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1 — Consideracgoes Iniciais
Aspectos juridicos, faticos, técnicos e
operacionais

A execucao de servigos piblicos, sua fiscalizagiio e sua outorga, é uma das mais no-
bres atribuicdes do Poder Piiblico. Toda concessiio ou permissio de servico piiblico pres-
supoe a prestacdo de servigo adequado ao pleno atendimento dos usudrios, conforme es-
tabelecido em lei (em especial, no artigo 6° da Lei Federal 8.987/95), em normas
pertinentes e no respectivo contrato. Daf a ligio HELY LOPES MEIRELLES'. Ensina
esse saudoso administrativista que “os requisitos do servico piblico ou de utilidade
publica siio sintetizados, modernamente, em cinco principios que a Administragio deve
ler sempre presentes, para exigi-los de quem os preste: o principio da permanéncia
impde continuidade no servigo; o da generalidade impde servico igual para todos; o
da eficiéncia exige atualizagio do servico; o da modicidade exige tarifas razodveis;
e 0 da cortesia traduz-se em bom tratamento para o piblico™.

Em Parecer ainda inédito, elaborado para questio de concessio de transporte puiblico
ocorrida no municipio de Bauru, define o Professor Didégenes Gasparini, notdvel
juspublicista:

' Direito Administrativo Brasileiro, 24° ed., atualizada por Eurico Andrade Azevedo e outros, Sdo Paulo,
Malheiros, 1999, p. 302.
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O administrado, para bem desempenhar suas
atribuicdes na sociedade, carece de comodidades
e utilidades. Umas podem ser atendidas pelos mei-
os e recursos de que dispée, enquanto outras so
podem satisfazé-lo através de atividades a cargo da
Administragao Publica, a inica capaz de oferecé-las
com vantagem, seguranga e perenidade. Assim, as
atividades da Administracao Publica, destinadas ao
oferecimento de comodidades e utilidades com
essas caracteristicas, chamamos de servico publi-
co. Servico ptiblico, em definicdo calcada nas licées
de CELSO ANTONIO BANDEIRA MELLC?, é toda
atividade de oferecimento de utilidade ou comodi-
dade fruivel preponderantemente pelos administra-
dos, prestada pela Administragdo Publica ou por
quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito
Pdblico, instituido em favor de interesses definidos
como préprios pelo ordenamento juridico. O con-
ceito é amplo, abarcando as atividades de ofereci-
mento de comodidades ou utilidades materiais
e juridicas, fruiveis direta ou indiretamente pelos
administrados e de forma preponderante, ou
aproveitdveis pela propria Administragao Publica.”

Por outro lado, o oferecimento de servico piiblico aos administrados €, nos termos da Lei
Maior Federal, da competéncia da Administragio Piblica que o titulariza. Destarte, tal atri-
buicio serd municipal, estadual, distrital ou Federal, conforme seja seu titular o Municipio, o
Estado-membro, o Distrito Federal ou a Unido, consoante o disposto nessa Lei Maior.

Deste modo, a prestagdo do servigo piblico ¢ encargo de seu titular, isto €, da Admi-
nistragiio Piiblica. Assim, quando a execugio do servigo publico estd sob a responsabili-
dade da Administragio Piiblica competente, diz-se execugdo ou prestacdo direta.

De outra parte, na ensinanga de Didgenes Gasparini, Parecer citado, com algumas
exceches, 0s servigos pablicos da responsabilidade dos entes federados podem ser execu-
tados por terceiros, pessoas fisicas ou pessoas juridicas. Pessoas juridicas privadas sio as
criadas pelos particulares, quase sempre sob o regime do Direito Comercial. Jd as pesso-
as juridicas governamentais sio as instituidas pelo Poder Piiblico, quase sempre obser-
vando, quanto & formas, as modalidades empresarias tipicas do Direito Privado, observa-
do. como foi acontecer, as exigéncias constitucionais vigentes, como € 0 caso da
necessidade de lei autorizadora especifica para sua criagao.

2 Prestagao de Servigo Publico e Administragao Indireta, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1973, p. 1.
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Prestado pela Administragiio Piblica diz-se que o servigo publico estd na 6rbita da
Administra¢do Piiblica direta. Prestado por terceiros, diz-se que tal servico estd na érbita
da Administragdo Piiblica indireta.

As empresas privadas, quando passam a integrar a Administragio Piblica indireta,
lazem-no através de delegacio expressa do Poder Piblico, mediante outorga de conces-
sdo ou permissdo, consoante a dicgdo do artigo 175 da Constitui¢io Federal.

Em decorréncia, uma vez mais acompanhando a ligio de Didgenes Gasparini, pode-se
afirmar que concessiondrio e permissiondrio siio as designac¢oes dadas as pessoas priva-
das. quase sempre juridicas, titulares, respectivamente, de uma concessiio ou permissio
de servigo piblico. De fato, prescreve o inciso IV do seu artigo 2° que a permissdo de
servigo publico € a “delegacio, a titulo precdrio, mediante licitagio, da prestagio de ser-
vigos piblicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre
capacidade para seu desempenho™. Ambas sio delegatdrias, no dizer desses conceitos, da
execucio de servico publico.

Satisfeitas estas condigdes, recomenda o senso comum que o bom concessiondrio de
servico publico deve permanecer; o mau concessiondrio de servigo publico deve ser reti-
rado da execugiio do servigo, segundo a prudente avaliagio do Poder Concedente.

2 — Conveniéncia e oportunidade
O sistema de transporte publico
Elementos que possibilitam sua analise

Os servigos prestados nas diversas linhas que compdem uma determinada rede munici-
pal de transportes. definidas pelo Poder Piiblico e pela Concessiondria/permissiondria em
fungiio dos desejos de deslocamento da populagio e do plano de circulagio urbano ¢ de
desenvolvimento existentes, devem ser dimensionadas, de forma planejada, racional e equi-
librada, com base no volume de passageiros que as utilizam. Por isto mesmo, os prazos
contratuais e tarifas praticadas devem retribuir adequadamente os investimentos realizados,
para que o servi¢o se mantenha no padrao de exceléncia possivel naquela comunidade,

Conforme jd registrei em artigo publicado pela Revista dos Tribunais em janciro de
1.998. segundo a ANTP - Associacio Nacional de Transportes Publicos, mais de 75%
da populacio brasileira reside hoje em dreas urbanas. A maioria depende do transporte
ptiblico para deslocar-se no sistema vidrio que permeia nossas cidades, sendo ambos, trans-
porte ptiblico, sistema vidrio ¢ um projeto de ocupagciio racional do solo urbano, adminis-
trados pelo Municipio.

