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Processo Administrativo n® 14567/2023 e n. 12830/2022

PARECER JURIDICO

PARECER CONSULTIVO JURIDICO-ADMINISTRATIVO. CONCESSA ~0 DE
ALVARA PARA TRANSPORTE ESCOLAR PRIVADO. UNIFORMIZACAO DE
ENTENDIMENTO DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO.

Trata-se de pedido de Parecer pelo Chefe da Divisdo Municipal de Seguranga Publica e Transito,
acerca da legalidade da emissio de alvara para transporte escolar privado solicitados na referida divisdo por
interessados em explorar tal atividade, bem como, solicita em face do Parecer Juridico exarado em
25/11/2013 desta PGM no Protocolo administrativo n. 17841/2013, juntado as fls. 04/06, se o entendimento
se mantém.

No citado Parecer, em suma, foi questionado acerca da possibilidade de transferéncia do alvara
de uma pessoa para outra, tendo sido na época apresentados os documentos exigidos pelo Decreto n.
7242/97, pelo CTB e o veiculo devidamente aprovado em vistoria técnica pelo TBTran. Por sua vez,
tratando-se de transporte escolar de natureza privada, regida pelo citado Decreto, a orientagdo juridica dada
na ocasido foi de que:
“Compulsando detidamente os autos verifica-se a existéncia de documentagdo satisfatoria
para deferimento da pretensdo do requerente. No entanto, fazemos uma ressalva, que em
virtude de ndo haver interferéncia pelo ente publico quanto ao niimero de prestadores de
servigos de transporte escolar de cardter provado, entendemos trata-se de emissdo de novo
Alvara de Licenga, em nome de Rodrigo Santos, e ndo de transferéncia. Devendo portanto,
serem tomadas todas as providéncias pertinentes também ao que se refere ao cancelamento
do Alvard em nome de Ivete Felix Haymour”.
Pois bem. Entdo os pontos a serem elucidados no presente residem na concessio de novos alvaras
para explorag@o do servigo de transporte escolar privado e na possibilidade da transferéncia dos alvaras ja
emitidos em favor de um prestador de servigo a outro.

Entretanto, o Parecer acima mencionado ndo observou o que havia de vigente na época na
legislagdo municipal sobre o tema.

Prefacialmente, resta salientar que a Carta Magna de 1988 prevé os limites da atuacdo municipal
relativos a transporte publico em seu artigo 30:

“Art. 30. Compete aos Municipios:
[-]
V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou permissdo, os SERVICOS

PUBLICOS DE INTERESSE LOCAL, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter
essencial,’

Importante, no entanto trazer desde logo, algumas consideragdes acerca do que seja considerado
servigo piblico, e, dentre esses, o de transporte coletivo de passageiros, os quais estdo sujeitos, portanto,
ao regime de concessdo ou permissio.

De acordo com a Jurisconsulto Maria Sylvia Zanella Di Pietro, conceitua-se o servigo publico
como: “/..] toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerga diretamente ou por meio
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de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime
Juridico total ou parcialmente publico.”

Segundo o renomado doutrinador Hely Lopes Meirelles, em sua consagrada obra Direito
Municipal Brasileiro, 16* edi¢do, paginas 349/350, Ed. Malheiros, ao discorrer sobre o tema, diz que “O
servico Piblico, é todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus delegados, sob normas e controles
estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias
do Estado™.

Faz ainda, o renomado autor, a seguinte classificagdo: Servigos Publicos propriamente ditos e
Servigos Plblicos considerados de utilidade publica. Os primeiros sdo definidos “como sendo os que a
Administragdo presta diretamente a comunidade e, por conhecer sua especialidade e necessidade para a
sobrevivéncia do grupo social e do proprio Estado, tais servigos sdo considerados privativos do poder
publico, no sentido de que s6 a Administragido devera presta-los, sem delegag@o a terceiros, mesmo porque
geralmente exigem atos de império e medidas compulsérias em relagdo aos administrados, a exemplo dos
servigos de defesa nacional, os de policia, os de justiga e os de preservagao a satide ptblica em geral”.

J& os servicos publicos considerados de Utilidade Piblica, segundo o renomado autor, “sdo os
que o Poder Publico, reconhecendo a sua.conveniéncia para os individuos componentes da sociedade,
presta-os diretamente ou delega sua prestagio a terceiros mediante condigdes regulamentadas e sob o seu
controle, mas por conta e risco dos prestadores, a serem remunerados pelos préprios usuarios, a exemplo
dos servigos de transporte coletivo, os de fornecimento de energia elétrica, agua, gas, telefone entre outros”.

