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RESUMO

Este trabalho teve o objetivo de pesguisar a legislacdo estadual aplicavel (textos
constitucionais, leis, decretos, resolucdes, portarias e normas complementares) ao Sistema de
Transporte Publico de Passageiros-STPP da Regido Metropolitana do RecifeRMR, em
especial ao transporte publico por 6nibus, de modo a identificar se havia conflito com a
explicita obrigatoriedade de licitacdo para as concessdes/permissdes de servico publico
(exigéncia expressa na Constituicdo Federal e nas leis posteriores). A justificativa para a
pesquisa é decorrente de ndo ter havido licitacdo para a delegacdo das linhas de 6nibus
passados quase 20 anos da promulgacéo da Magna Carta. Como resultados, aduzem-se, a
priori, algumas informagdes do STPP. Abordam-se, em seguida, as exigéncias contidas no
arcabouco juridico pétrio. O produto da pesquisa € aposto na terceira parte. Por fim,
consideracBes apontam para a utilizacdo de um sistema de avaliacdo de operadoras que
propiciaram renovagtes periodicas (e inconstitucionais) das delegacfes do servico publico em
tela.

Palavras-Chave: Transporte publico. Concessdes de Servicos Publicos.
ABSTRACT

This study investigates State legislation (constitution, laws, decrees, resolutions, government
orders and statutes) on the Public Passenger Transport System of the Metropolitan Region of
Recife, especialy buses, as a way of identifying if there is a conflict with obligations
regarding the putting out to tender of concessions for public services (as laid out in the
Federal Constitution and subsequent laws). The need for this arises from the fact that bus lines
have still not been put out to tender almost 20 years after the publication of the Federal
Congtitution. First, some information on the System is provided. Next, the requirements
contained in the national legal framework are addressed. The results of the research are
presented in the third section. Finally, the study remarks on the need to use a system for
evaluating operators that provides for periodic (and unconstitutional) renewa of the
concessions for such public services.
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Introducéo

As ateracOes das relacOes entre Estado e Sociedade ocorridas nas duas Ultimas décadas
deveriam, a principio, acarretar melhoria na qualidade do servico publico prestado, buscando,
sem embargo, melhores condic¢des contratuais, a serem obtidas, por exemplo, sob licitagdes
competitivas. No Brasil, em referéncia ao transporte publico de passageiros efetuado por
Onibus, poucos procedimentos licitatorios foram realizados. No caso em andlise, o Sistema de
Transporte Publico de Passageiros-STPP da Regido Metropolitana do RecifeeRMR, ndo
houve licitacdo para o0 servigco operado por Onibus. Estudar a legislacdo pertinente, para
identificar sua evolucdo desde a Congtituicdo Federal promulgada em 05-10-1988, foi o
objetivo deste trabal ho.

Metodologia

A estrutura metodolégica foi apoiada em revisdo bibliografica e em pesquisa a legislacéo
pertinente, com énfase na legislagdo do Estado de Pernambuco, tendo como argumento de
estudo as condicdes estabelecidas para as licitagdes/contratacdes de servicos publicos. Com o
intuito de servir de base conceitual (e temporal) para a pesquisa realizada, as exigéncias
contidas no texto magno e nalegislacéo decorrente foram resumidamente colocadas na parte 2
deste texto.

Resultados
1. O SISTEMA DE TRANSPORTE PUBLICO DE PASSAGEIROS-STPP

O STPP da Regido Metropolitana do Recife-RMR foi instituido em 1979, para ser gerido por
uma empresa publica estatal e estadual (a Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos-
EMTU), compreendendo, entre outros modos, o transporte coletivo urbano por énibus. Para
sua melhor operacdo, em 1980, a RMR foi dividida em 16 &reas (em 1986, uma &rea foi
desmembrada, passando-se, assim, para 17 &reas). Paralelamente, foram conferidas
permissdes, sem a realizacdo de licitagdo, a 16 operadoras (entre empresas e consorcios de
empresas), com validade de cinco anos, que foram formalmente renovadas no final de 1985
(em 1987, face a0 desmembramento citado, foi conferida mais uma permissdo).
Posteriormente, as renovacdes ocorreram, sem licitacdo, sob regras de um sistema de
avaliacdo das empresas. As excegdes sd0 as linhas municipais hoje operadas pela
concession&ria Cidade do Recife Transportes-CRT, linhas remanescentes da permissdo a
Companhia de Transportes Urbanos-CTU/Recife, com licitagdo ocorrida em 2000 (sob leildo
para privatizacao).

Com a autorizacdo legidativa para a extingdo da EMTU, o Consorcio de Transportes da
Regi&o Metropolitana do Recife-CTM (também denominado de Grande Recife Consorcio de
Transporte) passou a operar o STPP em 08-09-2008, tendo como principal funcdo o
plangjamento e a gestdo do STPP, objetivando assegurar a qualidade e a universalidade dos
Servicos, para contratar os servicos de transportes sob licitagdo, o que ainda ndo ocorreu (0
sistera por 6nibus é atualmente operado por 17 empresas).

2. AS EXIGENCIAS DO ARCABOUCO JURIDICO BRASILEIRO



Em decorréncia da autonomia dos entes federativos brasileiros, ha de se distinguir, em regra,
servigos publicos federais, estaduais, municipais e distrital (ainda: metropolitanos e
“consorciais’, estes pela edicdo da Lel 11.107/2005, de 06-04-2005), conforme reparticéo de
competéncias constitucionais. Pode-se, ainda, asseverar que ha competéncia legidativa
concorrente, cabendo a Unido legislar sobre normas gerais e aos Estados, Municipios e
Distrito Federal legislar no que se refere as normas suplementares (Di Pietro, 2008).

