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09/03/2022 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE.(S) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

AM. CURIAE. :BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E SOCIAL - BNDES

ADV.(A/S) : CRISTIANO CALDAS PINTO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRA ESTRUTURA
E INDUSTRIAS DE BASE - ABDIB

ADV.(A/S) : MARICI GIANNICO (213130 Rj OAB)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS
DE RODOVIAS - ABCR

ADV.(A/S) :MARCELO MONTALVAO MACHADO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS INVESTIDORES EM
AUTOPRODUCAO DE ENERGIA - ABIAPE

ADV.(A/S) :MARCIO VIEIRA SOUTO COSTA FERREIRA

ADV.(A/S) :ELENA LANDAU

ADV.(A/S) : VITOR FERREIRA ALVES DE BRITO

ADV.(A/S) : ANDRE LUIZ SOUZA DA SILVEIRA

ADV.(A/S) :JESSICA BAQUI DA SILVA

EMENTA

Acdo direta de inconstitucionalidade. Artigo 27, caput e § 1° da Lei
n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, renumerado pela Lei n® 11.196/05.
Transferéncia da concessao ou do controle societario da concessionaria.
Alegada violacdo do art. 175 da Constituicao Federal. Vicio inexistente.
Isonomia e impessoalidade. Principios correlatos do dever de licitar.
Ofensa nao configurada. Carater personalissimo ou natureza intuito
personae dos contratos administrativos. Superacao da tese. Finalidades
do procedimento licitatorio. Selecio da proposta mais vantajosa, com
respeito a isonomia e a impessoalidade. Garantia institucional.
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Possibilidade de alteracao contratual objetiva e subjetiva. Concessoes
publicas. Peculiaridades. Carater dinamico e incompleto desses
contratos. Mutabilidade contratual. Pressuposto de estabilidade e
seguranca juridica das concessdes. Finalidade da norma impugnada.
Medida de duplo escopo. Transferéncia da concessao X subconcessao
dos servigcos publicos. Distin¢ao. Formacao de relacio contratual nova.
Improcedéncia do pedido.

1. A concepc¢ao de que os contratos administrativos ostentam carater
personalissimo ou natureza intuitu personae “reflete uma transposigao
mecanica do direito administrativo francés anterior ou, quando menos,
traduz um regime juridico ndo mais existente” (JUSTEN FILHO, Margal.
Consideracdes acerca da modificacio subjetiva dos contratos
administrativos. Forum de Contratacao e Gestao Publica — FCGP. Belo
Horizonte: Editora Férum, ano 4, n. 41, maio/2005).

2. Em nosso sistema juridico, o que interessa a Administracao é,
sobretudo, a sele¢cdao da proposta mais vantajosa, independentemente da
identidade do particular contratado ou dos atributos psicolégicos ou
subjetivos de que disponha. Como regra geral, as caracteristicas pessoais,
subjetivas ou psicologicas sao indiferentes para o Estado. No tocante ao
particular contratado, basta que tenha comprovada capacidade para
cumprir as obrigag¢des assumidas no contrato.

3. O principio constitucional da impessoalidade veda que a
Administracdo Publica tenha preferéncia por esse ou aquele particular.
Entao, a identidade do particular contratado nao é relevante por si
mesmo, devendo ser considerada apenas e tao somente na justa medida
em que representa o preenchimento dos requisitos objetivos e
previamente definidos, previstos na lei e no edital do certame.

4. E a proposta mais vantajosa que, prima facie, vincula a
Administracao. Mantidos seus termos, nao se pode afirmar que a
modificacdo do particular contratado implica, automatica e
necessariamente, burla a regra da obrigatoriedade de licitagao ou ofensa
aos principios constitucionais correlatos, mormente nos casos de

concessdo, dada a natureza incompleta e dinamica desses contratos e a
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necessidade de se zelar pela continuidade da prestagao adequada dos
servicos publicos.

5. Tendo em vista que as concessOes publicas se estabelecem em
bases ndo completamente definidas e cambiantes conforme multiplos
fatores externos, s6 € possivel cogitar a estabilidade economica e
segurancga juridica das relages e situacOes a ela relacionadas a partir da
mutabilidade contratual. Desse modo, considerando a dindmica peculiar
e complexa das concessoes publicas, é natural — e até salutar — que o
proprio regime juridico das concessoes contenha institutos que permitam
aos concessiondrios se ajustarem as vicissitudes da execugao contratual.
As transferéncias da concessao e do controle societario da concessionaria,
previstas no dispositivo legal impugnado, sao exemplos de institutos
dessa natureza.

6. Os contratos de concessao seguem uma modelagem propria e
inovadora, distinta do padrao de contratagao previsto na Lei n® 8.666/93.
Nao ha na Constituicdo brasileira de 1988 fundamento que ampare a
suposi¢ao de uniformidade do regime nuclear dos contratos publicos.
Existem regimes diversos de contratacdo administrativa que convivem
paralelamente e de forma pontualmente subsididria, ndo havendo
embates entre os modelos previstos nas Leis n® 8.666/93 e n° 8.987/95.

7. Anorma impugnada é uma “via de mao dupla”, porque, “por um
lado, busca equacionar a rigidez do contrato com a dinamica do mundo
negocial (...); por outro, assegura a Administracdo Publica o controle da
regularidade desse ato”. Trata-se de norma de duplo escopo, que institui
a anuéncia da Administracdo Publica como relevante prerrogativa de
verificagdo da regularidade da avenca havida entre particulares, em prol
do interesse publico.

8. Mesmo no tocante aos servigos publicos, a exigéncia constitucional
de licitacdo prévia nao se traduz em regra absoluta e inflexivel. Ao
contrario. Os comandos constitucionais inscritos no art. 37, inciso XXI, e
no art. 175, caput, a par de estipularem, como regra, a obrigatoriedade de
licitagdo, nao definem, eles proprios, os exatos contornos do dever de
licitar, cabendo ao legislador ordindrio ampla liberdade quanto a sua
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conformacao, a vista da dinamicidade e da variedade das situagdes faticas
a serem abrangidas pela respectiva normatizacao. Ha precedentes do
Supremo Tribunal Federal no sentido de privilegiar a escolha legislativa,
desde que protegidos os valores constitucionais assegurados pela
garantia da licitacao.

9. Do cotejo da norma impugnada com o parametro constitucional
de controle, verifica-se que eles se referem a momentos distintos da
contratacdo, possuindo diferentes ambitos de incidéncia. O art. 175 da
Constituicao exige a realizacdo de licitacio para a outorga inicial da
prestacao dos servigos publicos a particulares. Enquanto isso, o art. 27 da
Lei n® 8.987/95 s6 se aplica apos licitada a prestagao do servigo publico e
formalizado o respectivo contrato de concessio. E no decorrer da
execucdo contratual, e havendo anuéncia do poder concedente, que se
procede a transferéncia da concessao ou do controle societario.

10. O ato de transferéncia da concessao e do controle societario da
concessionaria, nos termos do art. 27 da Lei n® 8.987/95, nao se assemelha,
em esséncia, a subconcessao de servico publico prevista no art. 26 do
mesmo diploma, justificando-se o tratamento legal diferenciado.
Diversamente da transferéncia da concessao ou do controle aciondrio, que
ndo da inicio a uma relacado juridico-contratual nova e mantém intacta a
base objetiva do contrato, a subconcessao instaura uma relacdo juridico-
contratual inteiramente nova e distinta da anterior entre o poder
concedente e a subconcessionaria.

11. Na espécie, nao se constata a alegada burla a exigéncia
constitucional de prévia licitacdo para a concessdao de servigos publicos,
constante do art. 175 da CF, a qual é devidamente atendida com o certame
levado a cabo para sua outorga inicial e cujos efeitos juridicos sao
observados e preservados no ato de transferéncia mediante a anuéncia
administrativa. Também nado se pode cogitar afronta aos principios
constitucionais da isonomia e da impessoalidade. No procedimento
licitatério, a isonomia se concretiza ao se proporcionar a todos os
particulares interessados em contratar com a Administragao a faculdade
de concorrerem em situacao de igualdade. A impessoalidade, por sua vez,

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3CA3-5B24-FCF7-60A3 e senha 0416-0EC9-97F1-260A



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 5 de 151

ADI 2946 / DF

decorre da observancia de regras objetivas e predefinidas na lei e no
edital do certame para a selecdo da proposta mais vantajosa, bem como
para o escrutinio das caracteristicas inerentes ao futuro contratado.

12. Nao faz sentido exigir que o ato de transferéncia do art. 27 da Lei
n® 8.987/95 observe os principios da isonomia e da impessoalidade. A
anuéncia € matéria reservada ao Administrador e pressupde o
atendimento de requisitos bem especificos. A par disso, a operagao
empresarial sobre a qual incide a anuéncia é, tipicamente, um negocio
juridico entre particulares e, como tal, é disciplinado pelo direito privado.
O concessiondrio, como agente econémico que é, pode decidir sobre seus
parceiros empresariais conforme critérios prdoprios. Nao hd, portanto,
espago para aplicacao dos principios da isonomia e da impessoalidade, os
quais sao tipicos da relacdo verticalizada que possui uma entidade estatal
em um dos polos.

13. Pedido julgado improcedente.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em sessao virtual do Plenario de 25/2 a 8/3/22,
na conformidade da ata do julgamento e nos termos do voto do Relator,
Ministro Dias Toffoli, por maioria de votos, vencidos os Ministros Edson
Fachin, Rosa Weber, Ricardo Lewandowski e Carmen Lucia, em julgar

improcedente o pedido formulado na agao direta.
Brasilia, 9 de marco de 2022.

Ministro Dias Toffoli
Relator
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA
PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

Decisdo: Apds o voto do Ministro Dias Toffoli (Relator),

julgava parcialmente procedente o pedido formulado na acdo direta
para declarar a inconstitucionalidade da expressdo "da concessdo"
contida no caput do art. 27 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, propondo a aplicacdo do art. 27 da Lei n° 9.868/98, para dar
efeitos prospectivos a presente decisdo, de modo que o poder
plublico promova, no prazo maximo de 2 (dois) anos contados da data
desta sessdo de Jjulgamento, as licitacdes de todas as concessdes

cuja transferéncia tenham sido efetivadas, com fundamento

referido dispositivo legal, no que foi acompanhado pelo Ministro
Alexandre de Moraes, pediu vista dos autos o Ministro Gilmar

Mendes. Plendrio, Sessédo Virtual de 6.8.2021 a 16.8.2021.

Composigdo: Ministros Luiz Fux (Presidente), Gilmar Mendes,
Ricardo Lewandowski, CéaArmen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber,
Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes e Nunes

Marques.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
REQTE.(S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)
INTDO.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. DIAS TOFFOLI

:PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONGRESSO NACIONAL

:BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO

ECONOMICO E SOCIAL - BNDES

: CRISTIANO CALDAS PINTO
: ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRA ESTRUTURA

E INDUSTRIAS DE BASE - ABDIB

: MARICT GIANNICO (213130 Ry OAB)
: ASSOCIAGCAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS

DE RODOVIAS - ABCR

:MARCELO MONTALVAO MACHADO
: ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS INVESTIDORES EM

AUTOPRODUCAO DE ENERGIA - ABIAPE

:MARCIO VIEIRA SOUTO COSTA FERREIRA
:ELENA LANDAU

: VITOR FERREIRA ALVES DE BRITO

: ANDRE LUIZ SOUZA DA SILVEIRA
:JESSICA BAQUI DA SILVA

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):
Cuida-se de acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo

Procurador-Geral da Republica em 29 de julho de 2003, com pedido

liminar, tendo por objeto o art. 27 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de

1995, o qual dispoe sobre a possibilidade de transferéncia de concessao

ou do controle societario da concessionaria.

A norma estd assim redigida:

“Art. 27. A transferéncia de concessao ou do controle
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societdrio da concessiondria sem prévia anuéncia do poder
concedente implicard a caducidade da concessao.

Paragrafo tinico. Para fins de obtengao da anuéncia de que
trata o caput deste artigo o pretendente devera:

I - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade
financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assungao
do servico; e

II - comprometer-se a cumprir todas as cldusulas do

contrato em vigor.”

Em suas alegacOes, sustenta o autor que o artigo impugnado é
inconstitucional, pois “formaliza a transferéncia da concessdo e da
permissao do servigo publico sem prévia licitagdo, quando o artigo 175 da
Constitui¢ao Federal preconiza sua obrigatoriedade” (fl. 3).

Argumenta, ainda, que “o dispositivo questionado discrepa da
propria lei, pois o artigo 26 do mesmo diploma ao dispor sobre a
subconcessao de servigo publico estabelece expressamente a exigéncia de
licitagao” (fl. 4).

Aplicado o rito do art. 12 da Lei 9.868/99 (fl. 26), foram solicitadas
informacoes as autoridades competentes.

O Presidente do Congresso Nacional prestou informagoes opinando
pela constitucionalidade da norma impugnada (fls. 35-50), uma vez que
“as condig¢oes do contrato firmado com o concessionario devem ser
observadas na hipotese de transferéncia da concessao” (fl. 43). Defende,
ainda, a supremacia do interesse publico, na medida em que “a
transferéncia de concessao se dard quando assim exigir o interesse
publico, principalmente, considerando-se a necessidade de continuidade
da prestagao de servigo publico” (fl. 45).

A Presidéncia da Republica manifestou-se pela “perfeita adequagao
do art. 27 da Lei n. 8.987 ao figurino da vigente Constituigao” (fl. 56). Isso
porque “o negocio juridico que agora se realiza é entre pessoas de direito
privado, com a mera anuéncia da Administracdo, se cumpridas todas as
exigéncias do paragrafo unico do art. 27” (fl. 59).

O Advogado-Geral da Unido, em peticdo juntada as fls. 61/73,
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também se manifestou pela constitucionalidade do ato normativo
questionado.

Por fim, opinou o Procurador-Geral da Republica pela procedéncia
do pedido (fls. 75/79), em parecer assim ementado:

“O artigo 27 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
contraria o disposto no artigo 175 da Constitui¢ao da Republica.

Cabe ao poder publico a prestacao de servigos publicos,
podendo fazé-lo diretamente ou mediante concessao ou
permissao, precedidas sempre de licitagao, que objetiva garantir
o principio da isonomia e a selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administracao (artigo 3° da Lei 8.666/93).

Pela declaracao de inconstitucionalidade.”

Em 1%/8/08, o eminente Ministro Menezes Direito, entao Relator,
solicitou informagOes ao autor acerca da alteracao do art. 27 da Lei n®
8.987/95, ora impugnado, pela Lei n® 11.196/05.

Em resposta, o autor explicitou que “a alteracao introduzida no texto
normativo nao afeta de qualquer modo a andlise da constitucionalidade
do artigo 27, caput e pardgrafo 1° incisos I e II, porquanto suas redagdes
permanecem inalteradas” (fl. 98).

Posteriormente, foram admitidos no feito, na qualidade de amicus
curiae, o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), a Associacao Brasileira de Infraestrutura e Industria de Base
(ABDIB) e a Associacao Brasileira de Concessionarias de Rodovias
(ABCR) (e-Doc. 62) e, por fim, a Associagao Brasileira dos Investidores em
Auto producdao de Energia (ABIAPE) (e-Doc. 70), sendo indeferido o
ingresso dos demais requerentes, dada a intempestividade dos
respectivos pedidos (e-Doc. 53)

E o relatério.
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09/12/2021 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE.(S) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

AM. CURIAE. :BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E SOCIAL - BNDES

ADV.(A/S) : CRISTIANO CALDAS PINTO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRA ESTRUTURA
E INDUSTRIAS DE BASE - ABDIB

ADV.(A/S) : MARICT GIANNICO (213130 Ry OAB)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS
DE RODOVIAS - ABCR

ADV.(A/S) :MARCELO MONTALVAO MACHADO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS INVESTIDORES EM
AUTOPRODUCAO DE ENERGIA - ABIAPE

ADV.(A/S) :MARCIO VIEIRA SOUTO COSTA FERREIRA

ADV.(A/S) :ELENA LANDAU

ADV.(A/S) : VITOR FERREIRA ALVES DE BRITO

ADV.(A/S) : ANDRE LUIZ SOUZA DA SILVEIRA

ADV.(A/S) :JESSICA BAQUI DA SILVA

OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Obrigado, Senhora Presidente.

Eu fiz distribuir a Vossas Exceléncias meu novo voto, apds as
reflexdes que fiz a partir do voto divergente apresentado depois do
pedido de vista.

Também gostaria de registrar que o voto que lancei no Plenario
Virtual era um voto ja realizado ha muitos anos, porque eu liberei esse
processo para julgamento do Plenario Presencial ha mais de sete anos. O
que demonstra também, Senhora Presidente, Senhores Ministros, o
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quanto o Plenario Virtual tem sido uma solugao para nosso acumulo de
processos, seja em julgamento de agoes diretas, seja em julgamentos de
repercussoes gerais. Estamos batendo recordes de producao, sem prejuizo
ao devido processo legal, sem prejuizo a participacao dos entes, das
institui¢des essenciais a Justica — Ministério Publico, Advocacia publica e
privada e Defensoria Publica. Dados levantados pela Secretaria da
Presidéncia agora na gestao — ja ha mais de um ano - do Ministro Luiz
Fux mostram que até aumentou o numero de divergéncias e o
aprofundamento dos debates.

E preciso fazer esse registro porque, inicialmente, o Plenario Virtual
foi muito criticado, e hoje todos nds temos consciéncia de que ele foi uma
solucao muito bem engendrada para que nds pudéssemos dar conta de
uma pauta gigantesca, que nos impoe decidir sobre todos os tipos de
questoes e que, muitas vezes, com o julgamento presencial em um mesmo
dia, ndo nos permitia uma maior reflexao.

E essa maior reflexdo € o que venho trazer agora no voto, que ja fiz
chegar ao gabinete de Vossas Exceléncias no final do dia de terga-feira.
Como Vossas Exceléncias ja tém o voto na integra desde o inicio da
semana, permito-me resumi-lo, como tenho feito sempre, até para nao
cansa-los, sem prejuizo de as partes e os interessados terem acesso, apds o

término, ao conteuido integral do voto em meu gabinete.
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09/12/2021 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Conforme foi relatado, discute-se na presente agao direta se a
transferéncia da concessao e do controle societario das concessionarias,
mediante simples anuéncia do poder concedente, nos termos do art. 27 da
Lei n® 8.987/95, é ou ndao compativel com o texto constitucional.

Alega o autor que referido dispositivo legal afronta o dever de licitar
previsto no art. 175 da Constituigao, além de discrepar do regime juridico
estabelecido na prdpria Lei Geral das Concessoes, que prevé, em seu art.
26, a obrigatoriedade de prévia licitagao para a subconcessao de servigos

publicos.

Um breve retrospecto do julgamento

Primeiramente, reputo pertinente registrar que o julgamento do
presente feito foi iniciado em sessao do Plenario Virtual realizada no
periodo de 6 a 16 de agosto de 2021.

Naquela ocasido, apresentei voto no sentido de julgar parcialmente
procedente o pedido para “declarar a inconstitucionalidade da expressao
‘da concessao’ contida no caput do art. 27 da Lei n® 8.987/95”, propondo a
modulac¢io dos efeitos da decisdo para determinar ao poder publico que
“promova, no prazo maximo de 2 (dois) anos contados da data da sessdao
de julgamento, as licitagdes de todas as concessoes cujas transferéncias
tenham sido efetivadas com fundamento no referido dispositivo legal”.

O Ministro Alexandre de Moraes acompanhou meu voto, e o
julgamento foi suspenso em razao do pedido de vista do Ministro Gilmar
Mendes.

Com a retomada do julgamento, em sessdao do Plenario Virtual
designada para o periodo de 8 a 18 de outubro de 2021, o Ministro
Gilmar Mendes votou pela improcedéncia do pedido. Na sequéncia,
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entendi por bem pedir destaque do feito, objetivando nado so6 facultar a
sustentacdo oral aqueles que, devidamente habilitados nos autos, assim o
desejarem, dada a relevancia econdmica e social da matéria, como
também — e especialmente — reexaminar o caso a luz dos substanciosos
argumentos expostos por Sua Exceléncia, Ministro Gilmar Mendes, os
quais descortinaram uma perspectiva distinta e, segundo me parece,
mais consentanea com o papel da jurisdi¢ao constitucional, além de mais
adequada a dindmica complexa e peculiar dos contratos de concessao.
Desta feita, apés me dedicar novamente ao estudo da matéria,
analisando, inclusive, os inimeros memoriais apresentados, bem como
revendo a doutrina referenciada e a jurisprudéncia recente da Corte, pego
aos pares a devida vénia para rever meu posicionamento original, o que

faco pelos motivos que passo a expor:

Da exata definicdo da controvérsia

A controvérsia juridica travada nestes autos consiste em saber se a
cessao da concessao e a transferéncia do controle societdrio da
concessiondria devem obediéncia a regra constitucional da
obrigatoriedade de licitagao.

Eis o teor do dispositivo impugnado:

“Art. 27. A transferéncia de concessao ou do controle
societario da concessionaria sem prévia anuéncia do poder
concedente implicara a caducidade da concessao.

§ 1° Para fins de obtencdo da anuéncia de que trata o caput
deste artigo, o pretendente devera:

I - atender as exigéncias de capacidade técnica,
idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal
necessarias a assungao do servico; e

II - comprometer-se a cumprir todas as cldusulas do
contrato em vigor.”

O autor aponta como parametro constitucional de controle o art. 175
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da Constituicao, o qual tem a seguinte redacao:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre
através de licitagao, a presta¢do de servigos publicos.

Paragrafo inico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e
permissionadrias de servigos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condigbes de
caducidade, fiscalizagao e rescisao da concessao ou permissao;

II — os direitos dos usuarios;

IIT - politica tarifaria;

IV — a obrigacao de manter servigo adequado.”

Comentando o dispositivo impugnado, juristas renomados
entendem que a primeira das hipoteses nele descritas implica afronta aos
principios norteadores da licitacdo, sendo situacdao que se equipara, na
pratica, a contratagao direta.

Esse é o posicionamento de Celso Antonio Bandeira de Mello, para

quem,

“[tlendo sido visto que a concessao depende de licitagao —
até mesmo por imposigao constitucional — e como o que esta em
causa, ademais, é um servigo publico, ndao se compreenderia
que o concessiondrio pudesse repassa-la a outrem, com ou sem
a concordancia da Administracao.

