ESTADO DO ESPIRITO SANTO

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

22 Procuradoria de Contas

EXCELENTISSIMO SENHOR CONSELHEIRO-RELATOR DO PROCESSO TC N.
12255/2014

Interessado: SECRETARIA DE ESTADO DOS TRANSPORTES E OBRAS PUBLICAS
Assunto: REPRESENTACAO

O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO, pelo Procurador abaixo subscrito, ho uso de suas atribui¢cdes institucionais, com
fulcro no art. 130 da Constituicdo Federal c/c art. 3°, inciso I, da LC n. 451/08, manifesta-se
nos seguintes termos.

Autos relatados na Instru¢do de Engenharia Conclusiva — IEC 61/2015" e
na Instruc&o Técnica Conclusiva — ITC 4691/2015°

Em sintese, trata-se de representacdo proposta por este Parquet de
Contas em face de ilegalidades vislumbradas no Edital de Concorréncia n. 11/2014, que
objetiva a outorga de CONCESSAO de AREA DE LINHAS para prestacdo, com
exclusividade, de servicos publicos regulares de transporte coletivo rodoviario intermunicipal
de passageiros no Estado do Espirito Santo (AREA LESTE).

Pois bem.

1. A priori, registra-se que compete ao Tribunal de Contas do Estado do
Espirito Santo decidir sobre representacdo que lhe seja encaminhada, nos termos do
Regimento Interno (art. 1°, inciso XXV, da LC n° 621/12). Além disso, preceitua o art. 99, §
2°,da LC n. 621/12 que “aplicam-se a representacdo, no que couber, as normas relativas a
dendncia.”

No caso vertente, observam-se presentes os requisitos de admissibilidade
elencados no art. 94 da LC n. 621/12.

2. Quanto ao mérito, observa-se a completude da IEC 61/2015 e da ITC
4691/2015 quanto & manutencdo dos apontes de irregularidade de n.s 3.1 — Visita técnica
obrigatéria, 3.2 — RestricAo ao carater competitivo do certame em decorréncia das
documentacdes relativas a qualificacdo técnica, 3.3 — Pontuacédo desproporcional dos itens
atinentes aos critérios estipulados para avaliagdo da proposta técnica, 3.4 — Imprecisdes no
Estudo de Viabilidade Técnica e EconOmica, 3.5 — Auséncia de encaminhamento do
procedimento licitatério a SECONT, 3.7 — Exigéncias editalicias que permitem identificar os
interessados em participar do certame, 3.8 — Adocao de critério de julgamento dissociado do
Principio da Modicidade, 3.9 - Indefinicdo das metas a serem alcancadas, 3.10 —
Possibilidade de criagdo de novas linhas de transporte de passageiros sem deflagracéo de
licitacdo, 3.11 — Clausula restritiva vedando a participagdo de empresas em recuperacao
judicial, 3.12 — Clausula restritiva vedando a participagdo de microempresas e empresas de
pequeno porte, 3.13 — N&o exigéncia de decreto de autorizacdo, em se tratando de empresa
ou sociedade estrangeira em funcionamento no Pais, e ato de registro ou autorizagao para

L Fls. 623/654.
2 Fls. 656/798.
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funcionamento expedido pelo 6rgdo competente, quando a atividade assim o exigir, 3.14 -
Auséncia de justificativas na escolha dos indices contabeis, 3.15 — Exigéncia cumulativa de
capital social e garantia de proposta, 3.16 — Clausula genérica acerca das gratuidades e
beneficios tarifarios, 3.17 — Falhas na fixacdo do prazo de concessao e sua prorrogacao e
3.19 — Auséncia de clausulas essenciais do contrato de concesséao, todos dispostos na ITI
550/2015.

No entanto, tecem-se argumentos adicionais, em relagdo os apontamentos
dispostos nos itens 3.7 e 3.18 da ITI 551/2015, conforme segue:

2.1. Inicialmente, no que tange item 3.7°, vale ressaltar, em contraposic&o
as argumentacbes expendidas pelo NEC de que somente o item 1.1 do Edital de
Concorréncia n. 12/2014 estaria irregular, que também as exigéncias dispostas nos itens
5.1, 5.2, 5.3, 5.4, 5.5, 10.1 e 10.4, alinea j do mencionado Edital, abaixo transcritas,
permitem identificar previamente o universo de concorrentes, facilitando a frustragéo ao
carater competitivo da licitagdo, uma vez que obrigam aos vindouros licitantes se
apresentarem em momento anterior a fase habilitatéria, sendo vejamos:

5— DA VISITA TECNICA

5.1 — Apresentacdo de Atestado de Visita Técnica expedido pelo DER-ES,
atestando gue a LICITANTE, no prazo de até 15 (quinze) dias antes da data
estabelecida para entrega da DOCUMENTACAO DE HABILITACAO e das
PROPOSTAS, percorreu os itinerarios das linhas da AREA DE LINHAS.

[..] 5.2 — As LICITANTES que participarem da visita seré fornecido pelo DER-
ES Atestado deN Visita Técnica. As LICITANTES deverdo apresentar em sua
DOCUMENTACAO DE HABILITACAO o Atestado de Visita Técnica.

5.3 — As LICITANTES deverdo realizar visita técnica mediante programacao
prévia com agendamento junto ao DER-ES.

5.4 — A programacdo da visita técnica devera ser agendada diretamente junto
ao DER-ES, na Rua Marechal Mascarenhas de Moraes, n° 1.501, llha de Santa
Maria, Vitéria-ES, em horario de expediente, com no minimo 05 (cinco) dias
de antecedéncia da data pretendida para sua realizacdo, devendo a visita ser
realizada por cada LICITANTE até 15 (quinze) dias antes da data estabelecida
para entrega da DOCUMETALCAO DE HABILITACAO e das PROPOSTAS.