Em relacdo a prestacdo do servico de transporte publico, cumpre destacar que a atual
Congtituicdo Federal-CF trouxe vérias dteracOes, muitas vezes ndo observadas
tempestivamente por muitos entes federativos, quer segja pela ndo atualizagdo de sualegislacéo
(constituicdes estaduaig/distrital, leis organicas, leis, decretos, resolucfes), quer sgja pela
expedicdo de atos (portarias, ordens de servico etc) em desacordo com a lei maior (Furtado,
2007).

N&o sendo aqui cabivel fazer uma andlise das ateracfes das constituicbes federais nos
aspectos ligados aos servicos publicos, € de bom alvitre registrar quao é explicita (e clara) a
CF, desde a redacdo de sua promulgacdo em 05-10-1988 (“Incumbe ao Poder Puablico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de
licitacdo, a prestacdo de servicos publicos”), ndo restando qualquer duvida de que a
Administraco Publica, ndo prestando os servicos publicos diretamente, tera que o fazer sob
CoNCessan ou permissan, sempre mediante o procedimento de licitacdo. Em suma, ndo tem o
Estado o poder de escolher livremente 0 concessionario/permission&rio de seus servicos.
Devera este ser 0 efetivo vencedor em processo de licitacdo previamente realizado (Carvalho
Filho, 2008).

No parégrafo Unico do art.175, inciso |, a CF definiu que umalel disporia sobre “o regime das
empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢cbes de caducidade, fiscalizacdo e
rescisdo da concessao ou permissao”.

Ou sgja, as concessdes/permissdes terdo que ter contratos. E para contratos, a Administracdo
Publica, direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, por forca do caput art.37 da CF, esta sujeita, aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, sem embargo, ao definido no inciso
XXI do citado artigo: “as obras, servigos, compras e alienacdes serdo contratados mediante
processo de licitacdo puablica”. Destarte, foi editada a Lei 8.666/93, em 21-06-1993,
regulamentando o inciso constitucional acima referido, pelainstituicdo de normas gerais para
licitagBes e contratos da Administragdo Publica (art.1° e seu Paragrafo Unico).

E o legidador atribuiu & Lel 8.666/93, no art.124, sua aplicacdo subsidi&ria as
concessoes/permissdes (Mukai, 1998; Di Pietro, 2005), disciplinando, textualmente:
“Aplicam-se as licitagdes e aos contratos para permissdo ou concessao de servigos publicos
os dispositivos desta Lei que ndo conflitem com a legislacdo especifica sobre o assunto”.

A legislacdo especifica, exigida no inciso I, art.175-CF, somente veio com a edicdo da Lel
8.987/95 (de 13-02-1995), complementada pela Lei 9.074/95 (de 07-07-1995), ao dispor
sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacéo de servicos publicos, estabelecendo
normas.



Cumpre, agora, abordar a questdo dos prazos das concessdes/permissdes que estavam em
vigéncia quando da promulgacdo da CF e quando da edicdo da Lei 8.987/95. Consta no art.42
desta lei, desde a sua primeira redacdo: “As concessdes de servico publico outorgadas
anteriormente a entrada em vigor desta Lei consideram-se validas pelo prazo fixado no
contrato ou no ato de outorga, observado o disposto no art. 43 desta Lei”. Ha de se ressaltar
gue o 8 3°do art.57, daLei 8.666/93, veda o contrato com prazo de vigéncia indeterminado.

O legislador, para que ndo pairasse davida quanto a necessidade de licitar, ratificou ainda no
art.42 daLei 8.987/95: “§ 1° Vencido o prazo da concessdo, o poder concedente procedera a
sua licitacdo, nos termos desta Lei”. No inicio do ultimo ano, a Lei 11.445/2007 (de 05-01-
2007, que estabeleceu diretrizes nacionais para 0 saneamento basico) alterou a redacdo do
“81° (“Vencido o prazo mencionado no contrato ou ato de outorga, 0 servigo podera ser
prestado por 6rgdo ou entidade do poder concedente, ou delegado a terceiros, mediante novo
contrato”). Sem embargo, ndo ha duvida: “novo contrato” somente com licitacdo, em
obediéncia ao art.175 e ao caput do art.37 do texto constitucional, ja citados (Carvalho Filho,
2008).

E importante destacar que o art.43 da Lei 8.987/95 determinou que ficam extintas “todas as
concessdes de servigos publicos outorgadas sem licitacdo na vigéncia da Constituicdo de
1988” (caput) e “todas as concessdes outorgadas sem licitacdo anteriormente a Constituicdo
de 1988, cujas obras ou servi¢cos nao tenham sido iniciados ou que se encontrem paralisados
guando da entrada em vigor desta Lei” (Parégrafo Unico).

Contudo, o legislador foi deveras infeliz quanto ao § 2° do art.42 da lei acima referida, em
especial por ndo limitar o prazo maximo para a elaboracdo dos estudos prévios as licitacdes:
“As concessdes em carater precario, as que estiverem com prazo vencido e as que estiverem
em vigor por prazo indeterminado, inclusive por forca de legislacdo anterior, permanecerao
vélidas pelo prazo necessério a realizacdo dos levantamentos e avaliagdes indispensaveis a
organizacado das licitacbes que precederdo a outorga das concessdes que as substituirdo,
prazo esse que nao sera inferior a 24 (vinte e quatro) meses”.

Mister se faz asseverar, sem contradita, que a concessao por prazo indeterminado burlaria o
principio constitucional expresso no art.175, privilegiando por todo o tempo um determinado
particular em detrimento de outros. Ou sga, ndo se admite concessdo com prazo
indeterminado (Justen Filho, 2005). No entanto, a lei em tela as considerou vaidas pelo
tempo necessario as devidas providéncias pelo poder concedente. Ndo se pode olvidar,
todavia, que a Lei 9.074/95, que estabeleceu normas para outorga e prorrogaces das
concessdes e permissdes de servicos publicos, ressaltou que a “garantia da continuidade na
prestacdo dos servicos publicos” deve ser observada, pelo poder concedente, quando da
aplicacdo do art.42 da Lei 8.987/95 (Carvalho Filho, 2008).