Em se tratando de que o servigo puablico delegado, como € o caso dos servigos prestados pelos
permissiondrios de transporte escolar, tais servigos estdo submetidos, conforme dito alhures, a
regulamentagdes e controle do Ente Publico, devendo, para tanto, obedecer a regras, tanto para sua
aquisi¢do, como para sua execugao.

Isto posto, e reconhecendo o servigo de transporte de passageiros um servi¢o de utilidade
piblica delegado, cuja a exploragdo pelo particular depende de delegagdo do poder publico, no caso da
Administra¢do Municipal, seja na modalidade concessio, seja na modalidade permissao.

Da mesma forma o transporte escolar nao-individual ou coletivo caracterizado enquanto
servico puiblice de interesse local e caréter essencial, tem natureza publica ou privada, tal distin¢do é
melhor desenvolvida pela Lei n° 12.587, de 2012, responsavel por instituir as diretrizes da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana, que os define em seu artigo 4°, inc. VI, VII:
“VI - transporte puiblico coletivo: servigo piiblico de transporte de passageiros acessivel a toda
a populagdo mediante pagamento individualizado, com itinerdrios e precos fixados pelo poder
publico;
VII - transporte privado coletivo: servico de transporte de passageiros ndo aberto ao publico
para a realizagdo de viagens com caracteristicas operacionais exclusivas para cada linha e
demanda; - (grifos nosso)”. i

Ainda de acordo com a Lei Federal n°® 12.587, de 2012, esclarece no art. 11 que:

“Art. 11. Os servicos de transporte privado coletivo, prestados entre pessoas fisicas ou juridicas,
deverdo ser autorizados, disciplinados e fiscalizados pelo poder piiblico competente, com base
nos principios e diretrizes desta Lei”.

' 11 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. ed. 35. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p.328
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Portanto, se extrai dos citados textos legais que, enquanto servico publico de utilidade piiblica
e_interesse local, os Municipio devem explorar de forma DIRETA ou, se assim ndo o fizer, devem
“conceder” ou “permitir” que terceiros o facam.

A Constitui¢do Federal/88, no seu art. 175, fala sobre o regime de permissdo de servigos publicos:
“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo
ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos.

Pardgrafo unico. A lei dispord sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servi¢os publicos, o cardter
especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condi¢des de caducidade,

fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permissao;

11 - os direitos dos usudrios,

11I - politica tarifaria;

1V - a obrigagdo de manter servigo adequado”.

A Nova Lei de Licitagdes — NLL n. 14.133/2021 devera ser aplicada apenas de forma subsidiaria
as permissdes de servigos publicos conforme abaixo:
“Art. 186. Aplicam-'sé as . disposi¢des desta Lei subsidiariamente a Lei n° 8.987 de 13 de
fevereiro de 1995, a Lei n°11.079, de. 30 de devembro de 2004, e a Lei n°12.232, de 29 de abril
de 2010".

A Lei n. 8987/1995 regulamentou os regimes de concessdo e permissido de servigos puiblicos
mencionados no art. 175 da CF/88, e sobre estes tltimos diz que:

“Art. 1° As concessoes de servigos publicos e de obras publicas e as permissées de servigos

publicos reger-se-do pelos termos do art. 175 da Constitui¢ido Federal, por esta Lei, pelas

normas legais pertinentes e pelas clausulas dos indispensdveis contratos.

Art. 20 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

()

IV - permissdo de servico publico: a delegacdo, a titulo precdrio, mediante licitacdo, da

prestagdo de servigos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que

demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco.

Art. 5% O poder concedente publicard, previamente ao edital de licitacdo, ato justificando a

conveniéncia da outorga de concessdo ou permissdo, caracterizando seu objeto, drea e prazo.

Art. 40. A permissdo de servigo publico serd formalizada mediante contrato de adesio, que

observard os termos desta Lei, das demais normas pertinentes e do edital de licitagdo, inclusive

quanto a precariedade e a revogabilidade unilateral do contrato pelo poder concedente.

Pardgrafo umico. Aplica-se as permissdes o disposto nesta Lei.”