5.5 — N&o serdo fornecidos Atestados de Visita Técnica aos proponentes que
ndo apresentarem documento habil, comprovando ser o representante
devidamente autorizado pela LICITANTE.

[...] 10 - DA DOCUMENTAGAO DE HABILITACAO — ENVELOPE N° 01

10.1 — Os proponentes deverdo apresentar, em original ou por qualquer processo
de copia autenticada em cartorio, publicacdo em érgédo da Imprensa Oficial ou por
autenticacdo prévia e direta pela COMISSAO ESPECIAL DE LICITACAO.

[..] 10.4 — DA HABILITACAO TECNICA

% 3.7 — Exigéncias editalicias que permitem identificar os interessados em participar do certame
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[...] ) Apresentacdo de Atestado de Visita Técnica expedido pelo DER-ES,
atestando que a LICITANTE, no prazo de até 15 (quinze) dias antes da data
estabelecida para entrega_da DOCUMENTACAO DE HABILITACAO e das
PROPOSTAS, percorreu os itinerarios das linhas da AREA DE LINHAS.

Deste modo, impossivel comparar as irregularidades dispostas nestas
clausulas editalicias, como fez o NEC, com os dispositivos legais insertos nos arts. 21, § 1°,
34, 40, incisos IV e V, 41, § 1° da Lei n. 8.666/93* que permitem aos possiveis interessados
ter acesso as informagbes relativas ao certame, requerer a inscricdo nos registros
cadastrais, bem como impugnar o edital, nos termos do art. 37 da Constituicdo Federal e art.
3° da Lei de Licitagoes.

N&o se observa, portanto, nos dispositivos legais, a possibilidade de
conhecimento antecipado das sociedades empreséarias que efetivamente participardo do
certame, tratando-se, pois, de supostos interessados, que nem sempre restaram
identificados.

Alias, a busca de informacdes relativas a licitacdo e a impugnacao ao
edital pode ser realizada por qualquer interessado, inclusive atuando para mais de um
possivel licitante.

Calha, ainda, mencionar que o Decreto n. 5.450/2005, legislagdo também
citada pelo NEC, se remete a modalidade de licitagdo pregéo, na forma eletrénica, distinta
da que é tratada nestes autos (concorréncia).

Deste modo, deve permanecer a irregularidade em relacdo as
clausulas editalicias dispostas nos itens 1.1, 5.1, 5.2, 5.3, 5.4, 5.5, 10.1 e 10.4, alinea j
do Edital de Concorréncia n. 12/2014.

2.2. J4 em relacgéo ao item 3.18° opinou o NEC, na ITC 4691/2015, pelo
desacolhimento do incidente de inconstitucionalidade suscitado, bem como pelo
afastamento do presente indicio de irregularidade.

Rememorando o apontamento, observa-se que trouxe o item 2, da
Clausula XXIV, da Minuta Contratual, abaixo transcrito, a possibilidade de transferéncia de
direitos e obrigacfes da exploracdo de linhas a empresas estranhas a contratagdo, sem

4 Art. 21. Os avisos contendo os resumos dos editais das concorréncias, das tomadas de precos, dos concursos e dos leildes, embora
realizados no local da reparti¢do interessada, deverdo ser publicados com antecedéncia, no minimo, por uma vez:

[...] 812 O aviso publicado conterd a indicagdo do local em que os interessados poderdo ler e obter o texto integral do edital e todas as
informagdes sobre a licitagdo.

Art. 34. Para os fins desta Lei, 0os 6rgédos e entidades da Administracdo Publica que realizem frequentemente licitagdes manterdo registros
cadastrais para efeito de habilitacéo, na forma regulamentar, validos por, no maximo, um ano.

Art. 40. O edital contera no preambulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticéo interessada e de seu setor, a modalidade, o
regime de execucdo e o tipo da licitacdo, a mengdo de que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagéo e
proposta, bem como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

[...] 1V - local onde podera ser examinado e adquirido o projeto basico;

V - se ha projeto executivo disponivel na data da publicacéo do edital de licitacéo e o local onde possa ser examinado e adquirido;

Art. 41. A Administracdo ndo pode descumprir as normas e condic¢@es do edital, ao qual se acha estritamente vinculada.

§ 12 Qualquer cidaddo é parte legitima para impugnar edital de licitagdo por irregularidade na aplicacdo desta Lei, devendo protocolar o
pedido até 5 (cinco) dias Uteis antes da data fixada para a abertura dos envelopes de habilitagdo, devendo a Administracdo julgar e responder
a impugnagcéo em até 3 (trés) dias Uteis, sem prejuizo da faculdade prevista no § 1°do art. 113.

®3.18 — Possibilidade de transferéncia da concesséo para terceiros sem prévia licitacdo
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prévia licitacdo, em clara violacdo ao art. 175 da Constituicdo Federal® (norma reproduzida
de forma simétrica no art. 210 da Constituicdo Estadual’), mas em consonancia com a
disposigdo inserta no art. 27, “caput’ e § 1°, da Lei Federal n. 8.987/1995° e no art. 27,
“caput” e paragrafo Unico, da Lei Estadual n. 5.720/1998°. Veja-se:

CLAUSULA XXIV — DA TRANSFERENCIA DA CONCESSAO

[...] 2. A transferéncia de direitos e obrigacdes da exploracdo de linha(s) que
compde(m) a AREA DE LINHAS, objeto deste Contrato, no todo ou em parte,
podera ser feita entre as empresas consorciadas do mesmo consércio ou nao,
assim como para empresa(s) gue dele(s) ndo participe(m), apés 120 (cento e
vinte) dias da data da publicacdo do extrato do contrato de concesséo no Diario
Oficial do Estado, mediante requerimento conjunto das interessadas e necessaria
anuéncia prévia do Poder Concedente. Em caso de concessionaria das linhas que
compdem a AREA DE LINHAS ser empresa isoladamente, podera ocorrer a
transferéncia dos direitos e obrigacdes da exploracdo da(s) linha(s) que a
compde(m), no mesmo prazo, condicbes e mediante a necesséria anuéncia prévia
do Poder Concedente. Para a transferéncia de controle societario também devera
haver a necessaria anuéncia prévia do Poder Concedente. (grifo nosso)

