacdo do referido Direito Fundamental.

08. Com efeito, é premente que este e. Supremo Tribunal Federal declare a
inconstitucionalidade dos dispositivos de lei acima mencionados, uma vez que a ANTT, valendo-
se do inconstitucional modelo de execugao dos servigos publicos de transporte terrestre coletivo
interestadual de passageiros albergado pela Lei n? 12.996/2014, tem editado atos normativos
com vistas a dar concretude a desregulamentacdo e a abertura completa desse mercado a

iniciativa privada.

09. No contexto das modificacbes introduzidas pela Lei n? 12.996/2014, e,
consequentemente, das discussdes sobre os critério objetivos a serem adotados pela Agéncia
Nacional do Transporte Terrestre - ANTT para a outorga de autorizagdes, o Conselho do Programa
de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica prop6s a Resolugdao n? 71, de
21.08.2019, a qual instituiu diretrizes para o regramento do sistema de transporte terrestre

coletivo interestadual de passageiros.

10. Para além da nitida impropriedade da inclusdo das autoriza¢gGes na PPI, pois a relacao
juridica abrangida pela PPI é de natureza contratual, o que ndo se compatibiliza com o regime de
autorizagdo, a Resolugdo n? 71/2019, insere principios e diretrizes totalmente novos em relagdo
a legislacdo de regéncia, estatuindo, inclusive, parametros regulatérios até entdo inéditos no
sistema juridico-normativo pertinente ao transporte terrestre coletivo interestadual de

passageiros.

11. Dai porque a presente acdo também possui como objeto o artigo 29, incisos | a IV, e
Paragrafo Unico, e o artigo 32, incisos | a lll, e §§ 12 e 29, da Resolug¢do n2 71/2019, os quais ndo
apenas elencam novos principios gerais a serem aplicados a uma politica publica de carater
nacional, o que torna evidente o carater de ato normativo primdario, mas traz outros que, em boa
medida, até mesmo contrariam, prima facie, os principios definidos na Lei n? 10.233/01 pelo

Congresso Nacional.

12. Eis o seu inteiro teor:

RESOLUGAO Ne 71, DE 21 DE AGOSTO DE 2019
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Opina favoravelmente a qualificagdo da politica federal de estimulo ao
transporte rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros no
ambito do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da
Republica.

O CONSELHO DO PROGRAMA DE PARCERIAS DE INVESTIMENTOS DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA,no uso das atribui¢cdes que lhe confere o art. 72,
I, e tendo em vista o disposto no art. 49, |, todos da Lei n2 13.334, de 13 de
setembro de 2016,

Considerando as competéncias atribuidas a Secretaria Especial do Programa
de Parcerias de Investimentos para fortalecimento de politicas nacionais de
integracdo dos diferentes modais de transporte de pessoas e bens, em
conformidade com as politicas de desenvolvimento nacional, regional e
urbano, de defesa nacional, de meio ambiente e de seguranga das populagoes,
formuladas pelas diversas esferas de governo;

Considerando o interesse publico em regularizar, ampliar e fomentar os
servicos de transporte terrestre coletivo interestadual e internacional de
passageiros;

Considerando o interesse publico em melhorar os servigos de transporte
terrestre coletivo interestadual e internacional de passageiros, nos termos da
legislacdo vigente, especialmente a liberdade econdomica, a defesa da
concorréncia e a defesa do consumidor; e Considerando o disposto na Nota
Informativa n2 27/2019/SCT/SPPI/SEGOV-PR, resolve:

Art. 12 Opinar favoravelmente e submeter a deliberagdao do Presidente da
Republica proposta de qualificagdo, no ambito do Programa de Parcerias de
Investimentos da Presidéncia da Republica - PPI, da politica federal de
estimulo ao transporte rodoviario coletivo interestadual e internacional de
passageiros.

Art. 22 A politica pulblica para regulamentacdao do transporte rodoviario
coletivo interestadual e internacional de passageiros observara aos seguintes
principios:

| - livre concorréncia;

Il - liberdade de pregos, de itinerdrio e de frequéncia;

Il - defesa do consumidor; e

IV - reducdo do custo regulatorio.

Paragrafo Unico. A especificacdo de requisitos minimos para a prestagao dos
servigcos de transporte de que trata o caput devera se guiar exclusivamente em

razao da preservacao da seguranga dos passageiros, da seguranga na via e nos
terminais de passageiros.

Art. 32 A regulamentac¢ao do transporte rodovidrio coletivo interestadual e
internacional de passageiros observara as seguintes diretrizes:

| - inexisténcia de limite para o nimero de autoriza¢des para o servigo regular
de transporte rodoviario coletivo interestadual e internacional de passageiros,
salvo no caso de inviabilidade operacional;

Il - defini¢do dos servigos sujeitos a adocao de gratuidades instituidas por lei;
e
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Il - vedagdo a instituicdo de reserva de mercado em prejuizo dos demais
concorrentes e a imposicdo de barreiras que impe¢cam a entrada de novos
competidores nacionais ou estrangeiros no mercado.

§ 12 Para fins desta Resolugao, entende-se a inviabilidade operacional de que
trata o inciso | do caput deste artigo e o art. 47-B da Lei n2 10.233, de 5 de
junho de 2001, como limita¢cbes exclusivamente de carater fisico ou
impedimentos legais na utilizagdo de espagos publicos ou instalagoes
destinadas a operacdo dos servicos de transporte rodoviario coletivo
interestadual e internacional de passageiros.

§ 22 Para a realiza¢ao de processo seletivo, quando necessario, ndo podera ser
adotado critério capaz de configurar vantagem competitiva a operadores em
razdo de atuacdo prévia nos servigos de transporte interestadual ou
internacional de passageiros.

Art. 42 Esta Resolugdo entra em vigor na data de sua publicagdo.

13. As diretrizes propostas pela Resolucdo n? 71 do CPPI para a prestacdo de servicos de
transporte terrestre coletivo interestadual de passageiros sdo incompativeis com a nog¢do de
servico publico e causardo graves prejuizos a populagdo usudria, o que revela a necessidade de

que este c. STF declare a sua inconstitucionalidade

14. Em que pese as diretrizes estabelecidas pela referida Resolugdo n2 71, do CPPI, quem
acabou dando executividade a outorga dos servicos de transporte terrestre coletivo
interestadual de passageiros foi a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, através da
Deliberagdo n2 955, publicada no Didrio Oficial da Unido de 22.10.2019.

15. Por meio da referida deliberacdo a ANTT, utilizando como fundamento a Resoluc¢do/PPI
n2 71/2019, adotou medidas concretas para a imediata abertura do referido mercado, cujo teor

é o seguinte:

MINISTERIO DA INFRAESTRUTURA
AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES
DIRETORIA COLEGIADA
DELIBERAGAO N2 955, DE 22 DE OUTUBRO DE 2019

A Diretoria Colegiada da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT,
no uso de suas atribuigdes, fundamentada no Voto Vista DDB - 005, de 22 de
outubro de 2019, e no que consta do Processo n2 50501.346390/2018-26,
delibera:

Art. 12 Conhecer do pedido de reconsideragdo interposto pelo Consorcio
federal de transportes, CNPJ n2 23.562.535/0001-51, e pela Real expresso
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Ltda, CNPJ n? 25.634.551/0001-38, para, no mérito, dar-lhe provimento
parcial.

Paragrafo tnico. As empresas do caput poderao ter o pedido de transferéncia
de mercados apreciado, desde que manifestem expressamente essa inten¢ao
no prazo indicado no § 32 do art. 32 desta Deliberagao.

Art. 22 A Resolugao n2 4.770, de 25 de junho de 2015 , passa a vigorar com a
seguinte redacao:

" Art. 51 . E vedada a transferéncia de mercados, linhas ou qualquer hipétese
de subautorizacdo da prestacdo do servigco regular de transporte rodoviario
coletivo interestadual e internacional de passageiros." (NR)

Art. 32 As transferéncias de mercado pendentes de anuéncia prévia da ANTT
serdo arquivadas.

§ 12 A Superintendéncia de Servicos de Transporte de Passageiros - SUPAS,
devera notificar as

empresas desta decisdo em até 5 (cinco) dias uteis da data de vigéncia desta
Deliberacao, indicando expressamente que:

| - as transportadoras cedentes das solicitacdes de transferéncia de mercado
arquivadas poderdo

converter seus pleitos em pedidos de paralisacao do atendimento do mercado,
desde que cumpridos os requisitos do § 12 do art. 45 da Resolugdo n? 4.770,
de 25 de junho de 2015 ; e

Il - as transportadoras receptoras dos pedidos de que trata o caput poderao
converter seus pleitos em solicitagdes de mercado, na forma da Resolugdo n2
4.770, de 25 de junho de 2015 .

§ 22 A conversdo dos pleitos das transportadoras receptoras dependera da
anuéncia expressa da empresa em até 15 (quinze) dias uteis da data de
notificacdo de que trata o § 1°.

§ 32 Excepcionalmente, os pedidos de transferéncia de mercado protocolados
até o dia 18 de junho de 2019 poderao ser apreciados segundo as regras
vigentes aquela data, desde que as transportadoras cedente e receptora
manifestem expressamente essa intengdo em até 15 (quinze) dias Uteis da
data de notificacdo de que trata o § 12.

Art. 42 A SUPAS devera analisar todos os pedidos de solicitagdo de mercados
pendentes de decisao final por parte da Diretoria da ANTT em um prazo de até
60 (sessenta) dias da data de vigéncia desta Deliberagdo.

§ 12 A anadlise dos pedidos devera obedecer a ordem cronoldgica dos
requerimentos.

§ 22 Os pleitos referidos no inciso Il do § 12 do art. 32 serdo considerados pela
data de protocolo da solicitacdo de transferéncia de mercado.

§ 32 A SUPAS deve encaminhar relatério quinzenal a Diretoria da ANTT,
indicando:

| - o total de pedidos de solicitagdo de mercados de que trata o caput;
Il - o nimero de pedidos analisados no periodo;
Il - a quantidade de pedidos deferidos;

IV - a relagao das principais pendéncias identificadas, com seus respectivos
percentuais de incidéncia;
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V - aindicagdo dos pedidos arquivados, com a respectiva motivagao do ato de
arquivamento; e

VI - a data esperada de conclusdo dos trabalhos.

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

Art. 52 A Delibera¢ao n2 134, de 21 de margo de 2018, passa a vigorar com as
seguintes redagoes:

" Art. 12 Estabelecer, para fins do que dispGe a Resolugdo n2 4.499, de 28 de

novembro de 2014, os niveis de implantagdo do Sistema de Monitoramento
do Transporte Interestadual e Internacional Coletivo - MONITRIIP." (NR)

" Art. 42 Somente serao deferidos novos mercados as transportadoras
detentoras de termos de autorizagdo de que trata a Resolugao n2 4.770, de 25
de junho de 2015 se estas estiverem enquadradas no nivel de implantagao |
do MONITRIIP.

"§ 42 O disposto no caput nao se aplica as transportadoras com termo de
autorizagao e que ndo sejam detentoras de licenga operacional." (NR)

Art. 62 Revogar os arts. 68, 69, 70, 71, 72, 73, 74, 75, 76, 77 e 78 da Resolugdo
n2 4.770, de 25 de junho de 2015 .

Art. 72 Revogar a Resolug¢do n2 5.629, de 27 de dezembro de 2017 .
Art. 82 Revogar os arts. 62 e 72 da Deliberagdo n2 134, de 21 de margo de 2018.

Art. 92 Revogar as Deliberagdes n2s 224, de 17 de agosto de 2016 ; 239, de 31
de agosto de 2016 ;

279, de 11 de novembro de 2016 ; 280, de 11 de novembro de 2016 ; 115, de 8
de junho de 2017 ;

853, de 23 de outubro de 2018 e 677, de 13 de junho de 2019.

Art. 10. Revogar a Portaria DG n2 10, de 6 de janeiro 2017 e as Portarias SUPAS
n2s 34, de 12 de junho de 2017 ; 32, de 23 de margo de 2018 ; 249, de 9 de
novembro de 2018 ; 258, de 27 de dezembro de 2018 ; 50, de 18 de junho de
2019 e 56, de 12 de julho de 2019.

Art. 11. Esta Deliberagao entra em vigor na data de sua publicacao

16. Como se vé&, no ambito de um processo que, conforme demonstra o art. 19, da

Deliberagdo/ANTT n2 955/2019, dizia respeito originalmente a apenas duas empresas, foi extinta

a possibilidade de transferéncia de autoriza¢des para exploracdao de mercados de passageiros,

nao obstante o art. 48, da Lei n? 10.233/02, expressamente a permita.

17. Nao bastasse, foi determinada a apreciacao imediata de todos os pedidos de autoriza¢des

pendentes — beiram 8.000 (oito mil), num prazo de até 60 (sessenta) dias, para imediata

deliberacdo da Diretoria Colegiada.
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18. Modificaram-se duas Deliberagdes, revogaram-se outras sete; outras sete Portarias

foram revogadas assim como uma Resolucgdo por inteiro e 11 artigos de outras Resolugdes.

19. O referido ato normativo, portanto, também figura no rol impugnado na presente agao,
pois, de forma ilegal, acodada, irrefletida e sem qualquer participacdo da sociedade, promoveu
amplas alteracdes na regulacao do setor de transporte coletivo interestadual de passageiros,

proibindo atividades que sempre foram consideradas licitas e revogando uma série de atos

normativos que estavam em vigor ha varios anos, lancando todos os usuarios e empresarios do

setor em um cendrio de completa inseguranca juridica, com elevado risco de lesao a direitos

fundamentais.

20. Consoante delineado anteriormente, as alteracdes instituidas pelos trés atos normativos
impugnados no setor de transporte coletivo interestadual de passageiros, afrontam as diretrizes
estabelecidas pela Constituicdo Federal para a prestacdo regular do referido servigo publico,

além de violar importantes preceitos fundamentais.

21. Assim, é imprescindivel a declara¢do de inconstitucionalidade de parte do art. 32 da Lei
n2 12.996/2014, e, por arrastamento, da Resolu¢cdo/CPPI n2 71/2019 e da Deliberacdo/ANTT n?
955/2019, porquanto promovem altera¢gdes incompativeis com o regime instituido pela
Constituicdo Federal de 1988 para a exploracao de servico de transporte terrestre coletivo

interestadual de passageiros.

22. De todo modo, considerando-se que a Resolucdo/CPPIn2 71/2019 e a Deliberagdo/ANTT
n2 955/2019, atos normativos dotados de abstracdo e generalidade, violam, per se, preceitos
constitucionais da maior relevancia, como os principios da isonomia, da seguranca juridica, do
devido processo legal e da separacdo de poderes, requer-se, sucessivamente, seja reconhecida a

sua inconstitucionalidade por violacdo direta a Constituicdo?.

23. Portanto, devidamente demonstrado que os trés atos normativos que constituem o

objeto da presente acdo, promoveram profundas mudancas na estrutura dos servicos de

2 Admitindo o cabimento de ADI contra atos infralegais dotados de contetdo normativo primario, v., STF, ADI 3731
MC/PI, DJ 11.10.07, Rel. Min. Cezar Peluso, em que se reconheceu que “pode ser objeto de acgdo direta de
inconstitucionalidade, o ato normativo subalterno cujo conteudo seja de lei ordindria em sentido material e, como
tal, goze de autonomia nomoldgica” (grifou-se); e ADI 4657 MC/DF, DJ 25.04.12, Rel. Min. Marco Aurélio.
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transporte terrestre coletivo interestadual de passageiros e nas relagdes juridicas existentes
entre as transportadoras e a agéncia reguladora e subverteram toda a ldgica constitucionalmente
estabelecida para prestacao regular dos referidos servigos, passa-se a fundamentagcao das

inconstitucionalidades ora suscitadas.

Il - DO CABIMENTO

24. O art. 102, I, da Constituicio Federal estabelece como objeto de acdo direta de
inconstitucionalidade lei ou ato normativo federal ou estadual, qualificando-se como tal aquele
que contenha os requisitos essenciais de autonomia juridica, abstracdo, generalidade e

impessoalidade.