Porém, paralelo as legislagdes de &mbito federal mencionadas, o Municipio de Telémaco Borba,
usando da prerrogativa que lhe assiste, foi disciplinando o assunto por meio de leis e decretos locais, os
quais sofreram algumas mudangas ao longo dos anos. Entéio, por primeiro, faz-se necessario tecer um breve
histérico da evolucdo legislativa municipal:

e Em 09 de abril de 1997. foi publicada a Lei n® 1106, que disciplinou por primeiro o transporte
urbano escolar no dmbito municipal — e tratava como servigo que seria prestado mediante
permissdo. por empresas ou profissionais autdnomos mediante expedigio de Alvara de Licenca
que seria fornecido em caréter precario, pessoal e intransferivel, conforme as seguintes redagdes:

“Art. 1° O servigo publico de transporte urbano de escolares serd prestado, no Municipio,
mediante permiss@o por empresas ou profissionais, auténomos proprietdrios de veiculos
apropriados, nos termos desta Lei.
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Art. 2° A permissdo sera outorgada mediante requerimento dirigido ao Chefe do Poder
Executivo, depois do interessado satisfazer as seguintes exigéncias:

()

Art. 5° O Alvard de licenga é fornecido em cardter precdrio, pessoal e intransferivel.
Pardgrafo unico. O numero de veiculos empregados no transporte escolar ndo é limitado,
observado sempre, no aumento da frota ou na substituicdo de veiculo, o integral
cumprimento das normas que regem o transporte de escolares no que respeite,
particularmente a sua capacidade, seguranga e especialidade.

e Em 26 de junho de 1997 foi publicado o Decreto n°® 7242 que regulamentou a lei acima citada;
Em 22 de junho de 1999 foi publicada a Lei n° 1210 que trouxe uma alteragdo no art. 5° que
tratava de o alvara de licenca ser fornecido em carater precario, pessoal e intransferivel. E limita
onumero de concessdo de licenga a 30 (trinta):

"Art. 5°.(:)

Pardgrafo unico. Serd de até 30 (trinta) o nimero de concessdo de licenga para os veiculos
empregados no transporte escolar, observando sempre no aumento da frota ou na
subStituigféOvde'i)eiculbs,‘o“ z‘ntégral cumpri-inento das normas que regem o transporte de
escolares, no que respeite particularmente a sua capacidade, seguranga e especialidade”.

e Em 14 de dezembro- de 2005 veio a Lei n° 1521 que autorizou a transferéncia da permissdo. A
nova lei incluiu parégrafos‘ﬁo Art. 5° do texto ori ginal que ficou assim redigido:

“Art. 5°. O Alvard de Licenga é fornecido em cardter precdrio, pessoal e intransferivel.
$1° serdde aié 30 (trinta) o numero de concessdo de licenga para os veiculos empregados
no _transporte escolar, observando sempre no aumento da frota ou na substituicio de
veiculos, o integral cumprimento das normas que regem o transporte de escolares, no que
respeite particularmente a sua capacidade, seguranca e especialidade.

§ 2% . Fica assegurado aos permissiondrios dos servigos de que trata esta lei o direito de
transferir o seu Termo de Permissdo para terceiros, desde que venha mantendo,
ininterruptamente, atividade nos servigos de transporte escolar hd 2 (dois) anos;

§ 3% . No caso de falecimento de permissiondrio, a viviva e/ou herdeiros do “de cujus”
terdo o direito a obtengdo de novo Termo de Permissdo e Alvard de Licenca, salvo se ja
possuir, a vitva e/ou herdeiros, em seu nome Termo de Permissdo para os servigos de que
trata a presente lei, com outro veiculo”.

® Em 05 de julho de 2017 veio o Decreto n° 24226 que trouxe nova regulamentagio para a Lei n.
1106/97, cita-se os artigos relevantes para o tema:

“Art. 5° 4 permissdo serd outorgada mediante requerimento dirigido pelo interessado ao
Chefe do Poder Executivo, satisfeitas as seguintes exigéncias:
()
Art. 6° Concedida a permissdo, o Poder Executivo fornecerd o respectivo alvard de licenga
e fard seu cadastro fiscal no érgdo fazenddrio municipal.
Pardgrafo unico. A permisséo tem cardter precdrio, pessoal e transferivel .
° Em 01 de setembro de 2021 surge o Decreto n° 27646, que altera artigo 6° e revoga o artigo 12
do Decreto n® 24226/17, passando o Alvara de permissio a ser fornecido:
“Art.6. (...)
Pardgrafo unico. A permissdo tem cardter precdrio, pessoal e intransferivel.”
e Em 2023, através da Lei complementar n° 131, o ordenamento municipal, em consonéncia ao
texto Federal, instituiu o Plano de mobilidade urbana no municipio de Telémaco Borba, no
qual, aborda o transporte pliblico escolar nos termos:
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“O transporte escolar é o servigo publico ou privado, fretado a passageiro ou grupo, em
numero limitado a capacidade do veiculo transportador, voltado a locomogdo de estudantes
entre suas residéncias e os estabelecimentos de ensino, sendo sujeito as exigéncias previstas
no Codigo de Transito Brasileiro, as condigdes técnicas e aos requisitos de seguranca,
higiene e conforto estabelecidos através de normatizacdo municipal especifica. — (Grifo
nosso)”.