Fundamentando o apontamento, destacou o Parquet de Contas trechos da
Consulta n. 837.532, publicada na Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, abril/maio/junho 2011, vol. 79, n. 2, ano XXIX', que evidencia o entendimento
daqguela Corte de Contas especificamente acerca da inconstitucionalidade do art. 27, “caput”
e 8 1°, da Lei Federal n. 8.987/1995.

Aliado a isto, enfatizou que o TJES na ADI n. 100130013418, julgada em
31/10/2013, declarou a inconstitucionalidade da Lei Municipal n. 8.176/2011 que previa a
transferéncia direta de permisséo de uso de bem publico para terceiros, sem prévia licitacao,
mencionando o acérdao dispositivo constitucional (art. 175 da CF) que rege as concessdes
de servicos publicos e de obras publicas e as permissdes de servigos publicos™.

Por sua vez, o NEC, defendendo a constitucionalidade da norma, expde o
descabimento dos julgados expostos na Representacdo, uma vez que neles ndo constam a
declaracdo de inconstitucionalidade do art. 27, “caput” e paragrafo unico, da Lei Estadual n.
5.720/1998, olvidando-se da apreciacdo, naqueles julgados, acerca do antagonismo da
legislacdo federal/municipal em evidente afronta ao art. 175 da Constituicdo Federal,
dispositivo constitucional analisado no presente tépico.

® Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, sempre através de licitacéo,
a prestacédo de servicos publicos. (grifo nosso)

" Art. 210. Incumbe ao Estado e aos Municipios, diretamente ou sob regime de concessio ou permissdo, sempre através de licitacdo, a
prestacdo de servigo publico, na forma da lei, que estabelecera:

8 Art. 27. A transferéncia de concessdo ou do controle societario da concessionaria sem prévia anuéncia do poder concedente implicara a
caducidade da concessédo. § 1° Para fins de obtengdo da anuéncia de que trata o caput deste artigo, o pretendente devera: | - atender as
exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assungdo do servico; e Il -
comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.

® Art. 27. A transferéncia de concessdo ou do controle societario da concessionaria sem prévia anuéncia do poder concedente implicara a
caducidade da concessdo. Paragrafo Unico. Para fins de obtencdo da anuéncia de que trata este artigo o pretendente devera: | - Atender as
exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assuncéo do servigo; 11 - Comprometer-
se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.

0 Disponivel no enderego eletrnico: http://revista.tce. mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1241.pdf (05/12/2014).

' Art. 1° da Lei n. 8.987/1995.
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Ao mesmo tempo, sustenta o NEC que a Lei Magna traz, no art. 176, § 3°,
previsdo semelhante ao do dispositivo questionado e que o fim visado pela norma é a
garantia da continuidade do servigo publico. Por fim, defende a aplicagdo do principio da
presuncédo de constitucionalidade das leis, em razdo da ADI 2946/DF encontrar-se pendente
de julgamento.

Amainando os argumentos acima delineados, cabe transcrever trechos do
Parecer do Procurador-Geral da Republica12 na ADI 2946/DF, datado de 11/02/2004, que
em sabias e precisas palavras esclarece a inconstitucionalidade do normativo legal,
esmiucando, inclusive, as distincBes entre a hipdtese prevista no art. 176, § 3°, da
Constituicdo Federal e aquela do art. 27 da Lei n. 8.987/1995.

5. Data maxima venia, ndo se esta a ater-se a gramaticalidade do texto
constitucional na énfase dada a expressdo “sempre através de licitacdo, a
prestacdo de servigcos publicos”.

6. O que se quer — e assim ha de se reconhecer diretriz prevalente no tema em
discussdo — é estabelecer que toda prestacdo de servi¢co publico, quando o
poder publico ndo ha promova diretamente, aconteca “sempre através de
licitagao”.

7. E assim por qué?

8. Porque se ao particular, pela concessdo ou permissdo oferece-se a prestagéo
do servico publico, este devera obté-lo num certame igualitario com seus
concorrentes, igualmente particulares, certame este cujo desfecho, inerente a
disputa, propicia melhor atendimento a demanda publica, pelo que deve primar o
governante.

9. Ora, se no quadro derivado da “transferéncia da concessdo” ou da
“transferéncia do controle societario da concessionaria”’, que é a previsdao do
guestionado artigo 27, da Lei 8987/95, substituir-se a obrigatoriedade do certame,
pela simples anuéncia do poder publico, abre-se o flanco para que se
contemple quem se furtou do certame [...].

10. E, se adentramos ao necessario quadro da ponderacdo, por certo que a
preservagdo, sempre, do procedimento licitatério supera a continuidade dos
Servigos, que é o ponto realgado pelos que, de nos, diferentemente pensam.

11. Os valores de que é escudo o procedimento licitatério, que se revelam na
isonomia e na moralidade, por certo algam-se bem acima da permanéncia na
prestacdo do servico que, no caso de transferéncia, ndo comprometera dita
prestacdo, sendo capaz tdo somente, de ocasionar retardo.