A jareferida Lei 11.445/2007 acrescentou quatro paragrafos ao art.42, valendo destacar o 8
3°, definindo que “as concessdes a que se refere 0 8 2° deste artigo, inclusive as que ndo
possuam instrumento que as formalize ou que possuam clausula que preveja prorrogacao,
terdo validade maxima até o dia 31 de dezembro de 2010, desde que, até o dia 30 de junho de
2009, tenham sido cumpridas, cumulativamente” condicdes descritas nos incisos | alV, bem
aplicaveis, conjuntamente com os 88 4° 5° e 6° as concessdes de servigos com vultosos
investimentos e bens reversiveis, a exemplo das concessdes de sistemas de saneamento
bésico.



Foge a todos os principios que norteiam a Administracdo Publica que uma lei, que aduz o
marco regulatério do saneamento bésico, venha “premiar” os administradores publicos que
agiram, no minimo, com desidia por ndo tomar as providéncias devidas para a realizacéo dos
exigive's (por forca constitucional) procedimentos licitatorios.

Enfim, vale registrar que o Pardgrafo Unico do art.1°, da Lel 8.987/95, definiu que os entes
federativos “promoverdo a revisdo e as adaptacOes necessarias de sua legislacdo as
prescricOes desta Lei, buscando atender as peculiaridades das diversas modalidades dos seus
servigos”, indicando maleabilidade para as legislacOes estaduais, municipais e distrital (Di
Pietro, 2008). Ou sgja, a Lei 8.987/95 é de ambito nacional e as suas prescrictes devem se
adaptar as legislagdes dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Destarte, podem
coexigtir leis distritais, estaduais e municipais, sobre concessdo e permissdo de servicos
publicos, desde que harmonizadas em torno das normas da Lei 8.987/95, que podem ser
suplementadas, porém ndo contraditadas, afastando-se a eventualidade de conflitos entre leis
locais e alei nacional (Furtado, 2007).

Verificar se ha conflito entre a legislacdo especifica aplicavel ao STPP e a legislacdo de
ambito nacional foi 0 objetivo deste trabalho de pesquisa, conforme resultado exposto na
parte seguinte.

3. ALEGISLACAO DO ESTADO DE PERNAMBUCO APLICAVEL A RMR

Neste trabalho, as normas pesquisadas (textos constitucionais, leis e decretos, resolucoes,
portarias e normas complementares) sdo abordadas conforme ordem cronoldgica, inclusive
com o objetivo de contextualizacdo. A guisa de simplificacdo, 04 subtitulos s30 apostos
(impende-se registrar que, de modo a ndo fugir do objetivo principal da pesguisa, os conflitos
de competéncias entre o Estado e os Municipios que integram a RMR ndo foram abordados,
ndo tendo sido objeto de andlise as | egislagBes municipai s especificas).

3.1. A organizacdo do STPP antes da promulgacéo da atual CF

Foram pesquisados, primevamente, os textos da Constituicdo Estadual de 14-05-1967, da
Emenda Constitucional N° 2, de 25-03-1970 e da Constituicéo de 05-10-1989, nada constando
quanto aobrigacdo delicitar.

A RMR foi estabelecida pela Lei Complementar 14, de 08-06-1973 (em ambito nacional),
definindo que a “unificacdo da execucdo dos servicos comuns efetuar-se-4 quer pela
concessdo do servico a entidade estadual, quer pela constituicdo de empresa de ambito
metropolitano, quer mediante outros processos que, através de convénio, venham a ser
estabelecidos” (art.3°, Paragrafo Unico) e ressaltando ser de interesse metropolitano os
servigos comuns de transporte (Inciso 1V, art.5%. A Lei-PE 6.708/74, de 17-06-1974, que
criou 0 Conselho Deliberativo e o Conselho Consultivo da RMR, ratificou o texto da lel
complementar citada. Somente com a Lei-PE 7.832/79, de 06-04-1979, foram introduzidas
modificagbes na estrutura administrativa estadual, tendo sido autorizado o Governador a
constituir, como empresa publica, aEMTU.

Em seguida, a Lei-PE 8.043/79, de 19-11-1979, instituiu o STPP, tendo atribuido a EMTU,
em relacdo ao STPP, a“supervisao, coordenacgao e controle dos servicos e operagdes” (art.2°,
Inciso I) e afinalidade de “promover a efetivacdo das diretrizes, condi¢cdes e normas gerais”



aprovadas pelo Conselho Deliberativo da RMR (caput do art.4°), estabel ecendo, entre outros,
amplos poderes para “disciplinar, delegar e fiscalizar a operacdo e a exploragdo dos
servigos” (art.4°, Inciso ), para controlar 0 “desempenho” (art.4°, Inciso I1). Contudo, nadafoi
citado quanto as licitagOes das del egagoes.

O Decreto-PE 6.232/80, de 02-01-1980, aprovou os Estatutos da EMTU, ratificando os
termos da Lei-PE 8.043/79, tendo discriminado ser competéncia da EMTU “conceder,
permitir e autorizar a operacao e a exploracéo dos servigos integrantes do Sistema” (Inciso |,
art.4°. Em seguida, 13-04-1980, o Regulamento dos Transportes Publicos de Passageiros-
RTPP daRMR, com 144 artigos, foi aprovado pelo Decreto-PE 6.392/80, constando que:
-“transporte clandestino” € o “realizado sem concessdo, permissdo ou autorizagdo” (art.2°,
Inciso XXI), sem definir tais institutos de del egacéo;

-a “oportunidade e conveniéncia da criagcdo de novas linhas serdo apuradas” pela EMTU
(art.10);

-0 “processo de criacdo de novas linhas podera, ainda, ser iniciado a vista de pedido da
parte interessada na sua exploracao” (art.11);

-para “melhor avaliar os dados de demanda poderda a EMTU/Recife autorizar, a titulo
precario, a exploracdo da linha, durante 90 dias, sem qualquer prorrogacéo” (Paragrafo
anico, art.11);

-a extincdo de uma linha se dara “sempre que, apos analise, a EMTU/Recife chegar a
concluséo de ser a mesma dispensavel” (art.12).