25. Todos os atos normativos ora impugnados preenchem tais requisitos pois, conforme se

extrai de uma simples leitura, a verdade é que a Resoluc¢do n? 71/2019, do Conselho do Programa

de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica, longe de tratar de questdes relativas

as atribuicdes do referido drgdo, fixou principios e diretrizes para politica publica e

regulamentacio do transporte rodoviario coletivo interestadual de passageiros.

26. No mesmo sentido, a Deliberagdo/ANTT n2 955/2019, no bojo de um processo
administrativo restrito originalmente a apenas duas empresas, determinou de forma ampla,
geral e irrestrita a proibicdo da transferéncia de mercados, linhas ou “qualquer hipdtese de
subautoriza¢Go” da prestacdo do servico regular de transporte rodovidrio coletivo interestadual

e internacional de passageiros entre as empresas prestam o referido servigco publico.

27. Dessa forma, tanto a Resolugdo/CPPl n® 71/2009 quanto a Deliberacdo/ANTT n2
955/2019 inovam na ordem juridica, pois, a toda evidéncia, suas determina¢Ges sdo dotadas de
flagrante autonomia juridica, abstracao, generalidade e impessoalidade, motivo pelo qual devem
ser tratadas como ato normativo primario, e, consequentemente, sujeito a fiscalizacdo abstrata

de constitucionalidade.

28. Para que fique claro o carater geral da Resolu¢do/CPPI n2 71/2019, ora impugnada, basta
verificar os termos em que a Lei Federal n? 10.233/01 legitimamente, eis que editada pelo
Congresso Nacional, instituiu os principios gerais para operacdao dos transportes terrestres,

inclusive o transporte individual de passageiros, em nivel nacional.
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29. Como se vé, a Resolucdo/CPPI n2 71/2019 n3o apenas elenca novos principios gerais a

serem aplicados a uma politica publica de carater nacional, o que torna evidente o carater de

ato normativo primario, mas traz outros que, em boa medida, até mesmo contrariam, prima

facie, os principios definidos na Lei n? 10.233/01 pelo Congresso Nacional.

30. Da mesma forma, com relagdo as diretrizes gerais fixadas para operac¢ao de transportes

terrestres, considerada a ordem constitucional vigente, a Resolucdo/CPPI n° 71/2019 revela seu

inadmissivel carater de norma autdnoma, abstrata, geral e impessoal, especialmente quando

comparada com a Lei n2 10.233/01.

31. N3do é demais lembrar, por outro lado, que a jurisprudéncia deste c. STF reconhece o

cabimento de ADI contra atos que, embora formalmente secundarios, sdo materialmente

primdrios, como nos casos das resolu¢des do Tribunal Superior Eleitoral. Nesse sentido, veja-se
trecho da ementa do julgamento da ADI 3.345, cujo objeto foi a Resolugao 21.702, de 2 de abril
de 2004, daquela Corte Eleitoral:

[...]

A nogdo de ato normativo, para efeito de controle concentrado de
constitucionalidade, pressupde, além da autonomia juridica da deliberagao
estatal, a constatacdo de seu coeficiente de generalidade abstrata, bem assim
de sua impessoalidade. Esses elementos — abstragao, generalidade, autonomia
e impessoalidade — qualificam-se como requisitos essenciais que conferem, ao
ato estatal, a necessaria aptiddo para atuar, no plano do direito positivo, como
norma revestida de eficdcia subordinante de comportamentos estatais ou de
condutas individuais.?

(-]

32. Corroborando esse entendimento, vale destacar o trecho constante do voto do Min.
Alexandre de Moraes, na ADI n2 5434, em que se questionava resolucao editada pelo Conselho

Nacional do Ministério Publico, no sentido de que “O objeto das acbes concentradas na

jurisdicéio constitucional brasileira, além das espécies hormativas primdrias previstas no art.

59 da Constituicdo Federal, engloba a possibilidade de controle de todos os atos revestidos de

indiscutivel conteudo normativo e auténomo”*

3 ADI 2.321 MG, rel. min. Celso de Mello, j. 25-10-2000, P, DJ de 10-6-2005.] = ADI 3.345, rel. min. Celso de Mello, j.
25-8-2005, P, DJE de 20-8-2010.

4 Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL. RESOLUCAO N@. 126/2015 DO
CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. NECESSIDADE DE REFERENDO DA DECISAO DE MEMBRO DO
MINISTERIO PUBLICO QUE CONCLUI PELA ATRIBUICAO DE OUTRO RAMO DA INSTITUIGAO PARA INSTAURAGAO DE
INQUERITO CIVIL OU PROCEDIMENTO PREPARATORIO. PRINCIPIO DA INDEPENDENCIA FUNCIONAL. PRINCIPIO DA
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33. Ora, conforme demonstrado alhures, a Resolu¢do/CPPI n? 71/2019 claramente veicula
principios e diretrizes para a politica publica de transporte interestadual de passageiros e a
Deliberagdo/ANTT n2 955/2019 confere executividade a tais preceitos no ambito do servigo
publico de transporte terrestre coletivo de passageiros, o que revela o cabimento desta ADI, nos

termos em que esta Corte comumente interpreta o art. 102, |, da Constituicao.

34, Mas ndo é so. A Resolugdo/CPPI n2 71/2019 possui relevante densidade normativa, tendo
sido um dos fundamentos da Deliberagdo n2 955/2019, da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, a qual determinou a proibicdo de atividades que sempre foram consideradas licitas e

revogou uma série de atos normativos que estavam em vigor ha varios anos.

35. E 0 que se extrai do item 3.17 do voto condutor (DOC.N206) que subsidiou a referida
Deliberacdo da ANTT:

UNIDADE. AUSENCIA DE VIOLACAO. 1. Os limites do principio da independéncia funcional do Ministério Publico, art.
127, § 19, CRFB, encontram-se circunscritos pelo respeito a Constituicdo da Republica e as leis. 2. A jurisprudéncia
desta Corte conferiu ao Procurador-Geral da Republica a competéncia para solucionar conflitos de atribuicdo no
ambito do Ministério Publico. Precedentes. 3. O Conselho Nacional do Ministério Publico age dentro dos limites
constitucionais ao editar resolugao para esclarecer que deve ser referendada, pelo 6rgdo de revisdo competente, a
decisdo do membro do Parquet que conclui, apds a instaura¢do do inquérito civil ou do respectivo procedimento
preparatorio, ser este ou aquele de atribuicdo de outro ramo do Ministério Publico. 4. Regramento que se insere na
ambiéncia da estruturacdo administrativa da instituicdo e ndo viola o principio da independéncia funcional, eis que
é compativel com ele e também com o principio da unidade, nos termos do art. 127, § 12, CRFB. 5. A¢do direta que
se julga improcedente. (ADI 5434,Relator (a): Min. ALEXANDRE DE MORAES, Relator(a) p/ Acérddo: Min. EDSON
FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 26/04/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-205 DIVULG 20-09-2019 PUBLIC 23-
09-2019) Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL. RESOLUCAO Ne.
126/2015 DO CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. NECESSIDADE DE REFERENDO DA DECISAO DE
MEMBRO DO MINISTERIO PUBLICO QUE CONCLUI PELA ATRIBUICAO DE OUTRO RAMO DA INSTITUICAO PARA
INSTAURACAO DE INQUERITO CIVIL OU PROCEDIMENTO PREPARATORIO. PRINCIPIO DA INDEPENDENCIA
FUNCIONAL. PRINCIPIO DA UNIDADE. AUSENCIA DE VIOLACAO. 1. Os limites do principio da independéncia funcional
do Ministério Publico, art. 127, § 12, CRFB, encontram-se circunscritos pelo respeito a Constituicdo da Republica e
as leis. 2. A jurisprudéncia desta Corte conferiu ao Procurador-Geral da Republica a competéncia para solucionar
conflitos de atribuicdo no ambito do Ministério Publico. Precedentes. 3. O Conselho Nacional do Ministério Publico
age dentro dos limites constitucionais ao editar resolugao para esclarecer que deve ser referendada, pelo 6rgdo de
revisdo competente, a decisdo do membro do Parquet que conclui, apds a instauracdo do inquérito civil ou do
respectivo procedimento preparatério, ser este ou aquele de atribuicdo de outro ramo do Ministério Publico. 4.
Regramento que se insere na ambiéncia da estruturagdo administrativa da instituicdo e ndo viola o principio da
independéncia funcional, eis que é compativel com ele e também com o principio da unidade, nos termos do art.
127, § 19, CRFB. 5. A¢do direta que se julga improcedente. (ADI 5434,Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES,
Relator(a) p/ Acérddo: Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 26/04/2018, PROCESSO ELETRONICO Dle-
205 DIVULG 20-09-2019 PUBLIC 23-09-2019)
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3.17. Adicionalmente, a Resolucdo n® 7172019 do Conselho do Programa de Parcerias de
Inwvestimentos da Presidéncia da Repdblica {CPPI) reforca em virias passagens as mesmas diretrizes
da Lei de Liberdade Econbmica, assim como destaca, especificamente para servigos de transporte
terrestre inberestadual e internacional de passageiros orientagao especifica de que:

a) requisitos minimos para a prestacio dos servigos de TRIIP devem se guiar

exclusivamente em razdo da preservacao da seguranca (art. 2%, pardgrafo dnico);

]

k) a inviabilidade operacional de que trata o art. 47-B da Lei n® 10.233/2001 deve

=2 limitar exclusivamente a restricoes na infraestrutura das instalagoes destinadas 3

operacao dos servicos (art, 3°, §1°).
318, Dessa forma, ertendo gue a interpretacdo que estabeleca limites para o admero de
autorizagbes para o servigo regular de transporte rodovidrio interestaduwal e internacional de
passageiros prevista no art. 47-B da Lei n® 10.233/2001, como a que condiciona sua plena eficicia
4 definicdo da regulagdo do conceite de inviabilidade operacional, restringe a ampla
concorréncia no setor, @ nao encontra amparo na legislacdo vigente & em qualquer, bem como
prescinde de qualquer evidéncia empirica sobre a sua necessidade.

3.19. Deve, portanto, a ANTT desde ji adotar todas as medidas possivels [normativas e
administrativas) para abrir o mercado de TRIIP, concedendo autorizacdo a todas as empresas que
atendam aos requisitos do Titule 11 da Resolugio n® 4.770/2015, independenternente de definicio
prévia do conceito de inviabilidade operacional.

3.20. Somente s& comprovado, no caso conorets, nao stendimentos aos reqguisitos tecnicos
previstos no Titulo 11 da Resolucdo n® 4. 77002015 ou situacao evidenciada de inviabilidade operacional
noe termos da Resolugao n® 7172019 do CPPI, pode a Agéncia negar o pedido de autorizacao para
prestacao dos servigos de TRIIP.

36. Note-se, portanto, que a ANTT, embora n3o esteja submetida ao referido Conselho®,

valeu-se das diretrizes elencadas na Resolucdo n2 71/2019 para tomar a decisdo externada na

Deliberacdo n? 955/2019, ndo obstante a prdpria Lei n2 10.233/01 ja determine quais principios

e diretrizes que devem guiar a regulacdo do transporte interestadual de passageiros.

37. N3do bastasse, a ANTT atribuiu nhormatividade ao conceito de inviabilidade operacional

fixado pela Resolugdo n2 71/2019, mesmo que este ndo tenho sido definido previamente em lei

editada pela Unido.

38. Tais fatos evidenciam o carater de ato normativo primario da Resolu¢do n° 71/2019 e da
Deliberagdo/ANTT n2 955/2019, e, por via de consequéncia, a possibilidade de impugna-las via
ADI.

> A Agéncia Nacional de Transportes é autarquia vinculada ao atual Ministério da Infraestrutura, nos termos do art.
21, da Lei n2 10.233/01 e do art. 29, IV, “a@”, item 2, do Decreto n? 9.676, de 2 de janeiro de 2019.
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I.1. CABIMENTO - PEDIDO SUBSIDIARIO

39. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal admite, em certas hipdteses, a
fungibilidade entre a agdo direta de inconstitucionalidade (ADI) e a arguicao de descumprimento

de preceito fundamental (ADPF), conforme se verifica nos seguintes julgados:

1. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Impropriedade da aco.
Conversao em Argliicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF.
Admissibilidade. Satisfacdo de todos os requisitos exigidos a sua propositura.
Pedido conhecido como tal. Aplicagdo do principio da fungibilidade.
Precedentes. E licito conhecer de ac¢do direta de inconstitucionalidade como
arglicao de descumprimento de preceito fundamental, quando coexistentes
todos os requisitos de admissibilidade desta, em caso de inadmissibilidade

daquela. [...]°

1. ACAO OU ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL —
ADPF. Procedimento adotado para decisdo sobre requerimento de medida
liminar. Manifestacdo exaustiva de todos os intervenientes na causa, assim os
necessarios, como os facultativos (amici curize), ainda nessa fase. Situacdo
processual que ja permite cognicdo plena e profunda do pedido. Julgamento
imediato em termos definitivos. Admissibilidade. Interpretacdo do art. 10 da Lei
federal no 9.868/1999. Embora adotado o rito previsto no art. 10 da Lei no
9.868, de 10 de novembro de 2009, ao processo de acdo direta de
inconstitucionalidade ou de descumprimento de preceito fundamental, pode o
Supremo Tribunal Federal julgar a causa, desde logo, em termos definitivos, se,
nessa fase processual, ja tiverem sido exaustivas as manifesta¢des de todos os
intervenientes, necessarios e facultativos admitidos. 2. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. Impropriedade da a¢do. Conversdo em Argliicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF. Admissibilidade. Satisfacdo
de todos os requisitos exigidos a sua propositura. Pedido conhecido, em parte,
como tal. Aplicagdo do principio da fungibilidade. Precedente. E licito conhecer

de agdo direta de inconstitucionalidade como argui¢ao de descumprimento de

6 STF. Plendrio. Referendo na medida cautelar na ADI 4.180/DF. Rel.: Min. CEZAR PELUSO. 10/3/2010, un. DJe 67, 16
abr. 2010.
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preceito fundamental, quando coexistentes todos os requisitos de
admissibilidade desta, em caso de inadmissibilidade daquela. [...]’

40. Como visto anteriormente, a Resolu¢do n°® 71/2019 e a Deliberacdo/ANTT n2 955/2019
possuem carater normativo e autbnomo e sdo, por essa razio, suscetiveis de impugnacdo por

acao direta de inconstitucionalidade.

41. N3do obstante, caso esta c. Corte entenda que os atos normativos ora impugnados nao
possam ser objeto de acdo direta de inconstitucionalidade, o que se admite apenas para
argumentar, postula-se que a presente demanda seja processada como arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, uma vez que estdo presentes todos os requisitos de
admissibilidade desta, em caso de inadmissibilidade daquela, notadamente porque os
parametros constitucionais apontados como violados também consubstanciam preceitos
fundamentais, pois destinados ao reconhecimento, garantia ou conformacdo constitutiva de

direitos fundamentais .

42. Consoante serd exposto nos topicos subsequentes, as modificacdes instituidas pelos trés
atos normativos ora impugnados no modelo de exploracdo do servico publico de transporte
interestadual e internacional de passageiros limitam a garantia constitucional dos usuarios a
liberdade de locomogao, porque retiram o carater de regularidade do referido servigo, em
afronta direta ao art. 59, XV, e ao art. 62, que incluiu o transporte no rol dos direitos sociais, bem
como em completa desatencdao aos postulados essenciais a satisfacdo do referido Direito
Fundamental, notadamente a continuidade dos servicos e a modicidade de tarifas, nos termos

do que determinam os arts. 21, XIl, “e”; 37, XXl e 175, da Constituicdo Federal.

43. Ou seja, tendo em vista que os atos normativos ora impugnados descumprem o comando
da conjugacdo emergente das regras constitucionais supramencionadas, cuja natureza de
preceito fundamental lhe vem do sentido manifesto de garantir direito basico da cidadania, que
é a liberdade de locomoc¢do, em todas as suas dimensdes, é inequivoca a relevancia da

controvérsia constitucional esbocada.

7 STF. Plendrio. ADI 4.163/SP. Rel.: Min. CEZAR PELUSO. 29/2/2012, maioria. DJe 40, 10 mar. 2013.

8 CANOTILHO, José Gomes. Direito Constitucional, p.177.
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44, Por outro lado, ndo cabendo, no presente caso, acao direta de inconstitucionalidade, ndo
ha outro remédio processual objetivo, capaz de solver, com a eficacia do controle concentrado,
a relevancia da questdo constitucional veiculada, razao pela qual legitima-se, subsidiariamente,
o uso da ADPF.