12. A circunstancia, que impressionou o il. Advogado-Geral da Unido, de, no
caso dos recursos minerais e potenciais de energia elétrica, § 3°, do artigo 176,
da Constituicdo Federal ter-se bastado com a prévia anuéncia, ndo enfraquece o
gue até aqui se desenvolveu, e se estabeleceu, pelo fato de que dispares séo as
situacdes. Com efeito, na exploracdo dos recursos minerais o particular,
proprietario do solo, tem garantida a participacdo no resultado da lavra extraida
do sub-solo (§ 2°), visto que concorrem particular e Unido na area objeto da
exploragdo, no plano do dominio.

12 Disponivel no endereco eletrdnico: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID= 368963 (25/02/2016).
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13. Todavia, na prestagdo de servicos publicos, o particular ndo se legitima
primariamente a cumpri-lo. O dever primario € do poder publico.

14. E de se ponderar, outrossim, que esta C. Corte , no julgamento da ADIN 1582-
6/DF, declarou a constitucionalidade do artigo 27, incisos | e Il da Lei 9.074 de
0707/95 que “estabelece normas para outorga e prorrogacdes das concessdes e
permissbes dos servigos publicos, e da outras providencias”, valendo destacar
parte do voto dos Ministros MARCO AURELIO e NELSON JOBIM, verbis:

A Carta Federal ndo define, em si, a modalidade a ser observada. Apenas
indica como proprio o procedimento género que € o da licitacéo.

[...] Atente-se para o objetivo visado pela norma constitucional, que outro
ndo é sendo, em certame na qual guardada absoluta equidistancia, venha-se,
em face a participacdo igualitaria de terceiros, chegar-se a concesséo ou
permissdo, afastando-se, destarte, tratamento diferenciado e passivel de
contrariar interesses publicos.

[...] Quer a alienagédo do controle acionario ocorra via leildo, quer mediante
concorréncia (incisos | e 1l do art. 27 da Lei 9.074/95), tem-se respeito a norma
constitucional indicadora da necessaria ado¢cado do processo licitatorio.

[...] A exigéncia constitucional é a licitagdo para a outorga do servigco
publico. Cabe ao legislador ordinério a fixagdo das modalidades de licitacéo.
Em face das circunstancias especificas do caso, ele o fez de acordo com o art.
27 da Lei 9.074, exatamente dentro dos parametros constitucionais — ou
seja, a licitacado -, estabelecendo-se uma das suas modalidades: concorréncia
ou leildo.

15. Ante o exposto, opino, pela procedéncia do pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade.

Deste modo, estabelecendo o legislador constitucional (art. 175 da
Constituicdo Federal e art. 210 da Constituicdo Estadual) a exigéncia inafastavel da licitacdo
a concessdo de servico publico, parece 6bvio que a eventual transferéncia a terceiros
também deva obedecer esta regra.

Alias, nado trouxe a Lei Magna a possibilidade elencada no art. 176, § 3°,
para a concessao e permissao de servigos publicos.

Calha repetir, conforme ja mencionado na representacdo, que
entendimento distinto culminaria em admitir a mercancia do direito de prestar servico
publico, ensejando no repasse da concessdo a um terceiro que perdeu ou sequer disputou o
certame.

No que tange a inquietacdo relativa a garantia da continuidade do servigo
publico, necesséario apresentar parte do trabalho de conclusdo de curso apresentado no
Curso de Graduacdo em Direito da UFSC, de autoria de Renan Dias Petri, com o titulo:
“Inconstitucionalidade da hipétese de cessao da concessao, sem prévia licitacdo, prevista no
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art. 27 da Lei n. 8.987/95”, defendido em 14/07/2014%3, que desmantela o arcabouco
formulado pelos autores favoraveis a constitucionalidade do dispositivo legal, verbis:

E nobre, sem ddvida alguma, a preocupacéo da doutrina com a continuidade
da prestacdo do servico publico, e, com isso, identificar no art. 27 alguma
espécie de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo. Acontece que, em primeiro
lugar, o artigo néo trata disso, mas, sim, de facultar & concessionaria a disposigéo
de sua concesséo, ou seja, defender a constitucionalidade deste permissivo
baseando-se em hipoteses de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, ndo parece
ser pertinente. Em segundo lugar, como ja foi dito no capitulo 2 deste trabalho, as
hipéteses de dispensa de licitacdo estdo taxativamente estabelecidas nos
artigos 17 e 24 da Lei n°® 8.666/93, e entre elas ndo estd a previsdo para sua
utilizacdo nas concessdes de servico publico.

Por fim, poder-se-ia cogitar a inexigibilidade de licitacdo, esta sim é cabivel.
Todavia, como_também ja foi dito no momento _oportuno, nesses casos €&
mais _ajustado _ao regime constitucional, gue a transferéncia da concesséo,
ou mesmo _a contratacdo direta de um novo concessionario, se dé por meio
de permissdo ou autorizacdo de servico publico, por serem contratos de
menor duracdo. Em outras palavras, essa situacdo de precariedade juridica
devera durar apenas o tempo necessario para gue se realize nova licitacdo,
esta sim para a concessdo do servico publico a concessionaria vencedora
da concorréncia publica, respeitando, dessa forma, o art. 175 da CF/88, sem
deixar desamparados os usuarios do servico publico.

Nesse sentido, querer legitimar o art. 27 afirmando que ndo havera prejuizos, ja
gue ambas as empresas — cedida e cessionaria — possuem caracteristicas
técnicas similares, e haverd a concretizagdo do principio da continuidade dos
servigos publicos é forcar a interpretacdo do ordenamento juridico a qualquer
custo, infringindo formalidades minimas que garantem, ai sim, a continuidade e o
bom funcionamento dos institutos do direito administrativo.

Assim, ndo pairam duavidas de que a Administracdo Publica possui outros
meios de assegurar a continuidade do servico publico, ndo carecendo de utilizar de
dispositivos legais contrarios & Constituicdo Federal para o enfretamento da situagéo.