O RTPP traz uma subsecdo (I11) especifica paratratar da“permissao”, tendo sido explicitado:
-que para novas linhas “terdo preferéncia as empresas que ja atendam ao mercado de
passageiros ou parte deste, na area de atuacdo da linha a ser estabelecida e, dentre estas, a
que servir ao maior nimero de passageiros transportados” (art.13);

-que apOs a EMTU decidir pela preferéncia de uma ou mais empresas, estas seréo
“consultadas sobre o seu interesse em operar a nova linha” (art.14);

-que caso tais empresas ndo se pronunciem “no prazo de 8 dias, proceder-se-a a abertura de
licitacdo” (Paragrafo Unico, art.14).

Em continuidade, o art.15 determina que ndo sera concedida permisséo a empresa:

-que “tenha sido punida com a cassac¢do de permissao” ha menos de 5 anos (inciso 1);

-que “tenha cedido linhas a terceiros sem prévia e expressa anuéncia” daEMTU ha menos de
5anos (inciso l);

-“cujo sécio, detentor de 10% (dez por cento) ou mais do capital integralizado, enquadre-se
em qualquer das situacGes previstas no inciso anterior” (inciso I1);

-“cuja frota apresente idade média superior aquela considerada nas composi¢oes tarifarias”
(inciso I11);

-que “tenha se revelado incapaz de executar satisfatoriamente os servi¢os”, a critério da
EMTU (inciso IV);

-que “ndo satisfaca as condi¢cBes minimas administrativas, financeiras e operacionais”,
fixadas pelaEMTU (inciso V).

Quanto ao prazo da permisséo, o RTPP define que:

-teravigénciade 05 anos (art.16);

-“verificada a capacidade de a permissionaria executar satisfatoriamente os servicos, sera
sucessivamente renovada por igual prazo, mediante a apresentacdo de requerimento do
interessado, até 90 dias de sua caducidade” (art.16);



-se a permissiondria ndo fizer a requisicdo da renovagao da permissdo no tempo definido no
art.16 arcard com multa diaria por linha “até que formalize o seu pedido ou manifeste o seu
desinteresse na renovacao” (art.17);

-se a permissionaria, devidamente intimada, ultrapassar 30 dias do prazo definido no art.16
sem fazer a requisicdo da renovacdo ou ndo manifestar seu desinteresse “a permissdo nao
serd renovada, sem que seja devida a empresa qualquer indenizacdo” (Parégrafo Unico,
art.17).

Quanto ao prazo para inicio da implantacdo dos novos servicos de uma permissado, o RTPP
(art.19) explicitou que se dard no prazo maximo de 90 dias “apds a assinatura do competente
Termo de Permissdo”. O retardamento, por parte da permissiondria, acarretard “cassacao
automatica da permissao, independentemente de qualquer formalidade”.

Por fim, o RTPP privilegia o instrumento da cessdo de servicos (subsecdo 1V), disciplinando
que:

-com a prévia anuéncia da EMTU, a transferéncia da permissdo podera ocorrer “entre
empresas que operem em uma mesma area de atuacdo” daRMR (art.21, Inciso |) ou “entre a
empresa permissionaria de todas as linhas de uma mesma area de atuacéo e outra empresa,
desde que esta se interesse em explorar todas as linhas daquela, dentro da area objeto da
cessao” (art.21, Inciso I1);

-excluem-se das exigéncias do art.21 “as sucessdes ““‘causa-mortis™, desde que satisfeitas,
pelos sucessores, todas as condi¢bes” do RTPP (Parégrafo Unico, art.21);

-para “deferimento da cessao, os interessados deverdo solicitd-la conjuntamente, mediante
requerimento do qual deverdo constar as justificativas da medida pleiteada e 0 compromisso
expresso do cessionario de executar 0s servicos sem solucdo de continuidade e de
responsabilizar-se pelos demais compromissos assumidos” (art.22).

A primeira ateracdo do RTPP ocorreu pelo Decreto-PE 6.663/80, de 27-08-1980,
modificando t&o-somente a redacdo de dois artigos, sem nada aterar quanto aos amplos
poderes daEMTU:

-no art.139 é acrescentado que ndo havera “mais de uma permissionaria ou concessionaria
por Area de Atuacdo”, excetuando as transitoriamente consorciadas;

-no art.141 é explicito que se “as empresas nao logrem agrupar-se segundo a orientagado
desse Regulamento e de suas Normas e Instrucdes Complementares, a EMTU/Recife
determinard a realizacdo de licitacdo para adjudicacéo dos servigos”.

O Conselho de Administracéo da EMTU, sob Resolugdo 32/80, em 30-09-1980, aprovou 0
Primeiro Manual de Operacdo do STPP por 6nibus da RMR, com carater normativo. No
Capitulo V, que trata do Sistema de Onibus, é explicito que a RMR “esta dividida em 16
Areas de Atuacdo, ficando a operacdo de cada uma delas atribuida a uma empresa, ou,
transitoriamente, a um consorcio de empresas” (item 3), ressaltando ser objetivo a
“eliminacdo da concorréncia danosa entre as empresas” (subitem 5.1) e a“maior garantia as
empresas para investirem no setor” (subitem 5.6).

Ou sga, pode-se concluir que o entdo objetivo era manter, no STPP, as empresas que
operavam anteriormente e que, caso ndo viesse a se obter éxito, a penalidade imposta seria
promover alicitaggo.

3.2. Apo6s a promulgacéo da CF e antes da Lei 8.666/93, de 21-06-1993



A promulgacdo da CF-1988, exigindo a licitagdo, ndo provocou a esperada alteracdo nas
normas neste sentido, conforme demonstrado nesta parte deste trabal ho.