As dificuldades no transporte de pessoas (dificuldade presente também no deslocamento
de mercadorias), aliadas ao trinsito e & polui¢iio cada vez mais intensos, tendem a agravar-se
na medida que a urbanizacio prossegue e a economia cresce. Deste modo, quando se discute
politica de transporte se discute politica econémica, politica de desenvolvimento, politica de
ocupagdo racional do solo urbano, politica ambiental e qualidade de vida. Enfim, discute-se
politicas publicas, com toda carga passional que este tipo de debate proporciona.
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Por outro lado, as formas de ocupagiio e uso do solo urbano, motivadas por um processo
interativo de iniciativas ptiblicas e privadas, resultam na implantagao de empreendimentos
econdmicos e comerciais, obras, servicos e assentamentos populacionais. Em grande parte,
determinam e sdo determinados pela organizagio e pelo funcionamento do sistema de
transporte urbano.

Do ponto de vista do Direito Piblico, esta visio geral situando o sistema de transpor-
tes perante um conjunto de politicas publicas, com impactos de curto, médio e longo prazo
sobre a vida da cidade e de seus cidadios, é fundamental, porque fornecerd ao intérprete
do direito, especialmente aos juristas que labutam na drea, a0 Administrador Piblico, scja
ele municipal, estadual ou federal, e aos Concessiondrios, as justificativas técnicas, sociais,
axioldgicas e econdmicas para sustentar, juridica e politicamente, a decisio escolhida (ndo
podemos perder de vista que, no sistema constitucional vigente, todos os atos adminis-
trativos devem ser motivados).

3 — Parceria entre poder publico e concessionarios
de servico publico — Relevancia dos
investimentos na decisao de prorrogar o
contrato — Equilibrio econémico-financeiro

Em Parecer ainda inédito, elaborado a pedido da Associacio das Empresas de Trans-
porte Coletivo Urbano de Campinas, e, portanto, destinado a questoes oriundas daquele
Municipio, mas que guarda notdvel semelhanga com o tema aqui exposto, disserta o Pro-
fessor Eurico de Andrade Azevedo:

i

A realizagdo de parcerias entre o setor publico
e o privado assume diversas formas, entre elas
a concessao e a permissdo. Dai o empenho do
Governo Federal em regulamentd-las, através das
Leis 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que é a
Lei bdsica das Concessoes e a Lei 9.074, de 7 de
julho de 1995, que a complementou, disciplinando
principalmente o servico de energia elétrica.

Até a promulgacao dessa legislacao, as conces-
soes e permissdes eram tratadas somente na dou-
trina e na jurisprudéncia, a excecado do Estado de
S3o Paulo que, em 1992, editou a Lei 7.835, de 8
de maio de 1992, regulando a matéria.

ARNOLDO WALD deu bastante destaque ao as-
sunto, publicando recente obra denominada
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“O Direito de Parceria e a Nova Lei de Con-
cessoes”, na qual enfatiza que foi substituida a
antiga relacdo de comando entre contratante e
contratado por uma relacdo de didlogo que respeita
os direitos basicos das parcerias, colocando-as
numa verdadeira base contratual.

E oportuno, neste passo, reiterar que as Permis-
soes outorgadas pelo Municipio de Campinas para
a operacéo do servigo de transporte coletivo nao
sdo de natureza precaria.

Tratam-se de permissoes qualificadas ou con-
dicionadas, dado o seu longo prazo de duracao, as
condigcdes nela estipuladas o os investimentos
efetuados.

A doutrina e a jurisprudéncia consideram que
tais permissées ndo podem ser revogadas sem in-
denizacdo. Nesse sentido, confiram-se as licbes de
HELY LOPES MEIRELLES, OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO, CELSO ANTONIO BANDEI-
RA DE MELLO E MARIA SYLVIA ZANELLA DI
PIETRO.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO regis-
tra que somente em principio a jurisprudéncia tem
considerado as permissées como ato precario,
notadamente aquelas referentes a operacgéo de ser-
vicos de transporte; no exame dos casos concre-
tos essa precariedade foi afastada e reconhecidos
direitos de indenizacao ao permissionario quando
as permissoées foram outorgadas por prazo certo,
ou quando as circunstancias indicavam que o
Permissionario tinha investido pesadamente, ou
vinha executando aqueles servigos por longo tem-
po, ou ainda, nas permissées em que houvessem
condicdes especificas de revogabilidade.

O Supremo Tribunal Federal ja decidiu diversas
vezes nesta direcdo, destacando-se os acordaos
publicados na RDA volumes 97/185 e 99/254.

Portanto, quando a Permissao € outorgada por
prazo determinado e prorrogada por periodo igual,
sendo estipuladas condigdes e especificacbes
para a sua revogacdo e exigidos do permissionario
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investimentos e encargos para a manutencdo do
servigo e a sua modernizacao, deve ter tratamen-
to de uma quase concessao.

”

Nesta linha de raciocinio, se o prestador de servicos, permissiondrio ou concessiond-
rio, realizou grandes investimentos em todos os segmentos da drea em que atua, ora
investindo em frota nova e ampliaciio de instalacOes e sistemas, ora investindo em seu
pessoal ¢ na qualidade, tem que ter o retorno do seu capital investido, podendo para tanto,
o poder concedente ou permitente, prorrogar o contrato de prestagio de servicos.

Embora tal fato seja visto por muitos como mera obrigagao do concessionirio de servigo
ptiblico, ¢ ndo discordamos deste ponto de vista, o fato € que, afastadas as paixoes politicas
exacerbadas, os investimentos realizados devem retornar, segundo as regras contratuais,
subordinadas aos principios constitucionais, ao Concessiondrio/Permissiondrio.