Com efeito, quem venceu o certame foi o concessionario, e
nao um terceiro — sujeito este, pois, que, de direito, ndo se
credenciou, ao cabo de disputa aberta com quaisquer
interessados, ao exercicio da atividade em pauta. Logo, admitir
a transferéncia da concessao seria uma burla ao principio
licitatorio, enfaticamente consagrado na Lei Magna em tema de
concessdo, e feriria o principio da isonomia, igualmente
encarecido na Constituicao.

Sem embargo, a Lei n. 8987, no art. 27,

inconstitucionalmente a acolheu, desde que precedida de

3
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anuéncia da Administracao” (Curso de Direito Administrativo.
18. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 676-677).

Maria Sylvia Di Pietro também expressa seu inconformismo em

relagdo ao teor do mencionado art. 27:

“A transferéncia da concessao, prevista no artigo 27 da Lei
n. 8.987, significa a entrega do objeto da concessdao a outra
pessoa que nao aquela com quem a Administracao Publica
celebrou o contrato. Hd uma substituicdo na figura do
concessionario. As Unicas exigéncias sao a de que o
concessiondrio obtenha a anuéncia do poder concedente, sob
pena de caducidade da concessao [..]. Nao hd exigéncia de
licitacdo, o que implica burla a norma do artigo 175 da
Constituicao” (Direito Administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Atlas,
2007, p. 279).

Para a referida autora,

“[o] que se contesta € a validade juridico-constitucional do
art. 27, na parte em que autoriza a transferéncia da concessao; o
art. 175 da Constitui¢ao exige que a concessao seja feita ‘sempre
através de licitacao’; ora, sendo o concessionario eleito por um
procedimento licitatorio, admitir-se a possibilidade de
transferéncia pura e simples da concessao mediante simples
autorizacao do poder concedente significaria admitir-se a burla
ao dispositivo constitucional e a burla aos principios da
licitagdo, jd& que assumiria o contrato uma pessoa que nao
participou do certame, ou, se participou, nao logrou a almejada
vitéria” (Parcerias na Administra¢ao Publica. 3. ed. Sao Paulo:
Atlas, 1999, p. 105).

Infere-se da peticao inicial — e dos excertos doutrinarios que lhe dao
respaldo, a exemplo dos que foram acima colacionados — que a suposta
inconstitucionalidade da norma se apoia basicamente na premissa de
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que os contratos administrativos possuem carater personalissimo ou
natureza intuitu personae, do que decorreria a conclusdao de que é
inviavel a alteracdo contratual subjetiva.

Apds muito refletir sobre a questao posta nos autos, penso que essa
tese ndo merece prosperar. Primeiro, porque a premissa da natureza
personalissima dos contratos administrativos nao resiste a um exame
mais rigoroso, segundo o qual o que interessa a Administracao, mais que
a identidade do contratado, é a selecio da proposta mais vantajosa. E essa
proposta que, prima facie, vincula a Administragao.

Consequentemente, mantidos seus termos, nao se pode afirmar que
a modificacgdo do particular contratado implica, automatica e
necessariamente, burla a regra da obrigatoriedade de licitagao ou ofensa
aos principios constitucionais correlatos, mormente nos casos de
concessdo, dada a natureza incompleta e dinamica desses contratos e a
necessidade de zelar pela continuidade da prestagao adequada dos
servicos publicos.

Segundo, porque o ato de transferéncia da concessao e do controle
societario da concessionaria, nos termos do art. 27 da Lei n® 8.987/95, nao
se assemelha, em esséncia, a subconcessao servi¢co publico, prevista no
art. 26 do mesmo diploma, justificando-se o tratamento legal
diferenciado.

Na espécie, a alegada inconstitucionalidade nao é passivel de
investigacdo pelo cotejo ou confronto direto da literalidade da norma
impugnada com o teor do parametro constitucional de controle, fazendo-
se necessario um estudo mais abrangente e aprofundado da matéria para
a exata compreensao de todas as suas nuances.

Comeco, entao, por averiguar em que bases se assenta a tese do
carater personalissimo ou da natureza intuitu personae dos contratos

administrativos.

Do cardter personalissimo dos contratos administrativos a

possibilidade de sua modificacdo subjetiva
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De fato, ainda hoje é amplamente difundida na doutrina brasileira a
tese de que os contratos administrativos ostentam carater personalissimo
ou natureza intuitu personae, com o argumento de que as caracteristicas
pessoais ou subjetivas do particular contratado sao levadas em
consideragdo para seu aperfeicoamento.

Margal Justen Filho, em interessante artigo doutrindrio, adverte que
essa concepcao “reflete uma transposi¢cdo mecanica do direito
administrativo francés anterior ou, quando menos, traduz um regime
juridico ndo mais existente”.

De acordo com referido autor,

“InJos primérdios do século XX, a contratacdo
administrativa na Franca podia ou nao ser antecedida de prévia
licitagdo. Nao existia disposi¢ao legal impondo uma disciplina
abrangente e organica sobre o tema. Reconhecia-se, entao, que a
licitacdo era uma escolha discricionaria da Administracdao
Publica e cabia a autoridade administrativa escolher entre
promover a licitagdo ou contratar diretamente um sujeito por
ela selecionado.

Ora, o personalismo do contrato administrativo era
afirmado pela doutrina francesa precisamente pela auséncia de
prévia licitagao. Como a selegao do contratado se inseria em um
processo de natureza discriciondria, a identidade e os caracteres
subjetivos do escolhido eram fundamentais para a
Administragao Publica. A existéncia e o conteado do contrato
administrativo derivavam dessas peculiaridades subjetivas
apresentadas pelo particular e que motivavam sua escolha por
parte da Administragado. O contrato administrativo
consubstanciava uma relagdo subjetiva de confianca entre a
Administragao Publica e o particular por ela eleito.

Dai derivava a inviabilidade da substituicdo do particular,
durante a execugdo do contrato. Qualquer alteragdo subjetiva
ou modificagao de suas caracteristicas redundaria na supressao
do vinculo de confianga subjacente a contratacdo. A altera¢dao da

identidade do particular era incompativel com o juizo
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discriciondrio realizado pela Administracio antes da
contratacdo. A alteracdo do particular correspondia a uma
espécie de destruicio dos motivos determinantes da
contratacdo” (Considera¢des acerca da modificacdo subjetiva
dos contratos administrativos. Forum de Contratacao e Gestao
Publica — FCGP. Belo Horizonte: Editora Féorum, ano 4, n. 41,
maio/2005).

Impende observar, contudo, que, mesmo na Franga, a medida que a
contratacdo se tornou menos dependente da avaliagao das qualidades
subjetivas dos contratados pela Administragao Publica, devido a gradual
obrigatoriedade de licitacdo prévia a contratacdo, perderam espago e
relevancia as consideragdes sobre o personalismo dos contratos. Por
conseguinte, o direito francés evoluiu para admitir a transferéncia da
posicao contratual a terceiros.

Margal Justen Filho também alerta que “a modelagem das licitac¢oes,
na Franca, ndo é idéntica a brasileira”, ao menos, desde a edicao do
Decreto-Lei n® 2.300, de 21 de novembro de 1986. Isso porque, enquanto
no direito francés “a licitagdo ndo elimina uma razoavel margem de
avaliagdo subjetiva para a escolha da proposta vencedora”, no direito
patrio a selecao do particular a ser contratado pela Administracao esta
condicionada a satisfagao de requisitos objetivos e previamente definidos,
estabelecidos na lei e no edital do certame, nao havendo margem para
essa discricionariedade (Consideracdes acerca da modificacao
subjetiva dos contratos administrativos. Férum de Contratagao e Gestao
Publica (FCGP). Belo Horizonte: Editora Forum, ano 4, n® 41, maio/2005).

Dessa forma, para o aludido autor, a afirmacdo de que o contrato
administrativo ¢ firmado intuitu personae se refere ao fato muito
peculiar de que, em nosso sistema juridico, é a proposta mais vantajosa
que vincula a Administracdo, e ndo propriamente as caracteristicas

pessoais ou subjetivas do contratado. Confira:

“Acerca do tema, este autor ja observara ‘que o contrato
administrativo é pactuado intuitu personae para indicar um
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fendmeno juridico especifico. Significa que o preenchimento de
certos requisitos ou exigéncias foi fundamental para a
Administracdo escolher um certo particular para contratar.
Porém, esses requisitos tém de ser objetivamente definidos,
como regra... Ou seja, o Estado nado se vincula as caracteristicas
subjetivas do licitante vencedor. Esta interessado na execugao
da proposta mais vantajosa, a ser desenvolvida por um sujeito
idoneo’.

Bem por isso, afigura-se descabido aplicar, no ambito dos
contratos administrativos, de modo automatico, algum
principio geral vedando a cessao da posicao contratual. Nao se
pode admitir, em face do sistema juridico brasileiro, alguma
regra geral excludente do cabimento da alteragao na identidade
do sujeito que contrata com a Administragao.

Ao ver deste autor, o personalismo do contrato
administrativo pode verificar-se quando tiver ocorrido escolha
discriciondria do sujeito a ser contratado pela Administracao
Pablica. Com a pratica da licitagdo, elimina-se essa
discricionariedade - e, com ela, também se exclui o
personalismo da contratacdo” (Considera¢bes acerca da
modificacdo subjetiva dos contratos administrativos. Férum
de Contratacao e Gestao Publica — FCGP. Belo Horizonte:
Editora Forum, ano 4, n. 41, maio/2005).

Semelhante entendimento é defendido por Floriano de Azevedo
Marques Neto e Caio de Souza Loureiro. Para os citados autores,

“nao faz sentido interpretar a realizacdo de licitacdo
prévia como um fator a atrair o carater intuitu personae ao
contrato administrativo. Pelo contrdrio. Quando se cogita de
uma competicdo entre interessados que, de fato, concretiza-se
no certame licitatério, esta-se, de pronto, proscrevendo a nogao
de uma obrigacao fungivel, de natureza personalissima. Ora, ao
admitir que mais de um interessado retina as condi¢des para a
execugao do contrato, a licitacdo acaba por esvaziar qualquer
argumento em prol da natureza personalissima do contrato
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administrativo justamente por reconhecer que todos aqueles
habilitados no certame podem vir a executar o contrato e a
Unica circunstancia determinante a escolha promovida pela
Administracdo acaba sendo mesmo a proposta comercial
apresentada por cada licitante” (O carater impessoal dos
contratos de concessdo de direito real de uso de bem publico.
Revista de Direito Administrativo contemporaneo, v. 23,
mar./abr. 2016).

Prosseguem esses autores dizendo que

“a natureza personalissima do contrato administrativo
tende a se manifestar quando nao ha licitagdo prévia, nas
hipoteses em que as condi¢des pessoais do contratado e o
critério de confianca da Administragdo fazem ser possivel
abdicar da regra geral licitatéria. E o caso, por exemplo, das
situagOes previstas no art. 25 da Lei n® 8.666/1993, que predicam
a inexigibilidade de licitacdo por auséncia de competicdo
efetiva, em que a escolha do particular a ser contratado recai
sobre suas caracteristicas pessoais, de tal forma que seja
possivel admitir a auséncia de certame prévio a contratacao” (O
carater impessoal dos contratos de concessao de direito real de
uso de bem publico Revista de Direito Administrativo
contemporaneo, v. 23, mar./abr. 2016).

ApOs examinar as diretrizes gerais da Lei n°® 8.666/93, que dispoe
sobre licitagOes e contratos da Administracao Publica, ndo vejo como
negar o acerto da conclusao de que, em nosso sistema juridico, o que
interessa a Administracao é, sobretudo, a selecio da proposta mais
vantajosa, independentemente da identidade do particular contratado
ou dos atributos psicoldgicos ou subjetivos de que disponha.

Nas precisas palavras de Rafael Véras de Freitas,

“por meio desse procedimento, o Poder Publico tem por
objeto selecionar a ‘melhor proposta’, e nao o ‘melhor
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contratado’. Ou seja, o referido procedimento visa selecionar
um parametro qualitativo de bem ou do servigo, e ndo um
contratado em especial” (A subconcessdao de servigo publico.
Revista Brasileira de Infraestrutura — RBINF, Belo Horizonte,
ano 5, n. 10, p. 75/101, jul./dez. 2016).

Como regra geral, as caracteristicas pessoais, subjetivas, ou
psicoldgicas sao indiferentes para o Estado. No tocante ao particular
contratado, basta que seja pessoa iddnea, ou seja, que tenha
comprovada capacidade para cumprir as obrigacbes assumidas no
contrato, o que também ¢é aferido por critérios objetivos e
preestabelecidos.

Nessa esteira, a propria lei prescreve que, nao comparecendo o
licitante vencedor para assinar o termo do contrato, ou nao tendo ele
aceitado ou retirado o instrumento equivalente no prazo e condigoes
previstos, € facultado a Administracio convocar os licitantes
remanescentes, na ordem de classificacdo, para fazé-lo em igual prazo e
nas mesmas condi¢Oes propostas pelo primeiro classificado (art. 64, § 2°,
da Lei n® 8.666/93). E isso s6 é possivel porque se presume que todos os
licitantes habilitados tém idénticas condi¢oes de executar o contrato e
porque o que vincula a administragdo nao é, propriamente, a identidade
do licitante vencedor (ou suas caracteristicas inerentes), mas sim as
condi¢Oes constantes de sua proposta comercial.

Como bem sintetiza Fabio Barbalho Leite,

“o contrato administrativo atrela-se, pois, nao
propriamente a pessoa do contratado, (o qual, no mais das
vezes, em certames do tipo menor preco, ndo é considerado o
unico capaz de dar exequibilidade ao escopo contratual: todos
os licitantes o sdo), mas sim, a objetividade da proposta
vencedora. E sobre esta é que a Constituigao (art. 37, XXI, da
CF/88) e a Legislacao (art. 65 da Lei n® 8.666/1993) constroem os
mais estreitos limites a sua alteracao” (A ilicitude da cessao de
contrato administrativo e operagOes similares e o mito do
personalismo dos contratos administrativos. Revista de Direito

10
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Administrativo, n. 232, Rio de Janeiro, abr./jun. 2003).

No mesmo sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto e Caio de
Souza Loureiro ensinam que

“[a] certeza de que o contrato administrativo se vincula
precipuamente a proposta vencedora, e ndo necessariamente a
figura do contratado, nao se fragiliza com o fato de que
condi¢des pessoais do contratado sdo avaliadas dentro do
julgamento da melhor proposta. O fato de o edital prever uma
fase de habilitacado, na qual caracteristicas pessoais dos
particulares sdao escrutinadas pela Administragao, ndo confere
uma natureza personalissima ao contratado administrativo. Até
porque, verificado o atendimento das exigéncias de habilitacao
por uma multiplicidade de particulares, todos eles estao aptos a
contratacdo, sendo certo inexistir um fator distintivo que nao
apenas a proposta (na imensa maioria dos contratos licitados
unicamente pelo critério do menor preco)” (O carater impessoal
dos contratos de concessdao de direito real de uso de bem
publico. Revista de Direito Administrativo contemporaneo, v.
23, mar./abr. 2016).

Para esses autores, a vinculacdo do contrato a proposta mais
vantajosa, e ndo a pessoa do particular, como aqui defendemos, “atende
outros designios da contratacdo levada a cabo pela Administragao na
medida em que permite a mutagdo contratual em prol da sua correta
conclusao” (O carater impessoal dos contratos de concessao de direito
real de uso de bem publico. Revista de Direito Administrativo
contemporaneo, v. 23, mar./abr. 2016).

Prosseguindo no exame da Lei n® 8.666/93, verifica-se que o
particular contratado pode, outrossim, substituir os profissionais que
tenham evidenciado, durante o certame, sua capacitacdo técnico-
profissional por outros que tenham experiéncia equivalente ou superior,
bastando, para tanto, a aprovacao da Administracao (art. 30, § 10, da Lei
n® 8.666/93).
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Com efeito, o principio constitucional da impessoalidade veda que a
Administracdo Publica tenha preferéncia por esse ou aquele particular.
Entao, a identidade do particular contratado (ou do profissional de
reconhecida expertise vinculado a seu quadro de pessoal) nao ¢é
relevante por si mesma, devendo ser considerada apenas e tio somente
na justa medida em que representa o preenchimento dos requisitos
objetivos e previamente definidos previstos na lei e no edital.

Além disso, o procedimento licitatdrio brasileiro é marcado pela
dissociacdo das fases de habilitacdo e julgamento das propostas, o que,
segundo licdo de Margal Justen Filho, “reflete a vontade legislativa de
neutralizar a interferéncia de fatores subjetivos relacionados a pessoa dos
licitantes” na selecao da proposta mais vantajosa (ConsideracOes acerca
da modificacdo subjetiva dos contratos administrativos. Féorum de
Contratacao e Gestao Publica (FCGP). Belo Horizonte: Editora Forum,
ano 4, n. 41, maio/2005).

E na fase de habilitacio que se faz o escrutinio das condigées
pessoais dos eventuais interessados em contratar com a Administracao,
com a finalidade de comprovar sua regularidade juridica e fiscal, bem
como sua capacidade técnica e sua idoneidade econdmico-financeira para
honrar as obrigacdes provenientes do contrato (art. 27 da Lei n® 8.666/93).
No entanto, como ja se antecipou, esse escrutinio se da em conformidade
com critérios objetivos e previamente estabelecidos previstos na lei e no
edital do certame, nao havendo margem para valoragao subjetiva por
parte da Administra¢ao Publica.

Portanto, se bem analisada a questdo, ndao se sustenta a tese do
carater personalissimos ou da natureza intuitu personae dos contratos
administrativos. Por conseguinte, também nado se pode afirmar, como
premissa geral e inarreddvel, que é inviavel a alteracio do particular
contratado ao longo da execucao contratual.

A mudanga é inerente a realidade dos contratos, principalmente
daqueles cuja execucao ¢ diferida ou prolongada. Bem por isso, o
principio geral é justamente o da mutabilidade contratual, tanto no
ambito civel, cujo regime juridico é claramente mais flexivel, por ser
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regido preponderantemente pelo principio da autonomia da vontade,
como também na seara administrativa, apesar de todas as derrogacdes e
prerrogativas estabelecidas em prol do interesse publico.

Importa observar, nesse particular, que a Lei n® 8.666/93 prevé a
possibilidade de modificacao objetiva do contrato por acordo entre as
partes, ou unilateralmente pela Administracdo, nos termos do art. 65 da
referida lei. Vide:

“Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser
alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administragao:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das
especificacbes, para melhor adequacgdo técnica aos seus
objetivos;

b) quando necessaria a modificacdo do valor contratual
em decorréncia de acréscimo ou diminui¢do quantitativa de seu
objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

II - por acordo das partes:

a) quando conveniente a substituicdo da garantia de
execucgao;

b) quando necessaria a modificacio do regime de
execucao da obra ou servico, bem como do modo de
fornecimento, em face de verificagao técnica da inaplicabilidade
dos termos contratuais origindrios;

c¢) quando necessdria a modificagdo da forma de
pagamento, por imposi¢ao de circunstancias supervenientes,
mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipacdao do
pagamento, com relagao ao cronograma financeiro fixado, sem
a correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou
execuc¢ao de obra ou servico;

d) para restabelecer a relagio que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribui¢ao da
administracdo para a justa remuneracdo da obra, servigo ou
fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio
economico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de

sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
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consequéncias incalculdveis, retardadores ou impeditivos da
execucao do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso
fortuito ou fato do principe, configurando &4lea econdmica
extraordindria e extracontratual (cf. redacdo dada pela Lei n®
8.883/94).”

Se é admitida a alteracdo objetiva do contrato, também é pertinente
que haja possibilidade de modificacao subjetiva. Mais uma vez, invoco os
argumentos de Marcal Justen Filho:

“[é] inquestiondvel que uma das -caracteristicas da
contratacao administrativa reside na mutabilidade. Todos estao
de acordo em reconhecer que a natureza peculiar do instituto se
traduz na possibilidade de alteracao das cldusulas contratuais
originalmente pactuadas. Mais ainda, admite-se a existéncia de
uma  competéncia  administrativa  para  introduzir
unilateralmente modificagdes na contratagao, cujo limite reside
na intangibilidade da equagao econdmico-financeira.

Se fosse eleito como pressuposto intocavel a vinculagdo
absoluta e estrita da contratacao administrativa ao resultado da
licitacao, ter-se-ia de abandonar o postulado da mutabilidade.

Ou seja, o argumento da vinculagdo ao edital alcanca ndo
apenas as modifica¢des subjetivas, mas teria de atingir também
as de cunho objetivo. Admitindo-se a identidade do sujeito
contratado nao pode ser alterada em virtude do principio da
vinculagao a licitagao, deixaria de haver espacgo para permitir-se
a modificacado de qualquer das condigbes contratadas
originalmente por meio da licitagao. Afinal, ndo ha argumento
plausivel que permita distinguir modificagdes subjetivas e
objetivas em face de um principio absoluto e intocdvel de
vinculagao ao resultado da licitacao.

(..

Se ¢ admissivel a alteracdao das condi¢des de execugao do
contrato — mesmo quando tiverem elas sido resultante de uma
licitagdo — nao ha fundamento ldgico para asseverar que a
existéncia da licitagdo inviabiliza a alteracdo subjetiva”
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(Consideragoes acerca da modificacdo subjetiva dos contratos
administrativos. Forum de Contratacao e Gestao Publica -
FCGP. Belo Horizonte: Editora Forum, ano 4, n. 41, maio/2005).

Com efeito, se o liame contratual nao se estabelece propriamente
com a pessoa do contratado, mas com a proposta comercial mais
vantajosa, e se a possibilidade de substitui¢ao do contratado consiste em
verdadeira garantia a favor da Administracao, ja que lhe permitiria obter
de outrem a correta execucao contratual (até entdo, frustrada ou
dificultada por obra do particular originariamente contratado), nao existe
Obice absoluto e intransponivel a modificacio subjetiva do contrato
administrativo.

E necessario enfatizar, aqui, que ndo se defende que o resultado da
licitacdo possa ser ignorado pela Administracdo, admitindo-se toda e
qualquer modificacdo subjetiva no contrato. Ha, sim, como veremos

adiante, restricoes a modificacoes dessa natureza, mas essas restri¢oes,
longe de qualificarem o contrato como personalissimo, apenas reforcam

sua sujeicio ao regime juridico administrativo, com todas as
derrogacdes e prerrogativas que lhes sdo proprias.