O Conselho Metropolitano de Transportes Urbanos-CMTU foi criado e teve suas atribuictes
definidas pelo Decreto-PE 13.931/89, de 04-10-1989 (Anexo I, art.95 ao art.97), no bojo de
serem estabelecidas medidas para a reforma administrativa do poder executivo estadual
(sendo o CMTU um dos trés érgaos colegiados criados no ambito da entdo Secretaria de
Transportes e Comunicacdo). Em decorréncia, foram alterados os artigos dos Estatutos da
EMTU (Decreto 6.232/80) que se referiam ao seu Conselho de Administracéo.

Entre outras competéncias, coube ao CMTU implementar as diretrizes, condic¢des e normas
gerais do Conselho Deliberativo da RMR relativas ao STPP, propor politicas e diretrizes
gerais da atuacdo da EMTU no que concerne ao transporte urbano da RMR e aprovar normas
e padrdes de servigos relativos ao STPP.

O Regimento Interno do CMTU foi aprovado pela Resolucdo CMTU 006/90, de 06-03-1990,
ratificando suas competéncias. Por meio do Decreto-PE 14.512/90, de 20-09-1990, os
Estatutos da EMTU foram alterados e consolidados e as competéncias do CMTU foram
ratificadas, sem novidades quanto a exigéncia de licitar. Dois anos e quatro meses apés a CF,
0 Decreto-PE 14.846/91, em 28-02-1991, aprovou 0 segundo RTPP, com 143 artigos
(alterando o Decreto-PE 6.392/80), tendo sido definidos:

a) autorizagdo € “a delegacdo da exploracdo de servicos feita através de ato administrativo
unilateral, discricionario e precario, formalizada através de Termo de Autorizacdo, com
prazo de validade determinado e condic6es de exploracdo bem definidas” (art.11, Inciso Il1),
a ser utilizada para servicos de transporte de passageiros por veiculos de caracteristicas
especiais (art.126);

b) concessdo € “a delegacdo da exploracdo de servigos, formalizada mediante ato
administrativo bilateral, gerando direitos e obrigagdes para ambas as partes, podendo ser
alterado ou rescindido pelo poder concedente, quando 0 concessionario desatender aos
requisitos do servigo” (art.11, Inciso VII), a ser utilizada para servicos de transporte de
passageiros por 6nibus de motor elétrico (art.130) e por trilhos ou cabo suspenso (art.132);

Cc) permissdo € “a delegacdo da exploracdo de servigos, formalizada mediante ato
administrativo unilateral e precario, que ndo gera direito a continuidade na exploracéo dos
servicos, podendo ser revogado ou alterado sem indenizagcdo ao permissionario, no interesse
da coletividade” (art.11, Inciso XXXI), a ser utilizada para servicos convencionais de
transportes coletivos por 6nibus (art.25) e por embarcacdes (art.133);

Varios dispositivos do citado Decreto vao de encontro a obrigatoriedade de licitar explicita na
CF-1988. Ha de se destacar:

-a atribuicdo da EMTU de definir e administrar a forma de operacdo do sistema, seja por
concorréncia disciplinada entre empresas da &rea, ou por outra forma qualquer julgada mais
adeguada as condicdes preval ecentes na area de suajurisdicdo (art.7°, Inciso VII);

-que a delegacdo de servigos sera precedida “de avaliacdo do desempenho operacional das
empresas operadoras, de conformidade com normas e instrucdes complementares ou de
processo formal especifico de licitagdo, consoante o tipo de servico e a modalidade de
transporte objeto da delegacédo” (art.20), tendo sido facultadas as duas hipoteses pelo uso da
conjuncao “ou”.

Quanto a prestacdo dos servigcos convencionais de transportes coletivos por 6nibus, o RTPP
registra que:



a) “dependera da avaliacdo a que se refere o art. 20 ou de adjudicacéo prévia” da EMTU
(art.21);

b) a EMTU “podera delegar a iniciativa publica ou privada, a exploracdo dos servicos de
transportes publicos da RMR, sob o regime de permissdo, a ser conferida através de
avaliacdo do desempenho operacional das empresas operadoras ou de licitagdo por
concorréncia publica” (art.25), facultando as duas hipoteses pelo uso da conjungéo “ou’”;

C) as “empresas operadoras que obtiverem, na avaliacdo do desempenho operacional, o
conceito satisfatorio, terdo suas permissées automaticamente renovadas” (art.25, § 2°);

d) as “empresas operadoras que ndo obtiverem o conceito satisfatorio, terdo o objeto de sua
permissdo licitado na forma da legislacéo especifica” (art.25, § 3°);

€) “quando forem criados servicos em areas que nao sejam objeto de permissdo, a delegacgao
se fara através da licitacdo” (art.25, 8 5°);

f) sempre que a EMTU “se decidir pela criagdo de nova linha na &rea de influéncia de
permissiondria, tera esta a prioridade para efetuar o servico pretendido” (art.26);

g) se “na area de influéncia da nova linha, operam mais de uma permissionaria, tera a
prioridade aquela que operar as linhas que sofrerdo maior influéncia operacional com a
criagdo do novo servigo” (art.26, § 1°);

h) ndo havendo influéncia “terd prioridade a empresa operadora detentora das linhas que
possuam terminais localizados préximos ao da linha a ser criada” (art.26, § 2°);

i) a abertura da licitacdo somente ocorrerd se “a permissionaria detentora da prioridade para
exploragcdo da nova linha” e as demais operadoras (na ordem de prioridade) se recusarem,
manifesta ou implicitamente (apds solicitacdo formal), em absorver o referido servigo (art.26,
§3°e § 49,

j) as prorrogacdes das permissdes das empresas operadoras que obtiverem, na avaliacdo do
desempenho operacional, o0 conceito “satisfatorio”, dar-se-& por 05 anos, para as que
obtiverem classificacao “o6tima”; por 04 anos, para “boa”; por 03 anos, para “regular” (art.30,
incisos| alll).