Esta salutar regra permite a continuidade de servigos que s@o essenciais & populacio
usudria e, ao préprio projeto de desenvolvimento do Municipio, posto que. indiscutivel-
mente, o setor de transportes € insumo. estimulador e componente indispensdvel do nos-
s0 sistema econdmico. Impossivel, pois, relagio de delegaciio de execugio de servigo
ptiblico, via contrato administrativo de concessio, que desconsidere a equagio econdmico-
financeira do contrato.

Como j4 afirmado alhures, niio € outra a interpretagdo de nossos grandes doutrinadores.

A equaciio econdmica financeira nada mais ¢, conforme nos ensina Di6genes Gasparini,
em seu Curso de Direito Administrativo, que:

“a relacdo de igualdade entre os encargos do
contratante-particular e a correspondente compen-
sacdo a que faz jus, fixada no contrato administra-
tivo para a justa remuneragao do pactuado.”

Neste diapasdo, leciona Hely Lopes Meirelles™:

“Equilibrio Financeiro: o equilibrio financeiro, ou
equilibrio econémico, ou equagdo econémica, ou,
ainda, equacéo financeira, do contrato administrati-
vo é a relacdo estabelecida inicialmente pelas par-
fes entre os encargos do contratado e a retribuicdo
da Administracdo para a justa remuneracgdo do obje-
to do ajuste. Essa relagdo encargo-remuneracéo deve
ser mantida durante toda a execuc¢ao do conirato, a
fim de que o contratado nao venha a sofrer indevida
redugao nos lucros normais do empreendimento.

7 Direito Administrativo Brasileiro, 227 Edigao, Editora Malheiros, pag. 199.
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Assim, ao usar do seu direito de alterar unilate-
ralmente as clausulas regulamentares do contra-
to administrativo, a Administracdo nio pode
violar o direito do contratado de ver mantido a
equacao financeira originariamente estabelecida,
cabendo-lhe operar os necessarios reajustes eco-
némicos para o restabelecimento do equilibrio
financeiro.

Trata-se de doutrina universalmente consagrada,
hoje extensiva a todos os contratos administrativos.”

Por outro lado. o equilibrio financeiro estd constitucionalmente assegurado. Vejamos:

“Artigo 37 - A administragdo publica direta,
indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerad aos principios de legalida-
de, impessoalidade, moralidade, publicidade e,
também, ao seguinte:

XXl - ressalvados os casos especificados na le-
gislacao, as obras, servigos, compras e alienacdes
serao contratados mediante processo de licitacao
publica que assegure igualdade de condigées a
todos os concorrentes, com clausulas que estabe-
lecam obrigagoes de pagamento, mantidas as con-
dicoes efetivas da proposta, nos termos da lei,
0 qual somente permitird as exigéncias de quali-
ficagdo técnica e econémica indispenséveis a
garantia do cumprimento das obrigacées.”

Nos contratos de concessdo/permissiio de servicos piblicos, esta garantia € ainda mais
explicita. De fato, dispde, em seu artigo 9°, a Lei Federal — Lei de Concessoes — 8.987. de
13 de fevereiro de 1.995;

Artigo 9° - A larifa do servigo publico concedi-
do sera fixada pelo prego da proposta vencedora

da licitagdo e preservada pelas regras de revisdo
previstas nesta Lei, no edital e no contrato.
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§ 2°— Os contratos poderao prever mecanismos
de revisado das tarifas, a fim de manter-se o equili-
brio econémico-financeiro.

§ 4° - Em havendo alteracado unilateral do con-
trato que afete o seu inicial equilibrio econémico-
financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo,
concomitantemente a alteragao.

Deste modo, torna-se impossivel outra conclusio sendo a de que, nao recompostos 0s
investimentos realizados, e acrescido do fato dos servigos serem bem prestados, deve ser
o contrato prorrogado.

Negar este fato, decorrente de ato juridico perfeito, qual seja, os contratos regularmente
celebrados sob a égide da legislagio vigente, seria negar os direitos deles decorrentes.
Tais direitos, uma vez adquiridos, nio podem ser violados, sob pena de negarmos vigén-
cia ao artigo 5°, inciso XXXVI, da Constitui¢do Federal, verbis:

Artigo 5° — Todos sao iguais perante a lei, sem
distincdo 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 ter-
mos. seguintes:

XXXVI-a lei ndo prejudicara o direito adquirido,
o ato juridico perfeito e a coisa julgada;
Aplicados tais principios constitucionais, € inequivoco que a lei nova, ou, pior ainda,
o ato administrativo novo, nio pode prejudicar os atos ¢ direitos decorrentes daqueles
contratos anteriormente estabelecidos, juridicamente perfeitos, cujo objeto seja licito.
Presentes estes pré-requisitos, e nio concretizada a prorrogagdo, apresenta-se a possi-
bilidade do Estado indenizar.

4 — Pequena digressdo — Do dano material e moral
- Ressarcimento
- Fundamentos

E por que esta breve digressio? Porque havendo prejuizo, este deve ser indenizado,

moral e materialmente, ante o principio geral de direito que obriga o Poder Piiblico a res-
ponder patrimonialmente pelos danos decorrentes de atos ilicitos de seus agentes.
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Esse também € o magistério de CAIO TACITO* ao asseverar que:

“E principio geral de direito que o poder ptblico
responde civilmente por atos ilicitos praticados
por seus agentes” e, logo adiante, conclui: “Quando,
porém, a autoridade exorbita, aplicando sancdes
inexistentes ou descumprindo o parametro legal,
pratica abuso ou excesso de poder, e a pessoa
juridica de direito publico a que serve passa a
responder pelo ilicito administrativo, em funcao
dos danos causados”.

Igual e precisa ligio € dada por Didgenes Gasparini, em Parecer ainda inédito elabora-
do a pedido do municipio de Paulinia, em que cita RUI STOCO® ao versar sobre a res-
ponsabilidade civil do Estado. Com efeito, escreve esse autor nessa passagem que:

“E evidente que se o administrador agir ‘contra
legem’, com espirito de emulagao ou perseguicao,
desbordando da licitude, com abuso ou excesso
de poder, ja nao mais estara agindo segundo os
principios que norteiam a Administracdo Publica
e, entado, se desse agir resultar um prejuizo para
o particular, respondera a Fazenda Publica, com
direito de regresso contra o seu preposto”.