45. Portanto, ndo havendo obstaculo intransponivel para admitir a fungibilidade entre ambas
as agOes, pois, no caso da eventual inviabilidade da primeira, convivem todos os requisitos da
segunda, a luz do art. 12 e § Unico da Lei n? 9.882/92, quais sejam: i) evitar lesdo a preceito
fundamental, resultante de ato do Poder Publico; ii) reparar a lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico; iii) quando for relevante o fundamento da controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo federal/ estadual ou municipal; requer-se,
subsidiariamente, o recebimento desta demanda como Arguicdo de Descumprimento de

Preceito Fundamental.

46. Por fim, pleiteia-se, também aqui, a concessdao de medida liminar, com fundamento no
art. 592, § 32, da Lei n29.882/1999, com base nos mesmos argumentos delineados no item V, e a

procedéncia dos pedidos, na forma do item VI.

Il - DA LEGITIMIDADE DA ASSOCIACAO NACIONAL DAS EMPRESAS DE TRANSPORTE
RODOVIARIO INTERESTADUAL DE PASSAGEIROS - ANATRIP

47. A Associacdo Nacional das Empresas de Transporte Rodovidrio Interestadual de
Passageiros - ANATRIP, possui legitimidade para propor esta Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, visto que preenche o requisito da representatividade de “dmbito
nacional”, conforme determina o art. 103, IX, da Constituicdo Federal, e o art. 29, IX, da Lei n?
9.868/1999.

48. Ainda quanto aos requisitos intrinsecos, oportuno ressaltar que a ANATRIP representa,
homogeneamente, as empresas dedicadas ao transporte coletivo de passageiros em sua
totalidade, e em ambito nacional, notadamente pela presenca efetiva de seus associados em
mais de nove estados-membros da Federacdo, em consonancia com os critérios de

representatividade e espacialidade definidos por este e. Superior Tribunal Federal®.

91...] A Constituicdo de 1988 ampliou consideravelmente a legitimidade ativa para provocar o controle normativo
abstrato, refor¢cando a jurisdicdo constitucional por meio da democratizacdo das suas vias de acesso. No caso de
entidades de classe de ambito nacional, a legitimidade deve observar trés condicionantes procedimentais: a)
homogeneidade entre os membros integrantes da entidade (ADI 108-Ql, rel. min. Celso de Mello, Plenario, DJ de
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49. Lado outro, no que concerne ao requisito da pertinéncia tematica, ndo hd duvida quanto

a existéncia de correlacdo entre o objeto do pedido declaracdo de inconstitucionalidade

veiculado nesta agdo e a finalidade institucional da Autora.

50. Isso porque a ANATRIP tem como finalidade geral reunir e representar os interesses das
empresas dedicadas ao transporte coletivo rodovidrio de passageiros, titulares de direitos de
exploragdo de servigos publicos outorgados pelos 6rgaos dos poderes concedentes das trés
esferas estatais. O art. 42 do seu estatuto (DOC.N202) estabelece, ainda, as seguintes finalidades

especificas, dentre outras:

| — representar seus associados em juizo ou fora dele, em qualquer instancia
administrativa, judicidria ou legislativa, na forma estabelecida no inciso lll do
artigo 19 e inciso VIl do artigo 17 deste Estatuto;

Il — promover estudos e levantamentos sobre métodos e procedimentos
comerciais, operacionais, financeiros e administrativos necessdrios ao
desenvolvimento das atividades de seus associados;

Il — pesquisar os precos dos insumos basicos indispensaveis a prestacdo de
servigos de transporte rodovidrio de passageiros, considerando suas variagoes
no tempo e por regiao;

IV — coletar, apurar e divulgar parametros de eficiéncia e rentabilidade das
diversas a¢des que integram a cadeia produtiva dos servigos prestados por seus
associados;

V — elaborar planilhas de custo para calculo tarifario dos servigos de transporte
interestadual e passageiros;

VI — defender, administrativa ou judicialmente, a adogdo da tarifa necessaria ao
custeio dos servicos e a remuneracao dos investimentos;

VIl — contribuir para a elaboragdo das normas e procedimentos a serem
adotados pelos drgdos dos poderes concedentes, intervindo, inclusive
judicialmente, quando afrontarem a equidade, a operacionalidade, a
razoabilidade ou a legalidade;

VIl — propor textos de normas administrativas e legais, aos drgdos
administrativos ou legislativos, que regulamentem os servigcos prestados por
seus associados;

5/6/1992; ADI 146, rel. min. Mauricio Corréa, Plenario, DJ de 19/12/2002); b) representatividade da categoria em
sua totalidade e comprovacgao do carater nacional da entidade, pela presenca efetiva de associados em, pelo menos,
nove estados-membros (ADI 386, rel. min. Sydney Sanches, Plenario, DJ de 28/6/1991; e ADI 1.486-MC, rel. min.
Moreira Alves, Plenario, DJ de 13/12/1996); e c) pertinéncia tematica entre os objetivos institucionais da entidade
postulante e a norma objeto da impugnacao [...]

(ADI 1.873, rel. min. Marco Aurélio, Plenério, DJ de 19/9/2003). (ADI 5461 AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal
Pleno, julgado em 23/08/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-195 DIVULG 06-09-2019 PUBLIC 09-09-2019)
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IX — elaborar estudos sobre o equilibrio econdmico-financeiro do sistema de
transporte interestadual de passageiros, para impedir os atos atentatdrios a
razodvel partilha de mercados pelos 6rgaos dos poderes concedentes;

[...]

51. Por outro lado, ndo se pode negar que a ANATRIP representa um dos ramos que mais
gera empregos em todo o territério nacional e que, além disso, toda e qualquer atividade
econdmica desenvolvida por seus representados estd sujeita ao alcance das medidas previstas

nos atos normativos ora impugnados.

52. Dessa forma, é nitido o liame existente entre os objetivos desta Associacdao em defender
os direitos e interesses das empresas de transporte terrestre coletivo de passageiros,
concessionadrias, permissionarias ou autorizatdrias especiais de servicos regulares delegados pela
Unido, pelos Estados ou pelo Distrito Federal, e os atos normativos questionados, os quais
promovem profundas mudancas na estrutura dos servicos de transporte terrestre coletivo
interestadual de passageiros e nas rela¢des juridicas existentes entre as transportadoras e a

agéncia reguladora.

53. Assim, ante os argumentos acima expostos, ndo ha duvidas de que a ANATRIP satisfaz
todos os requisitos previstos na Constituicdo Federal, na legislacio pertinente, e no
entendimento deste c. Supremo Tribunal Federal acerca da sua legitimidade para questionar a

constitucionalidade dos atos normativos impugnados.

IV - DO MERITO

IV.a - BREVE HISTORICO DA REGULAMENTACAO DOS SERVICOS DE TRANSPORTE
INTERESTADUAL DE PASSAGEIROS

54, Para melhor compreensdo do objeto da acdo, faz-se necessario, primeiro, tracar um breve

histérico da regulamentacdo dos servicos de transporte interestadual de passageiros.

55. Com a Constituicdo Federal de 1988, conferiu-se a Unido a competéncia para explorar,
diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo, 0 servico de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros (CF, art. 21, XII, alinea “e"), e incumbiu
"ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdGo ou permissdo,

sempre atraveés de licitacdo, a prestagdo de servicos publicos" (art. 175, “caput”).
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56. Em cumprimento ao referido dispositivo constitucional, foi editada a Lei 8.987/95, que
"dispoe sobre o regime de concess@o e permisséo da prestacdo de servigos publicos previsto no
art. 175 da Constituicdo Federal”, na qual foram estabelecidas as diretrizes gerais acerca da

delegacdo da prestagdo de servigos publicos através das referidas modalidades de outorga

57. A regulamentacgdo do art. 175, da CF, pela Lei n2 8.987/95, justificou a revisdo do Decreto
n2 952/93, que dispunha sobre a outorga de permissdo e autorizagdo para a exploracdo de
servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, dando origem ao
Decreto 2.521/98, que deixou a cargo do Ministério dos Transportes a organiza¢do, a
coordenacgdo, o controle, a delegacdo e a fiscalizacdo dos servicos de transporte rodovidrio

interestadual e internacional de passageiros.

58. Ocorre que, passados varios anos, nenhuma licitacdo foi realizada pela ANTT, sendo certo
que as permissdes para exploracdo dos servicos de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros, previstas no art. 982 do Decreto 2.521/98, que tinham prazo fixado

de quinze anos para viger, sem previsdo de prorrogacdo, expiraram.

59. O quadro normativo, no entanto, mudou consideravelmente com a edicdao da Lei n2
10.233/01, oportunidade em que foram criados o Conselho Nacional de Integracdo de Politicas
de Transporte - CONIT e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, com competéncia
para o planejamento e a gestdo do transporte coletivo interestadual e internacional de

passageiros.

60. Nos termos da redacdo original da Lei n2 10.233/01, a ANTT teria como atribuicdo propor
ao Ministério dos Transportes os planos de outorgas para exploracdo da infraestrutura e
prestacdo de servicos de transporte terrestre, instruidos a partir de estudos especificos de

viabilidade técnica e econdmical®. Concluido o estudo de viabilidade e constatada a rentabilidade

10 Art. 24. Cabe & ANTT, em sua esfera de atua¢do, como atribuicdes gerais:

| — promover pesquisas e estudos especificos de trafego e de demanda de servigos de transporte;

Il — promover estudos aplicados as definicGes de tarifas, precos e fretes, em confronto com os custos e os beneficios
econdmicos transferidos aos usudrios pelos investimentos realizados;

11l — propor ao Ministério dos Transportes os planos de outorgas, instruidos por estudos especificos de viabilidade
técnica e econdmica, para exploracdo da infra-estrutura e a prestacdo de servicos de transporte terrestre;

IV —elaborar e editar normas e regulamentos relativos a exploragdo de vias e terminais, garantindo isonomia no seu
acesso e uso, bem como a prestacdo de servigos de transporte, mantendo os itinerarios outorgados e fomentando
a competicao;
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da linha para operar um veiculo de porte preestabelecido, deveriam ser iniciados os
procedimentos licitatdrios, a teor dos arts. 24 a 26, todavia tais procedimentos, que atendiam ao
preceito constitucional da obrigatoriedade da licitacao, previstos no art. 37,XXl e no art. 175, da

Constituicdo, jamais foram realizados.

61. Foi nesse cenario, de total inobservancia da Constitui¢cdo, que a Lei n? 12.996/14 entrou
em vigor, institucionalizando a omissdao do Poder Publico em realizar as licitagdes previstas na
legislacdo em vigor a época, para estabelecer que o servico de transporte coletivo interestadual
de passageiros deveria ser explorado mediante autorizacdo, o que acabou sendo regulamentado
pela Resolu¢do 4.770/15, da ANTT, também sem qualquer observancia a varios preceitos

constitucionais, notadamente o da obrigatoriedade da licitagao.

62. Agora, o quadro se tornou ainda mais grave, uma vez que por meio da Deliberagao n?
955/201 e da Resolug¢do/CPPI n2 71/19, foram adotadas medidas concretas para a imediata
abertura do mercado de transporte interestadual de passageiros, sem qualquer atencdo aos
preceitos constitucionais que regem o referido, cuja titularidade, frise-se, é da Unido, consoante

art. 21, XIl, “e”, da Constituicado.

IV.a. DA INCONSTITUCIONALIDADE DAS ALTERACOES PROMOVIDAS PELA LEI N2 12.996/2014

63. Com a alteragdo promovida por parte do art. 32, da Lei 12.996/14, que deu nova redacio
ao art. 13, incisos IV e V, alinea “e”, e ao art. 14, inc. lll, “j”, da Lei n2 10.233/01, a prestacdo
regular de servicos de transporte terrestre coletivo interestadual e internacional de passageiros,
desvinculados de exploracdo de infraestrutura, passou a ser outorgada por meio de simples

autorizacdo, ou seja, sem necessidade de procedimento licitatério prévio.

64. As modificag¢des instituidas pela referida legislacao, ao estabelecerem a possibilidade de
gue prestacdo do servico publico de transporte interestadual e internacional de passageiros
ocorra as margens de qualquer controle Estatal, promovem a restricdo de beneficios dos
usuarios, porquanto ecoam diretamente na qualidade dos servigos prestados, bem como

limitam o direito de locomocgao da populagao ao extinguir a regularidade do servico.

65. Isso porgue, ao contrario do que ocorre no cendrio atual, no qual as empresas devem
realizar a viagem mesmo se o veiculo estiver com apenas um Unico passageiro, sendo obrigadas

a atender todas as cidades, qualquer que seja o numero de habitantes que necessitem do
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transporte coletivo, em um mercado regulado exclusivamente pela iniciativa privada as empresas
somente passardo a realizar as viagens apds a lotacdo assegurar a sua rentabilidade, o que
provocara o cancelamento de viagens e, até mesmo, falta de servigo a inUmeras comunidades

até entdo atendidas.

66. O passageiro ndo tera mais a certeza de quando ocorrerdo as viagens e podera pagar
muito mais caro pela passagem, uma vez que nao mais existe controle sobre o preco da tarifa.
Ademais, haverd, em breve, um aumento desmesurado das despesas com a manutencdo dos
Onibus em decorréncia do sucateamento da frota, pelo desinteresse dos investidores em sua

reposicao, ja que ndo ha mais garantia de retorno desses investimentos.

67. Ocorre que, tendo a Constituicdo Federal de 1988, diferentemente das Constituicdes
anteriores, qualificado o transporte interestadual de passageiros como servigo publico - CF, art.
21, XIl, “e” -, tomou para o Estado a prestacdo do referido servico, porque entendeu que ao
sabor dos interesses puramente privados, havia o risco de descumprimento de clausulas
essenciais a satisfacdo de Direitos Fundamentais, notadamente o direito a livre locomoc¢ao
assegurado no inciso XV do seu artigo 59, e o direito ao transporte, no “caput” do artigo 62 1%,

cuja fruicdo esta diretamente relacionada ao transporte coletivo interestadual de passageiros.

68. Com efeito o direito fundamental de liberdade locomogdo garantido pela Constituicdo
imp0e ao Estado, além da impossibilidade de criar dbices a livre locomocao dos cidadaos, o dever

de garantir a todos os meios necessarios para a realizacdo da liberdade de locomocao.

69. Ou seja, considerando que o suporte fatico do direito fundamental é a protecdo e a
garantia da livre locomogdo em todos os seus meios, 0s servicos publicos de transporte destinam-
se a permitir a todos os cidaddos brasileiros e aos estrangeiros localizados no territdrio brasileiro

gue se locomovam livres pelo territdrio.

70. Portanto, ao instituir um servico publico de transporte, ao Estado sdo atribuidos os
deveres essenciais de levar os servicos de transporte a maior quantidade de pontos possivel
dentro do territdrio nacional e permitir que toda a populagao tenha acesso a referidos servicos,

o que imp&e um dever de compatibilidade entre o valor cobrado pelo servico e a capacidade da

11 Art. 62 Sdo direitos sociais a educacdo, a satude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicao. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n 90, de 2015)
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populacdo de paga-lo, visto que tal servico servird para a realizacdo de um direito fundamental
criado pela ordem constitucional (artigo 59, inciso XV).

71. Por outro lado, o dever do Estado de garantir os postulados essenciais a satisfacdo do
referido direito fundamental torna-se ainda mais eloquente a luz do art. 62, da Constituicdo, a
partir da redacdo conferida pelo EC n © 90/2015.

72. Com efeito, anteriormente a EC n ° 90/2015 a Constituicdo ndo elencava o transporte
como direito social. Agora, porém, ha expressa previsdo nesse sentido, inexistindo duvida,
portanto, que a Unido tem obrigacao de garantir a presta¢ao do transporte interestadual de
passageiros, sendo inadmissivel que tal atividade seja relegada as leis do livre mercado, e,
consequentemente, a prestacdo de tal servico publico deve, necessariamente observar a

principio da continuidade do servigo publico.