Importa registrar, ainda, que o art. 78, inciso VI, da Lei n® 8.666/93,
ao prescrever que constitui motivo para a rescisao contratual “a
subcontratacdo total ou parcial do seu objeto, a associacdo do contratado
com outrem, a cessdao total ou parcial, bem como a fusdo, cisao ou
incorporagdo, nao admitidas no edital e no contrato”, deve ser
interpretado com a devida cautela.

E que referido dispositivo legal comina a sangdo de rescisdo
contratual para algumas hipdteses muito diversas entre si, entre as quais
estao a cessao da posicao contratual e a alteracdo societaria do contratado
ndo autorizadas previamente no edital e no contrato. Nao se pode
olvidar, entretanto, que a imposi¢cao de sancdoes administrativas deve
observar o principio da proporcionalidade, como preconizado pela
doutrina e jurisprudéncia unissonas, fazendo-se com vistas a gravidade
da conduta perpetrada e de suas consequéncias, do que resulta a

inviabilidade de puni¢des desmedidas, excessivas ou simplesmente
15
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destituidas de propésito.

Sendo assim, a sang¢do prevista no mencionado inciso VI do art. 78 s6
incidird quando a modificagdo subjetiva do contrato (ou qualquer das
operagOes ali previstas) acarretar o sacrificio do interesse publico ou
fraude a lei, ndo devendo significar sua vedagao absoluta.

O préprio Tribunal de Contas da Unido, atento a evolugao
doutrindria a que nos reportamos inicialmente, passou a admitir a
reorganizacao empresarial — que nao deixa de ser, em ultima analise,
também uma espécie de modificacdo subjetiva do contrato — mesmo nas
hipéteses em que ndo havia autorizacao para tanto no edital do certame
e no contrato. Cito, a titulo de ilustracao, o Acdérdao n® 634/2007 —
Plenario, Rel. Min. Augusto Nardes:

“A fusdo, a cisao e a incorporacdo ocorrem no mundo
empresarial em funcdo, sobretudo, da necessidade enfrentada
pelas empresas de se manterem competitivas. A interpretagao
atualmente adotada pelo TCU engessa as empresas que sao
contratadas pela Administragao, pois durante a vigéncia do
contrato ficam tolhidas de passar por qualquer tipo de
reorganiza¢ao empresarial, a nao ser que haja previsao no
contrato e no edital, sob pena de rescisio do contrato. A
administracdo deve, isto sim, vedar a reorganizacado
empresarial em editais e contratos que abordem situagdes em
que entenda que tal processo serd, de fato, prejudicial para o
interesse publico” (julgado na sessao de 18/4/07, publicado no
DOU de 23/4/07).

Para a Corte de Contas, a omissao do edital e do contrato quanto as
transagOes societdrias ndo pode levar ao “engessamento” das empresas
contratadas pela Administracdo. Por isso, é a Administracao que deve
proibir expressamente a pratica de tais transa¢des quando vislumbrar,
diante das peculiaridades do caso concreto, que elas representam risco ao
interesse publico.

Esse precedente sinaliza a superacao do paradigma anterior, que,

calcado na premissa da natureza intuitu personae dos contratos
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administrativos, refletia a concepcao de que a substituicio do
contratado — ou sua reorganizacdo empresarial — sempre tem um
proposito escuso ou fraudulento, o que, deveras, nao procede.

Como ja mencionado, sob a Optica da Administragao Publica, a
possibilidade de substituicao do particular contratado funciona como
garantia que se estabelece em prol da satisfagao do interesse publico. De
outro turno, pela perspectiva do particular contratado, a modificacao
subjetiva do contrato pode decorrer da necessidade de alcancar
competitividade no mercado, ou, ainda, de uma mera conveniéncia
proporcionada pela fluidez da vida empresarial. Seja como for, para a
empresa, adaptar-se as novas conjunturas e manter-se competitiva nao ¢é
mera opg¢ao, mas questdo de sobrevivéncia no mundo econdmico e
concorrencial.

A busca de interesses privados pelo contratado — seja com a cessao
do contrato administrativo (que é, em si, um ativo patrimonial), seja pela
reorganizacao da empresarial — ndo tem o condao de, por si so, afrontar o
interesse publico. O que se verifica, mais frequentemente, é que a
alteracdo subjetiva do contrato ¢ justificada pelas -circunstancias
supervenientes e pode estar em conformidade com o interesse publico a
medida que viabiliza a prestagao dos servigos contratados.

No entanto, mesmo que essa alteracao subjetiva seja indiferente ao
interesse publico, ndo se demonstrando que ela tem a finalidade de
violar direito dos licitantes que participaram do certame que antecedeu
a contratacdo, ou que resulta de conluio entre as partes para a cessao da
posicao contratual a um concorrente, entendo que ela pode e deve ser
privilegiada.

Com efeito, nao se pode olvidar que a Constitui¢ao da Republica, no
art. 1° inciso IV, e no art. 170, caput, consagrou o principio da liberdade
de iniciativa e, por forca desse principio, qualquer restri¢ao a pratica de
negocios juridicos deve ser excepcional e resultar de lei expressa.

Superada a tese do carater personalissimo ou da natureza intuitu
personae dos contratos administrativos, bem como demonstrada a
possibilidade de sua modificagdo subjetiva, passo a examinar as
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peculiaridades inerentes aos contratos de concessdes publicas, a fim de
verificar se as conclusoes até aqui expostas também lhes sao aplicaveis.

Da dindmica complexa e peculiar das concessdes de servicos
publicos 4 finalidade da norma impugnada

As concessOes publicas — aqui, empregado o termo como género que
compreende diversas e distintas espécies — caracterizam-se por serem
contratagdes de longa duracao e de grande complexidade técnica, que
envolvem vultosos investimentos e se desenvolvem por conta e risco dos
concessiondrios, em setores sensiveis e vitais ao desenvolvimento do pais
e mediante a colaboragao entre o poder publico e a iniciativa privada,
com vistas a satisfacdo das necessidades materiais elementares da
sociedade.

Os exemplos sao fartos e estao por toda a parte. Sao os servigos de
geracao, transmissao, distribuicao e comercializacao de energia elétrica;
os servigos de iluminacgao publica; os servigcos de captacdo, tratamento e
distribuicdo de agua; os servigcos de coleta e tratamento de esgoto; os
servicos e obras de saneamento urbano; os servicos de telefonia e conexao
de internet; as obras e os servicos de infraestrutura e transportes; a
construcao e a operacdo de portos e aeroportos, entre outros. Eles nao
perdem a nota de essencialidade e de indispensabilidade para a
manuten¢do da coesdo e do bem-estar social tdo somente por serem
delegados a iniciativa privada. Apesar de eventualmente serem prestados
por agentes econOmicos, a titularidade desses servigos e obras continua
sendo do Estado.

Ademais, em todos esses casos, as obras e os servicos concedidos
tétm enorme capilaridade social; requerem constante atualizacdo e
inovagao tecnoldgica; sofrem impacto das oscilagdes econdmicas e da
evolugao social e cultural; estdo sujeitos as vulnerabilidades de mercado
(inclusive, do mercado internacional). Nesse sentido, para a continuidade
de sua prestacio em condigOes satisfatorias, ndo prescindem da
flexibilidade e da agilidade inerentes a vida empresarial.
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Para Margal Justen Filho, a complexidade do regime juridico das
concessOes decorre da pluralidade dos vinculos juridicos que se
estabelecem entre o poder publico concedente, a concessiondria e os
usudarios dos servigos publicos, conjugando principios prdprios dos
regimes de direito publico e de direito privado.

Diz o referido autor que,

“In]o ambito interno da concessao, verifica-se a autonomia
formal entre Administracao Publica e concessionario. Sao
sujeitos de direito diversos, integrantes de Orbitas juridicas
distintas. O concessiondrio sujeita-se a controle e fiscalizagao
por parte da entidade concedente. E verdade que a relevancia
das atividades objeto da concessdo atenua a aplicacdo de
algumas regras tipicas ao direito contratual, especialmente se
considerado o direito privado. No campo privado, nao se
poderia cogitar da intervencao, caracteristica do instituto da
concessao. A intervencao consiste na transferéncia compulsdria,
embora temporaria, do poder de controle empresarial. A lei
prevé que, em situagdes especiais e para assegurar a
continuidade dos servigos publicos, o poder de comandar a
atuacdo empresarial seja retirado do soécio controlador,
passando a ser desenvolvido pela Administracdao Publica. Isso
ndo caracteriza, porém, existéncia de vinculo hierarquico
subjugando o concessionario ao Estado”.

E prossegue o autor explicando que,

[n]Jo ambito externo, o concessionario atua em nome
proprio, mas no interesse publico. Perante terceiros, aparece
como se integrasse a Administracdo Publica, na acepc¢ao de que
nao se altera o regime juridico incidente. Como regra, o
concessionario esta jungido a idénticos limites que se impdem a
Administracao Publica. O wusuario se relaciona com o
concessiondrio tal como se se tratasse do proéprio Estado.
Inclusive, poderia asseverar-se uma tendéncia a ampliacao dos

direitos dos usudrios em virtude da concessao, ainda que por
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circunstancias praticas. E que a concessdo produz definicio
precisa das condi¢Oes da prestagao do servigo, subordinada a
padrdes de exceléncia, sob pena de extingdo do vinculo.
Quando o servigo publico é prestado diretamente pelo Estado,
isso dificilmente se passa. Nesse ponto, a diferenca ¢é
meramente pratica, pois a comunidade tem o direito de
perceber o melhor servigo possivel — seja ele prestado pela
Administra¢ao ou por concessionario.

Devem se diferenciar, no ambito externo, as atividades do
concessiondrio enquanto prestador de servigos das suas demais
atividades. No desempenho do servigo publico, aplicam-se as
regras comuns de direito publico: o concessiondrio nao é nem
mais nem menos nem diverso do que seria a Administragao
Publica em face do usuario. Todas as demais relagdes juridicas
de que o concessiondrio participar, nao integrantes da prestagao
do servigo concedido, sdo regidas pelo direito privado. Mais
precisamente, essas demais relagdes juridicas, ndo compondo o
objeto da concessdo, nao se sujeitam ao regime juridico da
concessdao. Os atos do concessiondrio fora do ambito dos
servicos publicos regular-se-ao pelas normas de direito privado.
Assim, contratacdo de empregados, aquisicdo de insumos,
edificacdo de obras etc. apresentam cunho instrumental em face
do desenvolvimento satisfatério da concessao. Isso nao
significa, porém, que tais atos se integrem no objeto da
concessdo e se subordinem ao regime juridico de direito
publico. Por isso, os empregados da concessiondria nao sao
servidores publicos e os contratos que realiza com seus
fornecedores ndo sao administrativos. Eventuais ilicitos
praticados fora do desempenho do servigo concedido nao se
sujeitam ao regime da responsabilidade civil do Estado.

A concessao contempla, ademais, normas condicionando a
conduta do Estado perante os usudrios. O Estado obriga-se,
inclusive perante o concessiondrio, a adotar no ambito dos
usudrios inimeras condutas indispensaveis ao bom
desempenho da concessao” (As diversas configuragdes da
concessdao de servico publico. Revista de Direito Pablico da
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Economia, Belo Horizonte, Editora Féorum, n. 1, jan./mar. 2003).

Na verdade, as concessdes publicas ddo inicio a atividades
empresariais tipicas e com exigéncias proprias, as quais sao
desempenhadas pelos concessiondrios com ampla autonomia
administrativa, gerencial, operacional e patrimonial relativamente ao
poder publico concedente. Em face disso, incumbe as concessionarias
concentrar esforgos, recursos e expertise para a implementacao e a gestao
dos projetos concessdrios, bem como tomar, com exclusivamente, todas as
decisOes pertinentes, tais como: selecionar seus diretores, equilibrar suas
contas, criar condi¢oes para o autofinanciamento e para a remuneragao
do capital investido, equacionar e minimizar riscos etc.

Da mesma forma, sao as concessiondrias que suportam os riscos dos
projetos concessorios. Obviamente, aqui nao nos referimos a todos os
riscos relativos aos empreendimentos concedidos (uma vez que os
servigos continuam sendo publicos), mas tdao somente aqueles que sao
avengados expressamente e que, por isso, sdo levados em conta na
definicdo da equacdo econdmico-financeira dos respectivos contratos.

A respeito, colhe-se da doutrina de Margal Justen Filho valiosa

explicagao:

“A exteriorizacao mais direta do risco do concessionario
relaciona-se com a tarifa. O risco é ‘precificado’ nao apenas na
acepgao de comportar uma avaliagdo financeira, mas também
no sentido de integrar-se no valor da tarifa. Isso significa que,
quanto maior o risco do concessionario, tanto mais elevada sera
a tarifa. A incerteza sobre os custos necessarios a efetiva
obtencao dos beneficios pretendidos pelo empresario se traduz
em custos de transacdo, o que significa que o empresario
transfere para o preco as incertezas e insegurangas que
entranham sua atividade.

Tal evidencia que a ampliagao do risco do concessiondrio é
incompativel com a realizacdo do objetivo da tarifa mddica. Se
uma das finalidades essenciais da delegacao é assegurar a
prestagao do servigo publico mediante tarifas mddicas, uma
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decorréncia inafastavel é a ponderagao do risco a ser atribuido
ao concessiondrio” (As diversas configuragdes da concessao de
servico publico. Revista de Direito Publico da Economia, Belo

Horizonte, Editora Forum, n. 1, jan./mar. 2003).

E mais: segundo observa Rafael Véras de Freitas, as concessdes de
servigos publicos atribuem aos respectivos concessiondrios “uma situagao
de privilégio, interditando a sua exploragdo por uma pluralidade de
interessados”. Consequéncia disso é que essa situacao de privilégio gera,
em favor dos concessionarios, “um plexo de direitos econdmicos
decorrentes da exploracdo do pacto concessério”, que constitui
importante ativo econdmico ou patrimonial (O regime juridico do ato de
transferéncia das concessdes: um encontro entre a regulagao contratual e
a extracontratual. Revista de Direito Puablico da Economia - RDPE. Belo
Horizonte, ano 2013, n. 50, abr./jun. 2015).

E em atencao a essa realidade multifacetada e complexa, inclusive,
que a doutrina especializada salienta que os contratos de concessao sao
tipicos contratos incompletos, “os quais serdo integrados por toda sorte
de efeitos — econOmicos, politicos e sociais — durante sua vigéncia”
(FREITAS, Rafael Véras de. O regime juridico do ato de transferéncia das
concess0es um encontro entre regulacao contratual e a extracontratual.
Revista de Direito Publico da Economia. Belo Horizonte, ano 13, n. 50,
abr./jun. 2015), ou configuram verdadeiros contratos dinamicos,
reportando-se ao fato de que “eles ndo possuem um objeto pré-
configurado de modo exaustivo e imune a quaisquer variagoes (objetivas
e subjetivas)” e “instalam desafios proprios da atividade empresarial
contemporanea” (MOREIRA, Egon Bockmann. A concessao de servigo
publico: breves notas sobre a atividade empresarial concessiondria.
Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, Edicao
Especial, 2012).

Como passo a demonstrar, todos os argumentos mencionados no
topico anterior a respeito da fragilidade da tese do carater personalissimo
dos contratos administrativos e da viabilidade de sua alteragao subjetiva

se aplicam também — e com muito mais razao — as concessoes publicas,
22
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ndo s0 em virtude de sua inegavel feicao contratual, como também em
razdo das peculiaridades que lhes sao proprias, especialmente a longa
duracao dessas contratacoes, os volumosos valores envolvidos e sua
interconexao com variados fatores (econdmicos, politicos e sociais), 0s
quais se sujeitam a constantes alteracoes no decorrer da execucao
contratual.

Nas concessdes publicas, o objeto contratual — que € a prestacao de
um servigo publico, a construcao de uma obra publica, ou ambos — é, por
sua natureza, fungivel, e ndao ha dividas quanto a possibilidade de serem
prestados por mais de uma empresa. Alids, a possibilidade de
concorréncia entre eventuais interessados na sua contratagao, a qual se
materializa no certame licitatorio, afasta a ideia de que os contratos de
concessao teriam carater personalissimo ou natureza intuitu personae.

A propésito, muito bem sintetiza Egon Bockmann Moreira que,

“nos casos de concessao de servico e/ou obras publicas, a
selecio do contratado € realizada de modo objetivo (basta a
lembranca aos principios da impessoalidade, da vinculagao ao
edital e do julgamento objetivo — nos termos do art. 3% da Lei
8.666/93). Alias, é vedada a escolha subjetiva com lastro nas
qualidades intimas exclusivas do contratado: se assim fosse,
concorréncia nao haveria (a hipotese seria de dispensa ou
inexigibilidade). Afinal, se hd mais de uma pessoa apta a
contratar, executar as obras e prestar os servi¢os com a mesma
qualidade e eficiéncia (por isso é possivel a licitacdo), como se
falar em contratagdo personalissima? Mais do que isso: se
houve pessoa  qualificada técnica, operacional e
economicamente, mas que perdeu a licitagdo devido ao preco
ofertado, como se opor Obices personalissimos a assung¢ao do
projeto concessionario? E o que é pior: se esse sujeito é um
consorcio de empresas (despido de personalidade juridica) ou
uma SPE, como resolver o problema?” (A concessao de servico
publico: breves notas sobre a atividade empresarial
concessionaria. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio
de Janeiro, Edicao Especial, 2012).

23
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E prossegue o mencionado autor:

“(...) como se conviver com o paradoxo de um contrato
intuitu personae celebrado na maioria das vezes com uma
sociedade andnima? Qual a justificativa para qualificar de
personalissimo um negdcio juridico firmado com empresa que
possui como uma de suas principais caracteristicas o fato de ser
intuito pecuniae? (...) Ora, a sociedade andnima tem justamente o
perfil institucional de empresa que existe e desenvolve sua
atividade de forma alheia a pessoa do acionista — muitas vezes,
inclusive, o administrador e o pessoal tecnicamente qualificado
acionistas nao sao (e podem deixar os quadros funcionais da
companhia). Ela pode ter os seus atributos, mas o
desenvolvimento destes depende da perspectiva empresarial
lucrativa. Esta é a sua razao de existir, pois o que se pretende é
justamente dissociar a estrutura empresarial de qualquer
qualificagao personalissima” (A concessdo de servigo publico:
breves notas sobre a atividade empresarial concessiondria.
Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro,
Edicao Especial, 2012).

A dindmica de funcionamento das concessdes publicas parece
mesmo caminhar em sentido oposto a tese do personalismo dos
contratos. Isso porque, pela complexidade técnica do objeto contratual e
pelos vultosos valores envolvidos na sua implementagao, € comum que o
contratado consista ndao em uma tinica empresa — geralmente organizada
sob a forma de sociedade anénima —, mas em um consoércio de empresas,
que se associam para concorrer no certame e desenvolver o projeto
concessOrio em regime de parceria, a partir da conjugacao de expertises
e/ou recursos financeiros de cada qual.

Sagrando-se vencedor o consércio de empresas, deverd ser
providenciada sua regular constituicao e registro, podendo, ainda, se
assim previsto no edital, ser constituida sociedade de propdsito especifico
(art. 19, § 1% e art. 20 da Lei n® 8.987/95). No primeiro caso, tem-se a
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assuncao do contrato de concessdao por ente que, a rigor, € destituido de
personalidade juridica. No segundo, ocorre a criagdo de uma pessoa
juridica diversa — e que nao participou do certame licitatorio — com o
proposito exclusivo de figurar no contrato de concessao e, por
conseguinte, de implantar e gerir os servigos concedidos, com todos os
encargos e 0s riscos que isso representa.

A criagdo de uma sociedade de proposito especifico implica a
separagao juridica entre o patrim6nio diretamente afetado ao projeto
concessOrio e o restante do patrimdnio das empresas instituidoras,
vinculado a outros empreendimentos e negocios juridicos ou deles
resultante. Apesar de constituir uma faculdade pela sistematica da Lei
Geral de ConcessOes, em algumas legislacoes setoriais, a criacao dessa
sociedade constitui verdadeira exigéncia legal. E o caso do art. 9° da Lei
n® 11.079/2005, o qual possui o seguinte teor:

“Art. 9°. Antes da celebracio do contrato, devera ser
constituida sociedade de propésito especifico incumbida de
implantar e gerir o objeto da parceria.

§ 1° A transferéncia do controle da sociedade de propodsito
especifico estard condicionada a autorizacdo expressa da
Administracao Publica, nos termos do edital e do contrato,
observado o disposto no paragrafo unico do art. 27 da Lei n®
8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

§ 22 A sociedade de proposito especifico podera assumir a
forma de companhia aberta, com valores mobilidrios admitidos
a negociagao no mercado.

§ 3% A sociedade de proposito especifico devera obedecer a
padrdes de governanga corporativa e adotar contabilidade e
demonstragoes financeiras padronizadas, conforme
regulamento.

§ 4° Fica vedado a Administracao Publica ser titular da
maioria do capital votante das sociedades de que trata este
Capitulo.

§ 5% A vedacao prevista no § 4° deste artigo nao se aplica a

eventual aquisicdo da maioria do capital votante da sociedade
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de propdsito especifico por institui¢do financeira controlada
pelo Poder Publico em caso de inadimplemento de contratos de
financiamento.”

Em um contexto assim, ndo se pode falar propriamente em
caracteristicas pessoais, subjetivas ou psicoldgicas do contratado, mas
apenas — e quando muito — em atributos que assegurem sua idoneidade
para o cumprimento do contrato, o que abrange a aptiddo técnica para o
desempenho das obrigacoes avencadas e a capacidade econdmico-
financeira para arcar com os onus e os encargos dai decorrentes.

Ademais, se as concessOes publicas se estabelecem em bases nao
completamente definidas e cambiantes conforme multiplos fatores
externos, como visto, sO se torna possivel cogitar a estabilidade
econOmica e a seguranca juridica das relagdes e situagdes a ela
relacionadas a partir da mutabilidade contratual.