Para o Professor Antdnio Chaves®: “Dano, definem uniformemente os diciondrios. é o
mal que se fez a alguém. Prejuizo, deterioragiio de coisa alheia. Perda.

Jos¢ de Aguiar Dias’ ensina: “O dano que interessa ao estudo da responsabilidade ci-
vil € 0 que constitui requisito de obrigagio de indenizar. Assim, nio se pode deixar de
atentar na divisdo: danos patrimoniais e danos morais, materiais ou nfio patrimoniais.”

Adiante, pdgina 710, conclui: “Quando ao dano ndo correspondem as caracteristicas
do dano patrimonial, dizemos que estamos na presenca do dano moral.”

Para Maria Helena Diniz*: *O dano moral vem a ser lesio de interesse nio patrimonial
de pessoa fisica ou juridica.”

* ob. e vol. cits., p. 1.989.

* Responsabilidade Civil e sua Interpretagao Jurisprudencial, 2" edigdo revista e ampliada, Sao Paulo,
Revista dos Tribunais, 1995, p. 334.

¢ Tratado de Direito Civil, pag. 573.

“ob. cit.,, pdg. 706.

# Curso de Direito Civil Brasileiro, pag. 71.

165



Revista da Faculdade de
Direito de 53o Bernardo do Campo

Iniimeros autores brasileiros defendem essa tese. O professor Jodo Franzen de Lima’
ensina que:

“Da ameaca ou lesao dos direitos pode resultar
prejuizo econémico ou moral, e o interesse de agir
serd econdémico ou moral, conforme a natureza
do prejuizo; prejuizo moral € aquele que pode ser
avaliado em dinheiro; prejuizo moral é aquele que
atinge a propria personalidade do individuo, sua
honra, a sua liberdade, as suas afeicées.”

Portanto. havendo prejuizo moral € porque ocorreu dano: todo dano deve ser objeto de
reparacio. A idéia subjacente ao artigo 76 do Cédigo Civil conduz-nos a uma evidente
conclusio da permissibilidade da reparagdo dos danos morais.

De fato, o texto do artigo 159 traz em seu contetido um dispositivo que nos conduz a
uma larga interpretaciio. Assim, ao prescrever que *“...quem violar direito ou causar
prejuizo a outrem fica obrigado a reparar o dano”, autoriza a reparagao de qualquer
dano. Dessa forma, quem porventura viola direito & personalidade, & privacidade, ou cau-
sa grande afligio em uma pessoa, fisica ou juridica, nio Ihe causa um dano?

Diégenes Gasparini citando, no Parecer mencio-
nado, RUI STOCO™, ao versar com profundidade
sobre a responsabilidade do estado por dano mo-
ral, professa o entendimento seguinte: “Pouco
importa que o responsavel seja o particular ou o
Estado, pois a ‘ratio essendi’ do dever de indeni-
zar é a causa, ou seja, o agir doloso ou culposo do
agente publico; a omissao ou a falta do servigo na
Administragao”. Linhas depois, conclui: “Portanto,
é entendimento pacifico em nossos pretorios que
o principio da responsabilidade por dano moral
transita na legislagdo ordinaria tanto no plano
privado como no campo dos servigos publicos.
Alias, a protegao e garantia de indenizagé@o por
dano moral encontra previsdo na Carta Magna
(artigo 5°, incisos V e X)”.

Ademais. 0 dano moral € acumuldvel com o dano material, conforme lido de, entre
outros, JOSE CRETELLA JUNIOR''. A indenizagio de um ndo exclui, necessariamente,
a de outro. Nesse sentido ja decidiram o e. Tribunal de Justica o Estado do Rio de Janeiro

? Curso de Direito Civil Brasileiro, 7° edicao, pag. 281.
" ob. cit., p. 435.
"' O Estado e a Obrigagao de Indenizar, Sdo Paulo, Saraiva, 1980, p. 128.
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a0 julgar a Apelagdo Civel n® 3.837/91 e o ¢. Tribunal de Justica do Estado da Bahia con-
forme vé-se do v. Acérdio proferido na Apelagiio Civel n® 322/82, assim ementado:

“O Estado é responsavel pela reparagao do erro
judiciario, devendo a indenizagao cobrir os danos
morais e materiais decorrentes da execucao
condenatoria, em detrimento de réu inocente”.

Nesse particular, cabe afirmar que a matéria acumulagiio das indenizagdes por dano
moral e dano material, decorrentes do mesmo fato jd estd sumulada pelo Superior Tribu-
nal de Justica. Com efeito, estabelece a Stimula 37 dessa colenda Corte de Justica que:

“Sao cumulaveis as indenizagoes por dano ma-
terial e dano moral oriundos do mesmo fato”.

E as pessoas juridicas, titulares de concessio? Mais uma vez socorremo-nos da licio
de Didgenes Gasparini, também colhida do mencionado Parecer inédito:

[

Nao se alegue, por nao mais proceder, que
sendo a vitima do dano moral uma pessoa juridica
néo tem ela direito a dita indenizacdo. Com efeito,
assevera RUI STOCO™ que a “Constituicao Federal,
ao garantir a indenizagao por dano moral nio fez
qualquer distincao entre pessoas fisicas ou juri-
dicas, ndo se podendo deslembrar da parémia no
sentido de que onde a lei nao distingue nao cabe
ao intérprete distinguir. E mais, deixou a Carta
Magna palmar no artigo 5° incisos V e X, que a
ofensa moral esta intimamente ligada as agressoes
e danos causados a intimidade, a vida, a honra,
a imagens das pessoas e outras hipoteses. Nao
se pode negar que a honra e a imagem estio
intimamente ligadas ao bom nome das pessoas
(sejam fisicas ou juridicas); ao conceito que pro-
jetam exteriormente. Do que se conclui que nio se
protegeu apenas a dor ou os danos da alma”.

Deste modo, toda ¢ qualquer lesdo que transforma ¢ desassossega a prépria ordem social
ou individual, quebrando a harmonia e a tranqiiilidade que deve reinar entre os homens,
inclusive aquelas decorrentes deste estudo, acarreta o dever de indenizar.