73. Dessa forma, ndo se trata aqui de debater a partir de uma perspectiva ideoldgica de qual
seria a melhor maneira para que esse servigo seja prestado: pelos particulares, em um sistema

amplo de competicao ou; pelo Estado exclusivamente.

74. Cuida-se, na verdade, de se fazer reconhecer que a Constituicdo Federal, considerado o
direito fundamental a locomocao e ao transporte, obriga o Estado, razao pela qual este que nao
pode eximir-se, deixando a prestacdo regular do transporte interestadual de passageiros - eis
gue se trata de servico publico - aos humores daqueles que eventualmente querem presta-lo,
devendo-se observar o principio da continuidade do servigo publico, que decorre, logicamente,

dessas obrigacdes impostas ao Estado pela Constituicao.

75. Destaca-se, quanto ao ponto, que mesmo no entendimento daqueles segundo os quais
0s servicos publicos também devem ser balizados pelo principio da livre iniciativa, subsiste a
observancia por parte do Estado aos postulados necessdrios a satisfacdo dos direitos

fundamentais, dentre eles a continuidade dos servicos publicos. Veja-se:

“Em primeiro lugar, emerge das caracteristicas da relacdo juridica decorrente da
existéncia de um direito fundamental, pois tais relagdes juridicas pressupéem
continuidade. E dizer, a relacdo juridica de protecdo existente entre Estado
(destinatario dos direitos fundamentais) e cidaddos (titulares dos mesmos
direitos) é uma relacdo continua, que n3o se exaure somente com uma
satisfacdo por parte do Estado, mas sim que perdura em qualquer caso de
aplicacao ou interpretacdo do direito. Dessa forma, ao ter sido constituido um
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determinado direito fundamental a ser satisfeito por meio da prestacao de um
servico publico, ndo ha como se cogitar de uma prestacdo que n3o seja
continua, eis que isso importaria_em insatisfacdo ou satisfacdo parcial e
pontual de um direito fundamental, o que é inadmissivel.

Sendo assim, tem-se que a continuidade dos servicos publicos provém, em
primeiro lugar, da natureza juridica dos préprios servigos publicos, porque, na
qualidade de instrumentos destinados a satisfacdo de direitos fundamentais,
a_continuidade é uma consegiiéncia légica, na medida em que ndo se pode
pretender sustentar que a realizacao dos direitos fundamentais possa ser

interrompida.”*?

76. Dai porque o modelo de exploracdo do servico publico de transporte interestadual e
internacional de passageiros albergado pela norma impugnada conflita com o art. 5°, “caput” e
inciso XV, que preveem o direito fundamental de livre locomog¢ado, e com o art. 62, ambos da
Constituicdo, que traz o transporte como direito social fundamental, bem como viola postulados
essenciais a satisfacdo do referido Direito Fundamental, tais como a adaptabilidade
(possibilidade de atualizagdo e modernizacdo do servigo publico) a impessoalidade, a
continuidade, a modicidade de tarifas e a universalidade, a teor dos artigos 21, XIl, “e”; 37, XXl e
175, da Constituicdo Federal.

77. Ora, ndo é por acaso que o art. 37, XXI, da Constituicdo é taxativo ao estabelecer que, em
regra, os servicos publicos prestados por particulares serdo contratados mediante procedimento

licitatério que garanta igualdade de condi¢des a todos os concorrentes.

78. A imprescindibilidade do procedimento licitatério prévio garante a todos a possibilidade
de acesso a prestacao do servico publico, quando este for passivel de exploragdo por particulares.
Portanto, ao permitir que a prestacao do referido servigo de transporte seja outorgado mediante
simples autorizacdo, o ato impugnado também incorreu em violagdo aos principios da isonomia,

da livre concorréncia e do consumidor, porquanto fulminou o procedimento que propicia ao

usuario um servico publico de melhor qualidade e com tarifas mais econémicas.

79. Consoante o respeitado entendimento doutrindrio acerca do tema?3, tratando-se de
servico publico, tal como no caso do transporte interestadual e internacional de passageiros, a

sua prestacdo deve ser sempre objeto de concessdo ou permissdo, nunca de autorizagdo, uma

12 5CHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa nos servigos publicos / Vitor Rhein Schirato; prefacio de Floriano de Azevedo
Marques Neto; apresenta¢do de Odete Medauar. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 252.

13 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011,
p. 408
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vez que este consubstancia ato administrativo discriciondrio e precdrio, por meio do qual a
administragdo consente com desempenho de atividade de interesse exclusivo ou

predominantemente particular.

80. Outro, alids, ndo é o entendimento deste e. Supremo Tribunal Federal, segundo o qual a
prestacdao de servicos de transporte interestadual de passageiros a titulo precario, sem a
observancia do procedimento licitatério, lesiona a ordem ordem administrativa, porquanto
acarreta o “afastamento da Administragdo do legitimo juizo discriciondrio de conveniéncia e
oportunidade na fixacGo de trecho a ser explorado diretamente ou mediante autorizagdo,

concessdo ou permisséo, do servigo de transporte rodovidrio interestadual de passageiros”?.

81. A razdo para que assim se compreenda é simples: na auséncia de prévio procedimento
licitatorio, as autorizacBes para a exploracdo dos servicos de transportes interestadual de
passageiros passam a integrar a discricionariedade da Diretoria da ANTT, cujos integrantes,
escolhidos por composicdo, eminentemente, politico-partidaria, adotaram critérios para a
outorga do direito de exploragdo dos servigcos, nem sempre impessoais e quase nunca técnicos,
consoante se extrai dos termos da Deliberagdo/ANTT n2 955/2019, a qual deu executividade ao

sistema de autorizacdo, com fundamento na Resolugdo n? 71/2019.

ow_ 0

82. Portanto, para além da contrariedade aos arts. 59, inciso XV; 62 e 21, Xll, “e”, os quais
estabelecem o dever do Estado em garantir o exercicio do direito a livre locomocao, é certo que
os dispositivos da Lei 12.996/2014, ora impugnados, também afrontam o art. 37, XXI, e 175,
“caput”, todos da Constituicdo Federal, pois permitem que empresas privadas explorem servicos
de transporte coletivo interestadual e internacional de passageiros sem se submeter ao

procedimento licitatorio prévio.

IV.b. DA INCONSTITUCIONALIDADE DA RESOLUGAO/CPPI N2 71/2019

83. A consequéncia da declaracdo de inconstitucionalidade dos dispositivos da Lei
12.996/2014 ¢é a invalidagcdo, por arrastamento, da Resolugdo/CPPI n? 71/2019 e da
Deliberagdo/ANTT n? 955/2019, porquanto fundadas na inconstitucional outorga do servico

publico de transporte interestadual de passageiros por meio de simples autorizacdo.

14 STF. Plenario. Agravo regimental na STA 73/SP. Rel.: Min. ELLEN GRACIE. 17/3/2008, maioria. DJe 78, 2 maio 2008.
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84. De todo modo, considerando-se que a referida Resolucdo, dotada de abstracdo e
generalidade, viola, per se, preceitos constitucionais de maior relevancia, tais como o Principio
da Separagdo dos Poderes, requer-se, sucessivamente, seja reconhecida a sua

inconstitucionalidade por violagdo direta a Constituicdo Federal.

85. Conforme bem assentado por esta c. Corte Suprema na ADI n2 4338, a teor dos arts. 21,

Xll, “e”, 22, XlI, e 178 da Constituicao, “compete privativamente a Unido, porque titular da

exploracdo do servico — ainda que por delegacdo, mediante autorizacéo, concessGo ou

permisséo — legislar sobre transporte interestadual de passageiros.”*>

86. Significa dizer, portanto, que a regulamentacdo das matérias relativas ao transporte
interestadual de passageiros deve, em regra, ser tratada por lei, em sentido estrito, no ambito
da Unido, o que, por consectdrio, impde restricdes aos demais Poderes, notadamente ao
Executivo, para tratar da matéria, vez que este leva a cabo as politicas publicas segundo os

preceitos estabelecidos pelo Poder Legislativo, e ndo o contrario.

87. E assim o é porque, nos termos do art. 12, Paragrafo Unico, art. 5°, ll, e art. 44, todos da
Constituicdo, as decisdes fundamentais da vida em nossa sociedade, notadamente aquelas
referentes aos servicos titularizados pelo Estado, devem estar amparadas na vontade do povo,
manifestada por seus representantes nos termos da lei, esta sim ato normativo primario legitimo,

uma vez que é elaborada com a participacdo direta do Poder Legislativo.

88. Ora, no que tange a hipdtese subjacente a esta ADI, sabe-se que a Unido levou a cabo a
sua competéncia constitucional ao editar a jd mencionada Lei n2 10.233/01 que dispde,
precisamente, sobre a reestruturacdo do transporte terrestre e cria a Agéncia Nacional de

Transportes Terrestres — ANTT.

89. Em seu art. 22, Ill, a Lei n? 10.233/01 prevé que compete a referida agéncia a atuacdo

sobre o “transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros”:®.

15 ADI 4.338, rel. min. Rosa Weber, j. 23-8-2019, P, DJE de 9-9-2019.
16 Art. 22. Constituem a esfera de atuacdo da ANTT:

[...]

1l — o transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;
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90. No exercicio dessa competéncia, conforme o art. 24, lll, do mesmo diploma legal, cabe a
ANTT “elaborar e editar normas e requlamentos relativos a exploracéo de vias e terminais,

garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como a prestacdo de servicos de transporte,

mantendo os itinerdrios outorgados e fomentando a competicéo”’.

91. Inaceitdvel, portanto, que uma Resolugao, exarada unilateralmente pelo Poder Executivo,
determine quais os fundamentos do servico publico em questao, fazendo as vezes da lei para

elencar fundamentos outros que nao aqueles eleitos pelo Congresso Nacional.

92. Ademais, a Constituicdo Federal'®, em seu art. 22, traz como um dos principios
fundamentais do Estado Democratico de Direito a Separacdo dos Poderes, de forma

independente e harmonica.

93. Inegavel, portanto, que qualquer um dos Poderes que adentrar seara alheia estara
violando o referido dispositivo constitucional, salvo se o fizer nas hipdteses expressamente
previstas na Constituicdo Federal. Isto porque, conforme nos lembra Martin Kriele, “[...] no
Estado Constitucional hd somente competéncias delimitadas pelo Direito Constitucional vigente.

O poder estatal esta dividido em orgdos e cada orgdo tem somente o poder juridico que Ihe é

conferido pela ordem constitucional.”*®

94. Dessa forma, se a titularidade do servico publico de transporte interestadual de
passageiros é da Unido, compete ao Congresso Nacional - e ndo ao Poder Executivo - deliberar
sobre quais sdo os principios e diretrizes que devem nortear transporte interestadual de

passageiros, sob pena de vulnerar o art. 22, da Constituicao.

17 Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagdo, como atribuicBes gerais:

[...]

111 - propor ao Ministério dos Transportes, nos casos de concessdo e permissdo, os planos de outorgas, instruidos
por estudos especificos de viabilidade técnica e econdmica, para exploracdao da infraestrutura e a prestacdo de
servicos de transporte terrestre; (Redacido dada pela Lei n2 12.996, de 2014).

18 Art. 22 S50 Poderes da Uniso, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

19 KRIELE, Martin. Introduc&o a teoria do Estado: os fundamentos histdricos da legitimidade do Estado Constitucional
Democratico. Porto Alegre: Fabris, 2009. p. 171.
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95. Consequentemente, se o Poder Executivo pretende estabelecer novos principios e
diretrizes para o transporte interestadual de passageiros, deve enviar ao Congresso Nacional
projeto de lei nesse sentido, para que este delibere sobre a questado, e ndo editar uma Resolugao,

para, ao arrepio da Constituicdo, subsidiar a atuacdo de uma agéncia reguladora.

96. No entanto, o fato é que a Resolugdo/CPPI n2 71/2019, ao dispor sobre normas préprias
de lei geral, efetivamente invadiu a competéncia legislativa da Unido para legislar sobre diretrizes
da politica nacional de transportes, bem como sobre transito e transporte, ndo se podendo
afirmar, por outro lado, que a Resolugcdo n? 71/2019, seria mera expressdo legitima do poder

regulamentar, conferido ao Poder Executivo nos termos do art. 84, IV, da Constituicdo Federal.

97. Ao julgar a ADI 1435, o STF apontou quatro requisitos para que o regulamento fosse assim
qualificado e, por conseguinte, legitimo: i) lei prévia; ii) decreto que assegure a execugao da lei;
iii) agentes da administracdo publica como destinatarios; iv) auséncia de estipulacdo de direito

ou obrigagado. Eis a ementa do julgado:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA LIMINAR.
DECRETO 1.719/95. TELECOMUNICAGOES: CONCESSAO OU PERMISSAO PARA A
EXPLORACAO. DECRETO AUTONOMO: POSSIBILIDADE DE CONTROLE
CONCENTRADO. OFENSA AO ARTIGO 84-IV DA CF/88. LIMINAR DEFERIDA. A
ponderabilidade da tese do requerente é segura. Decretos existem para
assegurar a fiel execucdo das leis (artigo 84-IV da CF/88). A Emenda
Constitucional n2 8, de 1995 - que alterou o inciso Xl e alinea a do inciso XIl do
artigo 21 da CF - é expressa ao dizer que compete a Unido explorar,
diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao, os servicos de
telecomunicacdes, nos termos da lei. Nao havendo lei anterior que possa ser
regulamentada, qualquer disposicdao sobre o assunto tende a ser adotada em
lei_ formal. O decreto seria nulo, n3do por ilegalidade, mas por
inconstitucionalidade, ja que supriu a lei onde a Constituicio a exige. A Lei
9.295/96 ndo sana a deficiéncia do ato impugnado, ja que ela é posterior ao
decreto. Pela ética da maioria, concorre, por igual, o requisito do perigo na
demora. Medida liminar deferida.?

98. Ora, a Resolugdo n? 71/2019, conforme demonstrado anteriormente, ndo regulamenta a
Lei n® 10.233/01, mas concorre com esta, na medida em que veicula claros preceitos normativos

de natureza primaria.

20 AD| 1435 MC, Relator (a): Min. FRANCISCO REZEK, Tribunal Pleno, julgado em 07/11/1996, DJ 06-08-1999 PP-
00005 EMENT VOL-01957-01 PP-00040.
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99. Por outro lado, ainda que se diga que todas as inconstitucionalidades apontadas até aqui
ndo sdo suficientes para fulminar a Resolucdo/CPPI n2 71/2019, o que se admite apenas para
argumentar, imperioso reconhecer que a abertura do mercado nos termos do que disposto pelo
ato normativo ora impugnado, conflita com o art. 52, “caput” e inciso XV?!, da Constituicdo, que
preveem o direito fundamental de livre locomoc3o, e com o art. 6222que traz o transporte como

direito fundamental.

100. Tanto é que o art. 175, paragrafo Unico, inciso |V, da Constituicdo Federal, ao lado da Lei
8.987/95, ao disporem sobre o regime de concessdo e permissdo de servicos publicos, estabelece
esta ultima em seu art. 62, que “Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usudrios”, afirmando, a seu turno, no § 12 o conceito de
servico adequado como “o que satisfaz as condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia,

seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua presta¢do e modicidade das tarifas”.

101. A referéncia a continuidade da prestacdo, alids, ja constava do Cdédigo de Protecdo e
Defesa do Consumidor, em cujo art. 22 se |é&: “Os drgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessiondrias, permissiondrias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sdo
obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais,
continuos."?

102. Dessa forma, o que a Constituicdo permite é que se estabeleca um regime mitigado de
competicdao para as hipdteses em que hd a obrigacdao do Estado de prestar o servico publico,
como é o caso do transporte interestadual de passageiros, a teor do que dispde o art. 21, XII, “e”,

e o art. 62, “caput”, ambos da Constituicao Federal, informado pelas leis do mercado.

21 Art. 52 Todos s3o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]

XV - é livre a locomogao no territdrio nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele
entrar, permanecer ou dele sair com seus bens;

22 Art. 62 S50 direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 90, de 2015).

B Art. 22. Os érgdos publicos, por si ou suas empresas, concessiondrias, permissionarias ou sob qualquer outra forma
de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais,
continuos.
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IV.c. DA INCONSTITUCIONALIDADE DA DELIBERAGAO/ANTT N2 955/2019

IV.c.1 - Violagao ao art. 52, LIV, da Constituicao Federal.