Assim, apesar das importantes alteragSes legislativas que o assunto sofreu ao longo dos anos,
constata-se que hoje, a Lei Municipal n. 1106/97, no seu artigo 5° e paragrafos, determina que: o servigo
de transporte escolar privado coletivo é explorado indiretamente, mediante permissdo do Municipio a
terceiros por expedi¢do de alvaras/licencas, limitadas a quantidade de trinta, autorizando, em alguns
casos, a transferéncia da licenca/alvara obtida de um usuario para outro.

Porém, tal dispositivo legal afronta tanto a Constituicdo Federal, quanto a Nova Lei de licitagdes
e as Leis Federais que regulamentam as Permissdes de servicos Publicos e a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, que ja foram oportunamente citadas anteriormente, vez que néo ¢ realizada licitagdo
para a distribuicdo das permissdes que a lei municipal estabeleceu, tendo-em vista que restringiu a
quantidade de permissdes et 30 (trinta), ‘com yistas a garantia da paridade de participagdo, seria
indispensavel a realizagio do procedimento licitatdrio.

Reforgando a imprescindibilidade-do processo licitatorio frente a permissio, segundo Alexandre
Mazza, a doutrina compreende que a permissdo representa: “[...] ato administrativo unilateral,
discricionario, intuitu personae e precario que realiza, mediante prévia licitacdo, a delegagio temporaria da
prestagdo do servigo piblico.”?.

Além disso, em que pese o Decreto municipal n° 24.226, de 2017, que regulamenta a Lei
Municipal n® 1106, de 1997, estabelecendo condigdes para a exploragdo do servigo de transporte escolar
na cidade, ndo estabelece critérios objetivos para distribuicdo das vagas entre aqueles que prestam nem
quanto aos novos prestadores. e

Neste contexto, a transferéncia das licengas obtidas também é algo que afronta a Lei de Licitagdes
e também ja foi declarado como inconstitucional pelo STF na Adin n. 5337, que tratou dos servigos de taxi,
que apesar da natureza diversa, também deve obedecer ao regime das concessoes e/ou permissdes e quanto

a estas podem ser aplicadas por analogia ao caso do transporte escolar. O voto da mencionada agio ficou
assim ementado e redigido:

“Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. ARTIGO 12-A, §§ 1° 2°E 3° DA LEI 12.587/2012. POLITICA NACIONAL
DE MOBILIDADE URBANA. EXPLORACAO DE SERVICOS DE TAXI. POSSIBILIDADE DE
TRANSFERENCIA DA OUTORGA A TERCEIROS E _AOS SUCESSORES DO
AUTORIZATARIO.  INCONSTITUCIONALIDADE ~FORMAL NAO CONFIGURADA.
VIOLACAO DOS PRINCIPIOS FEDERATIVO, REPUBLICANO, DA IMPESSOALIDADE
E DA MORALIDADE ADMINIST. RATIVA. DA PROPORCIONALIDADE E DA LIVRE
INICIATIVA. ACAQO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA E
JULGADO PROCEDENTE O PEDIDO. 1. A Unido ostenta competéncia privativa para legislar
sobre diretrizes da politica nacional de transito e transporte e sobre condicdes para o exercicio
de profissoes (art. 22, IX, XI e XVI, da CF). Precedente: ADI 3.136, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Plendrio, julgado em 1%8/2006, DJ de 10/11/2006. 2. A isonomia e a
impessoalidade recomendam que a hereditariedade, numa Repuiblica, deva ser a franca excecdo,
sob pena de se abrirem indevidos espagos de patrimonialismo. 3. In casu, a transferéncia do

2MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. ed. 12. Sdo Paulo: SaraivalJur, 2022. p.993 j“\
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direito a exploragdo do servico de tixi aos sucessores do titular da outorga implica tratamento
preferencial, ndo extensivel a outros setores econdmicos e sociais, que vai de encontro ao
principio da proporcionalidade, porquanto: (i) ndo é adequada ao fim almejado, pois nio gera
diminui¢do dos custos sociais gerados pelo controle de entrada do mercado de tdxis,
contribuindo para a concentragio de outorgas de tixi nas mdos de poucas familias; (ii)
tampouco ¢é necessdria, na medida em que ao Estado é possivel a tutela dos taxistas e das
respectivas familias sem a restricdo ainda mais intensa da liberdade de iniciativa de terceiros
(e.g. a concessdo de beneficios fiscais, regulagdo das condigoes de trabalho, etc.); e (iii) ndo
passa, em especial, pelo filtro da proporcionalidade em sentido estrito, por impor restri¢do séria
sobre a liberdade de profissio e a livre iniciativa de terceiros sem qualquer indicagdo de que
existiria, in concreto, uma especial vulnerabilidade a ser suprida pelo Estado,
comparativamente a outros segmentos econdmicos e sociais. 4. A livre alienabilidade das
outorgas de servico de tdxi, por sua vez, oportuniza aos seus detentores auferir proveitos
desproporcionais na venda da outorga a terceiros, contribuindo para a concentrac@o naquele
mercado e gerando incentivos perversos para a obtencdo de outorgas — ndo com a finalidade
precipua de prestacdo de um servico de qualidade, mas sim para a mera especulagcdo
econdmica. 5. O sobrepre¢o na.comercializagdo da outorga dificulta o acesso a exploracdo do
servico por interessados com dnenor pedzr aguisitivo, o que contribui para que motoristas ndo
autorizatdrios sejam submetidos. a condi¢oes mais precdrias de trabalho, alugando veiculos e
operando como auxiliares dos detentores das outorgas. 6. A possibilidade de alienacdo da
outorga a terceiros é fator'incentivador de comportamento oportunista (rent-seeking), tanto
pelo taxista individualmente, que busca auferir o maior preco possivel na revenda da outorga,
quanto para a prdpria categoria profissional, que passa a se mobilizar em prol da manutencio
da escassez na oferta de transporte individual, como forma de preservar os lucros
extraordindrios auferidos com a transferéncia da outorga. 7. In casu, sio inconstitucionais os
dispositivos impugnados, que permitem a transferéncia inter vivos ou causa mortis da outorga
do servico de tdxi, na medida em que ndo passam pelo crivo da proporcionalidade, da isonomia,
da impessoalidade e da eficiéncia administrativa, gerando, adicionalmente, potenciais efeitos
econdmicos e socials perversos que ndo resistem a uma andlise custo-beneficio. 8. Acdo direta
conhecida e julgado procedente o pedido, para declarar inconstitucionais os §§ 1° 2° e 3° do
artigo 12-A da Lei 12.587/2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, com a redagdo dada pela Lei 12.865/2013.” (ADI 5337, Relator(a): LUIZ FUX,

Tribunal Pleno, julgado em 01/03/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-057 DIVULG 24-03-
2021 PUBLIC 25-03-2021).(grifo nosso)

Entretanto, superado a necessidade de que a permissio requer a realizagfo de licitagdo, a limitagio
ao fornecimento de 30 licengas, prevista na lei municipal n° 1106, no artigo 5°, fere o principio da livre
concorréncia, consagrado no art. 170, inc. IV da Constituicdo Federal e art.139, da Constitui¢do do Estado
do Pairané, sendo, portanto, inconstitucﬁonal uraa norma municipal de 1999 que restrinja a atividade
econdmica a um quantitativo que carece de critérios para sua atualizacfo frente possiveis aumentos
da demanda municipal, sendo que caberia a esta il"orma disponibilizar as permissdes a todos que
cumpram com o0s requisitos previstos no decreto municipal n° 24.226, de 2017.

Portanto, em resposta a questao levantada pelo Senhor Chefe da Divisio Municipal de
Seguranca Publica e Trénsito, acerca da possibilidade da continuidade do entendimento do Parecer
juridico (fls.04-06), entendemos pela impossibilidade, bem como, consigna-se neste o posicionamento
de que deve ser interrompido o fornecimento de permissdes para a exploracio do citado servico sem
a devida realizacio de licitacio, conforme preceitua o texto constitucional. Ainda, a delimitacfio a 30
vagas para o exercicio de do transporte escolar atinge o exercicio da livre iniciativa previsto tanto na
constituicio federal, quanto estadual, nfo atendendo as necessidades locais de um municipio_em
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desenvolvimento, razio pela qual o eventual procedimento licitatério devera ser precedido de estudo
do setor para levantamento da quantidsde ideal para atender as necessidades dos usudrios do servico.

Atenciosamente, € 0 parecer.

Desta feita, encaminhe-se para deliberagdo do Sr. Prefeito Municipal, e para que se manifeste
acerca das inconstitucionalidades da lei municipal n® 1106, de 1997 apontadas neste Parecer.
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