Nas palavras de Giovanna Mayer,

“a mutabilidade do ato de outorga €, paradoxalmente, a
constante implicita nesses instrumentos. Todos os envolvidos
na concessao devem honrar a mutabilidade, pois é ela que
confere a permanéncia dos contratos. Se a mutabilidade é uma
constante, por 6bvio ndo ha como prever todas as clausulas
contratuais e todos os possiveis desdobramentos do contrato e
os acontecimentos da natureza. E aqui que entra a teoria dos
contratos incompletos. Parte-se do pressuposto que ‘os
contratos sao sempre incompletos, imperfeitos, passiveis de
alteracao pelos eventos e pelas intempéries da natureza’. Como
mencionado anteriormente, ha muitos custos em tentar abarcar
a totalidade de situagdes possiveis do contrato. Além disso, a
partir do momento em que se executa um contrato, pode-se
perceber que existem vdarios obstaculos para a sua
concretizagdo. Dessa forma, é preciso internalizar que se trata
de um negdcio incompleto, o qual sera preenchido conforme
houver a demanda de situacoes” (Contratos de concessao,
mutabilidade e boa-fé. Revista de direito Publico da Economia,
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Belo Horizonte, ano 9, n. 35, jul./set. 2011).

Tendo em vista essa constante implicita da mutabilidade, torna-se
ainda mais evidente que, nas concessOoes de servigos publicos, a
Administracdo se vincule ao resultado da licitacio de um modo muito
especial, pelo respeito a imutabilidade do objeto da concessao, pela
intangibilidade da equacdo econoémico-financeira do contrato e pela
observancia dos termos da proposta vencedora do certame, a ser
executada por pessoa idonea, ainda que nao seja o licitante vencedor ou
o contratado original.

E ndo por outro motivo, no julgamento da ADI n® 5.991, na qual se
examinava a validade constitucional de disposi¢Oes legais pertinentes a
prorrogacao antecipada dos contratos de concessao ferrovidrias, o
Supremo Tribunal Federal teve a oportunidade de afirmar que

“[a] imutabilidade do objeto da concessao nao impede
alteracbes no contrato para adequar-se as necessidades
econOmicas e sociais decorrentes das condi¢oes do servico
publico concedido e do longo prazo contratual estabelecido,
observados o equilibrio econdmico-financeiro do contrato e os
principios constitucionais pertinentes” (ADI n® 5.991, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Carmen Lucia, publicado no DJe de 10/3/21).

Desse modo, considerando a dinamica peculiar e complexa das
concessOes publicas, é natural — e até salutar — que o proprio regime
juridico das concessdes contenha institutos que permitam aos
concessionarios se ajustarem as vicissitudes da execugao contratual com a
finalidade de permitir a continuidade da prestacao dos servigos publicos
e, sobretudo, sua prestacdo satisfatéria ou adequada.

Ao que me parece, as transferéncias da concessao e do controle
societario da concessiondria previstas no dispositivo legal impugnado
nestes autos sao exemplos de institutos dessa natureza. Sua finalidade
precipua € permitir a continuidade da prestagao dos servigos publicos nos
casos em que as concessiondrias nao tenham mais condi¢des de
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prosseguir a frente dos empreendimentos concedidos, ja que a retomada
dos servigos pela Administragio pode se mostrar demasiadamente
onerosa para o poder publico concedente. Ademais, uma nova licitagao,
além de implicar custos altissimos, demanda tempo para seu necessario
planejamento e, ao final, pode resultar — como normalmente resulta — em
tarifas mais caras para os usuarios.

A manifestagao trazida aos autos pelo Estado de Paulo é bem

elucidativa a esse respeito:

“A Linha 6-Laranja do Metrd de Sao Paulo é a primeira
Parceria Publico-Privada (PPP) integral do pais que contempla,
com caracteristicas pioneiras, implantacdo das obras civis e
sistemas, fornecimento do material rodante, operacao,
conservagcao, manutencdo e expansao da linha, tudo a
responsabilidade da concessionaria. A referida concessao
envolve investimentos que superam a ordem de R$ 13,4
BILHOES (por parte do Estado de Sio Paulo e da
concessiondria), e suas obras estdao em franca implantacdo:
atualmente conta com 13 (treze) frentes de obra em andamento,
ja emprega 3.250 pessoas e prevé finalizar as obras de
implantacao das 15 esta¢des em 2025.

Apods dificuldades no cumprimento do contrato da
concessao pela concessiondria originariamente responsavel pela
execu¢ao (Move Sao Paulo S.A), que implicaram inclusive
paralisagdo das obras de implantagdo do empreendimento, o
contrato de concessao acabou sendo transferido pelo Estado de
Sao Paulo para a Concessionaria Linha Universidade S.A,
decisdo tomada nos termos da previsao contida no art. 27 da Lei
n® 8987/95 e fundada em minuciosa andlise da sua
vantajosidade econdmica, técnica e operacional. A transferéncia
da concessao para a Concessionaria Linha Universidade S.A
passou a produzir efeitos em 06 de outubro de 2020, momento
também em que a implantagdao do empreendimento e o prazo
de vigéncia da concessao foram retomados.

E imperioso destacar que o Estado de Sao Paulo resolveu
transferir a concessao da Linha 6-Laranja para a Concessiondria
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Linha Universidade S.A, utilizando-se da autorizagao legal do
art. 27 da Lei n® 8.987/95, apenas e tao somente apds constatar,
através de profunda analise técnica, que a opgao pela
transferéncia melhor atendia o interesse publico do que a
alternativa de retomada da concessao e/ou realizacao de nova
licitacao.

As vantagens da opgao pela transferéncia da concessao
foram vdarias e robustas, mencionando-se as seguintes: a)
economia de aproximadamente R$ 2 bilhdes se comparada com
a realizacdo de nova licitacdo; b) evitou o pagamento de
indenizacao a Concessionaria Move Sao Paulo S.A, estimada em
R$ 834 milhoes; c) garantiu o recebimento integral, pelo Estado,
das multas aplicadas em decorréncia de descumprimentos
contratuais pela concessiondria inicial; d) garantiu-se a exclusao
de pretensdes relativas a readequacao do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, que poderiam ocasionar sério impacto
financeiro ao erario estadual; e) demonstrou-se como a melhor
alternativa para a rdpida retomada do projeto, pois, de acordo
com a experiéncia pratica da Administracdo, uma nova licitagao
do porte da necessaria a implanta¢ao da Linha 6, com todas as
dificuldades inerentes a modelagem de uma obra de grande
complexidade ja executada parcialmente e paralisada antes do
seu término, nao seria finalizada em menos de 27 meses; f)
garantiu-se a imediata retomada das obras, por concessiondria
habilitada e idonea, assegurando a conclusdo em menor prazo
para mais rapido beneficio a populagao.

A vista de todos esses beneficios auferidos com a opgao
pela transferéncia da concessao da Linha 6-Laranja do Metro de
Sao Paulo, percebe-se claramente que o mecanismo previsto no
art. 27 da Lei n® 8.987/95, constitui, na realidade, importante
alternativa conferida a Administragao para, no exame de cada
situagdo concreta, resguardar o interesse publico nos casos em
que a concessiondria vencedora da licitagio ndo mais ostenta

condicoes de continuar executando as obras e servigos
concedidos” (e-Doc. 31).
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Nao se ignora, outrossim, que as concessionarias podem langar mao
de novas parcerias mediante reorganizagao societaria e alteracao de seu
controle acionario para, por exemplo, proceder a atualizagao ou inovagao
tecnoldgica do empreendimento concedido; para adquirir ou agregar ao
seu know-how outras expertises; ou, entao, para superar crises ou obices
de natureza econdmico-financeira, ou simplesmente captar no mercado
os valores necessarios a seu regular prosseguimento.

A esse respeito, é interessante anotar que a Lei n® 13.334, de 2017,
criou o Programa de Parcerias de Investimento (PPI) com o objetivo de
ampliar e fortalecer a interacdo entre o Estado e a iniciativa privada por
meio da celebragao de contratos para a execugao de empreendimentos
publicos de infraestrutura e de outras medidas de desestatizagao, em
complementacdo ao Programa Nacional de Desestativagao, instituido
pela Lei n® 9.491/97.

Segundo informado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), com base nessa legislacdo, aquela
instituicao financeira de fomento (i) “possui em carteira, atualmente, ao
menos 120 (cento e vinte) projetos em estruturacdo com entes das trés
esferas federativas, no setores (entre outros) de rodovias, portos,
saneamento, iluminacao publica, saide e concessdao de parques”; (ii)
“concede apoio financeiro a varias concessiondrias de servigos publicos,
nao s6 por meio de financiamentos mas também por meio de
participagOes societdrias”; (iii) “possui em sua carteira de investimentos,
388 (trezentos e oitenta e oito) contratos de financiamento ativos
concedidos em favor de empresas concessionarias de servigos publicos de
titularidade de diversos entes das trés esferas federativas”; e, por fim, (iv)
“possui participacdo societaria em 19 concessiondrias de servigos
publicos” (e-Doc. 54).

Ressalte-se, ainda, que a ampla autonomia administrativa,
patrimonial, gerencial e operacional dos concessionarios em relagdo ao
poder publico concedente, a que ja nos referimos anteriormente, nao
demarca a existéncia de uma necessaria contraposicao de interesses entre
eles. Ao contrdrio. As concessdes publicas originam, antes de tudo, um
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vinculo de mutua colaboragao.
Nas palavras de Egon Bockmann Moreira,

“muito embora a concessao de servigos seja atividade
empresarial autonoma, isto ndo significa dizer que concedente e
concessionario estejam em polos opostos. A rigor, a
contratualiza¢do do vinculo instala a obriga¢ao de colaboragao
reciproca — ndo s no que respeita ao objeto proprio do
contrato, mas também quanto a deveres laterais de conduta que
precisam instruir a conduta das partes. Aqui, o ‘credor’ (o
concedente) tem o dever estatutario de envidar os melhores
esforcos para que o ‘devedor’ (o concessiondrio) preste o servico
e execute as obras da forma mais adequada possivel. E o
mesmo se diga do concessiondrio quanto aos seus deveres
frente ao concedente. Para as partes existe o dever ativo de
condutas positivas, a fim de que ambas efetivamente colaborem
reciprocamente na efetivacio dos objetivos, primarios e
secundarios, do projeto concessionario” (A concessao de servigo
publico: breves notas sobre a atividade empresarial
concessionaria. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio
de Janeiro, Edicao Especial, 2012).

O fato de a colaboragao entre o poder publico e a iniciativa privada
visar, primordialmente, a satisfacdo do interesse publico, por meio da
prestacao eficiente e adequada dos servigos publicos, ndao exclui a
existéncia de outros interesses intrinsecamente privados, como a obtencao
de lucro, tampouco os torna menos legitimos ou imorais.

Como nos lembra Marcal Justen Filho, a contratacao administrativa
nao é instaurada no interesse exclusivo da Administragao Publica, motivo
pelo qual todos os interesses do particular contratado que nao sejam
incompativeis com o interesse publico merecem a devida protegao. A
proposito, explica o renomado autor que,

“[a]ntes de tudo, é imperioso reconhecer que a contratacao

administrativa se insere num processo de associacdo entre
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Estado e iniciativa privada. O particular que contrata com a
Administracao Publica ndo se constitui em um ‘inimigo’, nem
pode ser reputado como destituido de interesses proprios
legitimos.

Dai se segue que todos os interesses privados do
particular, que nao sejam incompativeis com o interesse
publico, merecem protecdo e tutela. Alids, ndo é casual que a
Constituicao assegure o direito do particular ao lucro, mesmo
em face da invocacdo de um eventual interesse publico.

Bem por isso, a Administracdo Pablica ndo pode denegar
um pleito que beneficie o particular contratado e que nao
produza qualquer efeito negativo ao interesse publico. Nao é
compativel com a ordem democratica consagrada na CF/88 que
a Administragdo Publica rejeite um pedido do contratado
mediante puro e simples argumento de que nao trara qualquer
beneficio para o interesse publico. Se a alteracdo pretendida
pelo particular for indiferente ao interesse publico, a mera
circunstancia de atender ao interesse privado impora seu
deferimento.

Essa é uma das diferencas entre Democracia e Ditadura: a
concepcao instrumental das competéncias estatais, cuja
utilizacdo tem de fazer-se em beneficio tanto do interesse
publico como dos interesses privados. Mais ainda, a
Democracia interdita a utilizagdo da competéncia estatal
orientada a produzir prejuizo ao particular sem acarretar
beneficio para o Estado” (Consideragoes acerca da modificagao
subjetiva dos contratos administrativos. Férum de
Contratacao e Gestao Publica — FCGP. Belo Horizonte: Editora
Forum, ano 4, n. 41, maio/2005).

A par de tudo o que ja se disse até aqui, ndo se pode deixar de
registrar a adverténcia perspicaz de Carlos Ari Sundfel e Jacintho Arruda
Camara no tocante a especificidade dos contratos de concessao, que
seguem uma modelagem propria e inovadora, distinta do padrao de

contratacao previsto na Lei n® 8.666/93. Para esses autores,
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“nao ha fundamento, na Constituicao brasileira de 1988, a
amparar a pressuposicao de uniformidade do regime nuclear
dos contratos publicos. O Congresso Nacional recebeu
competéncia legislativa para editar normas gerais de
contratacdo, em todas as suas modalidades, para as
administra¢des publicas (cf. 22, XXVII), mas é uma distorcao
vislumbrar ai a opg¢ao constitucional por normas gerais
uniformizadoras de todas essas contratacdoes” (Uma critica a
tendéncia de uniformizar com principios o regime dos contratos
publicos. Revista de Direito Pablico da Economia — RDPE,
Belo Horizonte, ano 11, n. 41, p. 572, jan./mar. 2013).

Endossando essa critica, pondera Rafael Véras de Freitas:

“Esse vezo doutrindrio e legislativo, para o que aqui
importa, tem por consequéncia pratica ser contrario as
inovagdes carreadas pela 16gica dos contratos de concessio. E
dizer, boa parte da malversada interpretagao destes ajustes
pressupOe a existéncia de um embate entre a Lei n® 8.666/1993
(que traria esse regime juridico tnico) e a Lei n° 8.987/1995.
Aquela seria 'boa’; esta, 'md’. Trata-se de um conflito
imagindrio; inexistente. E isso pelo simples fato de que tais
diplomas cuidam de modelos contratuais absolutamente
diferentes, razdo pela qual devem conviver de forma paralela e
pontualmente subsididria, sem que um subverta a logica do
outro. Isto porque o ‘grande perigo de se mesclar o regime da
Lei n® 8.666/93 e aquele do contrato de concessdao €, pois,
exagerar na dose e acabar esvaziando a concessao,
transmutando-a numa prestagao de servigos que, se assim o for,
deveria acompanhar in totum o modelo tradicional” (A
subconcessdo de servico publico. Revista Brasileira de
Infraestrutura - RBINF, Belo Horinzonte, ano 5, n. 10, p. 75/101,
jul./dez. 2016).

Por todos esses motivos, refletindo melhor sobre a matéria, verifico
estar coberto de razao o Ministro aposentado da Corte, Sepulveda
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Pertence, quando afirma que a norma impugnada é uma “via de mao
dupla” porque “por um lado, busca equacionar a rigidez do contrato com
a dinamica do mundo negocial (...); por outro, assegura a Administracao
Publica o controle da regularidade desse ato” (parecer anexado aos autos
em 28/9/21, e-Doc 43). De fato, identifico na norma esse duplo escopo,
constituindo-se a anuéncia da Administracio Publica relevante
prerrogativa de verificacio da regularidade da avenca havida entre
particulares, em prol do interesse publico.

Passo a investigar, finalmente, se a transferéncia da concessao ou do
controle concessiondrio, mediante essa anuéncia do poder publico
concedente, implica burla a exigéncia constitucional de prévia licitagao

para a delegacao de servigos publicos a particulares.

Da regra da obrigatoriedade de licitacdo e seus contornos juridico-

constitucionais

A regra da obrigatoriedade de prévia licitacdo para a contratacao
com o poder publico decorre de dois dispositivos constitucionais, a saber:
o art. 37, inciso XX]I, e o art. 175, caput.

O inciso XXI do art. 37 da Constituicao impoe a Administragao
Puablica da Uniado, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios o
dever de licitar para a contratacdo de obras, servigos, compras e

alienagdes. Vide:

“Art. 37 (...)

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacao, as
obras, servigos, compras e alienagdes serao contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade
de condi¢bes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obriga¢des de pagamento, mantidas as condigoes
efetivas da proposta, nos temos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificagdio técnica e econdmica

indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.”
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Regulamentando esse dispositivo constitucional, a Lei n° 8.666/93
enumera, em seus arts. 24 e 25, as hipoteses de licitacdo dispensavel e
inexigivel.

Especificamente no que concerne aos servigos publicos, a
Constituicao preconiza, em seu art. 175, que sua prestacao indireta por
particulares, sob regime de concessdo ou permissao, depende sempre
de licitacdao. Transcrevo novamente o teor da norma constitucional:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da leij,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre
através de licitagao, a prestacdo de servigos publicos.

Pardgrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e
permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogagao, bem como as condigOes de
caducidade, fiscalizagao e rescisdo da concessdao ou permissao;

IT — os direitos dos usuarios;

III - politica tarifaria;

IV — a obrigacao de manter servigco adequado.”

Referido dispositivo constitucional explicita que o0s servi¢os
publicos sdo titularizados pelo Estado - sendo, por isso mesmo,
impossivel a iniciativa privada prestad-los por direito préprio — e
estabelece as balizas normativas do regime juridico das concessdes e
permissoes de servico publico.

Esse regime juridico é disciplinado principalmente pela Lei n®
8.987/95, cujo regramento é complementado ou suplementado por outras
leis, como a Lei n® 11.079/04, que dispde sobre as parcerias publico-
privadas (uma espécie do género concessao de servigos publicos), além de
inumeras outras leis setoriais que normatizam as concessoes publicas em
segmentos econdmicos especificos. Cito, por exemplo, a Lei n® 9.427/96,
que disciplina o regime das concessdes de servigos publicos de energia
elétrica; a Lei n® 9.472/97, que dispde sobre a organizacao dos servigos de
telecomunicacdes e a Lei n® 11.182/05, que cria a Agéncia Nacional de
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Aviacao Civil, incumbindo-lhe a concessao da infraestrutura
aeroportudria e a exploracdao comercial de servigos aéreos.

A licitagado se consubstancia em procedimento administrativo
vinculado por meio do qual a Administracao Publica seleciona a melhor
proposta entre as oferecidas, em igualdade de condi¢des, por aqueles
que tiverem interesse em com ela contratar. Seu propdsito primordial é
possibilitar a Administracao Publica a selecio da proposta mais
vantajosa, resguardando, a0 mesmo tempo, o tratamento isonémico dos
licitantes e a impessoalidade na escolha administrativa.

Conforme ja decidido pela Corte,

“[a] licitagao € um procedimento que visa a satisfagao do
interesse publico, pautando-se pelo principio da isonomia. Esta
voltada a um duplo objetivo: o de proporcionar a
Administracdo a possibilidade de realizar o negoécio mais
vantajoso — o melhor negécio — e o de assegurar aos
administrados a oportunidade de concorrerem, em igualdade
de condi¢bes, a contratacdo pretendida pela Administragao.
Imposi¢cado do interesse publico, seu pressuposto € a
competicdo. Procedimento que visa a satisfagdo do interesse
publico, pautando-se pelo principio da isonomia, a fungao da
licitagdo é a de viabilizar, através da mais ampla disputa,
envolvendo o maior numero possivel de agentes econdmicos
capacitados, a satisfagdo do interesse publico. A competigao
visada pela licitagao, a instrumentalizar a selecdo da proposta
mais vantajosa para a Administracdo, impoOe-se seja
desenrolada de modo que reste assegurada a igualdade
(isonomia) de todos quantos pretendam acesso as contratagoes
da Administracao” (ADI n® 3.070, Tribunal Pleno, Rel. Min. Eros
Grau, DJ de 19/12/07).

Ademais, ndo é exagero afirmar que a licitacdo previne condutas
improbas por parte do administrador, que fica impedido de contratar
com este ou aquele particular, a seu bel prazer, o que pode dar margem

para atuagao movida por razdes ilegitimas ou desleais.
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Vale registrar, outrossim, que a Lei n® 12.349/10, ao dar nova redagao
ao art. 3° da Lei n® 8.666/93, acrescentou a essa dupla finalidade uma
terceira — e ndo menos importante no tange as concessoes de servigos
publicos —, que é a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel.

Quer-se dizer, com isso, que as licitagdes, além de buscarem a
melhor proposta para a Administragao, resguardando a isonomia e a
impessoalidade e prevenindo eventuais condutas de imorais por parte do
administrador, podem e devem ser utilizadas com fins regulatdrios,
visando a concretizacdo de outros valores constitucionais igualmente
relevantes, como a preservacao ambiental e o desenvolvimento
socioeconOmico sustentavel.

Nas palavras de Lena Barcessat,

“a utilizacdo do poder de compra do Estado, através das
licitagdes sustentdveis com a finalidade de regulagdao social,
desde que respeitadas as normas e principios constitucionais,
estd longe de ferir o principio da igualdade, nem tampouco
prejudica a competitividade (...). Se escolhas de produtos, por
razoes de conveniéncia e oportunidade sao aceitas, com muito
mais razdes ha de se aceitar as escolhas motivadas na
necessidade de conservacao e de preservacao do meio ambiente
(regulacdo social), que constitui um dever do Estado, nao
apenas uma mera faculdade” (Papel do Estado brasileiro na
ordem econdmica e na defesa do meio ambiente: necessidade
de opc¢ao por contratacdes sustentaveis. [n SANTOS, Murillo
Giordan; BARKI, Teresa Villac Pinheiro (Coord.). Licitacdes e
contratacoes publicas sustentdveis. Belo Horizonte: Forum, 2011).

Por tais razdes, mesmo antes da alteracao introduzida pela Lei n®
12.349/10, as licitagOes sustentaveis ja eram constitucionais e legais, o que
dispensa maiores comentarios.

Observa-se, assim, que a licitacdo possui finalidades bem
especificas, ndo constituindo ela propria um fim em si mesma. Trata-se
de uma espécie de garantia institucional e, como tal, objetiva,
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“em primeiro lugar, assegurar a permanéncia da
institui¢cdo, embargando-lhe a eventual supressao ou mutilagao
e preservando invariavelmente o minimo de substantividade ou
essencialidade, a saber, aquele cerne que nao deve ser atingido
nem violado, porquanto se tal acontecesse, implicaria ja o
perecimento do ente protegido” (BONAVIDES, Paulo. Curso de
Direito Constitucional. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
554).

Pois bem. Feitas essas consideragOes preliminares, no tocante aos
servigos publicos, parece decorrer do disposto no art. 175 da Constituicao,
acima transcrito, que a licitagdo seria sempre — e em qualquer
circunstancia — obrigatoria.