K) os termos de permissdo das empresas operadoras ficaram automati camente prorrogados, a
titulo precario, até 31 de agosto de 1991 (art.141).

Ainda, o RTPP aprovado pelo Decreto-PE 14.846/91.

-explicita, no art. 14, que a oportunidade e conveniéncia da criacdo de novos servicos seréo
avaliadas pelaEMTU, a partir da constatacdo de insuficiéncia ou inadequagéo e da solicitacdo
de interessados (usuarios, poder publico, comunidade metropolitana, segmentos da sociedade
civil organizada, empresas operadoras). Caso a EMTU entenda ser exequivel e conveniente a
criacdo do novo servico, sera este submetido a consideracdo do CMTU (art.16). Quanto a
extingdo de umalinha é disciplinado que se dard apds exame minucioso da EMTU, “levada a
efeito através de Resolu¢do do CMTU” (art.17);

-somente permitiu a cessdo dos servicos “excepcionalmente, a juizo da EMTU/Recife”,
disciplinando que os interessados deverdo solicitéla conjuntamente, com compromisso
expresso de executar 0s servicos sem solucao de continuidade e de se responsabilizarem pelos
demais compromissos assumidos pelo cedente, ndo havendo alteracdo de deveres (art.36 a
art.39).

Por meio da Portaria EMTU 020/91, de 01-03-1991, foi aprovado o Manual de Operacéo dos
Transportes PUblicos de PassageirossMSTPP da RMR, trazendo, entre outros dispositivos,
normas de avaliagéo das empresas operadoras (ateradas pelas Portarias EMTU 240/92, de 17-
08-1992, 69-A/93, de 25-02-1993 e 132/94, de 31-08-1994), sem nada acrescentar quanto a
exigéncia de licitar. O subitem 3.1, Capitulo XII da Portaria EMTU 020/91, definiu que o
conceito “satisfatorio” referido no art.30, incisos | a lll, do RTPP, sera obtido quando a



operadora acancar o numero de pontos entre 5 e 10. Caso a pontuagéo sgja inferior a 5, 0
conceito sera “insatisfatorio” (subitem 3.2).

A Lei-PE 10.904/93, de 04-06-1993, antecipando-se a edi¢cdo da lei exigida pelo art.175 da
CF (somente promulgada em 1995), veio disciplinar a forma, o processo e as medidas
administrativas cabiveis nos casos de concessdo de obras publicas e de concessao/permissao
de servicos publicos (a citada lei foi regulamentada pelo Decreto-PE 17.659/94, de 07-07-
1994, o qual praticamente reproduziu os termos legais).

Quanto aexigénciade licitar, foi explicitaa Lei-PE 10.904/93:

-art. 9% “Toda concessdo de obra e servigo publico serd sempre precedida de procedimento
licitatorio, na modalidade concorréncia”;

-Parégrafo Unico do art. 45: “A permissao de servico publico sera sempre delegada através de
licitacéo”.

Quanto a cessdo do contrato, a Lei-PE 10.904/93 ndo permitiu, tendo disciplinado que:

-0 concessionario podera contratar terceiros para o desenvolvimento de atividades acessorias
ou complementares desde que isso ndo impligue transferéncia da prestagdo do servigo publico
concedido, sendo indispensavel a anuéncia prévia e expressa do poder concedente (8 1°e § 2°
do art.38);

-é causa de caducidade a transferéncia da concessdo a terceiros ou a subconcessdo (inciso |11,
art.52).

Com a promulgacéo da acima citada lei estadual, seria de se esperar que as normas fossem
modificadas em curto prazo, 0 que ndo ocorreu.

3.3. Apos a Lei 8.666/93, de 21-06-1993 e antes da Lei 8.987/95, de 13-02-1995

A Portaria EMTU 131/94, de 31-08-1994, introduziu tédo-somente alteragdes quanto ao més
de serem redizadas as avaliagdes das empresas operadoras no exercicio de 1994 e
subseqgiientes, tendo, na mesma data, a Portaria EMTU 132/94, de 31-08-1994, alterado o
Capitulo XIlI do MSTPP/RMR (parte que trata das normas de avaliacbes), sendo relevante
destacar que foram acrescidas as seguintes regras, além de outras ateragdes quanto a critérios
de pontuacéo:

-a renovacgdo automatica da permissdo estara condicionada a ndo haver superveniéncia
técnico-operacional (item 3.3);

-para a renovagdo das permissoes e determinagcdo de seu prazo, a nota final da empresa
operadora serd a média aritmética das notas obtidas nas avaliagdes realizadas durante a
vigéncia de sua permissao (item 3.4).

3.4. Apos a Lei 8.987/95, de 13-02-1995

O Programa Estadual de Desestatizacdo foi criado pela Lei-PE 11.629, de 28-01-1999,
dispondo sobre a estrutura organizacional do poder executivo e explicitando ser objetivo
“identificar os servicos publicos passiveis de delegacdo” (8 1° do art.9°). Quanto a EMTU,
somente houve acréscimo das “atividades de planejamento, engenharia e fiscalizacdo de
transito” (art.11), antes com o Departamento Estadual de Transito-DETRAN.

Em decorréncia, o Decreto-PE 21.356/99, de 07-04-1999, aprovou o novo Estatuto daEMTU,
inclusive alterando competéncias desta e do CMTU. Vae destacar que foi explicito que



compete aEMTU “outorgar concessao ou permissao para prestacao dos servicos integrantes
do STPP/RMR” (art.5° Inciso Il); ainda, foi citada a Lel 8.987/95, tdo-somente, como
referéncia “para assegurar os direitos inerentes aos usuarios, a manutencao dos servicos e a
fixagdo de uma politica tarifaria justa” (art.6°, Inciso V).