103. Conforme inicialmente aventado, em que pese a declaracdo de inconstitucionalidade por
arrastamento da Deliberagdo/ANTT n2 955/2019 seja consequéncia do controle de
constitucionalidade dos dispositivos da Lei n? 12.996/2014 ora impugnados, a referida
deliberacdo consubstancia ato normativo primario geral e abstrato que viola, por si s6, relevantes
preceitos constitucionais, consoante se passarda a demonstrar, razao pela qual requer-se,
sucessivamente, a sua declaracao de inconstitucionalidade por afronta direta a Constituicdo

Federal

104. Por meio da Deliberagdo n® 955/2019 a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT, para dar cumprimento a Resolu¢do/CPPIn2 71, alterou o art. 51, da Resolugdo n24.770/15,
para proibir a transferéncia de linhas e mercados entre empresas que atuam no sistema
interestadual de 6nibus rodoviarios, impedindo, inclusive, “qualquer hipdtese de subautoriza¢éo
da prestagdo do servico regular de transporte rodovidrio coletivo interestadual e internacional de

passageiros”.

105. Nos arts. 52 a 10 da Deliberagdo n2 955/2019, a ANTT revogou uma Resolucdo por inteiro
e 11 artigos de outra; 07 DeliberacGes por inteiro e 2 artigos de outra; e o texto integral de 07

Portarias.

106. Dentre as alteragdes implementadas pela Deliberacdo/ANTT n2 955/2019 est3o:

i) a revogacdo dos artigos 62 e 72 da Deliberacdo n? 134, de 21 de margo de 2018,
que determinava os procedimentos de avaliacio e a adocdo de medidas

administrativas com vistas a otimizar os niveis de implantacao da MONITRIP,

Sistema de Monitoramento do Transporte Interestadual e Internacional Coletivo, o

qual “estabelece padrdes para a coleta, armazenamento, disponibilizacéo e envio de
dados que possibilitem o acompanhamento tempestivo da operagéo dos servicos de
transporte”, e tem como objetivo “a efetiva constatacdo das viagens realizadas pelos
servicos sob regime de fretamento, que possui caracteristicas intrinsecas que o
diferenciam do servi¢o regular — viagens em circuito fechado com relagdo de

passageiros fixa — que devem ser atendidas para ndo concorrer com 0s servigos

SHIS QI 27 Conj. 13 Casa 15 - Lago Sul - Brasilia DF. CEP: 71.675-130 Tel.: 61 3225.1770/99551.8530 -
sergio.victor@svictor.adv.br
29



SERGIO VICTOR

Advocacia

regulares delegados, bem como a possibilitar o conhecimento da dindmica do
transporte rodovidrio de passageiros e contribuir para aumentar a seguranca e a

qualidade dos servicos prestados”?4,

ii) a revogacao da Deliberagdao n? 224, de 17 de agosto de 2016, que estabelecia as

etapas e a ordem de realizacdo do processo seletivo publico para a outorga de

autorizacdo dos servicos regulares de transporte rodovidrio interestadual e

internacional de passageiros;

iii) a revogacdo das Deliberagdes n? 239, de 31 de agosto de 2016, 279, de 11 de
novembro de 2016; 280, de 11 de novembro de 2016; 115, de 8 de junho de 2017;
853, de 23 de outubro de 2018 e 677, de 13 de junho de 2019 que dispunham sobre
o preenchimento das vagas referentes aos “ mercados ndo solicitados por empresas
que tiveram Licengca Operacional - LOP concedidas e que ndo sejam operados por
outra empresa autorizada com base na Resolugéo n? 4.770, de 2015, bem como

aqueles operados em linhas com Autorizacdo Especial”, por meio de Processo

Seletivo Publico prévio;

107. Para além da inconstitucionalidade da extingdo da possibilidade de transferéncia de
autorizacdo para exploracdo de mercados de passageiros, notadamente diante da expressa
previsdo legal em sentido contrario?®, conforme serd exposto em tdpico especifico, é preciso
consignar, de largada, que a Deliberagdo/ANTT n2 955/2019 violou frontalmente o principio do

devido processo legal, porquanto alterou, sem qualquer participacdo popular, o contetdo de

Resolugdes que foram previamente submetidas a diversas audiéncias publicas.

108. Todas as normas alteradas, revogadas e modificadas dispunham sobre a explora¢ao dos
servicos de transporte interestadual de passageiros, e suas alteracdes, modificacGes e
revogacOes promoveram uma profunda mudanca na estrutura dos servicos e nas relagbes

juridicas existentes entre as transportadoras e a agéncia reguladora.

109. O art. 62, da Deliberacdo/ANTT n2 955/2019, ao revogar os artigos 75 e 78 da
Resolu¢cdo/ANTT n? 4.770/2015, cassou direitos inaliendveis dos usuarios dos servicos de
transporte rodoviario de passageiros, concernentes a continuidade, a seguranca e a modicidade

tarifaria.

24 Disponivel em: http://www.antt.gov.br/passageiros/Monitriip_para Empresas de Fretamento.html.

25 Art. 48. Em caso de perda das condicBes indispensdveis ao cumprimento do objeto da autorizacdo, ou de sua
transferéncia irregular, a Agéncia extingui-la-a mediante cassacao.
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110. Com efeito, o art. 75 impunha as transportadoras cumprirem uma frequéncia minima de
viagens, vale dizer, as empresas eram obrigadas a realizar as viagens programadas,

independentemente da quantidade de passageiros que as houvessem contratado

111. As medidas instituidas pelo art. 62 da Deliberacdo impugnada, entretanto, aboliu o dever
de cumprimento da frequéncia minima, o que retira o cardter de regularidade do servico de
transporte interestadual de passageiros, porque as empresas passardo a realizar as viagens so
depois que a lotagdo assegurar a sua rentabilidade, o que provocara o cancelamento de viagens

e, até mesmo, falta de servico a inUmeras comunidades até entdo atendidas.

112. Como se ndo bastasse, com a revogacdo do art. 78 da Resolugdo/ANTT n2 4.770/2015
(art. 62 da Deliberagdo/ANTT n2 955) também foi extinta a obrigacdo das empresas de manterem
uma baixa idade média da frota de veiculos, as obrigando a continua modernizacdo dos seus

equipamentos.

113. Desobrigadas dessa atualizacdo, evidentemente haverd o sucateamento da frota, em
prejuizo da seguranga dos usuarios e, em ultima andlise, o comprometimento do principio da
modicidade tarifaria, porque veiculos mais velhos consomem mais combustivel e pecas de
reposicao, encarecendo o preco dos servicos com ele prestados, além de liberarem mais gases

poluentes na atmosfera.

114. A Deliberacdo/ANTT n2 955/2019, em seu art. 52, pretendendo facilitar o acesso
“universal” a exploracdo dos servicos, alterou a deliberacdo que implementou o requisito do
chamado MONITRIP (“caput” e o § 42 da Deliberagdo n? 134/2018), um sistema de
monitoramento dos 6nibus concebido pela ANTT para ser implementado pelas transportadoras,
através do qual a agéncia recebe, em tempo real, todas as informacdes sobre cada viagem

realizada, desde a movimentacao dos veiculos até o embarque e desembarque de passageiros.

115. Com afinalidade de persuadir a sua instalacdo, a ANTT havia estabelecido, originalmente,
gue as empresas de transporte somente poderiam assumir a exploracdao de novos mercados de
passageiros, se alcangassem o “nivel I” do MONITRIP, que corresponde a transmissao de 70% das

viagens realizadas.
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116. Noentanto, ao alterar o “caput” e o § 42 da Deliberagdo n? 134/2018, a Deliberacdo/ANTT
n2955/2019 liberou os pretendentes que nunca exploraram servicos de transporte interestadual

de passageiros, de comprovarem o cumprimento daquela condigao.

117. Como se vé, as modificacdes e revogacbes promovidas pelo ato normativo ora impugnado

implicam a descaracterizacao da natureza publica do servico de transporte de passageiros,

”_n

conferida pela Constituicdo Federal em seu art. 21, Ill, "e”, retirando ou restringindo
prerrogativas dos usuarios, dentre elas o passe livre de idosos e dos portadores de deficiéncia, o
limite de idade da frota de veiculos e o controle sobre o preco da tarifa cobrada aos usuarios.

118. Mas hd mais. Todas as altera¢cdes promovidas pelo ato normativo ora impugnado
ocorreram as margens de qualquer consulta a sociedade, ao arrepio do que determina a lei em
casos de regras novas expedidas pelas agéncias reguladoras (art 92 da Lei n2 13.848/19 e art. 68
da Lei 10.233/01, o que caracteriza, além do evidente desvirtuamento do procedimento previsto
para alteracdo da regulamentacdo, a flagrante ofensa ao preceito constitucional do devido
processo legal, porquanto ndo se pode retirar ou restringir direitos dos usudrios sem a realizacdo

de audiéncia publica

119. Isso porque a Constituicdo da Republica, em seu art. 59, LIV, ao assegurar que “ninguém
serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”, protege os particulares

de forma ampla.

120. Como bem ressalta Gilmar Ferreira Mendes, recorrendo as licdes de Carlos Nino, dentre
os enfoques que refletem os diversos aspectos que tornam o devido processo legal uma garantia
central na democracia, esta a circunstancia de que na justificacdo do ato que implique a restricdo
de um direito “deve participar o individuo que é ou pode ser dele destinatdrio, ndo apenas no

debate democratico que conduz a aprovacdo e edicdo da lei que permite tal ato em termos

gerais, mas também na discussdo sobre a procedéncia do ato de privagdo do direito no caso

particular”?®.

121. Portanto, o processo deve ser compreendido como meio de concretizacdo dos ideais

democraticos, cuja materializacdo passa, necessariamente, pelo desenvolvimento de

26 MENDES, Gilmar Ferreira em: comentérios & Constituicdo do Brasil/ J. J. Gomes Canotilho... [et al.] ; outros autores
e coordenadores Ingo Wolfgang Sarlet, Lenio Streck, Gilmar Ferreira Mendes. -- 2. ed. - Sdo Paulo : Saraiva Educagao,
2018. (Série IDP). p.460.
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procedimentos em que as pessoas, ou seus representantes, possam se manifestar acerca dos

direitos que serdo eventualmente implicados com a decisao.

122. Ora, considerando os preceitos constitucionais do devido processo legal e da separacao
dos poderes, é inadmissivel que as alteracdes promovidas pela Deliberacdo/ANTT n2 955/2019,
cuja drasticidade é indiscutivel, sejam tomadas unilateralmente pela agéncia, através de um
verdadeiro mondlogo entre a sua Diretoria e seus servidores em um processo que, originalmente,

dizia respeito a duas empresas apenas.

123. N&o sem razdo, portanto, que a Lei n? 13.848/19, no seu art. 92%/, veiculou regra geral,
aplicavel a todas as agéncias reguladoras federais, determinando que antes das decisGes da
diretoria colegiada que envolvam propostas de alteracao de atos normativos de interesse geral
dos agentes econ6micos, consumidores ou usuarios dos servicos prestados, deve ser realizada

consulta publica.

124. No mesmo sentido, a Lei n? 10.233/01, a teor do seu antigo art. 68, trouxe a previsdo
expressa de que alteragdes de normas administrativas e decisdes da Diretoria da ANTT que
afetem os direitos de agentes economicos ou de usudrios de servicos de transporte sejam
precedidas de audiéncia publica. Tal previsdo foi recentemente reforcada pelo art. 43, da Lei n?
13.848/19%8, que ampliou seu escopo para alcancar, na mesma sistematica de participacdo
popular, as iniciativas de projetos de lei que afetem os direitos de agentes econémicos ou de

usuarios.

125. Tais dispositivos apenas refletem a sempre licida compreensao de Diogo Figueiredo
Moreira Neto de que no Estado Democratico de Direito, ndo é possivel que decisGes provenientes

da administracdo sejam produzidas de forma unilateral:

“Aproximar o administrado de todas as discussdes e, se possivel,das decisdes
em que seus interesses estejam mais diretamente envolvidos, multiplicando,
paulatinamente, os instrumentos de participacdo administrativa, com a
necessaria prudéncia, mas decididamente, com vistas a legitimacdo das decisGes

27 Art. 92 Serdo objeto de consulta publica, previamente 3 tomada de decisdo pelo conselho diretor ou pela
diretoria colegiada, as minutas e as propostas de alteracao de atos normativos de interesse geral dos agentes
econdmicos, consumidores ou usuarios dos servicos prestados.

28 Art. 68. As iniciativas de projetos de lei, as alteracdes de normas administrativas e as decisdes das Diretorias
Colegiadas para resolucao de pendéncias que afetem os direitos de agentes econdmicos ou de usudrios de servicos
de transporte serdo precedidas de audiéncia publica. (Redacdo dada pela Lei n213.848, de 2019) Vigéncia
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gue, como ensina a ciéncia politica, serdao por isso mais aceitaveis e facilmente
cumpridas pelas pessoas... como consectdria da participagao, a consensualidade
aparece tanto como uma técnica de coordenacdo de interesses e de agoes,
como uma nova forma de valorizacdo do individuo... parceria que potencializa a
acao desses dois atores protagonicos: a sociedade e o Estado... participa¢do dos
interessados e consensualidade passam a integrar o devido processo legal
administrativo. Tanto que consultas publicas e audiéncias publicas (right to a fair
hearing - USA, Franca, Bélgica, Alemanha, Suica, México, Argentina) sdo
previstas como integrantes do processo.”?

126. A mencgao aos referidos dispositivos legais, longe de apontar tratar-se exclusivamente de
um problema de ilegalidade, foi feita com o propdsito de demonstrar que a atualidade da sua
edicdo revela a dissonancia entre a conduta da ANTT e a expectativa da sociedade quanto a
necessidade de tais procedimentos prévios a deliberagdes, cuja relevancia é imprescindivel para
a concretizacdo dos direitos fundamentais insculpidos na Constituicdo Federal, notadamente a
garantia de que aqueles diretamente afetados pela decisdo participardo dos debates que devem

a anteceder e, além disso, ndo serdo por ela surpreendidos.

127. Dai porque o ato normativo impugnado, ao extinguir direitos e descaracterizar a natureza
publica do servico de transporte de passageiros, sem qualquer participagdo popular, incorreu em
flagrante violagdo ao principio constitucional do devido processo legal, consagrado no art. 59,

LIV, da Constituicdo Federal.

IV.c.2 - Da violagdo ao art. 21, inciso XII, letra “e”, da Constituicao Federal.

128. Consoante delineado alhures, para dar cumprimento a Resolucdo n2 71, do Conselho da
Parceria Publica de Investimento (CPPI), 6rgao ligado diretamente a Presidéncia da Republica, a
ANTT publicou a Deliberacdo/ANTT n2 955/2019, instituindo a livre concorréncia, a liberdade de

precos, de itinerario e de frequéncia.

129. De acordo com o voto-condutor da referida Deliberacdo, que promoveu a redacao do
referido dispositivo, recentes alteracdes legislativas, notadamente a Lei n? 13.874/2019, de viés

mais favoravel a liberdade econémica, teriam tornado desnecessarias as transferéncias de linhas

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2000, p.
22-26.
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e mercados, bastando para as eventuais empresas interessadas requererem uma autorizagao

perante a ANTT, dai porque seria necessario proibir essa pratica.

130. Ocorre que os preceitos de liberdade econémica instituidos pela Lei n® 13.874/2019 ndo
conferem amparo a proibicdo de transferéncia de autorizacbes, sendo tal restricao
manifestamente contraria a Constituicdo Federal, tratando-se a invoca¢do dos referidos
preceitos mero artificio retdérico, na medida em que nada dizem sobre legitimidade das
transferéncias operadas pelas empresas que atuam no setor do transporte interestadual de
passageiros.

131. Em primeiro lugar porque o artigo 21, inciso Xll, letra “e” da Constituicdo Federal, ao
declarar a natureza publica do servico publico de transporte interestadual de passageiros, exige

a conservacao, dentre outros, do atributo da continuidade do servigo.