Por outro lado, destaca-se que a transferéncia da concessdo, sem prévia
licitacdo, viola os principios da isonomia e moralidade, favorecendo o particular indicado
pelo concessionario, em detrimento dos demais interessados, podendo prejudicar os
interesses publicos.

Nesta esteira, pertinente trazer, novamente, passagens do trabalho de
conclusédo de curso de Renan Dias Petri:

Outro ponto, sem ddvida o mais importante deles, em desfavor da possibilidade de
cessao da concessdo é que tal hipétese simplesmente fulmina o principio da
isonomia, ou seja, impede que agueles que desejem contratar com o Estado
tenham meios para tal, na medida _em que, ainda _que pendente de
autorizacdo da Administracdo Publica, guem escolhe o cessiondrio da
concessdo é o proprio concessionario. Nessa esteira, as palavras de Di Pietro
(1999, p. 106):

3 Disponivel no enderego eletronico: https://repositorio.ufsc.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/124810/Tcc

pronto_corrigido.pdf?sequence=1&isAllowed=y (25/02/2016).
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As Unicas exigéncias da Lei n® 8.987, expressas no art. 27, sdo a de que o
concessionario obtenha a anuéncia do poder concedente, sob pena de
caducidade da concessdo, e a de que o pretendente atenda as seguintes
exigéncias: satisfaca os requisitos de capacidade técnica, idoneidade financeira
e regularidade juridica e fiscal necessarias a assuncdo do servico; e
comprometa-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.

Nada diz sobre a exigéncia de licitacdo. A favor dessa exigéncia poderiam
ser apontados alguns argumentos: em primeiro lugar, a licitacdo erigiu-se
em principio de natureza constitucional a partir da Constituicdo de 1988;
em_segundo _lugar, outro_entendimento_poderia_significar gue se exige
licitacdo para a subconcessdo parcial, gue é o _menos, e ndo_para a
transferéncia, que é o _mais; em terceiro, a contratacdo direta, no _caso
seria um convite a burla, pois permitiria que uma empresa contratada pelo
procedimento da concorréncia_simplesmente passasse o objeto do
contrato _a outra, sem atender as exigéncias da licitacdo, destinados a
atender ndo sé os interesses da Administracdo em escolher a melhor
proposta, mas também assequrar a iqualdade de oportunidades aos que
gueiram com ela contratar.(grifo nosso).

Nesse mesmo sentido, Mello (2010, p. 532), ao comentar 0s principios da
licitac&o, aduz:

O principio da igualdade implica o dever ndo apenas de tratar isonomicamente
todos os que afluirem ao certame, mas também, o de ensejar oportunidade de
disputa-lo a quaisquer interessados que, desejando dele participar,
podem oferecer as indispenséaveis condicdes de garantia. E o que prevé o
ja referido art. 37, XXI, do Texto Constitucional.

Como visto até agora, todos os argumentos favoraveis a hipétese de transferéncia
da concessao foram sempre no sentido de que a licitagdo originéria, aquele que
escolheu a concessionaria, ja cumpriu 0 seu papel, uma vez que obteve a melhor
proposta para a Administracdo Publica, e tragou os critérios objetivos relacionados
com a prestacdo do servico, e, por esta razdo, nao haveria a necessidade de
promover nova licitagdo para a selecdo do cessionario da concesséo, ou seja,
daquele que vira a receber a concessédo por meio da transferéncia.

Pois bem, o que Di Pietro e Mello procuram é trazer para 0 argumento outra
perspectiva do problema. Mais do que isso, eles apresentam outra face do
procedimento licitatério. A face que garante o acesso de toda e qualquer pessoa a
possibilidade de contratar com o Estado, tendo como Unica condigdo para tal
desiderato a submissdo a um procedimento previamente estabelecido e
objetivamente conduzido. Trocando em middos, a licitacdo ndo se presta tao
somente a obtenc¢é@o da melhor proposta para a Administracdo Publica, mas é, em
verdade, direito das pessoas brasileiras (fisicas ou juridicas) e até as estrangeiras.

Acerca do tema, registra-se que o Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul na ADI n. 70047413364, julgada em 28/05/2012, declarou a inconstitucionalidade do art.
21 e parte da alinea “k” do art. 42 da Lei Municipal de Esteio n. 3.839/2009 que estabelece
gue a concessdo ou permissdo somente podera ser transferida a terceiros quando houver
anuéncia prévia do Poder Publico Municipal. Vé-se:

Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Lei Municipal de Esteio n.° 3.839/2009,
art. 21 e parte da alinea ‘k’ do art. 42, gue estabelece gue a concessdo ou
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permissdo somente podera ser transferida a terceiros guando houver
anuéncia prévia do Poder Publico Municipal. Dispensa de nova licitacdo.
Inconstitucionalidade da lei, conforme artigos 8° e 163 da Constituicdo
Estadual, e artigos 37, XXl e 175 da Constituicdo Federal. Acdo procedente.

ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos os autos.

Acordam os Desembargadores integrantes do Orgdo Especial do Tribunal de
Justica do Estado, a unanimidade, em julgar procedente a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade.

Custas na forma da lei.

Participaram do julgamento, além do signatario, os eminentes Senhores
DESEMBARGADORES MARCELO BANDEIRA PEREIRA (PRESIDENTE),
ARISTIDES PEDROSO DE ALBUQUERQUE NETO, DANUBIO EDON FRANCO,
GASPAR MARQUES BATISTA, ARNO WERLANG, MARCO ANTONIO
RIBEIRO DE OLIVEIRA, NEWTON BRASIL DE LEAO, SYLVIO BAPTISTA
NETO, RUI PORTANOVA, IRINEU MARIANI, ELAINE HARZHEIM MACEDO,
VOLTAIRE DE LIMA MORAES, AYMORE ROQUE POTTES DE MELLO,
MARCO AURELIO HEINZ, GENARO JOSE BARONI BORGES, ALEXANDRE
MUSSOI MOREIRA, ANDRE LUIZ PLANELLA VILLARINHO, CLAUDIO
BALDINO MACIEL, CARLOS EDUARDO ZIETLOW DURO, GLENIO JOSE
WASSERSTEIN HEKMAN, TASSO CAUBI SOARES DELABARY, VANDERLEI
TERESINHA TREMEIA KUBIAK, TULIO DE OLIVEIRA MARTINS EEDUARDO
UHLEIN.