Nesse sentido, inclusive, o Supremo Tribunal Federal ja teve
oportunidade de se pronunciar, mesmo antes da edigao da Lei n°®
8.987/95:

“[o] advérbio 'sempre’, enfaticamente utilizado no art. 175
da Lei Fundamental, ndo d4 margem alguma de duvidas sobre
a eficacia plena, imediata e automatica do preceito, que estd a
obrigar, tanto o legislador e o poder regulamentar, quanto a
vincular o ato concreto de concessdo a prévia licitagao, toda vez
que nao se trate de exploracdo direta do servico do Poder
Publico” (RE n® 140.989, Primeira Turma, Rel. Min. Octavio
Gallotti, DJ de 27/8/93).

A regra constitucional, de fato, é a observancia do dever de licitar
para a outorga inicial da prestacao de servicos publicos a particulares.
Todavia, esse dever constitucional se concretiza em conformidade e nos
limites estabelecidos pela legislacao ordinaria.

Assim sendo, aplicam-se as concessdes e permissdes de servigos
publicos as normas estabelecidas na Lei n°® 8.666/93, no que nao conflitar
com os ditames da Lei n® 8.987/95, ou com a legislacdo setorial especifica.

E 0 que prescrevem os arts. 14 e 124, respectivamente:
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Lei n® 8.987/95
“Art. 14. Toda concessao de servigo publico, precedida ou

nado da execugao de obra publica, serd objeto de prévia licitacao,
nos termos da legislacdo prdépria e com observancia dos
principios da legalidade, moralidade, publicidade, igualdade,
do julgamento por critérios objetivos e da vinculagdo ao
instrumento convocatdrio.”

Lei n® 8.666/93

“Art. 124. Aplicam-se as licitagdes e aos contratos para
permissao ou concessdao de servigos publicos os dispositivos
desta Lei no que nao conflitem com a legislacao especifica sobre
o assunto” (redagao dada pela Lei n® 8.883, de 1994).

Ademais, por forca do art. 29, incisos II e III, da Lei n® 8.987/95, deve
ser observada a modalidade licitatoria propria das concessoes simples ou
das que forem precedidas da execugao de obra publica, como € o caso da
concorréncia, cujo procedimento se reveste de maior formalismo e
publicidade, excluindo-se, como regra, as demais modalidades previstas
no art. 22 da Lei 8.666/93.

De tudo isso decorre que, mesmo no tocante aos servigos publicos, a
exigéncia constitucional de licitacdo prévia ndo se traduz em regra
absoluta e inflexivel. Ao contrério. O quadro juridico-normativo acima
resumidamente delineado, apesar de ndo exaurir a matéria, é suficiente
para demonstrar que os comandos constitucionais inscritos no art. 37,
inciso XXI, e no art. 175, caput, a par de estipularem, como regra, a
obrigatoriedade de licitacio, ndo definem, eles proprios, os exatos
contornos do dever de licitar, cabendo, portanto, ao legislador ordinario
ampla liberdade quanto a sua conformacao, a vista da dinamicidade e
da variedade das situa¢des faticas a serem abrangidas pela respectiva
normatizacao.

Numa breve pesquisa de jurisprudéncia, € possivel identificar
diversos precedentes do Supremo Tribunal Federal que privilegiam a
escolha legislativa, desde que protegidos os valores constitucionais
assegurados pela garantia da licitagao.
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Cito, por exemplo, a medida cautelar na ADI n® 5.841, na qual a
Corte decidiu ser dispensavel a licitacao para a alienacdao do controle de
empresas estatais, bastando para tanto a adogao de procedimento publico

competitivo:

“MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO N. 9.188/2017.
REGIME ESPECIAL DE DESINVESTIMENTO DE ATIVOS
PELAS SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA FEDERALIS.
INEXISTENCIA DE VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA
LICITACAO E DA MORALIDADE OU DE FRAUDE A
EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DE LEI PARA EXTINCAO
DE SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA. APLICACAO DO
ENTENDIMENTO FIRMADO NO JULGAMENTO DA ADI
5624/DF-MC. AUSENCIA DA FUMACA DO BOM DIREITO.
MEDIDA CAUTELAR INDEFERIDA.

1. No julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade
5.624/DF-MC, o Plenario do Supremo Tribunal Federal decidiu,
por maioria, que seria dispensavel a realizagao de processo de
licitacdo publica para alienacdo de controle de empresas
estatais, bastando, para tanto, a ado¢do de procedimento
publico competitivo.

2. A clausula de dispensa de licitagao publica prevista no
art. 29, inciso XVIII, da Lei 13.303/2016 é constitucional e o
Decreto 9.188/2017, que regulamenta aquele dispositivo legal,
instituiu procedimento publico simplificado competitivo que
atende aos imperativos de eficiéncia, moralidade e
impessoalidade administrativa.

3. Medida cautelar indeferida. (ADI n® 5.841-MC, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Red. do ac. Min.
Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, publicado no DJe de 21/5/21).

Ademais, consoante ja decidiu a Corte na ADI n® 2.452/SP, razdes
econdmicas e politicas sdo aptas a legitimar as restri¢des a regra geral de
licitar. Vide:
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“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
PROPOSTA PELO GOVERNADOR DO ESTADO DE MINAS
GERAIS. ARTIGO 24, § 2%, DA LEI N°© 9.361, DE 5 DE JULHO
DE 1996, DO ESTADO DE SAO PAULO, QUE VEDA A
PARTICIPACAO, COMO PROPONENTE A AQUISICAO DE
ACOES DE PROPRIEDADE DAQUELE UNIDADE
FEDERATIVA NO CAPITAL DAS CONCESSIONARIAS DE
ELETRICIDADE, DE TODA E QUALQUER EMPRESA
ESTATAL ESTADUAL, EXCLUIDAS AS DO PROPRIO
ESTADO. MEDIDA LIMINAR INDEFERIDA. RAZOES
ECONOMICAS, POLITICAS E JURIDICAS JUSTIFICAM AS
RESTRICOES CONTIDAS NO ATO NOMATIVO
QUESTIONADO. ALEGACAO DE OFENSA AO DISPOSTO
NOS ARTIGOS 37, INCISO XXI, DA CONSTITUICAO DO
BRASIL. NAO CARACTERIZACAO. ACAO DIRETA JUGADA
IMPROCEDENTE. Vedagao a aquisicao pelos demais Estado-
membros de agdes de propriedade do Estado de Sao Paulo no
capital das concessiondrias de eletricidade paulistas. Razdes
econdmicas e politicas legitimam a restri¢ao contida no preceito
impugnado. A limitagdo mencionada afasta possivel tensao nas
relacOes entre as unidades federativas envolvidas. Acao direta
de inconstitucionalidade julgada improcedente” (ADI n®
2.452/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Eros Grau, publicado no DJ
de 17/9/10).

Esse mesmo entendimento foi reafirmado recentemente pelo
Plenario da Corte no julgamento da ADI n°® 4.829/DF, Rel. Min. Rosa
Weber, cuja ementa transcrevo:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART.
67 DA LEI N¢ 12.249/2010, QUE DEU NOVA REDACAO AO
ART. 2°, § 12, DA LEI N° 5.615/1970 (LEI DO SERPRO).
CONVERSAO DA MEDIDA PROVISORIA N°© 472/2009.
DISPOSITIVO INCLUIDO POR EMENDA PARLAMENTAR.
QUESTAO JA DECIDIDA NO JULGAMENTO DA ADI 5127.
SERVICO NACIONAL DE PROCESSAMENTO DE DADOS -
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SERPRO. SERVICOS ESTRATEGICOS DE TECNOLOGIA DA
INFORMACAO. CONTRATACAO DIRETA. LEGITIMIDADE
ATIVA DA ASSOCIACAO DAS EMPRESAS BRASILEIRAS DE
TECNOLOGIA DA INFORMACAO. ASSESPRO NACIONAL.
PERTINENCIA TEMATICA. ALEGACAO DE AFRONTA AOS
ARTS. 22, XXVII, E 246 DA CE. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL. INOCORRENCIA. COMPETENCIA PRIVATIVA DA
UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE NORMAS GERAIS DE
LICITACAO. ALEGACAO DE AFRONTA AOS ARTS. 22, 37,
XXI, E 173, CAPUT e § 4° DA CF. SEPARACAO DOS
PODERES. LEGALIDADE. LIVRE INICIATIVA.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. INOCORRENCIA.
RESTRICOES FUNDADAS NA SOBERANIA NACIONAL, NA
INVIOLABILIDADE DO SIGILO E NA SEGURANCA DA
SOCIEDADE E DO ESTADO. ARTS. 1¢ I, 5% XII E XXXIII, E
170, I, DA CF. PRECEDENTES. IMPROCEDENCIA.

1. Em 15.10.2015, no julgamento da ADI 5127, o Plendrio
do Supremo Tribunal Federal, embora reconhecendo
formalmente inconstitucional, a teor dos arts. 1%, caput e
paragrafo tinico, 2 caput, e 5% LIV, da Carta Politica, a inclusao
de emenda, em projeto de conversao de medida provisdria em
lei, versando conteildo divorciado do seu objeto origindrio,
afirmou, forte no principio da seguranga juridica, a validade
dos preceitos normativos resultantes de emendas a projetos de
lei de conversao, ainda que sem relagao com o objeto da medida
provisodria, aprovados antes da data daquele julgamento.

2. Ao versar hipotese de dispensa de licitagao, o art. 67 da
Lei n® 12.249/2010 observa a competéncia privativa da Unido
para legislar sobre normas gerais de licitacao (art. 22, XXVII, da
Constituicdo da Republica). 3. A modificagdo operada na
redacgao do art. 22, XXVII, da CF pela EC n® 19/1998 nao trouxe
alteracao substancial ao seu conteudo, na fracao de interesse, a
afastar a alegada violacdo do art. 246 da Carta Politica.
Precedentes: ADI 3090 (Relator Ministro Gilmar Mendes, DJe
26.10.2007), ADI 1975 (Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJe
14.12.2001) e RE 487475 (Relator Ministro Ricardo
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Lewandowski, DJe 06.8.2010).

4. Ao especificar hipdtese de dispensa de licitagdo na
contratacdo de servigos de tecnologia da informacado
estratégicos, o art. 67 da Lei n° 12.249/2010, lei em sentido
formal e material, atende a exigéncia dos arts. 2° 5% II, e 37,
caput e XXI, da CF, observados os postulados da separacao de
Poderes e da legalidade. O Plendrio desta Suprema Corte ja
assentou que razdes econdmicas e politicas sdo aptas a legitimar
restricdes a regra geral das licitagdes. Precedentes: ADI 2452/SP
(Relator Ministro Eros Grau, DJe 17.9.2010) e ADI 5942 (Redator
p/ acérddo Ministro Luiz Fuz, DJe 08.02.2021).

5. Os postulados constitucionais da inviolabilidade do
sigilo de dados pessoais (art. 5% XII e XXXIII, da CF) e da
soberania nacional (arts. 1° I, e 170, I, da CF) reclamam a
imposicao de restrigdes ao tratamento de dados pessoais, por
entidades privadas, para fins de seguranca publica, defesa
nacional ou seguranca da informacdo do Estado e dos
administrados.

6. Os arts. 170, paragrafo unico, e 173, caput, da CF
autorizam o legislador a restringir o livre exercicio de atividade
econdmica para preservar outros direitos e valores
constitucionais, destacando-se, no caso de servigos estratégicos
de tecnologia da informacdo contratados pela Unido, os
imperativos da soberania, da seguranga nacional e da protegao
da privacidade de contribuintes e destinatdrios de programas
governamentais. Interesse publico a legitimar decisao do
legislador no sentido da prestacao de servicos estratégicos de
tecnologia da informagao com exclusividade por empresa
publica federal criada para esse fim.

7. Inocorréncia de vulneracgao aos arts. 2% 22, XXVII, 37,
XXI, 173, caput e § 4°, e 246 Constituicao da Republica.

8. Acao direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente” (ADI n® 4.829, Tribunal Pleno, Rel. Min. Rosa
Weber, publicado no DJe de 12/4/21).

Na ADI n°® 5942, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
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possibilidade de as empresas publicas adotarem procedimentos
simplificados e alternativos a licitagdo, no contexto da transferéncia da
concessao e da cessdao dos direitos e obrigagOes relativos ao contrato de
partilha da producao (art. 29 da Lei n® 9.478/96 e art. 31 da Lei 12.351/10),
de modo a assegurar-lhes competitividade de mercado. Confira:

“COMPETENCIA LEGISLATIVA. NORMAS GERAIS.
LICITACAO E CONTRATACAO. CESSAO DE DIREITOS DE
EXPLORACAO, DESENVOLVIMENTO E PRODUCAO DE
PETROLEO, GAS NATURAL E OUTROS
HIDROCARBONETOS FLUIDOS PELA  PETROBRAS.
ALEGACAO DE USURPACAO DA COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE NORMAS
GERAIS DE LICITACAO E CONTRATACAO, DE
USURPACAO DA COMPETENCIA DO CONGRESSO
NACIONAL, DE OFENSA AOS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE, DA SEPARACAO DE PODERES, DA
MORALIDADE, DA IMPESSOALIDADE E DA EFICIENCIA.
INEXISTENCIA. COMPETENCIA DELEGADA PELA LEI
9.478/99. PROCESSO SELETIVO DE CESSAO DE DIREITOS
CONSTITUI ATIVIDADE ESPECIFICA DA COMPANHIA,
CUJA SUBMISSAO AS REGRAS DA LEI 13.303/16 PODERIA
COMPROMETER SEU CARATER COMPETITIVO. DECRETO
N¢ 9.355/2018. CF/88, ARTS. 2¢; 5°, II; 22, XXVIL; 37, CAPUT, E
XXI; 48, CAPUT, E V; 84, IV; 173, § 1¢, IIl. ACAO CONHECIDA
E JULGADO IMPROCEDENTE O PEDIDO.

1. A Constituigdo admite a possibilidade da cessao, total
ou parcial, das concessdes de exploracao de jazidas, ao permitir
que a Unido delegue contratualmente a realizacdo de pesquisa e
a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, 'observadas as condi¢oes estabelecidas
em lei' (177, §1°), e autorize ou conceda por prazo determinado
essa pesquisa e lavra, assim como o aproveitamento dos
potenciais 'na forma da lei' (176, §1°), a Petrobras e a outros
agentes econdmicos, que poderdo ser ceder ou transferir essa

delegacao, desde que a Unido anua previamente (176, §3°).
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2. O Decreto 9.355/2018 estabelece o procedimento
especial de cessao de direitos de exploragao, desenvolvimento e
producdo de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos pela Petrdleo Brasileiro S.A., na forma estabelecida na
legislagao a que remete - sabidamente a Lei 9.478/1997 e a Lei
12.351/2010, que tratam da transferéncia do contrato de
concessao e, especificamente, da cessao de direitos e obrigagdes
relativos ao contrato de partilha de producao.

3. A cessao dos direitos e obrigagdes relativos ao contrato
de partilha de produgao foi regulamentada pelo artigo 31 da Lei
12.351/2010, que nado exigiu procedimento licitatorio,
estabelecendo as condi¢oes de (i) prévia e expressa autorizacao
do Ministério de Minas e Energia, ouvida a ANP; (ii)
preservacao do objeto contratual e de suas condigOes; (ii)
atendimento, por parte do cessionario, dos requisitos técnicos,
econdmicos e juridicos estabelecidos pelo Ministério de Minas e
Energia; e (iv) exercicio do direito de preferéncia dos demais
consorciados, na proporc¢ao de suas participagdes no consorcio.

4. A cessao de direitos tem como objetivo a continuidade
de investimentos em exploracdo e no desenvolvimento de
determinado bloco, que se apresentam indispensaveis a
autossuficiéncia da industria do petroleo e a atratividade do
setor brasileiro para novos investidores, como explica a
doutrina especializada (ARAGAO, Alexandre Santos de. O
contrato de concessao de exploracao de petroleo e gas. Revista
de Direito Administrativo - RDA. 2005, p. 433-436).

5. A transferéncia do contrato de concessao, por sua vez,
esta disciplinada no artigo 29 da Lei 9.478/96, que, mais uma
vez, nao exigiu procedimento licitatorio, estabelecendo como
condi¢cdes (i) a preservacao de seu objeto e as condigOes
contratuais; e (ii) o atendimento dos requisitos técnicos,
econdmicos e juridicos estabelecidos pela ANP pelo novo
concessionario.

6. A deferéncia ao desenho normativo escolhido pelo
poder publico para contratacdes especificas de empresas que
vierem a atuar no mercado petrolifero baseia-se no carater
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politico e técnico do setor economicamente estratégico.
Precedente: ADI 3273, Relator Min. Carlos Brito, Relator p/
Acérdao Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em
16/03/2005, DJ 02-03-2007.

7. As operagdoes de cessao de concessOes e partilhas
constituem negdcios juridicos vinculados a atividade
preponderante da Petrobras sociedade de economia mista que
tem como objeto a pesquisa, a lavra, a refinagdo, o
processamento, o comércio e o transporte de petrdleo, gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos, e que exerce suas
atividades economicas em carater de livre competi¢do com
outras empresas, em fungao das condi¢des de mercado,
consoante estabelece a lei de regéncia.

8. A empresa estatal pode se desfazer de seus ativos, via
cessao de direitos ou transferéncia de contrato, nos termos
estabelecidos pela legislacao setorial, desde que nao configure
alienacdo do controle e que observados os principios
constitucionais que regem a Administracdo Publica e a Ordem
Econdmica, mercé do entendimento consagrado por esta Corte
quanto a alienacao do controle das subsididrias e controladas de
empresas publicas e sociedades de economia mista, sem
autorizagdo legislativa e prévio procedimento licitatorio
(Precedentes: ADI 5624 MC-Ref, Relator Ricardo Lewandowski,
Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019, DJe 29-11-2019; ADI
5.846 MC, Relator Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno,
julgado em 06/06/2019, DJe 29-11-2019; ADI 6029 MC, Relator
Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019,
DJe 29-11-2019; ADI 5924 MC, Relator Ricardo Lewandowski,
Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019, DJe 29-11-2019).

9. A inexisténcia de licitacdo quanto as operacdes de cessao
de direitos de exploracao de petrdleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos ndao se equaliza com a inobservancia
dos principios da Administragao Publica, maxime porque
outras formas de selecdo proba, objetiva e eficiente de
contratagdo podem ser cogitadas, antes coaduna-se as
especificidades desse tipo de operagdo, de modo que ndo ha
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que se falar em inovacao por decreto ou violagao a separagao de
poderes, afastando as alegacOes de violagao aos artigos 2% 59, II;
48, V; e 84,1V, da CRFB.

10. Acdo conhecida e julgado improcedente o pedido”
(ADI n® 5.942, Rel. Min. Marco Aurélio, Red. do ac. Min. Luiz
Fux, Tribunal Pleno, julgado em 13/10/20, publicado no DJe de
8/2/21 - grifos nossos).

Estabelecidas essas premissas interpretativas, que sao indispensaveis
para a compreensao dos contornos juridico-constitucionais da exigéncia
constitucional de licitar, retomo o exame da norma impugnada.

Do confronto da norma impugnada com o pardmetro constitucional

de controle

O art. 27 da Lei n°® 8.987/95 preconiza que “[a] transferéncia de
concessao ou do controle societdrio da concessiondria sem prévia
anuéncia do poder concedente implicard a caducidade da concessao”.
Interpretado a contrario sensu, referido dispositivo legal admite a cessao
da concessao e a transferéncia do controle acionario da concessionaria,
desde que precedida de anuéncia do poder ptblico concedente.

Na primeira hipdtese, tem-se a transferéncia de todo o plexo de
relagOes juridicas resultantes do contrato de concessdo a um terceiro
substituto, que ndo participou da licitacio. E dizer, o préprio
empreendimento concedido € transferido com todas as obrigagdes,
deveres e direitos que lhe sao inerentes, passando a figurar no contrato,
em substitui¢do ao contratado primitivo, um estranho. Na segunda, a
transferéncia se traduz em transmissao do poder de gestao, de comando
empresarial, a outrem que anteriormente ndo pertencia ao quadro
societario ou, se pertencia, tinha participacao aciondria menos expressiva.
Dito de outra forma, mantém-se formalmente a pessoa juridica do
contratado, que passa a ter uma configuracao interna distinta e a sujeitar-
se as ordens de um novo gestor.

Seja como for, em esséncia, tanto a cessao contratual quanto a
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alteracao do controle societario resultam, em certa medida, em alteracao
subjetiva do contrato.

O art. 175, caput, da Constituicao, por sua vez, determina que a
delegacdao da prestacdo de servigos publicos a particulares deve sempre
ser precedida de licitagao.

Do cotejo dessas normas, a primeira consideragao que se impoe é
que elas se referem a momentos distintos da contrataciao e, portanto,
possuem diferentes ambitos de incidéncia. Com efeito, a norma
constitucional invocada pelo autor exige a realizacao de licitagdo para a
outorga inicial da prestagio dos servigos publicos a particulares.
Enquanto isso, a norma legal impugnada pressupde um servigo publico ja
concedido. Ou seja, o art. 27 da Lei n® 8.987/95 s6 se aplica apos licitada a
prestacdo do servigo publico e formalizado o respectivo contrato de
concesséo. E no decorrer da execuc¢ao contratual, e havendo anuéncia do
poder concedente, que se procede a transferéncia da concessao ou do
controle societario.

Nessa esteira, Rafael Véras de Freitas observa, com muita
propriedade, que a licitacido que antecede a contratacio ndo tem
nenhuma relacdo com os efeitos do respectivo contrato, os quais estao
subordinados a um regime juridico préprio.

Para melhor compreensao, transcrevo:

“A licitacao tem por escopo a selecao, por meio de um
procedimento administrativo pautado pelos principios da
isonomia, da verdade real e da moralidade, da melhor proposta
de um dos licitantes que estao competindo para contratar com a
Administragdo. Esse procedimento nada tem com os efeitos do
contrato. E dizer: o contrato tem um regime juridico préprio,
que deve se adaptar as mudangas supervenientes que alterem a
sua execugao; do contrdrio, estar-se-ia negando aplicabilidade a
logica da mutabilidade dos contratos da Administracdo (...).
Isso porque uma coisa € a instauragao de um procedimento
licitatério para a obtencado da melhor proposta para a
Administrac¢do; outra, bem diversa, é a vinculagao subjetiva do
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contratado a execucao do objeto contratual” (O regime juridico
do ato de transferéncia das concessOes: um encontro entre a
regulacao contratual e a extracontratual. Revista de Direito
Publico da Economia - RDPE. Belo Horizonte, ano 2013, n. 50,
abr./jun. 2015, p. 167-196).