= ob. cit., p. 498.
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4 — Reflexos do artigo 42 da Lei Federal 8.987/95
— Lei Nacional e Lei Federal — Regime de
competéncia entre as diversas pessoas
juridicas de direito publico interno

Este tépico merece destaque em razdo do texto do artigo 42 da Lei 8.987/95, mesmo
considerando-se que o tema prorrogagdo de contratos de concessdo/permissdo de servi-
cos priblicos, do ponto de vista exclusivamente juridico, ndo envolva grandes novidades,
posto que abordado e discutido por todos os nossos grandes juristas que se dedicaram a0
Direito Piiblico. Cumpre-nos ainda ressaltar que, do ponto de vista pritico, o tema tam-
bém ¢ recorrente, e € discutido intensamente, nos municipios da Federagdo, por mem-
bros do Ministério Publico, procuradores municipais e advogados militantes na drea.

Mesmo nos Municipios e Estados Membros (e no proprio dmbito do Governo Fede-
ral) onde a possibilidade de prorrogagao de contratos nio estava claramente prevista nos
Editais de Licitagio e nos Contratos celebrados, mediante atos normativos federais, esta-
duais ¢ municipais, vdrios contratos de concessiio de servigos piblicos de transportes,
em diversas localidades, foram prorrogados.

Embora no préximo tépico o fagamos com maior acuidade, vale a pena citar, por ora,
ainda que parcialmente, tais atos normativos: artigo 20 da lei federal 9.074. de 7 de julho
de 1.995; artigo 127 da lei 3.430, de 31 de janeiro de 1.996, editada pelo municipio de
Sio Luis do Maranhdo; lei complementar n® 597/96, de 08 de outubro de 1.996, editada
pelo municipio de Ribeirdo Preto; lei 793/96, de 31 de maio de 1.996, editada pelo muni-
cipio de Macapd — Amapd; artigo 94 do Decreto Federal 952/93 e artigo 98 do Decreto
Federal 2.521/98, ambos editados pelo Presidente da Repuiblica; artigo 17 e seu pardgra-
fo tinico da Lei Municipal 2.169/89 do municipio de Valinhos.

Consideremos o texto disposto no artigo 42 da Lei Federal 8.987, de 13 de fevereiro
de 1.995:

“Art. 42 - As concessoes de servigo ptblico ou-
torgadas anteriormente a entrada em vigor desta
Lei consideram-se validas pelo prazo fixado no
contrato ou no ato da outorga, observado o dispos-
to no art. 43 desta Lei.

§ 1° - Vencido o prazo da concessédo, o poder
concedente procederd a sua licitacdo, nos termos
desta Lei.

§ 2°- As concessoes em carater precdrio, as que
estiverem com prazo vencido e as que estiverem
em vigor por prazo indeterminado, inclusive por
forca de legislagdo anterior, permanecerao vélidas
pelo prazo necessario a realizacdo dos levanta-
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mentos e avaliagées indispensaveis a organizagao
das licitagbes que precederao a outorga das con-
cessdes que as substituirdo, prazo esse que nio
serd inferior a 24 (vinte e quatro) meses.

A Constituigio Federal de 1.988, artigo 22, discorre sobre as competéncias privativas
da unido para legislar. Dentre elas, no inciso XXVII, normas gerais de licitagio e
contratagao, em todas as modalidades, para a administragdo piiblica, direta ou indireta,
nas diversas esferas de governo. Vejamos:

Artigo 22 - Compete privativamente a unio le-
gislar sobre:

XXVII -Normas gerais de licitagdo e contratagéo,
em todas as modalidades, para as administracées
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, obe-
decido o disposto no artigo 37, XXI, e para as em-
presas puiblicas e sociedades de economia mista,
nos termos do art. 173, § 1°, lll;

Em seu artigo 175, dispde nossa Magna Carta sobre a delegagiio da execucdio de servi-
¢os puiblicos, verbis;

“Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, di-
retamente ou sob regime de concessio ou permis-
sao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de
servigcos publicos.

Paragrafo tinico. A lei dispora sobre;

I - O regime das empresas PERMISSIONARIA e
PERMISSIONARIA de servigos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem
como as condi¢ées de caducidade, fiscalizacao e
rescisdo de concessao ou permissio;

Il - os direitos dos usudrios;

IIl - a politica tarifdria;

IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.”

No artigo 30, inciso V, da Constitui¢iio Federal, verificamos a competéncia especifica
do municipio para legislar:

“Art. 30 - Compete aos Municipios:

I - Legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacao federal e a estadual
no que couber;
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Il - instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem
prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e
publicar balancetes nos prazos fixados em lei

IV - criar, organizar e suprimir distritos, obser-
vada a legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regi-
me de concessdo ou permissao, 0s servicos
publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial.”

Como os estados-membros sio detentores da denominada competéncia residual, e os mu-
nicipios detém a competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local e, no caso do trans-
porte coletivo urbano (artigo 30, inciso V da Constituigio Federal), competéncia especifica,
literal e expressamente definida em nossa Magna Carta, tem-se que, independentemente da
legislaciio infra constitucional (no caso, leis federais 8.987/95 e 9.074/95). naquilo que nao
for norma geral continua preservada a competéncia municipal ou estadual, conforme o caso.

Outra niio € a ligiio de CELSO RIBEIRO BASTOS™:

“F necessario também, segundo nossa partilha
de competéncias, dividir os servicos em federais,
estaduais e municipais. Jd fizemos referéncias aos
federais (artigo 21 da CF de 1988). Os estaduais
correspondem, sobretudo, ao disposto no artigo 25,
§§ 1° e 2° que sdo os remanescentes. Os munici-
pais sdo os do artigo 30 da Constituicao Federal”.

Nesta toada, regra geral os servigos a cargo do Municipio estao indicados no artigo 30
e os do Estado-membro no artigo 25. Os distritais, ndo explicitados na Constitui¢o
Federal, sio encontrados no artigo 32, § 1° e os federais alocam-se, precipuamente, no
artigo 21; todos os dispositivos citados pertencem a nossa Constituigao Federal.