132. Ouseja, é certo que se determinada atividade econ6mica é servico publico, esta sujeita a
uma série de principios do direito publico: “o inescusdvel dever do Estado de prestd-lo ou
promover-lhe a prestacdo, a adaptabilidade (possibilidade de atualizacéo e modernizagdo do

servico publico) a impessoalidade, a continuidade, a modicidade de tarifas e a universalidade”3°.

133. Ontologicamente, a possibilidade de transferéncia de concessdes, permissdes e
autorizacOes se deve a incidéncia do principio da continuidade dos servicos publicos, isto é,
ocorrendo a perda das condicbes necessdrias a prestacdo de servico adequado, por parte
daquele que recebeu originalmente a outorga, ela deve ser transferida ao terceiro que reuna as

condi¢cOes necessarias, a fim de evitar qualquer solugao de continuidade da prestacdo respectiva.

134. Essa relacdo direta entre transferéncia e continuidade ndo passou despercebida na
fundamentacdo da Deliberagdo n? 955/2019 (DOC.N206 — item 3.8), depois de exaustivamente
enfrentada nos itens 33 e seguintes da Nota Técnica n? 3387/2019/DDB/DIR (DOC.N206, fls, 10),

gue acabou concluindo, no item 62, in verbis:

“Em suma, a independéncia de licita¢do, a liberdade de precos, o ambiente de
livre e aberta competicdo e a auséncia de prazo de vigéncia concorrem,
conjuntamente, a maior eficiéncia setorial, o que praticamente eliminaria o risco

30 COUTINHO, DIOGO ROSENTHAL.A universalizagdo do servico publico para o desenvolvimento como uma tarefa
de regulacdo. Regulacdo e Desenvolvimento. Calixto Salomao Filho. Malheiros Editores. p. 86.
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de descontinuidade da prestagdo do servico, um dos fatores-chave a necessidade
de previsGo da transferéncia de titularidade nos contratos de concess@o e
permissdo.” (negrito no original, grifo nosso)

135. Ao que parece, a ANTT entende que o mercado corrige todas as distor¢des, o que, de
resto, adequa-se ao pensamento econémico que domina a atua¢ao do Governo Federal, no

entanto, contraria a prépria razao de ser dos 6rgaos reguladores.

oa_n

136. Contudo, a Constituicdo Federal, em seu artigo 21, inciso XIl, letra “e”, tomou o transporte
interestadual de passageiros para o Estado, justamente, porque entendeu que ao sabor dos
interesses puramente privados, havia o risco de descumprimento de clausulas essenciais a
satisfacdo de Direitos Fundamentais, dentre eles o direito a livre locomoc¢ao assegurado no inciso

XV do seu artigo 5231, a cujo exercicio o transporte coletivo esta diretamente relacionado.

137. Nao se pode olvidar, ademais, que o direito a liberdade de locomocdo é pressuposto
fatico para a realizacdo concreta de outros direitos fundamentais de liberdade, tais como o livre
exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissao (CF, art. 52, XIll), o direito de propriedade (CF,
art. 52, XXIl - liberdade de se locomover portando seus bens), o direito ao livre exercicio de
gualquer atividade econémica (CF, art. 170, paragrafo uUnico), o direito fundamental de reunidao

(CF, art. 59, XVI) e o direito a liberdade de associacao.

138. Todos os direitos fundamentais de liberdade acima mencionados requerem, em alguma
medida, a realizacao das a¢des protegidas pelo direito fundamental a livre locomogao para o seu

pleno exercicio.

139. Portanto, a suposicdo de que sempre haverd uma solucdo mercadoldgica para a
continuidade dos servigos de transporte interestadual de passageiros opde-se a estipulacdo
constitucional de que se trata de um servico publico e, como tal, deve cumprir determinadas

cldusulas — dentre elas a da continuidade — independentemente das condi¢Ges verificadas no

31 Art. 52 Todos s3o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]

XV - é livre a locomogao no territdrio nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele
entrar, permanecer ou dele sair com seus bens;
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ambiente econdmico em que se desenvolve, porque atende valor maior a ser protegido pelo
Estado.

140. Portanto, nesse campo, constitucionalmente reservado a atuacdo direta estatal ou de
seus concessionarios, permissiondrios ou autorizados, ndo pode se admitir a atuacao particular
ao seu alvedrio, como admitido pela Deliberagdao ora impugnada, a titulo de protecdo da livre
iniciativa ou concorréncia, principios que ndo preponderam na area reservada pela Constituicao

aos agentes da Unido ou seus delegados.

141. Por outro lado, consoante se extrai do voto condutor da Deliberagdo/ANTT n2 955/2019,
a extingdo da possibilidade legal de transferéncia de autorizacdes parte da equivocada
suposicao, data maxima venia, de que a exclusdo da “autorizacdo” dentre as possibilidades
inicialmente previstas nos artigos 30 e 44 do texto original da Lei n2 10.233/2001, teria eliminado,

de vez e por todo, a competéncia desta agéncia para transferir autorizacdes.

142. No entanto, subsiste na Lei n? 10.233/2001, resistindo aquela primeira e as demais
medidas provisdrias que a alteraram, o artigo 48, segundo o qual “em caso de perda das
condi¢des indispensdveis ao cumprimento do objeto da autorizagdo, ou de sua transferéncia

irreqular, a Agéncia extingui-la-G mediante cassacdo.”*?

143. Este texto reproduz, com a mesma formulacdo semantica, o do artigo 27 da Lei Geral de
Concessdes (Lei n2 8.987/95), que dispde que “a transferéncia de concessées ou do controle
societdrio da concessiondria sem a prévia anuéncia do poder concedente implicard a caducidade

da concessdo” .33

144, A determinacdo contida nos dispositivos supramencionados ndo deixa duvidas de que a
Lei n2 8.987/95, atribui competéncia aos 6rgdos dos poderes concedentes para transferirem a
titularidade das outorgas respectivas — assim, com fundamento neste dispositivo, iniUmeras

concessOes foram transferidas no Brasil, nas ultimas quase trés décadas.

32 Art. 48. Em caso de perda das condicBes indispensdveis ao cumprimento do objeto da autorizacdo, ou de sua
transferéncia irregular, a Agéncia extingui-la-a mediante cassacdo.

33 Art. 27. A transferéncia de concess3o ou do controle societario da concessionaria sem prévia anuéncia do poder
concedente implicard a caducidade da concessao.
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145. E, como o texto do artigo 48 da Lei 10.233/2001 é o mesmo texto do artigo 27 da Lei
8.987/95, ndo é (sequer) razoavel negar aquele, o conteido normativo deste ultimo.

146. Embora o ato normativo ora impugnado ndo tenha enfrentado a subsisténcia da
competéncia para transferir, olvidando mesmo a disposicdo do art. 48 da Lei n? 10.233/2001, a
fundamentacgdo que respalda a Deliberacdao/ANTT n2 955/2019 afasta o contedido normativo do
mencionado dispositivo ao encaixa-lo, em esforgco exegético, na intencdo do legislador vazada na
exclusdo da autorizacdo dos artigos dedicados a transferéncia, especificamente, os artigos 30 e
44 da Lein? 10.233/2001.

147. Todavia, o que pretendeu o legislador ao manter a competéncia da Agéncia para atuar
nos processos de transferéncia de autorizacdes (art. 48), foi impedir que a alienacdo do mercado
de passageiros (ou fundo de comércio) das empresas operadoras do sistema, ocorresse sem a
prévia avaliacdo que compete ao érgao fiscalizador, sobre a capacidade técnica do adquirente

desse fundo de comércio.

148. Ainda quanto ao ponto, também ndo é possivel extrair do art. 42, da Lei n? 12.996/2014,
a proibicdo de transferéncias de mercado, pois, conforme dispde o art. 62 da referida legislacao,
o art. 42 veicula uma regra de transicdo para um tipo especifico de permissdo vigente a época,
razao pela qual ndo é possivel extrair do dispositivo amplitude normativa que, nos termos da

propria Lei, é restrita. Veja-se:

Art. 42 A ANTT, por um periodo de até 5 (cinco) anos, contado da publicagdo
desta Lei, podera fixar as tarifas maximas dos servigos regulares de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros, bem como os critérios
para seu reajuste.

Art. 52 A ANTT devera extinguir as autoriza¢gles especiais vigentes para os
servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros,
no prazo de até 1 (um) ano, contado da publicacdo desta Lei, podendo esse
prazo ser prorrogado, a critério do Ministro de Estado dos Transportes,
mediante proposta da ANTT.

Art. 62 As disposicoes dos arts. 42 e 52 desta Lei somente se aplicardo aos
servicos com contrato de permissdo vigente apds a extincdo do respectivo
instrumento.

SHIS QI 27 Conj. 13 Casa 15 - Lago Sul - Brasilia DF. CEP: 71.675-130 Tel.: 61 3225.1770/99551.8530 -
sergio.victor@svictor.adv.br
38



SERGIO VICTOR

Advocacia

149. A medida adotada pela ANTT, vedando a transferéncia de mercados, contraria, também,
o0 artigo 23 do Decreto n? 2.521/983%, expressamente legitimador das transferéncias de qualquer

forma de outorga do servico.

150. Concebido ao tempo que veio a lume a Lei n2 8.987/95, o texto do mencionado decreto
reproduz, quase literalmente, os termos do artigo 27 da Lei Geral de Concessbes (Lei n?
8.987/1995), vertido, contudo, a especifica matéria concernente ao transporte interestadual de

passageiros.

151. Assim sendo, observa-se na fundamentag¢dao do ato normativo impugnado um profundo
desvio de perspectiva na analise sobre o instituto da transferéncia: quando as transportadoras
pedem a anuéncia a determinada pretendida transferéncia, ndo estdo pedindo anuéncia para o
negacio juridico que celebraram (porque trata de conduta licita de agentes privados), mas sim,
estdo pedindo que a agéncia anua com a transferéncia da “autorizacdo” em si, que serve apenas

para sustentar a exploracdo do mercado pelo adquirente do “fundo de comércio”.

e

152. Ao contrario do que concluiu o voto condutor da Deliberagdo n2 955/2019, é
imprescindivel que a ANTT conserve consigo a competéncia para qualificar a empresa receptora
do fundo de comércio constituido pelos mercados de passageiros, sob pena de descumprimento
de sua competéncia precipua de fiscalizar os servicos de transporte interestadual de passageiros,
assegurando a prestacdo de servico adequado, na forma estabelecida no Paragrafo Unico do

artigo 175 da Constituicdo Federal e conceituada no artigo 62 da Lei n2 8.987/95.

34 Art. 23. E vedada a transferéncia dos direitos de exploragdo dos servicos e do controle societério da transportadora
sem prévia anuéncia da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. (Redagédo dada pelo Decreto n2 8.083, de 2013)

§ 12 Para fins de obteng¢do da anuéncia de que trata o “caput” deste artigo o pretendente devera:

a) atender as exigéncias de capacidade juridica, capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade fiscal
necessarias a assun¢do do servico;

b) comprometer-se a cumprir as cldusulas do contrato em vigor; e
c) assumir as obrigacdes da transportadora pemissionaria do servigo.

§ 22 Sera recusado o pedido do qual possa resultar infringéncia a legislacdo de repressdo ao abuso do poder
econdmico e de defesa da concorréncia, bem assim ao artigo 92 deste Decreto.
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153. N3ao se viabiliza, além disso, a vista da realidade, a suposicdo de que a transferéncia de
autorizacdes seria suprida com a desisténcia do antigo operador e o pedido de nova autorizacao

pelo pretendente, evitando assim, a descontinuidade do servigo.

154. Com efeito, o desinteresse da transportadora que pretende ceder seus mercados em
continuar prestando o servigo, com rarissimas excec¢des, decorre de circunstancias conjunturais,
que afetam, indistintamente a todos os operadores, desmotivando o conjunto deles a

continuarem prestando o servigo, enquanto desestimula outros a assumirem a sua exploragdo.

155. Portanto, tratando-se de servigo essencial a satisfacdo de direito fundamental - CF, art.
69, “caput”, a suposicdo de que o mercado tudo ajusta é, no minimo temeraria, merecendo,
sempre, a intervencao impessoal dos drgdos estatais. Sendo certo, ainda, que tal crenca absoluta
no poder regulatério do mercado ndo é agasalhada pela Constituicio de 1988, conforme se

extrai, notadamente, dos incisos de seu art. 170.

156. Com efeito, uma das consequéncias da caracterizacdo do transporte coletivo
interestadual e internacional de passageiros como servigo publico é a sua submissdo a um grupo

de preceitos, notadamente: o funcionamento equitativo, continuo e eficiente.

157. Em que pese o principio do funcionamento equitativo estabeleca que os servigos publicos
serdo prestados sem distincdo de qualquer espécie, “o atendimento das necessidades da
populacdo e a igualdade de acesso ndGo devem ser bandeira para ocultar a auséncia de direcéo
do servico, md gestdo, desperdicio”?, razdo pela qual devem ser observados, igualmente, a

continuidade e a eficiéncia dos servicos prestados.

158. Para que o funcionamento equitativo dos servigcos publicos esteja em consonancia com
os principios da eficiéncia e da continuidade, é necessario que a prestacdo esteja condicionada

ao preenchimento de critérios técnicos prévios, submetendo-se a algum tipo de selecdo publica.

159. Essa compreensado, alids, foi afirmada recentemente por esta e. Corte Suprema que, ao
julgar medidas cautelares nas ADIs n2 ADI 5.624, n° ADI 5.846, ADI 5.924 e ADI 6.029 acerca da

possibilidade da alienacdo do controle de subsididrias e controladas das estatais, decidiu que,

35 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno/ Odete Medauar.-- 20. ed. rev., atual. e ampl. -- S3o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 380.
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embora tais operacdes possam ser realizadas sem a necessidade de licitacdo, mas deve,

necessariamente seguir procedimentos que observem os principios da administracdo publica

previstos, no art. 37, da Constituicio, respeitada, sempre, a exigéncia de necessaria

competitividade.

160. Ou seja, esta Corte entendeu que mesmo naqueles casos em que estejam envolvidas
entidades da administracao indireta e que nao estdo sujeitas, em regra, ao regime juridico da
licitacdo, ha de se realizar algum processo seletivo que observe os critérios objetivos do art. 37,
da Constituicdo e, sempre, observada alguma competitividade.

161. N&o sem razdo, alidas, a propria Lei n? 12.996/14 acrescentou a Lei n? 10.233/01,
dispositivos no sentido de que é necessario haver selecdo publica para que os servicos sejam

prestados adequadamente:

Art. 47-B. N3o haverd limite para o nimero de autorizagcbes para o servico
regular de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros,
salvo no caso de inviabilidade operacional. (Incluido pela Lei n®
12.996, de 2014)

Paragrafo Unico. Na hipdtese do caput, a ANTT podera realizar processo seletivo
publico para outorga da autorizacdo, observados os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, na forma do regulamento.
(Incluido pela Lei n2 12.996, de 2014)

162. E dizer, ndo obstante a flagrante incompatibilidade entre a auséncia de limite de
autorizacdes e os principios constitucionais que devem reger a prestacao de servicos titularizados
pelo Estado, até mesmo nesse caso a legislacdo reconhece a necessidade de alguma selecdo

publica, sob pena de inviabilidade do servico.

163. Portanto, considerando a natureza publica dos servicos de transporte interestadual de
passageiros, por forca da previsdo estipulada no art. 21, XIl, “e” da Constituicao Federal, a bem
da supremacia do interesse publico subjacente, convém que a ANTT mantenha tais negdcios, ao
menos minimamente, sob seu controle, e a tanto serve a imposicdo do artigo 48 da Lei n2
10.233/2001, de que a transferéncia dos mercados de passageiros, ou “fundos de comércio” ou

estabelecimentos, seja previamente submetida a anuéncia do érgao regulador e fiscalizador.

|II

164. Quanto ao ponto, destaca-se que o termo “inviabilidade operacional” contido no

mencionado art. 47-B se refere, logicamente, a conjugacdo entre a inviabilidade técnica e a

SHIS QI 27 Conj. 13 Casa 15 - Lago Sul - Brasilia DF. CEP: 71.675-130 Tel.: 61 3225.1770/99551.8530 -
sergio.victor@svictor.adv.br
41



SERGIO VICTOR

Advocacia

inviabilidade econdmica, porquanto tratam de limita¢des a quantidade de operadores privados,
admitidas no art. 16 da Lei Geral de Concessdes3® (8.987/95) e que foram transpostas para a Lei
n2 10.233/2001.