Acredito que o mencionado autor tem toda a razdo em sua
ponderacao. A licitacdo esgota suas finalidades com a selecao da proposta
mais vantajosa para a Administragao Publica. Seus efeitos juridicos sdao
suficientemente preservados com a observancia, no respectivo contrato,
dos termos da proposta selecionada no certame, ocupando a posicao de
contratado, logicamente, o licitante vencedor (ou, quando invidvel, o
licitante devidamente habilitado que o aceite, respeitada a ordem
classificatoria). Esse é o desfecho natural do procedimento licitatorio,
cujo sucesso independe das intercorréncias que sobrevenham ao longo da
execucgao contratual.

Ressalte-se, ainda, que eventual cessio da concessio ou
transferéncia do controle societario, para ter validade juridica como tal,
precisa de prévia anuéncia da Administracdo Pablica. Essa anuéncia
administrativa, como nao poderia deixar de ser, esta condicionada a
satisfacdo dos requisitos enumerados no § 1° do art. 27 da Lei n°
8.987/95, quais sejam: (i) primeiro, que o pretenso cessiondrio atenda as
exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade
juridica e fiscal necessdrias a assuncao do servico; e, (ii) depois, que ele se
comprometa a cumprir todas as obrigagoes contratuais. Ou seja, a propria
anuéncia da Administracao Publica, exigida pela norma impugnada para
a perfectibilizacao do ato de transferéncia, tem por finalidade resguardar,
ao longo da execucdo contratual, os efeitos juridicos da licitacio que
antecedeu a contrata¢ao. Mas nao é so.

Fazendo uso da prerrogativa que lhe confere o dispositivo
impugnado, a Administracao Publica também pode e deve proceder a
um verdadeiro controle de juridicidade do ato de transferéncia,
assegurando-se de que: (i) o objeto da concessao, por sua natureza e em

razdo de suas caracteristicas particulares, admita a cessao; (ii) nao haja

49

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C412-D95B-8B01-4D79 e senha 51B0-02A7-8C97-2E2D



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 61 de 151

ADI 2946 / DF

norma legal vedando a transferéncia da concessdao ou do controle
societdrio para aquele contrato especifico; (iii) ndo haja clausula
contratual expressa proibindo a cessdao da concessao ou a transferéncia
do controle acionario; (iv) o certame licitatorio nao ofereca 6bice a cessao
da concessao; (v) a transferéncia da concessao ou do controle societario
nao resulte de conluio para a transmissao da posi¢do contratual a um
concorrente; e, finalmente, (vi) ndo haja indicios de cartelizagao.

E preciso observar, outrossim, que a transferéncia da concessio ou
do controle acionario nao da inicio a uma rela¢ao juridico-contratual
nova. Ao contrario. Permanecem o mesmo objeto contratual, as mesmas
obrigagdes contratuais e a mesma equacgdo econOmico-financeira. Em
suma, a base objetiva do contrato continua intacta. O que ocorre é
apenas sua modificacdo subjetiva, seja pela substitui¢ao do contratado,
seja em razao de sua reorganizacao empresarial.

E exatamente nisso que o ato de transferéncia previsto no art. 27 da
Lei n® 8.987/95 difere da subconcessao, disciplinada no art. 26 do
referido diploma legal, justificando os tratamentos juridicos diversos
conferidos pela lei para cada qual.

Com efeito, conforme dispoem os citados dispositivos, para a
transferéncia da concessao e do controle societario, porque se mantém o
contrato original, ocorrendo apenas a modificacdo contratual subjetiva,
basta a prévia anuéncia da Administragdo Publica, condicionada a
observancia dos respectivos requisitos (art. 27, § 1%, da Lei n® 8.987/95). J&
para a subconcessao, como se instaura uma relagao juridico-contratual
inteiramente nova e distinta da anterior entre o poder concedente e a
subconcessiondria, € exigida a licitacao (art. 26, § 1°, do citado diploma).

Para melhor compreensao das diferengas existentes entre esses
institutos e seus distintos regramentos juridicos, valho-me de exemplo
talhado por Maria Aparecida de A. P. S. Fagundes. Diz a autora que,

“embora  aparentemente paradoxal, pode haver
justificativa para que se imponha a licitacido para a
subconcessao e, nao assim, para a transferéncia, até porque, em

um caso, ela é viavel e, no outro, nao.
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Veja-se, por exemplo, a subconcessao da exploracao de
uma rodovia. E legitimo supor-se que as condi¢des a serem
preenchidas para a manutencao de parte da estrada nao sejam
as mesmas exigiveis para toda sua extensao. Mostra-se possivel,
por isso mesmo, que a competicdo a ser travada, no caso de
subconcessao dessa rodovia, diferencie-se daquela realizada
para a concessao de exploracdo da rodovia toda, envolvendo,
inclusive, interessados de outro porte, com caracteristicas
adequadas a prestagao de servigos, que como visto, possuem
configuragao diversa. Revela-se, por conseguinte, exequivel e
vantajosa a instauracdo de outro certame.

Tome-se 0o mesmo exemplo da exploracao de rodovia,
imaginando-se, agora, que se tencione transferir a concessao.

Ao reverso do que ocorre na subconcessao, se o poder
concedente fosse compelido a abrir licitagdo para escolha do
Nnovo concessionario, estaria adstrito a manter o mesmo nivel de
exigéncias, estabelecido na licitagaio para a outorga da
concessao.

A competicao, nesta hipdtese entre candidatos do mesmo
porte daqueles que acorreram a primeira licitagdo, seria, na
pratica, pouco ou nenhuma, ja que os interessados na
transferéncia ndo poderiam ofertar preco superior ao constante
da proposta do concessiondrio anteriormente eleito.

Percebe-se, do exposto, que a subconcessaio e a
transferéncia sao situacOes diversas; em face de suas
singularidades, estdo a merecer solucdes distintas.

(..

Volte-se ao exemplo da exploracdo da rodovia e figure-se,
agora, que o concessionario apresente ao poder concedente uma
alternativa de manutencdo da estrada que, valendo-se de
sofisticada inovagao tecnologica, redunde em otimizacdao de
custos e, por conseguinte, enseje a reducao do pedagio. Admita-
se que a adocao dessa proposta dependa da transferéncia da
concessdo para um consorcio, que congregara aquela
concessionaria e a empresa detentora da nova tecnologia, e que
responderd, na forma do contrato de constituicdo do mesmo
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consorcio, solidariamente, pelas obrigacoes derivadas do
contrato em vigor.

No caso, o requisito constitucional de realizacao da
licitagdo foi atendido, quando da outorga da concessao. De mais
a mais, o consorcio interessado na transferéncia retine todas as
condicdes de habilitacao, exigiveis para a assungao do servigo,
até porque integrado pelo préprio concessiondrio original, que
ja as havia preenchido, agregando-se as mesmas as vantagens
ofertadas pela técnica revoluciondria, concebida pelo outro
consorciado, tudo com repercussdo favoravel no prego cobrado
do usuario.

Na verdade, o contrato de concessdao poderia prosseguir
com o concessiondrio original, que, em nenhum momento,
perdeu as condigOes que o fizeram vitorioso no certame. Ora, se
ele poderia permanecer como tinico concessiondrio, a um custo
mais alto para o usudrio, em que medida estariam quebradas as
regras da isonomia, e mesmo da licitagdo obrigatoria, por se
associar, em consdrcio, a um terceiro, com ganho para o mesmo
usudrio?” (Pontos polémicos da legislacdo sobre concessoes e
permissdes de prestacdo de servigos publicos. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 205, 65-87, jul./set.
1996).

Como explica Rafael Véras de Freitas,

“[a] subconcesao, por fim, se caracteriza pela transferéncia
de parcela do plexo de direitos e deveres decorrentes relagao
concessoria do concessiondrio para outrem. Porém, nessa
modalidade de contratagao, o concessiondrio original mantém-
se responsavel pela qualidade e pelo desempenho da sua
obrigacdo, apesar da transferéncia de parcela do objeto
concedido para terceiros. Razdo pela qual, neste modulo
contratual, instala-se uma relacdo direta entre o poder
concedente e o subconcessionario, relacao esta que deve ter o
restrito proposito de assegurar o cumprimento do regulamento
da concessdo, notadamente no que toca as obrigacOes de
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continuidade, universalizagdo, adequacdo e modicidade
tarifaria.

Para levar a efeito tal contratagdo, o ordenamento juridico
patrio prescreve a observancia do seguinte iter procedimental:
(i) autorizacdo contratual; (i) autorizagao expressa do poder
concedente; e (iii) realizagdo de procedimento licitatorio — desde
que, adiante-se, ele se releve viavel” (A subconcessao de servico
publico. Revista Brasileira de Infraestrutura — RBINF, Belo
Horizonte, ano 5, n. 10, p. 75/101, jul./dez. 2016).

Prossegue o autor esclarecendo que

“todas as normas contratuais, regulamentares e
regulatorias que digam respeito ao nucleo do servi¢o delegado
(neste caso, subconcedido) incidirdao, diretamente, sobre esse
ajuste celebrado entre concessionario e subconcessionario.
Nesse quadrante, as potestades, por exemplo, da encampacao,
da declaracao de caducidade, da intervencdo, da fiscalizacao
decorrentes do regime publicistico trazido pela Lei n°
8.987/1995 incidirdo sobre tal contrato. Mas nao s6. Para além
dessas exorbitancias contratuais, sobre tais ajustes incidira todo
aparato regulamentar decorrente do Contrato de Concessao e
das normas regulatérias, a serem expedidas pela agéncia
reguladora competente. Tanto assim o é que os proprios
quadrantes da subconcessao ja devem estar delineados no
contrato de concessao, como determina o art. 26, caput, da Lei n°
8.987/1995.

Por outro lado, nao ha que se cogitar do estabelecimento
de wuma relacao verticalizada entre concessionario e
subconcessionario. Por mais que tal ajuste sofra o dirigismo
contratual decorrente da sua veiculacdo de um servigo publico,
isso nao faz com que ele se transforme num contrato
administrativo — com todas as exorbitancias que lhe sao
salientes” (A subconcessdao de servico publico. Revista
Brasileira de Infraestrutura — RBINF, Belo Horizonte, ano 5, n.
10, p. 75/101, jul./dez. 2016).
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A licitagdo prévia a subconcessdao tem mais uma razao de ser: a
formacao de uma relacgdo juridico-contratual nova e distinta implica a
necessidade de selecionar a melhor proposta, inclusive, para fins de
definicdo de uma nova equacao econdmico-finaceira relativamente a
parcela dos servicos a serem subconcedidos, o que, certamente, nao
ocorre na transferéncia da concessao ou do controle acionario prevista
no art. 27 da Lei n® 8.987/95. Reitere-se, por oportuno, que, no ato de
transferéncia, o pretenso cessionario assume o compromisso de cumprir
todas as clausulas do contrato de concessao firmado com o contratado
primitivo.

Ainda assim, a despeito da literalidade do § 1° do art. 26 da Lei n®
8.987/95, é preciso destacar que nao havera licitagdo para a subconcessao
quando a competicao se mostrar inviavel. Isso porque, saliento mais uma
vez, a licitagdo tem a finalidade de proporcionar a Administracdao Publica
a selecdo da proposta mais vantajosa, observando-se a isonomia e a
impessoalidade, ndo se constituindo um fim em si mesma. Nesse sentido,

adverte Rafael Véras de Freitas que

“o estabelecimento de um procedimento competitivo
podera se mostrar invidvel, seja porque pode haver um tnico
agente econOmico que podera dar cabo da obrigacao que se
pretenda transferir ao subconcessionario, seja porque pode nao
haver tempo hdbil para a instauracdo de um certame (com
todas as impugnacdes que lhe sao usuais) ante a necessidade de
prestacao de um servigo publico, seja, ainda, porque ndo seria
economicamente vidvel licitar autonomamente parcela do
objeto concedido. E dizer, hi uma variedade de motivos que
podem justificar a incidéncia do disposto no art. 25, caput, da
Lei n° 8.666/1993 as subconcessoes de servigo publico (...).

Assim é que, a despeito da prescrigao do § 1° do art. 26 da
Lei n° 8.987/1995, a realizacao de 'concorréncia’ para a selecao
de um subconcessiondrio s6 serd exigivel quando houver
viabilidade de competi¢ao” (A subconcessao de servigo publico.
Revista Brasileira de Infraestrutura — RBINF, Belo Horizonte,
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ano 5, n. 10, p. 75/101, jul./dez. 2016).

Bem colocadas as distingdes entre o ato de transferéncia da
concessao ou do controle societario disciplinado no art. 27 da Lei n®
8.987/95 e a subconcessao dos servigos publicos prevista no art. 26 do
mesmo diploma legal, ndo procede a alegacdao do autor de que o
aperfeicoamento daquele ato mediante simples anuéncia do poder
concedente — é dizer, sem prévia licitacio — destoa do regime juridico
das concessdes. E que o regime juridico das concessées, cujas normas
gerais sao estabelecidas na referida lei, levando-se em consideracao que
a concessiondria pode se valer da cooperagao de terceiros para a
prestacao dos servigos publicos concedidos, prevé nao apenas uma, mas
trés modalidades de contratacido entre o concessionario e terceiro.

Além da cessao da concessao e da transferéncia do controle
societario (art. 27), ha a subconcessao dos servigos publicos (art. 26) e a
subcontratacdo, que é prevista no seu art. 25, § 1%, e corresponde a
contratacdo de terceiros pela concessiondria para a realizacao de
atividades que sejam acessOrias ou complementares aos servigos
concedidos, bem como a implementacdo de projetos associados. Nos
casos de subcontratagdo, ressalte-se, nao ha a necessidade de prévia
autorizagao administrativa e também de prévio procedimento licitatorio.

Portanto, seja qual for o prisma que se adote para o exame da norma
impugnada, nao se constata burla a exigéncia constitucional de prévia
licitacdo para a concessdo de servicos publicos, constante do art. 175 da
CE, a qual é devidamente atendida com o certame levado a cabo para
sua outorga inicial e cujos efeitos juridicos sdao observados e
preservados no ato de transferéncia mediante a anuéncia
administrativa.

Nao se pode cogitar, outrossim, afronta aos principios
constitucionais da isonomia e da impessoalidade, correlatos que sao da
regra da obrigatoriedade de licitagdo. Nesse particular, observo que a
isonomia se concretiza, no procedimento licitatorio, ao se proporcionar a
todos os particulares interessados em contratar com a Administragao a
faculdade de concorrerem em situagao de igualdade. A impessoalidade,
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por sua vez, decorre da observancia de regras objetivas e predefinidas, na
lei e no edital do certame, para a selecao da proposta mais vantajosa,
como também, conforme ja mencionado, para o escrutinio das
caracteristicas inerentes ao futuro contratado.

A cessdo da concessdo e a transferéncia do controle societdrio da
concessiondria se decompdem em dois estdgios. Primeiro, ha uma
transacao empresarial entre particulares, ou seja, um negdcio juridico
regrado pelo direito privado. Depois, e desde que preenchidos os
respectivos requisitos, ocorre a anuéncia do poder publico concedente. S6
entdo o negocio juridico celebrado pelos particulares passa a produzir os
efeitos juridicos que lhes sdo proprios, operando a transmissdao do
empreendimento concedido ou do controle aciondrio da concessiondria.

A anuéncia da Administracdo publica configura uma espécie de
conditio iuris. Como leciona Marcial Martelo de La Maza Garcia:

“La conditio iuris o condicion legal sdélo se puede
calificar como condicion em um sentido improprio, junto
com las condiciones imposibiles, las necesarias y las de
presente passado (todas ellas, condiciones improprias).
Efectivamente, las conditiones iuris non son verdaderas
condiciones porque no cumplen uno de sus requisitos
esenciales, el relativo a su origen voluntario: el hecho
constitutivo de La condicion ha de ser querido, esto es,
impuesto por la voluntad del sujeto (amén de futuro, incierto
y posible); e, como queda dicho, la conditio iuris no es
voluntaria, no esta impuesta por La voluntad del autor o
autores Del negocio (condicion de hecho o conditio facti),
sino por la ley, habida cuenta de que se define, encuando
que condicion de Derecho o conditio iuris, por la
circunstancia de ser la prépria ley que la impone” (La
sucesion Nobiliaria. Colecion Monografias de Derecho Civil.
Madrid Dykinson, 2013, p. 38).

A anuéncia é matéria reservada ao Administrador e pressupde o

atendimento de requisitos bem especificos, cuja finalidade ¢ a
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preservacao dos efeitos da licitacdo realizada para a outorga inicial da
prestacao dos servigos publicos.

A par disso, a operagao empresarial sobre a qual incide a anuéncia é,
tipicamente, um negocio juridico entre particulares e, como tal, é
disciplinado pelo direito privado. O concessiondrio, como agente
econdmico que €, pode decidir sobre seus parceiros empresariais,
conforme critérios proprios. Nao hd, portanto, espago para aplicacao dos
principios da isonomia e da impessoalidade, os quais sdo tipicos da
relagao verticalizada que possui uma entidade estatal em um dos polos.

Destaco, por fim, que a norma impugnada é de extrema relevancia
no contexto das concessdes publicas, especialmente em razao do carater
incompleto e dinamico dessas contratagoes, do prazo elastecido pelo qual
perduram e, notadamente, da imbrincada relagao das concessoes publicas
com o mercado financeiro, principalmente apds a edicdo a Lei n°
13.334/16, que criou o Programa de Parcerias de Investimentos (PPI).

Uma eventual declaragdo de inconstitucionalidade dos atos de
transferéncia previstos no art. 27 da Lei n® 8.987/95, como se postula nesta
acao, nao ficaria adstrita ao universo de concessdes regulamentadas pelo
citado diploma legal. Ela certamente repercutiria nas parcerias publico-
privadas e nos contratos de concessdo pertinentes a segmentos
econdmicos especificos, gerando séria instabilidade para todas as
concessionarias e, por conseguinte, fazendo instaurar grande inseguranga
juridica para os seus respectivos investidores. Além disso, toda a politica
estatal de financiamento, visando ao desenvolvimento social e econOmico
do pais, ficaria inevitavelmente comprometida.

Diante de todo esse cendrio, é extremamente pertinente a assertiva
de Sua Exceléncia, Ministro Gilmar Mendes, que

“[é] tempo de a jurisdigdo constitucional conferir
parametros seguros e substantivos para formulagdo e execugao
de politicas publicas complexas. Nao se trata de privilegiar essa
ou aquela visao de mercado, mas, sim, de abandonar a leitura
estanque e meramente formal do ordenamento juridico,
construindo caminho soélido, transparente e legitimo para a
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cooperacao das esferas publica e privada”.

No exercicio da jurisdi¢ao constitucional, a Corte nao pode se eximir
de analisar norma pelos mais diversos prismas. A adogdo de perspectivas
distintas pode resultar em solu¢des diferenciadas, sendo algumas mais
coerentes com o texto constitucional que outras. E justamente o que
ocorreu no caso. Examinada a norma a partir das lentes oferecidas pela
doutrina contemporanea, sobretudo pela doutrina especializada na
tematica das concessOes, e sem perder de vista que um verdadeiro
microssistema juridico vem sendo, paulatinamente, construido pelo
Legislador, exsurge a compatibilidade da norma questionada com o texto
constitucional.

Por fim, ha de se ressaltar, mais uma vez, que, conforme dispde o §
12 do art. 27 da Lei n® 8.987/95, para que a Administragao Publica conceda
a anuéncia para eventual cessdo da concessio ou transferéncia do
controle societario, deve-se cumprir determinados requisitos, quais
sejam: (i) atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade
financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assunc¢do do
servigo; e (ii) comprometer-se a cumprir todas as obrigacdes contratuais.

Além disso, conforme também ja destacado, a Administragao
Publica pode e deve proceder a um verdadeiro controle de juridicidade
do ato de transferéncia, assegurando-se de que: (i) o objeto da concessao,

por sua natureza e em razao de suas caracteristicas particulares, admita a
cessao; (ii) nao haja norma legal vedando a transferéncia da concessao ou
do controle societario para aquele contrato especifico; (iii) ndao haja
clausula contratual expressa proibindo a cessao da concessao ou a
transferéncia do controle acionario; (iv) o certame licitatorio nao ofereca
Obice a cessao da concessao; (v) a transferéncia da concessao ou do
controle societdrio nao resulte de conluio para a transmissao da posicao
contratual a um concorrente; e, finalmente, (vi) ndo haja indicios de
cartelizagao.

Ante todo o exposto, inexistindo vicio de inconstitucionalidade a
inquinar a norma impugnada, julgo improcedente o pedido formulado
na presente acao direta.
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E como voto.
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09/12/2021 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: A Procuradoria-Geral da
Republica (PGR) ajuizou acdo direta de inconstitucionalidade contra o
art. 27 da Lei 8.987/1995, que prevé a possibilidade de transferéncia de
concessao ou do controle societario da concessionaria sem a realizacao de
licitagao, desde que com a anuéncia do poder concedente.

(i) Regra da licitagdo como garantia institucional: premissas
interpretativas

A questao controvertida nestes autos consiste em definir se (i) a
transferéncia do contrato de concessao ou (ii) do controle societario da
concessiondria pressupde a prévia realizacao de licitagao, tendo em vista
o que preconizado pelo art. 175, caput, da Constituigao Federal.

A exigéncia de licitagio para concessdo de servigos publicos a
iniciativa privada nao se resolve mediante simples cotejo da literalidade
da norma impugnada frente ao seu parametro de controle. Sob o angulo
dogmatico, a questdao é complexa e envolve a adequada compreensao do
locus da regra da licitagdo no ordenamento juridico brasileiro.

Com efeito, a licitagdo ndo constitui fim em si mesmo, tampouco
consubstancia regra absoluta ou norma detalhadamente delineada pelo
legislador constituinte.

As normas constitucionais que impOem a obrigatoriedade da
licitacao, como o art. 37, inciso XXI, e o art. 175 da Constituicao Federal
téem por escopo materializar, nos atos do Estado, os principios da
moralidade e da impessoalidade, assegurando a igualdade de chances a
todos aqueles que possuam interesse em contratar com a Administracao
Publica. E dizer, funciona como legitima garantia institucional.