Porto Alegre, 28 de maio de 2012.

DES. CARLOS CINI MARCHIONATTI,
Relator.

RELATORIO
DES. CARLOS CINI MARCHIONATTI (RELATOR)
Refiro-me ao despacho que proferi (fl. 124 e verso):
Vistos.

O Procurador-Geral de Justica propde a presente acdo direta de
inconstitucionalidade, visando & retirada do ordenamento juridico do artigo 21,
caput, e o art. 42. “k”, ambos da Lei Municipal de Esteio n. 3.839, de 27 de
dezembro de 2004, que assim dispdem:

Art. 21. A Concessionario somente podera transferir a concessdo a
terceiros, qguando houver anuéncia prévia do Poder Publico Municipal
e atendidas as exigéncias da Lei Federal n. 8.987/95.

Art. 42. O Contrato de permissdo e o de concessao deverdo ter, como
clausulas essenciais, as relativas:

()
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k- a possibilidade de transferéncia dos direitos, parcial (subconcessao)
ou total (transferéncia) mediante prévia anuéncia do Poder
concedente.

[...] VOTOS
DES. CARLOS CINI MARCHIONATTI (RELATOR)

Antecipo a conclusdo do meu voto no sentido de reconhecer a
inconstitucionalidade arguida.

A acdio da jurisprudéncia do egrégio Orgdo Especial é cabal a respeito de
gque tanto a concessdo _quanto a permissdo de servico publico ndo pode
prescindir _de prévio processo licitatério, sendo que o art. 175 da
Constituicdo Federal prevé gue os servicos publicos podem ser prestados
diretamente ou sob o regime de concessao ou permissao, na forma da lei,
mas sempre através de licitacdo, assim aplicando-se a exigéncia de prévio
procedimento licitatério tanto para os casos de deferimento _de novas
concessfes, como_também, para as hipéteses de transferéncia de
concessdes ja concedidas:

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 1.117, DE 18 DE
JUNHO DE 2009, DO MUNICIPIO DE CRISTAL, QUE ESTABELECE
NORMAS PARA EXPLORACAO DO SERVICO DE TAXIS E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS. INCONSTITUCIONALIDADE DOS DISPOSITIVOS QUE
DETERMINAM QUE COMPETE AO PREFEITO MUNICIPAL DEFERIR AS
NOVAS CONCESSOES E OS PEDIDOS DE TRANSFERENCIA DAQUELAS
JA  EXISTENTES. AUSENCIA DE REALIZA(}AO DE PREVIO
PROCEDIMENTO LICITATORIO. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL.
OFENSA AOS ARTIGOS 8° E 163 DA CONSTITUIC}AO ESTADUAL E 175 DA
CONSTITUICGAO FEDERAL. INOBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE, MORALIDADE, RAZOABILIDADE E IMPESSOALIDADE.

A UNANIMIDADE, JULGARAM PROCEDENTE A A(;AO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. (Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
70034501643, Orgdo Especial, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Desembargador Francisco José Moesch, Julgado em 23/01/2012).

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL,
PROMULGADA PELO PRESIDENTE DO PODER LEGISLATIVO
AUTORIZANDO A TRANSFERENCIA DIRETA DE CONTRATO DE
PERMISSAO DA EXPLORACAO DE SERVICO PUBLICO DE TRANSPORTE
DE PASSAGEIROS - LEI N-2660, DE 1997, DO MUNICIiPIO DE ESTEIO/RS
INCONSTITUCIONALIDADE POR FERIR O PRINCIPIO DA PREVIA E
INDISPENSAVEL LICITACAO. VICIADA DE INCONSTITUCIONALIDADE A
LEI N- 2.660, DE 1997, DO MUNICIPIO DE ESTEIO, QUE PERMITE A
TRANSFERENCIA DIRETA, POR PERMISSIONARIO DE SERVICO PUBLICO
DE TRANSPORTE COLETIVO - TAXI-LOTACAO - DO CONTRATO A
TERCEIROS. INCONSTITUCIONAL POR FERIR O PRINCIPIO DA
LICITACAO, CONSAGRADO NA CONSTITUICAO ESTADUAL, ART-163, EM
SIMETRIA AO ART-175 DA CARTA MAGNA DO PAIS. PRINCIPIO QUE
BURLADO RESTARIA, EM ADMITINDO-SE QUE O PERMISSIONARIO
PUDESSE TRANSFERIR O CONTRATO A TERCEIROS, JA QUE
PERSONALISSIMA, SOB A OTICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO, A
RELACAO JURIDICA QUE SE ESTABELECE ENTRE PERMISSIONARIO E
ADMINISTRACAO PUBLICA. RELACAO NA QUAL, DE RESTO,
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OBSERVADOS HAO QUE SER OS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE,
MORALIDADE, IMPESSOALIDADE NA PERMISSAO E PUBLICIDADE,
CONFORME ARTS-19 DA CONSTITUICAO ESTADUAL E 37 DA CARTA
POLITICA DA FEDERACAO. ACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE QUE SE
JULGA PROCEDENTE. (Acédo Direta de Inconstitucionalidade N° 597158179,
Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Osvaldo Stefanello, Julgado
em 01/12/1997)

Por sua exatiddo, integro ao meu voto o parecer final do ilustrado Orgdo do
Ministério Publico, da autoria do digno Procurador de Justica em exercicio (fls.
173/179):

[...] 3. No mérito, em que pesem 0s respeitaveis argumentos esgrimidos pelo
Municipio e Camara de Vereadores de Esteio, merece acolhida integral o pleito
delineado na peticdo inicial, cumprindo reiterar todos os fundamentos la
expostos, que evidenciam, sem qualquer ddvida, a desarmonia dos dispositivos
atacados face as normas constitucionais ja arroladas.