165. Nessa linha, é inadmissivel que se extraia da Lei n? 10.233/2001, especifica, ideia diversa
daquela prevista na Lei Geral de Concessoes, ja que ambas possuem, quanto ao ponto, a mesma
finalidade, qual seja o de conferir a prestacdao adequada dos servicos em questdo, mas sem
extirpar eventuais aspectos benéficos da concorréncia. E o que se extrai da licdo de Alexandre

Aragao:

“[...] os fatores que recomendam a adog¢do da concorréncia devem ser
instrumentalizados pelas preocupagdes que visam a incindivel relagiao entre
os servicos publicos, a realizagdo da dignidade da pessoa humana e a

solidariedade social.

[..]

O que devemos ter em vista é que, ndo apenas no ambito dos servigos
publicos, mas a fortiori na sua seara, a concorréncia ndao é um valor em si,
constituindo, outrossim, um instrumento da realizagdo mais perfeita possivel
dos objetivos dos servigos publicos. A concorréncia nos servigos publicos sé

sera legitima enquanto atingir estes objetivos.”

166. Tal entendimento, alids, tem amparo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que,
ao julgar a medida cautelar na ADI 1668-MC, decidiu, quanto ao inciso Il do art. 22, da Lei n?
9.472/97, “dar-lhe interpretacdo conforme & Constituicéo, com o objetivo de fixar a exegese
segundo a qual a competéncia do Conselho Diretor fica submetida as normas gerais e especificas

de licitagdo e contratagdo previstas nas respectivas leis de regéncia.”*’

36 Art. 16. A outorga de concess3o ou permissdo ndo terd carater de exclusividade, salvo no caso de inviabilidade
técnica ou econdmica justificada no ato a que se refere o art. 52 desta Lei.

37 COMUNICACOES - LEI GERAL N2 9.472/97 - CONTROLE CONCENTRADO. Admissibilidade parcial da agdo direta de
inconstitucionalidade e deferimento em parte da liminar ante fundamentos retratados nos votos que compdem o
acérddo (ADI 1668 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 20/08/1998, DJ 16-04-2004
PP-00054 EMENT VOL-02147-01 PP-00127)
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167. Ou seja, no caso o STF entendeu que nem mesmo o Congresso Nacional poderia afastar
a regra geral de que os servicos de titularidade da Unido poderiam fugir as regras gerais de

licitagdo e contragao, sendo elucidativo o voto do Min. Marco Aurélio, relator:

“Empresto ao dispositivo interpretacdo consentanea, sem reducdo do texto,
com a Carta Federal. A competéncia ora atribuida ao Conselho Diretor ndo ha
de resultar no afastamento das normas gerais e especificas de licitacdo
previstas nas leis de regéncia.

Deve ficar restrita ao atendimento de peculiaridades inerentes aos servicos,
sem prejuizo, portanto, do sistema de licitacdo, tal como existente na ordem
juridica em vigor.

Nesse sentido, € o meu voto.”

168. Ora, fixadas tais premissas forcoso reconhecer que a exegese que deve ser atribuida ao
termo “inviabilidade operacional”, prevista no art. 47-B, da Lei n2 10.233/2001, deve ser aquele
mais consentaneo com o Direito e, portanto, ndo pode implicar esvaziamento de sentido daquilo

gue é exigido pela Constituicdo e pelas leis gerais correlatas.

IV.c.3 - Da violagao ao art. 52, XXXVI, da Constituicao Federal.

169. A Deliberagdo/ANTT n? 955/2019 incorre em viola¢do ao direito adquirido, a seguranca
juridica e a protec¢do da confianca, na medida em que permite que as alteragdes normativas por
ela promovidas alcancem fatos pretéritos e refutam toda a compreensao normativa vigente a

época acerca do tema.

170. Conforme exposto anteriormente em tdpico especifico, o ordenamento juridico sempre
permitiu, de forma ampla, a transferéncia de direitos relativos a autorizacdo, ndo apenas na seara
dos servicos de transporte interestadual, mas em dreas tanto ou mais sensiveis, como é o caso

das concessdes no setor de energia, por exemplo.

171. Dessa forma, até que comecassem a surtir os efeitos promovidos pela Deliberagdo n?
955/2019, dever-se-ia reconhecer que as empresas possuiam direito de pleitear transferéncias

de autorizacdo junto a ANTT.

172. Todavia, por oportunidade da Deliberagcdo n2 955/2019, a ANTT decidiu ndo apenas
proibir algo que era expressamente permitido pela Resolugdo n2 4.770/15, e pelas leis, e ainda,

mas determinou, ainda, que a nova regra proibitiva surtisse efeitos futuros sobre decisdes
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tomadas pelos particulares no passado, quando as transferéncias de autorizacdes ainda eram

plenamente permitidas,

173. Ocorre que ao assim proceder violou-se o art. 52, XXXVI, da Constituicdo, notadamente
nos termos em que este é interpretado pelo Supremo Tribunal Federal - STF.

174. Tanto é que, no RE 188.366%, de relatoria do Min. Moreira Alves, o STF assentou a
compreensdao de que, a teor do art. 59, XXXVI, da Constituicdo, impede que legislacdo
infraconstitucional, ainda quando de ordem publica, retroaja para alcancar direito adquirido, o
ato juridico perfeito ou a coisa julgada, ou que o juiz a aplique retroativamente, razdo pela qual
ndo se pode reconhecer a legitimidade de aplicacdo retroativa perpetrado pela Agéncia neste

Caso.

175. Tal entendimento foi recentemente reafirmado por ocasido do julgamento da ADPF n2
341-MC-RF, em que o Supremo restringiu, com fundamento no referido dispositivo

constitucional, o alcance da Portaria Normativa MEC n2 21/2014:

“0O art. 32 da Portaria Normativa MEC 21/2014 alterou a redagdo do art. 19 da
Portaria Normativa MEC 10/2010, passando a exigir média superior a 450
pontos e nota superior a 0 nas redacdes do Exame Nacional do Ensino Médio
(ENEM), como condicdo para a obtengdo de financiamento de curso superior
junto ao Fundo de Financiamento ao Estudante de Ensino Superior (FIES). O art.
12 da Portaria Normativa MEC 21/2014 previu que as novas exigéncias
entrariam em vigor apenas em 30-3-2015, muito embora as inscricdes para o
Fies tenham se iniciado em 23-2-2015, conforme Portaria Normativa 2/2015.
Previu-se, portanto, uma norma de transicao entre o antigo e o novo regime

38 Recurso extraordinério. Mensalidade escolar. Atualizagdo com base em contrato. - Em nosso sistema juridico, a
regra de que a lei nova ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada, por estar inserida
no texto da Carta Magna (art. 52, XXXVI), tem carater constitucional, impedindo, portanto, que a legislagdo
infraconstitucional, ainda quando de ordem publica, retroaja para alcancar o direito adquirido, o ato juridico perfeito
ou a coisa julgada, ou que o Juiz a aplique retroativamente. E a retroa¢do ocorre ainda quando se pretende aplicar
de imediato a lei nova para alcangar os efeitos futuros de fatos passados que se consubstanciem em qualquer das
referidas limitagGes, pois ainda nesse caso hd retroatividade - a retroatividade minima -, uma vez que se a causa do
efeito é o direito adquirido, a coisa julgada, ou o ato juridico perfeito, modificando-se seus efeitos por for¢a da lei
nova, altera-se essa causa que constitucionalmente é infensa a tal alteragdo. Essa orientagdo, que é firme nesta
Corte, nao foi observada pelo acérdao recorrido que determinou a aplicagao das Leis 8.030 e 8.039, ambas de 1990,
aos efeitos posteriores a elas decorrentes de contrato celebrado em outubro de 1.989, prejudicando, assim, ato
juridico perfeito. Recurso extraordinario conhecido e provido. (RE 188366, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES,
Primeira Turma, julgado em 19/10/1999, DJ 19-11-1999 PP-00067 EMENT VOL-01972-02 PP- 00382).
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juridico aplicavel ao Fies, possibilitando-se que, durante o prazo da vacatio legis,
os estudantes se inscrevessem no sistema com base nas normas antigas.
Plausibilidade juridica da alegacdo de violagdo a seguranca juridica configurada
pela possibilidade de ter ocorrido aplicacdo retroativa da norma nova, no que
respeita aos estudantes que: (i) ja dispunham de contratos celebrados com o
Fies e pretendiam renova-los; (ii) requereram e ndo obtiveram sua inscri¢ao no
Fies, durante o prazo da vacatio legis, com base nas regras antigas. Perigo na
demora configurado, tendo em vista o transcurso do prazo para renovacao dos
contratos, bem como em razdo do avango do semestre letivo. Cautelar
referendada para determinar a ndo aplicacdo da exigéncia de desempenho
minimo no Enem em caso de: (i) renovag¢Oes de contratos de financiamento; (ii)
novas inscricdes requeridas até 29-3-2015.”%

176. Note-se, portanto, que a teor do art. 52, XXXVI, esta Suprema Corte entendeu que a nova
Portaria ndo poderia ser aplicada anteriormente as inscricdes realizadas anteriores a sua
vigéncia, dai porque, da mesma forma, ndo se pode tolerar que a redacdo do art. 51, da
Resolucdo n? 4.770/15, dada pela Deliberacdao/ANTT n2 955/2019, alcance pedidos de

transferéncia anteriores a sua entrada em vigor.

177. E nem se diga que o fato de os pedidos de transferéncia de autorizacdo estarem
tramitando, sem decisdao definitiva da ANTT, legitimariam a eficacia retroativa da
Deliberagdo/ANTT n2 955/2019.

178. A toda evidéncia, é inadmissivel que tais pedidos sejam proibidos com base em marco

temporal jamais considerado pelos administrados.

179. Isso porque, na remota hipdtese de se entender que esses casos ndo estariam protegidos

pela referida cldusula constitucional, permanece flagrante violacdo ao principio da protecao da

confianca, que além de também possuir assento na Constituicdo, é refletido por varios

dispositivos legais que vedam a aplicacdo imediata de novas interpretacdes a fatos

pretéritos. Nesse sentido, é de grande valia a licdo de Humberto Avila:

“0O chamado principio da protecdo da confianga serve de instrumento de defesa
de interesses individuais nos casos em que o particular, ndo sendo protegido
pelo direito adquirido ou pelo ato juridico perfeito, em qualquer ambito,
inclusive no tributario, exerce a sua liberdade, em maior ou menor medida,
confiando na validade (ou na aparéncia de validade) de um conhecido ato
normativo geral ou individual e, posteriormente, tem a sua confianca frustrada

39 ADPF 341 MC-REF, rel. min. Roberto Barroso, j. 27-5-2015, P, DJE de 10-8-2015.
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pela descontinuidade da sua vigéncia ou dos seus efeitos, quer por simples
mudanca, quer por revogacao ou anulacdo, quer, ainda, por declaracao da sua
invalidade.”*

180. Os termos da Deliberacdo/ANTT n2 955/2019 ignoram por completo esse dever na
medida em que antecipam que negardo as transferéncias de autorizagdo realizadas apds um
determinado marco temporal passado e que, por consectario, ja ocorreu, impossibilitando que
os interessados considerassem quaisquer alternativas para decisdes que, por dbvio, ja tinham
sido tomadas!

181. Ora, a Constituicdo Federal, em seu art. 52, XXXVI, assegura que “a lei nGo prejudicard o
direito adquirido, a coisa julgada e o ato juridico perfeito”. A confiabilidade, enquanto uma das
dimensGes da seguranca juridica, tem o objetivo de evitar alteragdes agressivas nas situagdes
juridicas subjetivas, razdo pela qual ndo se pode admitir que o ato normativo ora impugnado

estabeleca alteracoes aplicaveis imediatamente as situagdes constituidas anteriormente.

182. Outros dispositivos constitucionais também refletem a sua relevancia, tal como o art. 103,
§19, que prevé a edicdo de sumula vinculante, cujo objetivo é expressamente o de afastar
controvérsias que gerem “grave inseguranca juridica e relevante multiplicagdo de processos

sobre questdo idéntica”.

183. Inequivoco, portanto, que ao estabelecer nova regra proibitiva com irradiacao de efeitos
futuros sobre decisdes tomadas pelos particulares no passado, quando as transferéncias de
autorizagGes ainda eram plenamente permitidas, a Deliberacdo/ANTT n2 955/2019 afronta o
principio da seguranga juridica insculpido na Constituicao Federal, uma vez que consubstancia
ato normativo restritivo de direitos e interesses juridicamente protegidos, e que dispde no
sentido diametralmente oposto ao que anteriormente decidido através de atos administrativos

constitutivos de direitos.

V - DA MEDIDA CAUTELAR

184. Os arts. 10 e seguintes, da Lei n2 9.868/1999, autorizam a concessdo de medida cautelar

em acdo direta de inconstitucionalidade quando presentes os requisitos necessarios e “em face

40 Humberto Avila, in Teoria da Seguranca Juridica, 32 ed., Ed. Malheiros, p. 374.
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da relevédncia da matéria e de seu especial significado para a ordem social e a sequranga juridica”,
conforme prevé o art. 12 da referida Lei.

185. No caso, estdo presentes todos os requisitos para a concessdo de medida cautelar.

186. Em primeiro lugar, porque o fumus boni iuris, conforme visto, decorre da manifesta
inconstitucionalidade dos atos normativos ora impugnados, pois, ao estabelecer a possibilidade
de que a prestacdo regular de servicos de transporte terrestre coletivo interestadual e
internacional de passageiros seja outorgada por meio de simples autorizacdo, para além de
incorrer em afronta aos arts. 21, XIl, “e”; 37, XXl e 175, “caput”, todos da Constituicdo Federal, a
Lei 12.996/2014 também violou frontalmente o direito fundamental a livre locomogédo - art. 59,
XV -, bem como o art. 62 da CF, que prevé o transporte como direito social.

187. Ademais, a inconstitucional possibilidade de outorga do referido servico publico
mediante autorizacdo, promovida pela Lei n2 12.996/2014, tem levado, conforme demonstrado,
a edicdo de um novo conjunto de normas que concretizam as violagGes constitucionais ora
apontadas, notadamente a Resolu¢do/CPPl n2 71/2019 e a Deliberagdao/ANTT n2 955/2019,
motivo pelo qual deve ser declarada a inconstitucionalidade por arrastamento dos referidos atos

normativos.

188. N3do obstante, ante a natureza de ato normativo primario da qual se revestem a
Resolucdo/CPPI n® 71/2019 e a Deliberacdo/ANTT n? 955/2019, dotados de abstracdo e
generalidade, considerando que os referidos atos normativos, por si sd, violam diretamente
preceitos constitucionais, também deve ser declarada a sua inconstitucionalidade,

sucessivamente.

189. Consoante delineado nos tdpicos anteriores, a Resolu¢do/CPPl n? 71/2019 insere
principios e diretrizes totalmente novos em relacdo a legislacdo de regéncia, estatuindo,
inclusive, parametros regulatérios até entdo inéditos no sistema juridico-normativo pertinente

ao transporte interestadual de passageiros, em flagrante violacao:

i) a competéncia privativa da unido para legislar sobre transporte interestadual de
passageiros, a teor dos arts. 21, XIl, “e”, 22, Xl, e 178 da Constituicdo, e,

consequentemente;
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ii) a determinacdo constitucional de que que a regulamentacdo das matérias relativas
ao transporte interestadual de passageiros deve, em regra, ser tratada por lei, em

sentido estrito, no ambito da Unido.

iii) ao Principio da Separac¢ao dos Poderes, uma vez que cabe ao Congresso Nacional
- e ndo ao Poder Executivo - deliberar sobre quais sdo os principios e diretrizes que
devem nortear transporte interestadual de passageiros, sob pena de vulnerar o art.
29, da Constituicdo;

iv) ao direito fundamental da locomocao, previsto no art. 52, caput e inciso XV, e ao
direito ao transporte, a teor do art. 62, da Constituicdo Federal.