Ja tive a oportunidade de elucidar, em obra doutrinaria (Gilmar
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Ferreira Mendes; Paulo Gustavo Gonet Branco. Curso de Direito
Constitucional. 162 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2021. p. 1378 ), que as garantias
institucionais desempenham funcdo de protecao de bens juridicos
indispensaveis a preservagao de certos valores tidos como essenciais.

Esclarece Paulo Bonavides que a denominacao “garantia
institucional” deve-se a Carl Schmitt, que também “a separou dos direitos
fundamentais, deixando bem claro que o sentido dela era o de ministrar
uma protecao especial a determinadas instituigdes” (Paulo Bonavides,
Curso de direito constitucional, Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 495).

Prossegue o constitucionalista, ensinando que “a garantia
institucional visa, em primeiro lugar, assegurar a permanéncia da
instituicdo (..., preservando invariavelmente o minimo de
substantividade ou essencialidade, a saber, aquele cerne que nao deve ser
atingido nem violado, porquanto, se tal ocorresse, implicaria ja o
perecimento do ente protegido” (Paulo Bonavides, Curso de direito
constitucional, Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 497).

Se essas garantias se ordenam a resguardar certos institutos
juridicos, nao chegam a esmiucar todos os elementos deles — tarefa a

cargo do legislador, a quem se havera de reconhecer liberdade de

conformacao.
As garantias institucionais resultam da percepcio de que

determinadas institui¢des (direito publico) ou institutos (direito privado)
desempenham papel de tao elevada importancia na ordem juridica que
devem ter o seu nucleo essencial (as suas caracteristicas elementares)
preservado da acao erosiva do legislador.

Bem se vé que as garantias institucionais conferem assento na
estrutura constitucional a determinados institutos cujo regramento
detalhado cabe ao legislador ordindrio com certa liberdade, observadas as
balizas constitucionais.

Assim, o Poder Constituinte ndo se limitou a estabelecer no art. 37 da
Constituicao Federal que a administracdo publica obedecera aos
principios da impessoalidade e da moralidade, prevendo também que “as
obras, servicos, compras e alienagOes serao contratados mediante

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo B3D8-0E28-C51F-6BA7 e senha 918A-AA24-299D-BOD2



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 73 de 151

ADI 2946 / DF

processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicoes a
todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condi¢Oes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e
econOmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢des”
(inciso XXI). Previu ainda, como visto, que a prestacio de servigos
publicos sob regime de concessdao ou permissao deve ser precedida de
licitacao (art. 175).

Noutros termos, a licitacdo foi alcada ao texto constitucional na
funcao de garantia institucional relacionada sobretudo a impessoalidade
e a moralidade, mas também a outros valores constitucionais relevantes,
como a isonomia e a eficiéncia.

Nao sdo poucas as implicagdes decorrentes desse modelo. A
principal é a liberdade de conformacdo conferida ao legislador

ordinario. Embora vinculado ao nucleo da garantia constitucionalmente
tutelado, resta-lhe ainda amplo campo normativo na concretizagao dos
valores eleitos pelo Poder Constituinte.

Basta observar que tanto o art. 37, inciso XXI, quanto o art. 175,
ambos da Constituicio Federal, remetem a legislacado federal o
regramento do instituto da licitacdo, inclusive as hipéteses de dispensa e
inexigibilidade. Confira-se:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

(.-

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as

obras, servigos, compras e alienagdes serao contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade
de condi¢bes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obriga¢des de pagamento, mantidas as condigoes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
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permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica

indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre
através de licitagao, a prestacdo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e
permissiondrias de servicos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condig¢des de
caducidade, fiscalizagao e rescisdo da concessao ou permissao;

II - os direitos dos usuarios;

III - politica tarifaria;

IV - a obrigacao de manter servigo adequado.

Portanto, na interpretacio de normas legais conformadoras da
garantia institucional da licitacdo, é necessario observar, como critério
basilar, o amplo campo criativo aberto ao legislador, a luz dos valores
constitucionais tutelados pela garantia.

Esse pressuposto nao consiste em novidade na jurisprudéncia deste
Tribunal, que tem interpretado, por exemplo, as hipdteses de dispensa de
licitacdo instituidas pelo legislador nao a luz de modelo fechado, mas,
sim, tendo em vista os valores constitucionais assegurados pela garantia
institucional da licitacao.

E o que se depreende do precedente formado no julgamento do
referendo da medida cautelar da acdao direta de inconstitucionalidade

5841, cujo acordao restou assim ementado:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO N. 9.188/2017.
REGIME ESPECIAL DE DESINVESTIMENTO DE ATIVOS
PELAS SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA FEDERAIS.
INEXISTENCIA DE VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA
LICITACAO E DA MORALIDADE OU DE FRAUDE A
EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DE LEI PARA EXTINCAO
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DE SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA. APLICACAO DO
ENTENDIMENTO FIRMADO NO JULGAMENTO DA ADI
5624/DF-MC. AUSENCIA DA FUMACA DO BOM DIREITO.
MEDIDA CAUTELAR INDEFERIDA.

1. No julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade
5.624/DF-MC, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal decidiu,
por maioria, que seria dispensavel a realizagao de processo de
licitagdo publica para alienacdo de controle de empresas
estatais, bastando, para tanto, a adocao de procedimento
publico competitivo.

2. A clausula de dispensa de licitacdo pablica prevista no
art. 29, inciso XVIII, da Lei 13.303/2016 é constitucional e o
Decreto 9.188/2017, que regulamenta aquele dispositivo legal,

instituiu procedimento publico simplificado competitivo que
atende aos imperativos de eficiéncia, moralidade e

impessoalidade administrativa. 3. Medida cautelar indeferida.
(ADI 5841 MC, Redator(a) p/ Acérdao: GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 21/12/2020, PROCESSO
ELETRONICO DJe-097 DIVULG 20-05-2021 PUBLIC 21-05-
2021)

Outrossim, rememorou-se, no julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade 4829, Rel. Min. Rosa Weber, DJe de 12/04/2021, que

“0 Plenario desta Suprema Corte ja assentou que razdes econOmicas e

politicas sdo aptas a legitimar restricbes a regra geral das licitacdes”.
Precedentes: ADI 2452/SP (Relator Ministro Eros Grau, DJe 17.9.2010) e

ADI 5942 (Redator p/ acérdao Ministro Luiz Fuz, DJe 08.02.2021)".

No julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade 5942, o
Plendrio assentou a constitucionalidade das operacgoes de cessao de
direitos de exploragao de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos sem a prévia realizacdo de licitacdo. O precedente recebeu a

seguinte ementa:

COMPETENCIA LEGISLATIVA. NORMAS GERAIS.
LICITACAO E CONTRATACAO. CESSAO DE DIREITOS DE
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EXPLORACAO, DESENVOLVIMENTO E PRODUCAO DE
PETROLEO, GAS NATURAL E OUTROS
HIDROCARBONETOS  FLUIDOS PELA  PETROBRAS.
ALEGACAO DE USURPACAO DA COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE NORMAS
GERAIS DE LICITACAO E CONTRATACAO, DE
USURPACAO DA COMPETENCIA DO CONGRESSO
NACIONAL, DE OFENSA AOS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE, DA SEPARACAO DE PODERES, DA
MORALIDADE, DA IMPESSOALIDADE E DA EFICIENCIA.
INEXISTENCIA. COMPETENCIA DELEGADA PELA LEI
9.478/99. PROCESSO SELETIVO DE CESSAO DE DIREITOS
CONSTITUI ATIVIDADE ESPECIFICA DA COMPANHIA,
CUJA SUBMISSAO AS REGRAS DA LEI 13.303/16 PODERIA
COMPROMETER SEU CARATER COMPETITIVO. DECRETO
N® 9.355/2018. CF/88, ARTS. 2% 5° 1I; 22, XXVII; 37, CAPUT, E
XXI; 48, CAPUT, E'V; 84, IV; 173, § 1°, Ill. ACAO CONHECIDA
E JULGADO IMPROCEDENTE O PEDIDO.

1. A Constituicdo admite a possibilidade da cessao, total
ou parcial, das concessdes de exploracao de jazidas, ao permitir
que a Unido delegue contratualmente a realizacdo de pesquisa e
a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos  fluidos, @ “observadas as  condigOes
estabelecidas em lei” (177, §1°), e autorize ou conceda por prazo
determinado essa pesquisa e lavra, assim como o
aproveitamento dos potenciais “na forma da lei” (176, §1°), a
Petrobras e a outros agentes econdmicos, que poderao ser ceder
ou transferir essa delegacdo, desde que a Unido anua
previamente (176, §3°).

2. O Decreto 9.355/2018 estabelece o procedimento
especial de cessao de direitos de exploragao, desenvolvimento e
producdo de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos pela Petrdleo Brasileiro S.A., na forma estabelecida na
legislacao a que remete - sabidamente a Lei 9.478/1997 e a Lei
12.351/2010, que tratam da transferéncia do contrato de
concessao e, especificamente, da cessao de direitos e obrigagdes
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relativos ao contrato de partilha de producao.

3. A cessao dos direitos e obrigagdes relativos ao contrato
de partilha de producao foi regulamentada pelo artigo 31 da Lei
12.351/2010, que ndo exigiu procedimento licitatorio,
estabelecendo as condic¢oes de (i) prévia e expressa autorizacao
do Ministério de Minas e Energia, ouvida a ANP; (ii)
preservacao do objeto contratual e de suas condigOes; (ii)
atendimento, por parte do cessiondrio, dos requisitos técnicos,
econdmicos e juridicos estabelecidos pelo Ministério de Minas e
Energia; e (iv) exercicio do direito de preferéncia dos demais
consorciados, na proporc¢ao de suas participagdes no consorcio.

4. A cessao de direitos tem como objetivo a continuidade
de investimentos em exploracdo e no desenvolvimento de
determinado bloco, que se apresentam indispensaveis a
autossuficiéncia da industria do petroleo e a atratividade do
setor brasileiro para novos investidores, como explica a
doutrina especializada (ARAGAO, Alexandre Santos de. O
contrato de concessao de exploragao de petrdleo e gas. Revista
de Direito Administrativo - RDA. 2005, p. 433-436).

5. A transferéncia do contrato de concessao, por sua vez,
esta disciplinada no artigo 29 da Lei 9.478/96, que, mais uma
vez, ndo exigiu procedimento licitatorio, estabelecendo como
condi¢cdes (i) a preservacdo de seu objeto e as condigOes
contratuais; e (ii) o atendimento dos requisitos técnicos,
econOmicos e juridicos estabelecidos pela ANP pelo novo
concessiondrio. 6. A deferéncia ao desenho normativo escolhido
pelo poder publico para contratagdes especificas de empresas
que vierem a atuar no mercado petrolifero baseia-se no carater
politico e técnico do setor economicamente estratégico.
Precedente: ADI 3273, Relator Min. Carlos Brito, Relator p/
Acordao Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em
16/03/2005, DJ 02-03-2007.

7. As operacdes de cessdao de concessdes e partilhas
constituem negocios juridicos vinculados a atividade
preponderante da Petrobras sociedade de economia mista que
tem como objeto a pesquisa, a lavra, a refinacdo, o
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processamento, o comércio e o transporte de petrdleo, gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos, e que exerce suas
atividades econdmicas em carater de livre competicdo com
outras empresas, em funcdao das condi¢des de mercado,
consoante estabelece a lei de regéncia.

8. A empresa estatal pode se desfazer de seus ativos, via
cessao de direitos ou transferéncia de contrato, nos termos
estabelecidos pela legislacao setorial, desde que ndo configure
alienacdo do controle e que observados os principios
constitucionais que regem a Administracao Publica e a Ordem
Econdmica, mercé do entendimento consagrado por esta Corte
quanto a alienacao do controle das subsididrias e controladas de
empresas publicas e sociedades de economia mista, sem
autorizagao legislativa e prévio procedimento licitatério
(Precedentes: ADI 5624 MC-Ref, Relator Ricardo Lewandowski,
Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019, DJe 29-11-2019; ADI
5.846 MC, Relator Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno,
julgado em 06/06/2019, DJe 29-11-2019; ADI 6029 MC, Relator
Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019,
DJe 29-11-2019; ADI 5924 MC, Relator Ricardo Lewandowski,
Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019, DJe 29-11-2019). 9. A
inexisténcia de licitacdo quanto as operagdes de cessdao de
direitos de exploracdo de petrdleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos ndo se equaliza com a inobservancia
dos principios da Administragio Publica, maxime porque
outras formas de selecio proba, objetiva e eficiente de
contratacdo podem ser cogitadas, antes coaduna-se as
especificidades desse tipo de operacdao, de modo que nao ha
que se falar em inovagao por decreto ou violagdo a separagao de
poderes, afastando as alegacdes de violacdo aos artigos 2% 5° 1I;
48, V; e 84, 1V, da CRFB. 10. Acdo conhecida e julgado
improcedente o pedido. (ADI 5942, Redator p/ Acordao: LUIZ
FUX, Tribunal Pleno, julgado em 13/10/2020, PROCESSO
ELETRONICO DJe-023 DIVULG 05-02-2021 PUBLIC 08-02-
2021)
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Na oportunidade, ponderei que:

(-.)

A incidéncia do principio constitucional da licitagdo sem
duvida exige que os processos de contratacdo e licitacdo
conduzidos pelas empresas estatais espelhem regras que
garantam competitividade, transparéncia, bem como a obtencao
da proposta mais vantajosa para a administra¢ao. Contudo, isso
nao quer dizer, necessariamente, que as empresas estatais nao
possam adotar procedimentos simplificados alternativos
aqueles previstos na Lei 8.666/93 e na propria novel Lei
13.303/2016.

As regras de procedimento licitatdrio tém sua incidéncia
assaz flexibilizada no ordenamento juridico quando se trata de
atividades-fim de empresas estatais prestadoras de atividades
econdmicas em sentido estrito (CARDOZO, José Eduardo
Martins. O dever de licitar e os contratos das empresas estatais
que exercem atividade econdémica. In: CARDOZO, ],
QUEIROZ, J. e SANTOS, M. B. (Orgs). Direito Administrativo
Econdmico. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 1289).

No caso concreto, a discussao nao pode perder de vista
que 0 monopodlio previsto no art. 177 da Constituicao Federal
possui natureza de atividade econdmica, em sentido estrito,

submetida a regime de mercado. Nesse ponto, o simples fato
de a Lei 9.478/1997 ter previsto a figura do contrato de

concessdao nado faz com que a atividade delegada passe a ser
considerada servigo publico essencial.

Partindo desse pressuposto, afigura-se bastante pertinente
a ponderacdao da abalizada doutrina do eminente Professor
Alexandre Santos de Aragao no sentido de que, se o
ordenamento juridico admite, ainda que em hipoteses
excepcionais, a cessao de direitos advindos de concessao de
servico publico essencial submetido a vedacao da solucgao de
continuidade, com ainda mais razao parece ser admissivel
essa figura no caso das concessoes petroliferas, uma vez que
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se trata de atividade economica em sentido estrito. Transcreve-

se, nesse sentido, a posic¢ao do ilustre jurista:

“Ora, apesar de as concessOes petroliferas nao se
identificarem com as concessOes de servigos publicos, o
dispositivo legal € relevante para a analise da questao do
ponto de vista sistematico, ja que, entre as atividades que
podem ser exercidas por particulares mediante contratos
com a Administracado Publica, os servigos publicos sdo
justamente as atividades de maior sensibilidade para a
coletividade, essenciais que sao para a dignidade da
pessoa humana e insuscetiveis de sofrer solugao de
continuidade em sua prestagio”. (ARAGAO, Alexandre
Santos de. O contrato de concessao de exploracao de
petréleo e gas. In Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n°® 239, jan./mar. 2005, p. 432)

Além de ser plenamente compativel com o ordenamento
juridico, o instituto definido no art. 29 da Lei 9.478/1997 afigura-
se essencial a dinamizag¢ao da politica nacional de exploracgao e
desenvolvimento do petrdleo que foi idealizada a partir da
promulgacdo da Emenda Constitucional 9/1995.

Diante da prdpria sistematica do mercado do petrdleo, a
doutrina reconhece que eventual vedacdo as operagdes de
cessao de concessoes colocaria o quadro regulatorio brasileiro
em posicao menos atrativa a investimentos estrangeiros em
comparagao com o contexto internacional. A esse respeito,
destacam-se as observagoes da professora Marilda Rosado de
Sa Ribeiro, associada da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro — UER]:

“A industria do petréleo demanda grande monta de
investimentos, seja pela tecnologia necessdria para a
exploracdo, seja para suportar o enorme risco de perdas, a
exemplo das perfuragdes frustradas que nao encontram
nenhuma amostra de 6leo ou a quantidade encontrada

10
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nao € comercialmente vidvel para ser produzida. Ha
também de se considerar o argumento estratégico de
estimulo a producdo interna, que visa diminuir a
dependéncia da importagao, o que via de regra acaba por
gerar a vulnerabilidade econdmica e politica do pais
(Taverne, 1999).

Ao se inviabilizar a realizacdo da cessdo, total ou
parcial, estariamos na contra-mdo da tradicio na
induastria _internacional, pois se uma empresa
concessiondria _resolve compartilhar os riscos de
exploracdo em um dado bloco, se esse compartilhamento

nao for admitido, o projeto tornar-se-a inviavel e a
empresa devolverd o bloco para a ANP. Deste fato

decorrerao as seguintes conseqiiéncias: i) o setor brasileiro
deixard de atrair novos investidores, pois estes poderao
explorar em outros paises em que a cessao seja admissivel
e; ii) a nossa auto-suficiéncia estara ameacada”. (SA
RIBEIRO, Maria Rosado de; e LIMA, Juliana Cardoso de.
A cessao de direitos nos contratos de concessao e a ADIN
3596. In 4° PDPETRO, Campinas. SP. 21 - 24 de outubro de
2007).

Ademais, nao se pode desconsiderar que, especificamente
em relacdo aos contratos de partilha de produgao, o art. 31 da
Lei 12.351/2010 estabeleceu requisitos estritos a possibilidade de
cessdao de direitos, em especial (i) a preservacao do objeto
contratual e das suas condigbes; (ii) o atendimento, pelo
cessiondrio, dos requisitos técnicos, econdmicos e juridicos
estabelecidos pelo Ministério de Minas e Energia; e (iii) a
garantia do exercicio do direito de preferéncia pelos eventuais
consorciados. Todas essas salvaguardas visam a garantir

seguranga juridica aos procedimentos de cessao de direito.

()

Compreensao analoga foi adotada pelo Plenario desta Corte por

11
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ocasido do exame da constitucionalidade de dispositivos legais que
autorizavam a prorrogacao antecipada de contratos de concessdao. A
constitucionalidade das normas foi assentada pelo Tribunal, inclusive em
face do principio da licitagdao, em acdrddo que restou assim ementado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MEDIDA CAUTELAR INDEFERIDA. DIREITO
ADMINISTRATIVO. SETOR FERROVIARIO. PRORROGACAO
ANTECIPADA DOS CONTRATOS DE CONCESSAO.
ALEGADA INCONSTITUCIONALIDADE DO § 22 DO INC. I
DO ART. 6% DOS §§ 1¢, 3% 4° E 5° DO ART. 25 E DO § 22 DO
ART. 30 DA LEI N. 13.448, DE 5.6.2017. ACAO DIRETA
JULGADA IMPROCEDENTE. 1. O parametro temporal e
material estabelecido pelo inc. II do § 2° do art. 6° da Lei n.
13.448/2017 nao compromete, em tese, a adequagao do servico
publico, ndo se comprovando inconstitucionalidade da previsao
legal de prorrogacdo antecipada co contrato. 2. A transferéncia
de bens imdveis e moveis, operacionais ou nao, nos termos da
Lei n. 13.448/2017, deve ser precedida de inventario no qual
especificados e referentes aos extintos contratos de
arrendamento. 3. No § 4° do art. 25 da Lei n. 13.448/2017 se
acolhe hipodtese de deslocamento do bem a ser gerido pelo
concessiondrio para dar continuidade ao servico publico
concedido, preservando-se o dominio da Unido. 4. A disposicao
dos bens moveis mencionada no § 5° do art. 25 da Lei n.
13.448/2017 é interpretado como gestao do bem publico afetado
a atividade da concessionaria, da forma que melhor atender ao
interesse publico e a prestagao adequada do servigo concedido.
5. A imutabilidade do objeto da concessao nao impede
alteracdes no contrato para adequar-se as necessidades
econOmicas e sociais decorrentes das condi¢oes do servico
publico concedido e do longo prazo contratual estabelecido,
observados o equilibrio econémico-financeiro do contrato e os
principios constitucionais pertinentes. 6. No investimento
cruzado, nao ha altera¢ao do objeto da concessao, mas alteracao
contratual para adequacao do ajuste as necessidades mutaveis
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do interesse publico. Acdo direta de inconstitucionalidade
julgada improcedente. (ADI 5991, Relator(a): CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, julgado em 07/12/2020, PROCESSO
ELETRONICO DJe-045 DIVULG 09-03-2021 PUBLIC 10-03-
2021)

Dessa forma, é for¢oso reconhecer que a exigéncia constitucional de
licitacdo deve ser interpretada como garantia institucional de valores
caros a Republica - como moralidade, impessoalidade, isonomia e
eficiéncia -, cujos contornos sao conformados pelo legislador ordinario,
com ampla margem de atuagao e tendo em vista a dinamicidade das
situagOes alcancadas pela normatizagao.

(i) Contratos de concessdo e garantia institucional da licitacdo:
alcance do art. 175 da Constituicdo Federal

Fixadas as premissas interpretativas que devem nortear o exame da
garantia institucional da licitacdo, passo a andlise do alcance do
parametro de controle desta acdo direta de inconstitucionalidade, o art.
175 da Constituicao Federal, cujo teor transcrevo novamente:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre
através de licitagao, a prestacdo de servigos publicos.

Da leitura do dispositivo, trés conclusdes sao de plano extraidas: (a)
cabe ao legislador ordindrio estabelecer as condi¢des da concessao de
servicos publicos a iniciativa privada; (b) essa conformacao legislativa
deve contemplar a exigéncia constitucional de licitacao; e (c) o texto
constitucional silencia quanto a transferéncia dos contratos ou do controle
societario das pessoas juridicas contratadas.