Embora se possa discorrer por longo tempo sobre a natureza da norma geral, parece-
nos bastante razodvel o entendimento que as chamadas disposicdes finais ¢ transitorias
(caso do artigo 42 da lei federal 8.987/95) ndo se enquadram neste conceito.

Expoe Hely Lopes Meirelles™, em sua obra, citado pelo ilustre Toshio Mukai:

“Pela constituicdo de 1.988, cabe & entidade
concedente editar a lei regulamentar de suas
concessoes, o que nao impede sobrevenha norma
federal-nacional com preceitos gerais para todas
as concessoes”.

' Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo, Saraiva, 1994, p. 164.
' Direite Administrativo Brasileiro, 247 Edigao, Ed. Malheiros, p. 343.
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Ives Gandra da Silva Martins. em parecer publicado na Revista Génesis, bem enfoca a
questio:

“A Lei n° 8987/95, portanto, consagra um feixe de
normas gerais — e nisto é uma lei nacional — e um
elenco de normas especiais aplicaveis a Unido — e
nisto é uma lei federal — em cujo elastério se inclui
o dispositivo do art. 42, § 1°, vélido exclusivamente
para a Unido e ndo para os Estados e Municipios,
pois ndo € uma norma geral, mas uma norma de
execucao para solugao temporal do direito federal”’.

Temos, portanto. que a legislagio infra constitucional compreendida pelas leis fede-
rais 8.987/95 e 9.074/95 ¢ nacional. de cariter vinculativo para a Unido, Estados-Mem-
bros, Distrito Federal ¢ Municipios, naquilo que em seu contetdo caracterizar-se como
norma geral. Naquilo que em seu contetido nio for geral, temos que esta legislacio perde
seu cardter nacional, adquirindo poder vinculativo apenas federal, isto €, obrigando ape-
nas os contratos de concessiio e/ou permissio celebrados pelo Governo Federal.

Note-se que, apesar do cardter federal da norma contida no artigo 42, a prépria Unido
prorrogou diversos contratos, por diversas vezes e, em especial, quando tais contratos
versam sobre transporte piiblico (vide os Decretos Federais 952/93 e 0 2.521/98).

Esta interpretagio, ademais, apenas reforga o principio federativo, firmemente
insculpido em nosso ordenamento constitucional.

Assim, ¢ perfeitamente legitimo que o municipio, em atendimento as suas peculiari-
dades proprias, discipline, através de seus 6rgaos legislativos, as caracteristicas que lhe
sdo locais, inclusive as que envolvam prorrogagiio de prazo de suas concessdes efou per-
missdes, principalmente quando se vislumbra no municipio, a necessidade de investimentos
pesados para a qualidade, o grau de precisio de informagdes gerenciais disponiveis e a
seguranga deste servigo essencial,

Por outro lado, ainda que se realizasse exegese diferenciada da legislagio infra-constitucio-
nal, observe-se que o legislador federal, ao redigir o artigo 42 da lei 8.987/95, estabeleceu
apenas prazo minimo para a realizagio de certame licitatério: “prazo esse que néo serd infe-
rior a 24 (vinte e quatro) meses”. Portanto, ndo hd prazo miximo. Este, alids, a0 que nos
parece, foi o entendimento do Governo Federal ao editar os Decretos 952/93 e 2.521/98.

5 — As prorrogacoes de contratos efetivadas —
Alguns exemplos

A prorrogagiio de contratos de concessdo/permissio de servicos piblicos é uma reali-
dade nacional. Note-se que, apesar do cardter federal da norma contida no artigo 42,
a propria Unido, através de dois diferentes Presidentes da Repiblica, ora por Decreto,
ora por Lei, prorrogou diversos contratos, por diversas vezes e, em especial, quando tais
contratos versavam (ou versam) sobre transporte piblico. Vejamos:
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No Ambito federal

Assim estabelece o Decreto Federal 952/93, expedido pelo Ex-Presidente da Republica
Itamar Franco.

Decreto Federal n° 952, de 07.10.93

Dispée sobre a outorga de permissao e autori-
zagdo para a exploracdo de servigos de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passa-
geiros e da outras providéncias.

O Presidente da Republica, no uso das atribui-
coes que Ihe confere o art. 84, inciso IV e VI, da
Constituigao, e tendo em vista o disposto no art.
1° letra “e”, do Decreto-lei n° 512, de 21 de margo
de 1.969,

Capitulo XV

Das Disposigées Finais e Transitorias

Art. 94 - Ficam mantidas. sem carater de exclu-
sividade pelo prazo de quinze anos, prorrogdvel
por iqual periodo, as atuais permissdes e autori-

zacdes as disposicdes legais e requlamentares
anteriores.” (grifo nosso)

No mesmo sentido dispde o Decreto Federal n° 2.521, de 20 de margo de 1.998, expe-
dido pelo Presidente da Repiiblica Fernando Henrique Cardoso:

“Art. 98 - Em atendimento ao disposto no artigo
42 da Lei 8.987, de 1.995, ficam mantidas, sem ca-
réter de exclusividade, pelo prazo improrrogdvel de
quinze anos contado da data de publicagdo do
Decreto n° 952, de 1.993, as atuais permissoes e
autorizacées decorrentes de disposigées legais e
regulamentares inferiores.” (Grifo nosso)

T4 em outra esfera de atividade na prestagiio de servigos puiblicos, podemos citar o artigo
20 da Lei 9.074, em que o Governo Federal dispde sobre a prorrogagao, limitada a 35
anos, da concessiio de energia elétrica:

“Art. 20 - As concessdes e autorizacoes de
geracao de energia elétrica alcangadas pelo para-
grafo tinico do art. 43 e pelo art. 44 da Lei n° 8987,
exceto aquelas cujos empreendimentos nao
tenham sido iniciados até a edicado dessa mesma
Lei, poderéo ser prorrogadas pelo prazo necessa-
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rio & amortizacao dos investimento, limitado a trinta
e cinco anos, observado o disposto no art. 24 desta
Lei e desde que apresentado pelo interessado.