190. A Deliberagdo/ANTT n2 955/2019, por sua vez, ao proibir a transferéncia de linhas e
mercados entre empresas que atuam no sistema interestadual de 6nibus rodovidrios, impedindo,
inclusive, “qualquer hipdtese de subautorizagdo da prestacéo do servigo regular de transporte

rodovidrio coletivo interestadual e internacional de passageiros”, incorre em violagdo direta:

i) ao art. 21, inciso XII, letra “e”; 52, XV e 62 da CF, porquanto, ao descaracterizar a
natureza publica do transporte interestadual de passageiros, viola o direito

fundamental a liberdade de locomocao;

i) ao art. 52, inciso XXXVI, pois promoveu bruscas alteracdes no ordenamento
juridico, restringindo direitos e interesses juridicamente protegidos, dispondo em
sentido diametralmente oposto ao que anteriormente decidido através de atos

administrativos constitutivos de direitos e alcancando fatos pretéritos;

iii) ao art. 59, LIV, uma vez que alterou, sem qualquer participa¢ao popular, conteudo

de Resolugdes que foram previamente submetidas a diversas audiéncias publicas;

iv) aos critérios objetivos descritos no art. 37 da Constituicdo Federal, pois fulmina a
exigéncia de que haja alguma selecdo publica para a prestacao do servigo publico ora

em comento.

191. O perigo da demora, por outro lado, decorre da descontinuidade dos referidos servicos
publicos promovida pelas alteracbes instituidas pelos atos normativos impugnados que, ao
estabelecerem a abertura a livre concorréncia do mercado de servico regular de transporte
rodovidrio coletivo interestadual e internacional de passageiros operado sob o regime de
autorizacdo, lancou todos os usudrios e empresarios do setor em um cenario de completa

inseguranca juridica, com elevado risco de lesdo a direitos fundamentais.
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192. O sistema de transporte interestadual de passageiros transporta, anualmente, cerca de
84 milhdes de passageiros, como prova o relatdrio anexo, cujas informacdes foram obtidas,

diretamente, do banco de dados da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (DOC.N207).

193. Conforme revela pesquisa realizada pela prépria ANTT, cerca de 86% desse total de
passageiros transportados, integra familias cuja renda mensal ndo ultrapassa a cifra de RS
2.700,00 (dois mil e setecentos reais) e, assim desprivilegiados economicamente, nao dispdem
de alternativa para se locomoverem entre as unidades da federacdo, sendo o transporte publico,
coletivo, rodoviario, interestadual de passageiros. (DOC.N208).

194. A descontinuidade, portanto, causada pela perda das condicbes de determinado

operador, até que se verifique o suposto rearranjo mercadolégico, causa dano coletivo imediato,
porque priva essa enorme quantidade de brasileiros menos favorecidos, com a interrup¢do do

exercicio de seu direito fundamental a locomocao.

195. Por outro lado, a perda das condi¢cdes da empresa exploradora de determinado servigo,
via de regra, decorre de modificagdes conjunturais, com grave repercussao econdmica, como é
caso de empreendimentos publicos frustrados que em seu inicio atrairam aglomeracdes
populacionais (caso tipico das cidades que se formaram as margens da rodovia Transamazonica

ou de aglomerac¢Ges em torno de garimpos).

196. Da mesma forma, desestabilizadoras sdo as variacdes abruptas do preco dos insumos
(combustivel, lubrificantes e pneus), a perda da capacidade de compra dos saldrios, o
desemprego geral ou localizado, tudo isso s3ao fatores conjunturais que afetam,
indiscriminadamente, todos os operadores dos servicos de transporte de passageiros que atuam

nas regides alcancadas.

197. Nesses casos — e em muitos outros que a experiéncia brasileira, infelizmente, ja revelou
— a perda da capacidade de prestar servicos adequados pode atingir diversos transportadores,
de modo a prolongar, indefinidamente, o suposto rearranjo do mercado, como aposta a Agéncia

Nacional de Transportes Terrestres, arriscando direitos fundamentais da populacado usuaria.

198. Ou seja, a vigéncia dos atos normativos ora impugnados ensejard a desorganizacao
completa da prestacdo do servico de transporte rodoviario coletivo interestadual e internacional

de passageiros, impactando imediatamente a coletividade que dele depende. Tal aflitiva situacdo
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ainda mais se agrava no periodo do ano que se aproxima, pois nos meses de dezembro e janeiro
o sistema transporta cerca de 16 milhdes de pessoas, conforme revelam as informacgdes
prestadas pela ANTT (DOC.N207).

199. Todavia, na remota hipdtese desta c. Corte entender pela impossibilidade de suspensao
dos efeitos de parte do art. 32 da Lei n2 12.996/2014, requer-se, sucessivamente, a suspensao
dos efeitos dos demais atos normativos questionados na presente a¢do, especialmente dos arts.
29, 39 49 59 69 792 89 99 102 e 11, da Deliberacdo N2 955, de 22 de outubro de 2019, da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestre, porquanto, conforme delineado anteriormente, ao
permitir a abertura completa do mercado de transporte de passageiros a iniciativa privada,

acarretara as seguintes consequéncias:

i) restricdo aos beneficios dos usudrios, em razao do reflexo direto na qualidade dos

servigos prestados;

i) limitacdo do direito de locomogao de pessoas carentes beneficiarias de passe livre,

tais como os idosos e as portadoras de deficiéncia;

iii) extincdo do carater de regularidade do servico, pois as empresas passardo a
realizar as viagens so depois que a lotacdo assegurar a sua rentabilidade, o que
provocard o cancelamento de viagens e, até mesmo, falta de servico a iniUmeras

comunidades até entdo atendidas;

iv) extincdo da obrigacdo das empresas de fazerem a continua renovag¢do de suas

frotas de 6nibus, o que repercute na seguran¢a dos passageiros;

v) aumento do prego das passagens, uma vez que ndo mais existe o controle sobre o

preco da tarifa;

vi) aumento desmesurado das despesas com a manutencdo dos Onibus em
decorréncia do sucateamento da frota, pelo desinteresse dos investidores em sua

reposicao, ja que ndo ha mais garantia de retorno desses investimentos.

200. Destaca-se que todas as altera¢des acima mencionadas, promovidas pela ANTT por meio
da Deliberagdo n? 955/2019, as quais consubstanciam verdadeiras restricbes de direitos dos
usuarios, ocorreram sem a realizacdo de prévia audiéncia publica, em evidente desvirtuamento
do procedimento previsto em lei para alteracdo da regulamentacdo ou expedicdo de novas regras
pela agéncia reguladora, bem como em flagrante violacdo ao preceito constitucional do devido

processo legal.
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201. Diante do risco concreto de que a abertura de mercado de forma indiscriminada e a
desregulamentacdo completa da prestacdo do servico publico de transporte de passageiros
causem prejuizos irreparaveis a qualidade e a segurancga do servigo prestado pelas empresas de

onibus, impde-se a suspensdo dos efeitos da Deliberagcdo/ANTT n2 955/2019.

202. Ora, a continua modernizagao das relagdes entre o Estado e o particular - que colabora
com ele prestando servicos que Ihe foram atribuidos pela Constituicdo Federal - ndo pode
comprometer os direitos e as prerrogativas conquistados, ao longo de décadas, pelos usudrios
dos servicos publicos, nem mesmo se sobrepor aos interesses de milhdes de vidas que dependem
do transporte interestadual de passageiros para realizarem seu direito fundamental a locomoc¢ao

pelo territdrio brasileiro.

203. Corroborando o perigo da demora, destaca-se que no dia 19.11.2019 foi publicado o
Oficio Circular SEI N2 1188/2019/GETAU/SUPAS/DIR-ANTT (DOC.N209), por meio do qual a ANTT,
com a finalidade de dar concretude ao art. 42 da Deliberagdo n2 955/2019, convocou as empresas
listadas, cujos pedidos de solicitagdo de mercados estdo pendentes de decisao final por parte da
Diretoria da ANTT, a apresentarem “a documentacdo para requerimento de Licenga Operacional

— LOP referente ao(s) mercado(s) relacionados em seus respectivos processos”. Vejamos:
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OFICIO CIRCULAR_SEI N2 1188/2019/GETAU/SUPAS/DIR-ANTT

Senhor (a) representante,

1. Em 30/10/2019, foi publicada no DOU a Deliberacdo n® 955/2019, que estabeleceu em seu
Art. 49:

"Art. 49 - A SUPAS deverd analisar todos os pedidos de solicitagdo de mercados pendentes de
decis@io final por parte da Diretoria da ANTT em um prazo de até 60 (sessenta) dias da dota de
vigéncia desta Deliberacio.

(o)
Art. 52 A Deliberagiio n2 134, de 21 de margo de 2018, passa a vigorar com as seguintes redagdes:

‘Art. 12 Estabelecer, para fins do que dispde a Resoluglio n? 4,499, de 28 de novembro de 2014, os
niveis de implantagdo do Sistema de Monitoramento do Transparte Interestadual e Internacional
Coletivo - MONITRIIE' (NR)

‘Art. 42 Somente serdo deferidos novos mercados as transportadoras detentoras de termos de
autorizagdo de que trata a Resolugfio n2 4.770, de 25 de junho de 2015 se estas estiverem
enguadradas no nivel de implantagdo | do MONITRIIP.

"§ 42 0 disposte no coput néo se aplica as transportadoras com termo de autorizagdo e que ndo
sejam detentoras de licen¢a operacional.’ (NR)"

2. Em razdo do disposto, convocamos as empresa listadas a seguir, as quais se enguadram na
previsdo do §42 do art. 42, transcrito acima, para apresentar a documentacdo para requerimento de
Licenca Operacional — LOP referente ao(s) mercado(s) relacionados em seus respectivos processos:

[...]

204. Dessa forma, a fim de assegurar a eficacia dos direitos relacionados a prestacao de
servicos publicos de transporte interestadual de passageiros, deve ser concedida a medida
cautelar para que, suspendendo imediatamente a eficdcia dos atos normativos ora impugnados,
prevalecam salvaguardas a continuidade da prestacao adequada dos referidos servigos, bem
como sejam assegurados tais como a transferéncia de mercados e suas respectivas autorizagdes

operacionais.

205. Por outro lado, inexiste qualquer indicativo da demora em sentido inverso. Isto é, ndo ha
qualquer prejuizo na suspensdo dos artigos 22 e 32 da Resolu¢do/CPPI n2 71/2019; e dos arts. 29,
39,4959 69,79, 82 92 102 e 11, da Deliberacdo/ANTT n2 955, porquanto:

i) as diretrizes gerais do gerenciamento da infraestrutura e da operacdo dos
transportes terrestres, objeto do ato normativo ora impugnado, sdo devidamente

fixadas pela Lei 10 n2 10.233/01, em consondncia com a ordem Constitucional;
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ii) a possibilidade de transferéncia de mercados e suas respectivas autorizagdes
operacionais esta albergada no art. 48 da Lei n2 n2 10.233/2001 e no art. 27 da Lei n2
8.987/95, cujos efeitos estdo em vigor, neles garantida a prévia supervisdo da ANTT,
ndao havendo que se falar em vazio normativo ou extingdo do controle da Agéncia

Reguladora quanto ao ponto;

206. Por todo o acima exposto, requer-se a suspensao dos efeitos dos dispositivos da Lei n2?
12.996/2014, e também a suspensdo dos efeitos dos artigos 22 e 32 da Resolu¢do/CPPI n2
71/2019; e dos arts. 29, 32, 42,59, 62, 72, 82,92, 102 e 11, da Deliberacdo/ANTT n2 955, porquanto
consubstanciam ato normativo primario, dotado de generalidade e abstracdo, cujo conteudo

perpetra ofensa direta a Constituicdo Federal.

VI - PEDIDOS

207. Portodo o exposto, requer-se:

i) a concessdo da medida cautelar, nos termos do art. 102, da Lei n2 9.868/1999, para, até

o julgamento final da presente agao:

i.i) determinar a suspensao imediata dos efeitos: a) da parte do art. 32 da Lei n2 12.996, de
18 de junho de 2014, que confere nova redagao ao art. 13, incisos IV e V, alinea “e”, e ao
art. 14, I, “j”, da Lei n2 10.233, de 5 de junho de 2001; b) do artigo 29, incisos | a IV, e
Pardgrafo Unico, artigo 39, incisos | a lll, e §§ 12 e 29, da Resolucdo n? 71, de 21 de agosto
de 2019, do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da
Republica; e, ) dos arts. 29, 39, 492, 52, 62, 72, 82,92, 102 e 11, da Deliberagdo/ANTT n2 955,

de 22 de outubro de 2019, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestre.

i.ii) sucessivamente, determinar a suspensao imediata dos efeitos: a) do artigo 22, incisos |
a IV, e Paragrafo Unico, artigo 39, incisos | a lll, e §§ 12 e 29, da Resolucdo n2 71, de 21 de
agosto de 2019, do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da
Republica; e, b) dos arts. 29, 32, 42,52, 62, 72, 82,92, 102 e 11, da Deliberacdo/ANTT n2 955,

de 22 de outubro de 2019, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestre.
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i.iii) sucessivamente, determinar a suspensao imediata dos efeitos dos arts. 22, 32, 49, 59,
62,72, 82,992, 102 e 11, da Deliberagdo/ANTT n2 955, de 22 de outubro de 2019, da Agéncia

Nacional de Transportes Terrestre.

208. No mérito, requer-se:

i) a intimac¢do do Presidente da Republica, nos termos do art. 62, da Lei n2 9.868/1999;

ii) a intimagdo do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da
Republica, nos termos do art. 62, da Lei n2 9.868/1999;

iii) a intimagdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, nos termos do art.
62, da Lei n2 9.868/1999;

iv) a oitiva do Advogado-Geral da Unido, conforme o art. 82, da Lei n2 9.868/1999;

v) a oitiva do Procurador-Geral da Republica, a teor do art. 82, da Lei n2 9.868/1999;

vi) a procedéncia do pedido para:

vi.i) declarar a inconstitucionalidade da parte do art. 32 da Lei 12.996, de 18 de junho de

2014, que deu nova redacdo ao art. 13, incisos IV e V, “e”; e ao art. 14, inc. lll, “j”, da Lei
10.233, de 5 de junho de 2001.

vi.ii) declarar, por arrastamento, a inconstitucionalidade do artigo 29, incisos | a IV, e
Paragrafo Unico, artigo 39, incisos | a lll, e §§ 12 e 29, da Resolucdo n? 71, de 21 de agosto
de 2019, do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da

Republica;

vi.iii) declarar, por arrastamento, a inconstitucionalidade dos arts. 29, 39, 49, 52, 62, 79, 89,
99, 109 e 11, da Deliberacao n?2 955, de 22 de outubro de 2019, da Agéncia Nacional de

Transportes Terrestre.
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vii) sucessivamente, requer-se a declara¢do da inconstitucionalidade da Resolu¢do/CPPI n®
71/2019 e da Deliberagdo/ANTT n2 955/2019, por violacdo direta a Constituicdo da
Republica, uma vez que revestem-se de caracteristicas de ato normativo primario, dotados

de generalidade e abstracao;

viii) na remota hipdtese desta c. Corte entender que a agdo direta de inconstitucionalidade
nao é o instrumento adequado para impugnar os atos normativos ora questionados,
requer-se o recebimento desta acdo como Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, em observancia ao principio da fungibilidade;

iX) no caso de recebimento e processamento desta a¢do como Arguicio de
Descumprimento de Preceito Fundamental, pleiteia-se a concessao de medida liminar, com
fundamento no art. 52, § 32, da Lei n? 9.882/1999, com base nos mesmos argumentos
delineados no item V, e a procedéncia dos pedidos, na forma deste item VI, notadamente
porque os parametros constitucionais apontados como violados também consubstanciam
preceitos fundamentais, pois destinados ao reconhecimento, garantia ou conformacao

constitutiva de direitos fundamentais.

D&-se a causa o valor de RS 1.000,00 (mil reais).

Termos em que pede deferimento.

Brasilia, 26 de novembro de 2019.

Sérgio Antonio Ferreira Victor Antonio Pedro Machado

OAB/DF 19.277 OAB/DF 52.908

Shelly Giuleatte Pancieri

OAB/DF 59.181
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