Como ja dito, a andlise dos autos permite a conclusdo no sentido da
inconstitucionalidade do caput do artigo 21, e de parte da alinea “k” do artigo 42
da Lei Municipal n® 3.839, de 27 de dezembro de 2004, que dispbe sobre o
Sistema de Transporte e Circulagdo no Municipio de Esteio, adequando a
legislacdo municipal a federal, em especial, ao Cadigo de Transito Brasileiro e
da outras providéncias, com a redacao dada pela Lei Municipal n® 3.984, 02 de
setembro de 2005, ambas do Municipio de Esteio, por afronta aos artigos 8°,
caput, e 163 da Constituicdo Estadual, combinados com os artigos 37, inciso
XXI, e 175, ambos da Constituicdo Federal.

Nesse passo, releva destacar que ora se viabiliza, modo pleno, o controle de
constitucionalidade, uma vez que diversas normas constitucionais restaram
malferidas pelas regras legais impugnadas.

Assim, importa frisar, de plano, gue o artigo 163 da Constituicdo Estadual,
assim _como os_artigos 37, inciso XXI, e 173 da Carta da Republica,
preceituam acerca da inarredavel necessidade da administracdo publica
proceder, modo prévio, a procedimento licitatério, no _gque tange a
exploracéo de servicos publicos por particulares.

Tal dever se subsume, em ultima andlise, na necessidade de observéancia
ao_principio _constitucional da isonomia, conforme licdo de Dirley da
Cunha Junior™":

“A licitacdo é um procedimento administrativo por meio do qual a
Administracdo Publica seleciona a proposta mais vantajosa para o
contrato que melhor atenda ao interesse publico. Destina-se a garantir
a observancia do principio constitucional da isonomia, ha medida em
que visa assegurar a participacao de todos os interessados em
contratar com a Administracdo Publica; e a selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administracdo e o interesse coletivo. Ademais, por
for¢a da recente Lei n.° 12.349, de 15 de dezembro de 2010, decorrente da
conversdo da Medida Proviséria n. 495, de 19 de julho de 2010, a Licitacdo
também se destina a promog¢éo do desenvolvimento nacional sustentavel.

A licitacdo, exatamente por_consistir numa selecdo publica, sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacéo

14 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito administrativo. 10. ed. Salvador: Jus Podivm, 2011, pp. 435-437.
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ao_instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos gue lhes
sdo correlatos.

Tem por objeto as obras, servicos, inclusive de publicidade, compras,
alienacdes, concessoes, permissdes e locacdes da Administracdo Publica,
guando contratadas com terceiros.

Em face do principio da indisponibilidade do interesse publico, a
Administracdo Publica s6 pode contratar com terceiros depois de
proceder alicitacdo.

Tal exigéncia decorre da norma prevista no inciso XXI| do artigo 37 da
Constituicdo Federal, sequndo o qual as obras, servicos, compras e
alienacdes, ressalvados o0s casos na legislacdo, serdo contratados
mediante processo de licitacdo publica que assequre igualdade de
condicdes atodos 0s concorrentes.

A obrigatoriedade da licitacdo portanto, j4 é, por sim mesma, um
principio juridico que vincula a Administracdo Publica. Todavia, ha
principios que se aplicam ao procedimento licitatério, considerados
indispenséveis a concretizagao dos fins da prépria licitagdo.(...).”

E de esclarecer que, pela via da acdo direta, ndo se pretende restringir a
autonomia do Poder Publico do Municipio de Esteio, mas, tdo somente,
submeter as normas questionadas ao crivo do Poder Judiciario, no intuito de
verificar sua adequacéo aos ditames constitucionais.

Ademais, cumpre _asseverar_que, mesmo_que _pendente de julgamento
junto ao Supremo Tribunal Federal a Acdo Direta de Inconstitucionalidade
autuada sob o0 n.° 2.946, que analisa a adeguacdo constitucional, no
ambito da Corte Suprema, do artigo 27 da Lei Federal n.° 8.987/97, cuja
redacdo foi reproduzida pelas normas ora atacadas, a presente acdo
merece sentenca de procedéncia, na esteira do entendimento lancado por
essa egrégia Corte, por ocasido do julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade autuada sob n.° 597158179, cuja _ementa ja foi
objeto de transcricdo nainicial (fl. 05, verso).

Vale registrar, uma vez mais, que o Municipio de Esteio reeditou legislacdo que
permite a transferéncia de concessdo de servigo publico pelo particular, em
momento posterior ao reconhecimento da inconstitucionalidade de tal previsao
legal, a saber, Lei Municipal n.° 2.660/97, em inequivoca tentativa de burlar os
ditames constitucionais atinentes ao principio da obrigatoriedade da licitacé&o,
gue vincula a Administracao Publica, o que ndo pode persistir.

Nesse esteio, a tese defendida na exordial sustenta gue, em havendo a
exigéncia constitucional no sentido da obrigatoriedade de realizacdo de
procedimento licitatério prévio para a autorizacdo da exploracdo de
servicos publicos por particulares, logicamente tal exigéncia se estende a
eventual transferéncia a terceiros de tal exploracao.