”

No dmbito municipal

Outrossim, diversos municipios prorrogaram os seus contratos, quase sempre em ra-
zdo da insuficiéncia da amortizacio dos investimentos realizados no prazo inicial dos
contratos, e por conseguinte, da impossibilidade da manutencio do equilibrio econdmico
financeiro dos contratos em questiio. A seguir, alguns exemplos:

Lei Complementar n°® 867 de 14 de maio de 1.999
- Municipio de Ribeirdao Preto - SP

“Art. 14 - As permissdes em vigor no Municipio
outorgadas através de regular procedimento
licitatdrio, inclusive as linhas delegadas e objeto do
artigo 12, serdo prorrogadas a partir da publicacdo
desta lei, pelo prazo de 15 (quinze) anos, necessari-
0s a amortlizacdo dos investimentos realizados no
Sistema Municipal de Transporte Coletivo, devido ao
conteudo desta lei complementar, prevendo investi-
mento consistentes e constantes durante 08 (oito)
anos em veiculos tipo énibus, peruas tipo Vans adap-
tadas, e cuja amortizacdo exige o minimo de 07 (sete)
anos a partir de cada investimento.” (grifo nosso)

Lei n° 3.038, de 29 de Setembro de 1.999
- Municipio de Mococa:

“Artigo 3° - Os servigos de transporte publico,
colefivo ou seletivo de passageiros, poderao ser
executados mediante delegacéo a terceiros. i

Pardgrafo Segundo - A atual permissionaria, em
razao da necessidade crescente de investimentos
de retorno necessariamente a longo prazo, prorro-
gard seu contrato por 10 (dez) anos prorrogdvel por

igual periodo, sempre que o servigo esteja sendo

prestado satisfatoriamente, na forma do artigo 42
da lei federal 8.987/95, do artigo 3° da lei federal

9.074/95 e desta Lei, autorizada a elaboracao e
assinatura de Termo Aditivo ao contrato de Permis-
sdo, que formalize a prorrogagdo.” (grifo nosso)
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Lei n°2.198 de 12 de maio de 1.999
- Municipio de Umuarama:

“Art. 4° - Os servigos de transporte ptiblico, co-
letivo ou seletivo de passageiros, serdo execula-
dos mediante delegacéo a terceiros.

§ 2°- A atual PERMISSIONARIA, em razéo da
necessidade crescente de investimentos de retorno
necessariamente a longo prazo, tera seu contrato
prorrogado por 10 dez) anos, contados do seu ven-
cimento em 2.001, podendo ser prorrogado por
igual periodo, a ndo ser que o servi¢o esteja sendo
prestado insatisfatoriamente, na forma do artigo 42
da Lei Federal n° 8.987/95, do art. 3° da Lei Federal
n° 9074/95 e desta Lei, autorizada a elaboracgao e
assinatura de termo aditivo ao Contrato de Con-
cessdo, que formalize a prorrogacédo, com indica-
cdo expressa, na forma de Anexo, dos investimen-
tos que serdo realizados, e da forma de sua
remuneragdo. A satisfatoriedade dos servigos
prestados serd apurada objetivamente em processo
administrativo.”

Lei n° 4.834 de 18 de novembro de 1.998
- Mogi das Cruzes:

“Art. 5° - O prazo do inicio da Concesséo pre-
vista neste capitulo, seré de 15 (quinze) anos, con-
tados do inicio da operacdo comercial do objeto
¢a concessao, devendo o edital e o conirato pre-
ver as condicdes de sua prorrogacao, nos termos
do art. 23, inciso Xll da Lei Federal n°® 8.987/95

Capitulo XIV

Disposicoes Transitorias e Finais

Art. 69 - Fica assegurado & Permissdo outorga-
da através do Decreto Municipal n°® 2.048 de 5 de
julho de 1.988 combinado com o Decreto n° 282
de 1° de julho de 1.993, para as linhas de 6nibus
de permissao municipal, o mesmo prazo dado pelo
Governo Federal para as linhas de transporte
Coletivo, fixado na forma do artigo 98, do Decreto
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Federal n° 2.521, de 20 de marco de 1.998, combina-
do com o artigo 94 do Decreto Federal n° 952 de 07
de outubro de 1.993, necessdrio & continuidade e
manutenc¢ao da qualidade do servigo de Transporte
de Passageiros no Municipio e assegurar o equilibrio
econdémico financeiro da permissao especialmente
pelas exigéncias emanadas do Poder Executivo,
quanto a renovacdo da frota, dentre outras.”

Lei n° 3.430 de 31 de janeiro de 1.996
- Municipio de Sao Luiz do Maranhao:

“Art. 127 - A prorrogacdo de todos os coniratos

existentes pelo prazo de 05 (cinco) anos, prorro-

gdveis por igual periodo. Indica como suporte le-
gal o artigo 42 da Lei n° 8.987/95 e artigo 3° da Lei

n° 9.073/95.” (grifo nosso)

Decreto n° 5.494, de 25 de janeiro de 1.996
- Municipio de Maua:

“Art. 1°- E renovada, pelo prazo de 10 (dez) anos,
a permissao a titulo precdrio, outorgada as empre-
sas Viagdo Barao de Maua Ltda. e Viacdo Janudria
Lida., pelos decretos n°s 3.819, de 24 de fevereiro
de 1.987, e de 4.272, de 11 de agosto de 1.989, para
exploragdo das linhas municipais de transporte
coletivo em onibus.” (grifo nosso)

Municipio de Jundiai
No municipio de Jundiaf, no tocante & questiio prorrogaciio de contratos, foi elaborado
o PARECER N? 004/94, da lavra do nobre Professor Dr. Manoel Gongalves Ferreira
Filho — Titular de Direito Constitucional da Faculdade de Direito da USP:

“Por meio do comunicado em epigrafe expée o
Sr. Secretdrio Municipal de transportes a necessi-
dade de investimentos no setor de transporte
coletivo para Implantacao de catracas e outros
equipamentos eletrénicos, e informa que foi con-
sultado pelas empresas permissiondrias sobre
a possibilidade de se prorrogar as respectivas
permissées por mais 5 (cinco) anos, a partir de
seu término, em 1.997, a fim de que possam ope-

rar até o retorno dos investimentos que deverao
partir das mesmas. (grifo nosso)
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No ambito

“ .De um superficial exame no art. 175, inciso |,
da Constituicdo Federal, resulta que a prorrogacao
do prazo néo é proibida. Mencionado dispositivo
diz que

“a lei dispord sobre: | - O regime das empresas
Concessiondrias e PERMISSIONARIAS de servigos
ptiblicos, o caréter especial de seu contrato e sua
prorrogacéao”.