Ainda no bojo da reforma administrativa, a Lei-PE 11.742/2000, de 14-01-2000, criou a
Agéncia Estadual de Regulacéo dos Servicos Publicos Delegados do Estado de Pernambuco-
Arpe, a esta competindo “a regulacdo de todos os servicos publicos delegados pelo Estado de
Pernambuco, ou por ele diretamente prestados, embora sujeitos a delegacdo, quer de sua
competéncia ou a ele delegados por outros entes federados, em decorréncia de norma legal
ou regulamentar, disposi¢ao convenial ou contratual” (art.3°). A atividade reguladora devera
ser exercida, em especial, em nove “areas”, tendo sido explicitaa de “transportes”.

Foram discriminados cinco objetivos da Arpe (art.2°). Vale transcrever partes:

-promover e zelar pela eficiéncia, economicidade e técnica dos servicos publicos delegados
(Inciso 1);

-proteger os usuarios contra o abuso de poder econémico que vise a dominagdo dos mercados,
a eliminacdo da concorréncia (Inciso I1).

Foram explicitas mais dezessete competéncias da Arpe (art.4°), destacando-se:

-cumprir e fazer cumprir, no Estado de Pernambuco, a legislacgo especifica relacionada aos
servigos publicos delegados (Inciso 11);

-propor novas delegacBes de servigos publicos no Estado de Pernambuco, bem como o
aditamento, a extingdo ou cancelamento dos contratos em vigor (Inciso 1V).

A Lei-PE 12.126/2001, de 12-12-2001, aterou e consolidou as disposicOes da Lei-PE
11.742/2000, sem alterar as competéncias e 0s objetivos da Arpe.

O Decreto-PE 25.654/2003, de 15-07-2003, alterou o RTPP, principalmente os dispositivos
do Servico Complementar de Pequeno Porte-SCPP, sem fazer qualquer alteracdo para exigir a
licitacéo da delegacdo quanto ao transporte por Onibus (“servico convencional de transporte
coletivo por 6nibus”). Os artigos 3°, 5°, 11, 20, 99, 124 tiveram a redacéo modificada, valendo
destacar:

-anova definicdo de “permissao de servico publico: delegacéo a titulo precario da prestacao
de servicos publicos, feita pelo Poder Concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre
capacidade para o seu desempenho, por sua conta e risco” (art.11, Inciso XXXI);

-a delegacdo dos servicos “serd precedida de avaliacdo do desempenho operacional dos
operadores, de conformidade com normas e instru¢cdes complementares ou de procedimento
licitatério, consoante o tipo de servico e a modalidade de transporte objeto da delegacédo”
(art.20), ainda facultando as duas hipoteses pelo uso da conjuncéo “ou”.

Quanto ao SCPP, ndo objeto desta pesquisa, foi dada nova redacdo ao Capitulo VII do RTPP,
do art.126 ao art.192 (anteriormente s6 havia dois artigos. 126 e 127). Para 0 SCPP néo resta
qualquer duvida quanto a obrigatoriedade de licitar (destarte tendo ja ocorrido licitacdo e
contratagcdo), sendo pertinente ressaltar a preocupagéo quanto ao detalhamento para definir
deveres e direitos das partes (poder permitente e permissionario). Consta no art.128: “A
outorga do servico complementar sera efetuada pela EMTU/Recife, através de contrato de
permissdo para execucdo do servico, mediante procedimento licitatorio, em conformidade
com o disposto nas Leis Federais n° 8.666 de 21 de junho de 1993 e 8.987 de 13 de fevereiro
de 1995, e nas Leis Estaduais n° 8.043/79 e 10.904/93, além das demais normas aplicaveis”.



Ou sga para o transporte de pequeno porte, os “rigores’ da lei; para o transporte por 6nibus,
“prorrogaces’ e mais “prorrogagoes’.

Sob Resolucdo 001/03, do Conselho Administrativo da EMTU, de 30/09/2003 (para vigorar
em 01-11-2003), foi aprovada a Estrutura Organizacional Basica da EMTU, destacando ser
uma de suas principais atividades “outorgar concessdo ou permissdo para prestacdo de
servigos integrantes do STPP/RMR”. Em que pese a aprovacdo de nova estrutura da EMTU,
acima descrita, foi editada, logo em seguida, a Lei-PE 12.496/03, de 12-12-2003, autorizando
o Poder Executivo a constituir a empresa publica denominada Consorcio de Transportes da
Regido MetropolitanasCTRM e a promover a extincdo, cisdo, fusdo, incorporacdo ou
transformacdo a qualquer titulo da EMTU (art. 7°). Ficou explicito que o CTRM teria o
objetivo de “atuar como concessionaria dos servicos publicos de transporte coletivo de
passageiros no ambito da RMR em todas as suas modalidades ou categorias de servicos,
devendo para tanto subconceder ou subcontratar as atividades aos operadores” (art. 10).

No mesmo més da Lei-PE 12.496/03 foi editada a Lei-PE 12.524/03, de 30/12/2003,
alterando e consolidando disposi¢des quanto a criacdo da Arpe (inclusive revogando a Lei-PE
12.126/01). Assim, a Arpe passa a ter competéncia para “emitir parecer prévio sobre editais,
contratos e demais instrumentos celebrados, bem como sobre seus aditamentos ou extingdes,
relativos a delegacdo de servicos publicos inseridos no ambito de sua competéncia
reguladora e fiscalizadora, e orientar a confecgdo desses instrumentos” (art.4°, Inciso 1V).

Com o Decreto-PE 27.099/2004 foi adterado o RTPP com a finalidade de incluir normas
relativas ao servico especial sob aforma de fretamento.