Admitir-se o contrario, como ja destacado, seria dar ao permissionario ou
concessionario - este sim, reqularmente eleito _pela via da licitacao
administrativa -, poder ou liberalidade gue nem mesmo _a Administracédo
Publica possui, vinculada que é ao principio da obrigatoriedade da
licitacdo prévia.
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Dessa forma, ha inequivoca burla a sistematica constitucional acerca da
acessibilidade as _concessfes/permissdes publicas, ja gue os
instrumentos normativos questionados criam forma andmala de acesso
as autorizacdes para exploracdo de servicos publicos aos particulares, ao
arrepio_das disposic6es constitucionais sobre a matéria, e, diga-se, em
absoluto prejuizo da supremacia do interesse publico e do principio da
isonomia, com 0 que ndo se pode pactuar.

Por derradeiro, vale esclarecer que, no que se refere a possibilidade de
subconcessédo (transferéncia parcial dos direitos do contratado), prevista na
alinea “k” do artigo 42 da Lei Municipal n.° 3.839, de 27 de dezembro de 2004,
entende-se pela auséncia de vicio de inconstitucionalidade, que se faz
presente apenas quando se tratar de transferéncia total, razdo pela qual se
pretende, tdo somente, a declaracdo de inconstitucionalidade de parte da
alinea do artigo ora mencionado.

Tracadas tais diretrizes, ndo se olvida que o ente Publico Municipal, no que
tange as normas ora atacadas, descurou das normas insculpidas na
Constituicdo Federal, de observancia obrigatéria pelos Municipios, nos termos
do artigo 8° da Carta da Provincia, na esteira da argumentacdo ora esposada,
donde se conclui que a agdo merece ser julgada procedente, reconhecendo-se
a inconstitucionalidade dos dispositivos questionados.

4. Pelo exposto, o Procurador-Geral de Justi¢ca, reiterando os fundamentos ja
langados na inicial, bem como os agregados nesta manifestacéo, requer seja a
acao julgada procedente, a fim de retirar do ordenamento juridico o caput do
artigo 21, e parte da alinea “k” do artigo 42 da Lei Municipal n°® 3.839, de 27 de
dezembro de 2004, com a redacédo dada pela Lei Municipal n® 3.984, 02 de
setembro de 2005, ambas do Municipio de Esteio, por afronta aos artigos 8°,
caput, e 163 da Constituicdo Estadual, combinados com os artigos 37, inciso
XXI, e 175 da Constituicao Federal.

Porto Alegre, 16 de abril de 2012.

IVORY COELHO NETO,
Procurador-Geral de Justica, em exercicio.

Como se vé, o arrazoado no douto parecer prevalece na presente demanda,
devendo a acao direta de inconstitucionalidade ser julgada procedente.

Voto, pois, em julgar procedente a acdo direta de inconstitucionalidade
ajuizada.

TODOS OS DEMAIS DESEMBARGADORES VOTARAM DE ACORDO COM O
RELATOR.

DES. MARCELO BANDEIRA PEREIRA - Presidente - Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 70047413364, Comarca de Porto Alegre: "A
UNANIMIDADE, JULGARAM PROCEDENTE A ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE."

Por derradeiro, denota-se que a auséncia de julgamento da ADI 2946/DF
pelo Supremo Tribunal Federal ndo obsta a apreciacdo, por essa Corte de Contas, da
incompatibilidade do art. 27, “caput” e paragrafo unico, da Lei Estadual n. 5.720/1998, em
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afronta ao art. 175 da Constituicdo Federal, norma reproduzida de forma simétrica no art.
210 da Constituicdo Estadual, razdo pela qual deve ser instaurado incidente de
inconstitucionalidade para negar assim, a exequibilidade do dispositivo legal acima
mencionado, que possibilita a transferéncia da _concessao para terceiros, sem prévia

licitacdo.

3. No caso, procede a representacdo, contudo, em razéo da ineficicia de
tais irregularidades, haja vista a suspensé&o do certame por deciséo dessa Corte de Contas™
e, posteriormente informacdo relacionada ao cancelamento do referido certame pela
Administracdo Publica’®, ndo cabem sancdes na espécie, por auséncia de subsuncéo as
normas do art. 135 da LC n. 621/12.

Assim, a melhor técnica processual indica que deve reconhecer a
procedéncia da representagdo, com a incidéncia de medidas cabiveis, na forma do art. 95,
inciso Il, da LC n. 621/12, sendo adequada e suficiente, no caso vertente, a expedicdo de
determinag¢des ao jurisdicionado, sem aplicacao de qualquer penalidade.

Posto isso, pugna o Ministério Publico de Contas:

1 — na forma dos arts. 176 e 177 da LC n. 621/2012 c/c art. 332 e 333 do
RITCEES, seja negada a exequibilidade do art. 27, “caput” e paragrafo unico, da Lei
Estadual n. 5.720/1998, observada a reserva de plenério, exigida pelo art. 97 da
Constituicéo Federal;

2 — seja julgada procedente representacdo, na forma dos arts. 94 c/c 99, 8§
2° e 95, inciso Il, da LC n. 621/2012;

3 = nos termos do art. 57, inciso lll da LC n. 621/2012, sejam expedidas as
determinacdes sugeridas pelo NEC as fls. 796/798 (item 5.6.4)'", bem como para que se
abstenha de impor a autenticacdo prévia de documentos de habilitagcdo, monitorando-as na
forma do art. 194 e segs, do RITCEES.

Vitéria, 18 de marco de 2016.

LUCIANO VIEIRA
PROCURADOR-GERAL

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

5 DECM 2142/2014 (fls. 253/257) e Decisdo TC-0010/2015 — Plenério (fl. 441).
1 Fls. 804/805.
7 No item 5.6.4.1.8 deve constar o dispositivo legal previsto no art. 31, § 5° da Lei n. 8.666/93.
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