Servigo publico essencial (art. 30, inc. V, Carta
Magna), o transporte coletivo ndo pode sofrer in-
terrupcées, quer na normalidade da sua execucao,
quer no fluxo constante de investimentos em am-
pliacdo e melhoria. (grifo nosso)

Pelos volumosos recursos investidos, de normal
as empresas operadoras lancam méo de crédito
para renovagao das frotas e equipamentos e as ins=-
tituicoes financeiras s6 fazem tais operagoes ten-
do por lastro um horizonte temporal de vigéncia
dos contratos de permissao superior aos dos pra-
zos de financiamento, que é a garantia do retorno
dos capitais mutuados.

E perfeitamente licita a prorrogagéao da permis-
sdo da prestagdo de servigo publico de transpor-
te de passageiros hoje vigente no Municipio de
Jundiai.

Esta prorrogagdo arrima-se no disposto do art.
175 da Constituicao Brasileira, em particular no
seu pardgrafo tnico, inciso I, do qual resulta o prin-
cipio da prorrogabilidade das concessées e per-
missoes.”

estadual

Lei n° 5.720 de 18 de agosto de 1.998
- do Estado do Espirito Santo:

“Dispoe sobre o regime de concessao e permis-
sdo da prestacao de servigos publicos previsto no
artigo 210 da Constituicdo do Espirito Santo, e dd
outras providéncias.
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Artigo 52 - ... visando garantir a qualidade do
atendimento aos usudrios e o principio da atuali-
dade, com a necessaria amortizacao dos investi-
mentos realizados, manterd ou prorrogard pelo
prazo de quinze (15) anos. a contar da data da
publicacdo desta Lei, as atuais concessées,
permissées e autorizacées para a exploracao dos
servicos de transporte coletivo rodovidrio
intermunicipal e intermunicipal urbano de passa-
geiros, que estejam sendo praticados pelas empre-
sas transportadoras.

§ 2°- O orgao publico ou entidade competente,
na qualidade de Poder Concedente, Permitente
ou Autorizador, providenciard no prazo de 90
(noventa) dias, contados da data do requerimen-
to das empresas transportadoras concessiona-
rias, permissiondrias e autorizarias interessadas,
as assinaturas dos respectivos termos aditivos
e/ou instrumentos contratuais préprios, pelo pra-
zo de 15 (quinze) anos, para a formalizacdo e
cumprimento do disposto no “caput”e § 1° des-
te artigo, publicando os seus extratos no Didrio
Oficial do Estado as expensas de tais empresas”.

Finalmente, temos o recentissimo exemplo do Governo do Estado de Sio Paulo que,
ao sancionar a Lei Complementar 870, de 19 de junho de 2.000, criando a Regiiio Metro-
politana de Campinas, prorrogou as concessdes, permissdes e autorizagdes dos servigos

de transportes afeto & Regido pelo prazo de 15 anos, verbis:

Lei Complementar Do Estado de Sdo Paulo
n° 870, de 19 de junho de 2.000

Disposicoes Transitorias

Artigo 4° - Para atender & operagao do servigo
de que trata o § 2° do artigo 10* ficam mantidas
sem carater de exclusividade, pelo prazo de até 15
(quinze) anos, determinado pelo érgao competente,
contado da data da publicagcdo desta lei com-
plementar, as atuais concessées, permissées e
autorizagées desse servigo entre Municipios inte-
grantes da Regido Metropolitana de Campinas,
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decorrentes de dispositivos legais e regulamenta-
res anteriores.

(*operacéo de transportes coletivos de carater
regional)

Assim, perfeitamente defensivel a tese que a prorrogagao deva ocorrer para restabele-
cer o equilibrio econdmico-financeiro do contrato com o objetivo de garantir a continui-
dade, a expansio e a atualidade do servigo (artigo 6° da Lei 8.987/95), dentro dos
padrdes estabelecidos na legislagdo em vigor.

A prorrogagio € faculdade do poder concedente, que deverd efetivi-la se o concessi-
ondrio (ou permissiondrio) estiver cumprindo bem suas obrigagdes e a tarifa for compativel
com o nivel econdmico com a maioria dos usudrios do servico, mas sempre dependendo
do exame da conveniéncia e oportunidade da medida.

Ressalte-se, o contrato de concessiio/permissio de servigos piiblicos constitui-se num
negdcio fechado: a tarifa fixada na concorréncia — com os respectivos critérios de reajuste e
revisio, deve ser suficiente para amortizar e remunerar o capital investido durante o prazo
do contrato. Por conseguinte, a prorrogagdo ocorrerd para o restabelecimento do equili-
brio econdémico-financeiro do contrato ou para permitir a recuperagio pelo concessiond-
rio dos valores dos investimentos efetuados e ainda nio amortizados ou depreciados, e
que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do
servico objeto do contrato.

Isto significa que, se o concessiondrio/permissiondrio estiver prestando o servigo a
contento e o equilibrio econdmico financeiro do contrato estiver abalado, terd assegurado
o seu direito & prorrogagiio ou, no minimo, a uma indenizagio compativel com o prejuizo
gerado.

Assim ¢ perfeitamente legitimo, legal ¢ moral que o Municipio, o Estado membro e
o Distrito Federal (e por que ndo dizermos, a propria Unido), em atendimento as suas
peculiaridades préprias, discipline, as caracteristicas e necessidades que Ihe sio locais,
inclusive as que envolvam prorrogacio de prazo de usas concessdes e/ou permissoes, prin-
cipalmente quando se vislumbra a ocorréncia de investimento significativo aplicado na
recuperacio da qualidade, da seguranca e do grau de precisdo das informagoes gerenciais,
seja para plancjamento, seja para gestio, disponiveis deste servico essencial.

Por fim, cumpre-nos notar que, a despeito da énfase centrada nas concessoes de trans-
porte piblico, a linha mestra dos argumentos aqui delineados pode ser aplicada a todo
contrato de concessio/permissio, em qualquer modalidade de servigo publico.
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