A Le-PE 13.235/07, de 24-07-2007, que revogou a Lei-PE 12.496/03, ratificou o Protocolo
de Intencdes celebrado entre o Estado de Pernambuco e os Municipios do Recife e de Olinda,
visando a criagdo do consorcio publico denominado Consdrcio de Transportes da Regido
Metropolitana do Recife-CTM (denominagdo distinta do j& citado CTRM), sob a forma de
Empresa Publica. O Poder Executivo foi autorizado a promover a extingdo da EMTU, tendo
sido criado, ainda, o Conselho Superior de Transporte Metropolitano-CSTM, para funcionar
no ambito da Arpe, com véarias competéncias, inclusive para exercer regulacdo normativa
relativaao STPP.

Com o Decreto-PE 32.297/2008, de 05-09-2008, foi definida a cessacéo das atividades da
EMTU, relativas a gestdo do STPP, a partir de 08-09-2008, sendo criada uma Comissdo de
Liquidacdo Extrgudicial com o objetivo de adotar todas as providéncias legais e
administrativas necessarias a sua extin¢ao.

A criacdo do CTM tem como base a Lel 11.107/2005, de 06-04-2005, que dispde sobre
normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federa e os Municipios contratarem
consorcios publicos para a redlizagdo de objetivos de interesse comum, lei esta bastante
criticada por aguns doutrinadores pétrios, inclusve com apontamentos de
inconstitucionalidade. N80 se pode olvidar que a CF-1988 foi explicita quanto a ser
competéncia dos municipios “legislar sobre assuntos de interesse local” e “organizar e
prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servigos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial” (art.30, incisos |
eV, respectivamente).



Em decorréncia da complexidade da matéria e em especial por a Lei-PE 13.235/07 ter
ratificado um protocolo de intengdes que foi somente celebrado pelo Estado de Pernambuco e
os Municipios do Recife e de Olinda, ndo tendo havido anuéncia dos demais 12 municipios
gue integram a RMR, h& de se questionar se havera conflito de interesses e competéncias,
impedindo que se tenha uma solucdo que traga estabilidade legal, institucional e de
financiamento para o STPP.

Contudo, é competéncia do CTM, também denominado de Grande Recife Consdrcio de
Transporte, a gestdo do STPP a partir de 08-09-2008, tendo atribuicbes para: outorgar
CoNCessan, permissdo ou autorizacdo para prestacdo dos servigos de transporte publico
coletivo de passageiros na RMR, inclusive de transporte complementar, realizando as
licitacBes nos termos da legislagdo vigente, praticando todos o0s atos necessarios a efetivacao
das referidas delegagbes, bem como gerir os contratos e atos administrativos delas
decorrentes, exercendo todos os poderes legais e regulamentares que Ihe forem conferidos,
procedendo, também, aos regjustes e revisdes para manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos, submetendo a deliberacdo do CSTM as matérias especificadas em lei
e no seu Contrato Social.

Por ultimo, a Lei-PE 13.461/08, de 09-06-2008, aterou a Lel 12.524/03, para inserir na
estrutura organizacional da Arpe o CSTM. Foi explicito que a atividade reguladora
relacionada ao transporte publico de passageiros no ambito da RMR sera exercida pela Arpe,
por meio do CSTM, ratificando-se as competéncias deste (com a criacdo do CSTM restou
extinto o CMTU). A Resolucéo 01/2008 do CSTM, datada de 08-09-2008 e publicada no
DOE-PE de 17-09-2008, determina que o RTPP foi acatado sem ressalvas “até a vigéncia de
um novo texto em sua substituicdo”, o que ainda n&o ocorreu.

4. CONSIDERACOES FINAIS

N&o obstante a clareza do texto constitucional, ratificada pela Lel 8.666/93, pela Lel 8.987/95
e pela Lei-PE 10.904/93, diversos gestores publicos estaduais (e municipais) ndo tomaram as
devidas e exigidas providéncias para a realizacao das licitagcOes para as concessdes/permissoes
do transporte publico por 6nibus da RMR, nem tornaram extintas as permissdes outorgadas no
ano de 1980. Ao contrario, as normas estaduais infralegais analisadas perpetuaram um sistema
de avaliagdo das empresas operadoras, permitindo, inconstitucional e ilegamente, a
“prorrogacao” (e, em agravo, a entrada de novas operadoras, por instrumentos de cessdo) dos
atos de outorga (para algumas operadoras, nem ha).

N&o se pode olvidar que se decretos ndo podem criar direitos ou restrigdes que ja ndo estejam
estabelecidos e restringidos nas leis, menos ainda poderdo fazé-lo instrucfes, portarias ou
resolucdes. Assevera Bandeira de Mello (2007): “Se o regulamento ndo pode ser instrumento
para regular matéria que, por ser legislativa, é insuscetivel de delegacdo, menos ainda
poderéao fazé-lo atos de estirpe inferior”.

Por diversos momentos, nestes quase vinte anos desde a promulgacdo da CF, a midia local
tendo aduzido depoimentos de agentes publicos estaduais e municipais favoraveis a licitacéo,
aqua em breve iria ocorrer (0 que ndo ocorreu, sempre “adiadas’ sem explicacOes |6gicas).
Vale acrescentar que o Superior Tribunal de Justica-STJ tem, reiteradamente, decidido que
concessdes redlizadas sem o0s devidos procedimentos licitatérios acarretam nulidade dos
contratos (ou atos). Quanto ao STPP, ha, inclusive, Acdo Civil Publica proposta pelo



Ministério Publico-PE desde 04-12-2003, solicitando a nulidade das permissdes outorgadas
pela EMTU, processo ainda néo julgado (001.2003.061913-1, Tribunal de Justica-PE).

Por fim, vale ressaltar que o Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana do Recife-
CTM (sociedade empresaria limitada multifederativa, com nome de fantasia Grande Recife -
Consorcio de Transporte Metropolitano) assumiu a gestdo do STPP desde 08-09-2008, ndo
tendo havido, ainda, a abertura de procedimentos licitatorios que tenham como objetos as
concessdes do servigo publico de transporte metropolitano operado por 6nibus.
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