A assertiva (c) € especialmente importante porque evidencia que a
mera referéncia textual é insuficiente para resolucdo da questdao
constitucional aqui colocada. Ou seja, o cotejo apenas literal do
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dispositivo questionado com o parametro constitucional nada resolve
quanto ao tema em jogo. Quando muito, refor¢a a compreensao de que a
licitagdo € garantia institucional, com ampla liberdade de conformacao
pelo legislador.

Nesse contexto, surge necessario verificar se o legislador ordinario
exerceu o poder-dever de conformagao da garantia institucional da
licitagdo dentro dos limites preconizados pelos principios que ela se
propOe a tutelar - sobretudo a impessoalidade, a moralidade e a isonomia
-, bem como a luz do objeto de regulacdo, ou seja, os contratos de

concessao de servigos publicos.
(ii.1) Dos contratos de concessdo de servigos publicos

Os contratos de concessao de servigos publicos instrumentalizam
operagOes complexas de cooperacao entre o Poder Publico e particulares,
enfeixando repercussdes econdmicas e sociais relevantes, assim como a
materializacao de ndo menos importantes valores constitucionais.

Esses vieses sao indissociaveis e imprescindiveis para a leitura
adequada da garantia institucional da licitacao e sua incidéncia no
regramento da Lei 8.987/1995.

Sob o angulo constitucional, o contrato de concessdao de servigos
publicos, na forma como concebido atualmente, é o resultado de longo
processo de evolugdo do Estado em direcao a adjetivacdao Social e
Democratico de Direito.

Inicialmente associada a privilégios graciosa e arbitrariamente
conferidos pelo detentor do poder, a concessao passa a mecanismo de
organizacao da prestacdao dos servigos publicos, que como tal espelha os
principios e valores fundacionais do préprio Estado.

Confira-se, a proposito, as reflexdes de Pedro Gongalves (A
Concessao de Servigos Publicos (uma aplicacdo da técnica concessoria).
Coimbra: Livraria Almedina, 1999. p. 47-48):

(...) a expansao da utilizacdo da concessao verifica-se
sobretudo a partir do ultimo quartel do século XIX, com o

14
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desenvolvimento da entdo designada actividade social ou de
servico publico do Estado (que a doutrina distinguia da
actividade juridica ou de fungdao publica). Neste contexto, a
concessao passava a representar um fenomeno de substituicao
do Estado por particulares no desempenho das tarefas de
servico publico, sendo essencialmente aplicada na nova
administracdao de infra-estrutura (construc¢ao de caminhos de
ferro, de redes de abastecimento de agua, de iluminacgdo
publica e de comunicagdes) e na exploragdo dos servigos
prestados com base nessa infra-estrutura (prestacao de servigos
publicos ferroviarios, de abastecimento de agua, de iluminagao
publica, telégrafos e telefones): nascia a concessao (de obras e)
de servigos publicos e iniciava-se a época dourada das ‘grandes
concessoes’.

A concessao deixava pois de ser um acto gracioso do
Principe, criador de um privilégio para o beneficiario, e passava
a ser, na perspectiva da Administragao, um acto de organizagao
da execugao de tarefas publicas, e, na perspectiva do
concessionario, um acto constitutivo de direitos.

E interessante observar que essa evolugio transforma a concessio
em contrato multifatorial, verdadeiro vértice de eixos importantes da
propria estrutura estatal e da concretizacdo de seus objetivos
constitucionais.

Na concepgao de Estado Social, ou seja, de ente publico que assume
o carater prestacional de sua existéncia, a concessao coloca-se como
elemento viabilizador de suas pretensdes a partir da colaboracdo com
particulares.

Na optica do Estado Democratico de Direito, a eliminagao do
privilégio da concessao concretiza-se na estruturagdao do contrato, tanto
em sua formagao, e aqui a licitagdo desempenha papel importante,
quanto na execucgao de cldusulas que garantam direitos e assegurem o
cumprimento de deveres pelo concessionario.

Cabe trazer a baila as reflexdes de Marcal Justen Filho (Teoria Geral
das Concessoes de Servigo Publico. Sao Paulo: Dialética, 2003. p. 55-56):

15
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Em primeiro lugar, a concessao deve ser compreendida no
ambito de uma ordem politica e juridica com caracteristicas
diversas daquelas vigentes ha cem anos. Em termos mais
precisos, a alteragao radical das concepgdes politicas, sociais,
econdmicas e juridicas refletiu-se sobre o instituto da concessao.
Alude-se, entdo, a nova concessao para indicar ndo apenas os
efeitos da constitucionalizacao e da democratizacao do Estado e
do Direito brasileiros, mas também as novas circunstancias em
que se infere a prestacao do servigo publico e outras concepgoes
sobre a organizagao estatal.

Cabe insistir em que as novas concepgoes sobre o Estado
pressupdem a participacdo da chamada Sociedade Civil. Com
isso, afirma-se a superacao das concepg¢Oes politicas que
contrapunham a organizagao politica a organizacao civil,
atribuindo aquela uma funcdo de tutela sobre esta. Isso nao
equivale a negar a autoridade do Estado e a heteronomia do
Direito, mas sim reconhecer a impossibilidade (pratica e
ideolégica) de dissociar-se gestao politica e uma concepgao
associativa entre capitais publicos e privados no
desenvolvimento de certas atividades essenciais.

A concessao é uma das alternativas de que dispde o
Estado para formalizar essa comunhao entre os diversos
segmentos da Sociedade, especificamente no tocante a
prestacao de utilidades necessarias a satisfacao imediatada da
dignidade humana. Ou seja, a concessao é um instrumento de
implementagao de certas politicas publicas. Nao é, pura e
simplesmente, uma manifestacao da atividade administrativa
contratual do Estado. Muito mais do que isso, ¢ uma alternativa
para realizagao de valores constitucionais fundamentais (...).

Essas interseccoes formadas no implemento da concessao
pressupdoem a acomodagao de indmeros principios constitucionais em
sua conformacao pelo legislador ordindrio, como a impessoalidade,
moralidade, isonomia, continuidade dos servigos publicos, eficiéncia,
publicidade e legalidade.

16
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Tais normas, por sua vez, incidem sobre substrato fatico peculiar.
Reporto-me a magnitude e complexidade que usualmente caracterizam
as concessoes de servios publicos, muitas vezes voltadas a
empreendimentos de infraestrutura, como rodovias, ferrovias, portos e
aeroportos. Basta observar que as concessOes sao o alicerce principal do
Plano Nacional de Logistica 2025, elaborado pela Empresa de
Planejamento e Logistica S. A.

E a duragao dos contratos é proporcional a magnitude dos
empreendimentos, de modo que as avencgas protraem-se por longo lapso
temporal. Além disso, os arranjos remuneratdrios sao sofisticados para
fazer frente ao desafio concernente a prestacao de servigo publico.

E dizer, ndo se esta a tratar aqui de contrato administrativo comum
ou estruturalmente simples. Cuida-se de operagdes empresariais
complexas, com risco e investimentos elevados.

Nesse sentido, Margal Justen Filho adverte que (Teoria Geral das
Concessoes de Servigo Publico. Sao Paulo: Dialética, 2003. p. 199-200):

“(...) a concessdao traduzir-se-4 num empreendimento
econdmico de longo prazo. Sua concepgao tem de incorporar
ndo apenas as solugdes técnicas mais desejaveis para
fornecimento de utilidades materiais, mas retratar decisOes
sobre 0 modo de desempenho das atividades econdmicas.
Como incumbird a comunidade arcar com os custos da
prestacao dos servigos, isso significa o dever de respeitar a
racionalidade econdmica e outros principios de gestdo
empresarial.

Por outro lado, a outorga envolvera a consagragao de
caracteristicas essenciais para a organizagdo empresarial. Isso
significa que todo o destino da atividade ao longo do tempo
dependera dessas decisdes iniciais. Bem por isso, a introdugao
de inovagles supervenientemente dependera do modo como
configurada originalmente a concessao.

(.-

Como se ndo bastasse, a atividade delegada ao particular

preesupde longos prazos de exploragao. O prazo de outorga
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costuma ser superior a a vinte anos.

Tem de reconhecer-se a impossibilidade material de
antever todas as solugbes empresariais e econdmicas para os
problemas e as variagdes que se verificardao ao longo do prazo
da concessdo. Ou seja, a outorga deve incorporar a ideia da
mutabilidade e adequagdo, evitando ao maximo consagrar
solucdes inflexiveis. A exaustividade e o rigorismo na
concepgao da concessdo recairao sobre o Estado e a Sociedade,
especialmente em virtude do risco de a evolugao técnico-
cientifica revelar a inadequacdo das formulas incorporadas por
ocasido da outorga. A ampliacdo da flexibilidade propiciara
alteragbes compativeis com a inevitdvel mudanga que se
verificara ao longo do tempo”.

Da mesma forma, cabe colacionar as reflexdes de Egon Bockmann
Moreira e Célio Lucas Milano acerca de dinamicidade e complexidade
dos contratos de concessao (Contratos publicos de longo prazo: a
seguranga juridica advinda da certeza da mudanga. Revista de direito
publico da economia RDPE . Ano 9. n. 34. Abril/jun. 2011. Publicagao
trimestral. p. 180):

(..) os contratos de concessdao sao incompletos e
dinamicos, seja devido ao elevado volume de informagdes, seja
por conta de seu longo prazo - e de todas as evolugdes das
necessidades sociais relacionadas ao seu objeto experimentadas
durante esse longo periodo - , seja em razao do elevado custo
para a constru¢do do modelo concessionario. Como dito, sdao
pactos que precisam ser compreendidos como contratos
abertos, pois convivem e se nutrem de grande quantidade de
informac¢dao diariamente recebida. Os deveres, obrigacdes e
direitos do contrato de concessao nao sao estaticos, fechados e
exaustivos (limites que certamente implicarao sua ruptura com
o passar do tempo), mas sim evolutivos. Merecem ser aplicado
na condi¢ao de realidade sociocultural apta a conviver com o
novo e a aprimorar-se por meio de solugoes legitimas (assim
reconhecidas pelo Direito).

18
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Essas caracteristicas dos contratos de concessao, sobretudo a longa
duragdo e os investimentos vultosos, impuseram ao legislador cuidado
maior ndo apenas em relacdo a estrutura financeira das avengas, mas
também no tocante a criagdio de mecanismos que assegurassem a
prestacao adequada do servigo publico, sem descontinuidade.

Semelhante preocupacdo do legislador esta inicialmente estampada
como premissa da sistematica dos contratos de concessdo no art. 6° da Lei
8.987/1995, segundo o qual “toda concessdao ou permissao pressupde a
prestacao de servico adequado ao pleno atendimento dos usudrios,
conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo
contrato”.

O § 1° do dispositivo, por sua vez, especifica que “Servigo adequado
€ o que satisfaz as condi¢Oes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacio e
modicidade das tarifas”.

Na esteira desse conceito, o art. 23 elencou como clausulas essenciais
do contrato de concessao as relativas “aos critérios, indicadores, formulas
e parametros definidores da qualidade do servigo” (inciso III), “aos
direitos, garantias e obrigacoes do poder concedente e da concessionaria,
inclusive os relacionados as previsiveis necessidades de futura alteragao e
expansao do servigo e conseqiiente modernizacdo, aperfeicoamento e
ampliacao dos equipamentos e das instalagdes” (inciso V).

Ademais, a necessidade de garantir regularidade e continuidade a
prestacao de servigos no ambito de contratos complexos executados em
ambiente de mercado reconhecidamente dinamico ensejou a criacao de
normas especificas para transferéncia dos contratos.

Nessa linha, o caput do art. 27, impugnado nesta agao direta, preve
que “a transferéncia de concessao ou do controle societario da
concessiondria sem prévia anuéncia do poder concedente implicara a
caducidade da concessao”.

Com isso, flexibilizou modificagdes de controle da concessionaria e
da propria pessoa juridica prestadora, permitindo que o préprio mercado
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acomode, ao longo da vigéncia do contrato, desafios e percal¢os na
prestacao dos servicos publicos, sem a necessidade de declaragdo da
caducidade da concessao e realizacao de nova licitacao.

Buscou-se ainda dinamizar a execugao desses contratos, facilitando
que eventuais sinergias de movimentos de mercado fossem aproveitadas
na estruturacao e prestagao de servigos publicos concedidos.

E neste ponto, alcangamos o cerne da controvérsia constitucional em
jogo. Uma vez demonstrado o carater multifatorial dos contratos de
concessdo, os importes principioldgicos que conduziram a conformacao
operacionalizada pelo legislador e especialmente o campo de incidéncia
complexo e especifico dessa espécie contratual, cumpre analisar a
validade do art. 27 da Lei 8.987/1995 a luz da garantia institucional da

licitagao.

(ii.ii) Transferéncia do contrato de concessdo e licitagdo: constitucionalidade
do art. 27 da Lei 8.987/1995

Como visto, a Lei 8.987/1995 dissociou, quanto a exigéncia de
licitacdo, as situacOes de outorga inicial da concessao daquelas de
transferéncia do contrato de concessao.

O art. 14 estabelece que “toda concessao de servico publico,
precedida ou ndo da execugdo de obra publica, serd objeto de prévia
licitagdo, nos termos da legislagio propria e com observancia dos
principios da legalidade, moralidade, publicidade, igualdade, do
julgamento por critérios objetivos e da vinculagdo ao instrumento
convocatorio”.

Por outro lado, o legislador ordinario exigiu, para a transferéncia do
contrato ou alteragdao do controle societario da concessiondria, apenas a
anuéncia do poder concedente, sem impor a realizacao de nova licitagao
(art. 27).

A andlise cuidadosa das situa¢des evidencia que as circunstancias
faticas distintas legitimam a opcdo do legislador, sem desnaturar ou
infirmar a garantia institucional da licita¢ao.

20
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De fato, € no momento da outorga inicial da concessdao que sao
delimitados os termos da prestagao pelo particular dos servigos publicos,
razdao pela qual a solugdo da melhor proposta a ser executada,
considerados critérios técnicos e econdmicos, deve ser realizada por
licitagao, a teor do art. 175 da Constituicao Federal.

Contudo, na transferéncia do contrato de licitacdo vislumbro
situagao diversa, uma vez que ja foram integralmente delimitadas as
obrigacoes das partes, inclusive em relagao a remuneracgao do particular e
as condigOes de execugao da avenca.

Com efeito, o pardgrafo tinico do art. 27 da Lei 8.987/1995 determina
que para obter anuéncia do poder concedente o pretendente a
transferéncia do contrato deve “atender as exigéncias de capacidade
técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias
a assuncao do servigo” (inciso I) e “comprometer-se a cumprir todas as

clausulas do contrato em vigor” (inciso II).

Ve

E_inequivoco que a transferéncia do contrato, nos moldes
preconizados pelo dispositivo impugnado, niao implica direito do
concessiondrio a cessdo de sua posicdo contratual, mas, sim,
prerrogativa de o Poder Publico anuir ao negdcio juridico modificativo,
desde que atendidos pressupostos técnicos e integralmente cumprido o

contrato em vigor.
Essas salvaguardas legais sdo suficientes para assegurar (1) a

supremacia do interesse publico, considerada a insercao da transferéncia
na esfera de direitos do poder concedente, bem como (2) os principios
assegurados pela regra da licitacdo, ja que condicionada a cessao a
observancia de critérios técnicos e das cldusulas contratuais
consubstanciadas a partir da proposta mais vantajosa selecionada no
processo licitatorio.

Em  verdade, no __ julgamento da acio direta de
inconstitucionalidade 5991, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe de 10/03/2021,
acerca da possibilidade de prorrogacao de contratos de concessao, a

légica juridica prevalecente foi congruente com essas salvaguardas: foi
permitida a prorrogacao dos contratos, desde que vigentes e previamente
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licitados. Além disso, exigiu-se a manutencdao do objeto do contrato de
concessao e submeteu-se a decisdo de prorrogar a avenga a
discricionariedade do poder concedente.

Da mesma forma, no julgamento da acao direta de
inconstitucionalidade 5942, Rel. Min., o Supremo Tribunal Federal
assentou a constitucionalidade da cessao de contratos de partilha de
producao prevista na Lei 12.351/2010, considerando legitimas e
suficientes as salvaguardas relativas “(i) a preservagao do objeto
contratual e das suas condigOes; (ii) o atendimento, pelo cessiondrio, dos
requisitos técnicos, econdmicos e juridicos estabelecidos pelo Ministério
de Minas e Energia; e (iii) a garantia do exercicio do direito de preferéncia
pelos eventuais consorciados”.

A compreensao diversa do alcance do art. 175 da Constituicao
Federal, reservadas as devidas vénias, busca fundamento em concepg¢oes
do Direito Administrativo que merecem ser revisitadas.

No mencionado julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
5991, alertei ndo ser de hoje que a doutrina aponta que os movimentos de
liberalizagao e privatizagdo implicaram uma crise da velha nogdo de
publicatio e, por conseguinte, a necessidade de se repensar a rigidez de
alguns institutos classicos do Direito Administrativo.

Como destaca o eminente professor Miguel Garcia, da Universidade
de Salamanca, em obra dedicada ao tema, “ o processo de liberalizagao
deu lugar a utilizacdo de um novo modo de provisao de servigos
publicos, que constitui meio de intervencao alternativo ao servigo publico
tradicional e que se marca no conceito mais amplo de regulacdao”
(tradugdo livre). (GARCIA, Miguel Angel Sedin. Regulacién y servicios
publicos . Editora Comares, Granada, 2003, p. 5).

Esse novo modo de provisao € caracterizado pela necessidade de
permanente abertura dos setores econdmicos a chamada “ diuturna
reconfiguracao do ambiente regulado ”, malgrado o carater estatico dos
institutos afetos a nocao de servigo publico. (ARANHA, Madrcio Iorio.
Manual de Direito Regulatorio . 2* ed. Coleford, UK: Laccademia
Publishing, 2014, p. 10).
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Parece-me que o aventado carater personalissimo do contrato de
concessao, que imporia a prévia licitagdo para transferéncia das avengas,
é alcangado por essa releitura.

Nao se ignora que, no bojo do processo licitatdrio, sdo averiguadas
as condi¢Oes técnicas e econdOmicas do pretendente. Esse aspecto da
contratacao é evidenciado tanto pela fase de habilitacdo do proponente
(art. 62 da Lei 14.133/2021), quanto pela possibilidade de instaurar-se a
melhor técnica como critério de julgamento (art. 33 da Lei 14.133/2021 e
art. 15 da Lei 8.987/1995).

Por conseguinte, a capacidade técnica e a idoneidade financeira das
postulantes afiguram-se essenciais na definigao do resultado do processo
licitatorio. Mas dai ndo decorre que haja vinculacdo subjetiva e

incondicionada do Poder Publico a vencedora, sobretudo quando se

considera a fase de execucao do contrato de concessao.
A licitagdo é pautada pelo principio da impessoalidade e busca

justamente assegurar sua observancia nas contratagdes publicas, de modo
que desse procedimento nao poderia resultar a vinculagao absoluta da
Administracdo a pessoa vencedora. O Poder Publico é compelido a
contratar a proposta mais vantajosa, a ser executada por sujeito idoneo e
tecnicamente capaz.

A obrigatoriedade de contratar o vencedor da licitagdo ndao decorre
de eventual carater personalissimo do contrato administrativo, mas, sim,
da circunstancia de que o certame assegura que foram observadas pelo
Poder Publico a isonomia, a moralidade e a impessoalidade.

Confira-se, a proposito, as reflexdes oportunas de Floriano de
Azevedo Marques Neto sobre o tema (A admissao de atestados de
subcontratada nomeada nas licitagbes para concessao de servigos
publicos. Revista de Direito Administrativo, 238, 121-130):

12. Nao ha na lei nada que cooneste linha de
entendimento doutrindrio, ja um tanto vetusta, que professa um
carater personalissimo no contrato administrativo. O carater
pessoal deste tipo de ajuste decorre nao da imprescindibilidade
da prestacdo ser executada pelo contratado pessoalmente, mas
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pelo fato de que o processo que antecedeu a contratacdao
(licitacdo ou procedimento de dispensa ou inexigibilidade)
levou em conta as caracteristicas do contratado.

(.-

8. Ha um quase consenso de que concessao como contrato
administrativo em geral e como espécie particular desse género
ainda mais é um contrato intuitu personae. Como ja referi
acima, todo ajuste antecedido de procedimento de escolha que
considera aspectos subjetivos do contratante, guarda o contrato
administrativo um vinculo pessoal com este. Porém, tal
afirmacgdo virou entre nds quase um mantra que, repetido
exaustivamente, oblitera o raciocinio juridico. Felizmente, nos
ultimos tempos, luzes tém sido postas sobre a questao. Margal
Justem Filho ja assevera, nas ultimas edi¢gdes do seu
Comentarios que o regime das licitagdes ¢ incompativel com o
carater intuitu personae do contrato ... O regime juridico que
disciplina a Administragdo Puablica, no Brasil, elimina a
possibilidade de contratagdes intuitu personae -ou, mais
precisamente, contratagoes desta ordem sdao absolutamente
excep-cionais, recaindo no ambito da inexigibilidade de
licitagdo ". O carater pessoal ndo pode significar um trago
personalissimo, tal como se fosse condi¢do do contrato sua
execugao exclusivamente pelo originalmente contratado. 9. Ora,
por forca constitucional (artigo 175), ndo se admite concessao
outorgada mediante contratagdo direta. A delegacao, diz a
Carta, devera ser sempre precedida de certame licitatdrio. Disso
decorre que, se aplicado o raciocinio defendido por Margal,
chegariamos a concluir que nao se aplica, as concessdes, o
carater pessoal que a doutrina mais tradicional procurava
imprimir aos contratos de concessdo. Recorro novamente as
suas palavras” Nao ha algum tipo de vinculo psicoldgico entre
o poder concedente e o concessiondrio, do qual se pudesse
extrair a necessidade imperiosa de execugao de tarefas pessoal e
diretamente por ele." (Teoria Geral das Concessdes de Servigo
Publico”, pagina 521).
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Perceba que raciocinio em sentido contrario implicaria grave
inconsisténcia sistémica. A propria Lei 8.987/1995 prevé intimeros
institutos que descaracterizam a alegagao do carater personalissimo do
contrato de concessdo de servigos publicos.

O art. 20, por exemplo, faculta “ao poder concedente, desde que
previsto no edital, no interesse do servico a ser concedido, determinar
que o licitante vencedor, no caso de consdrcio, se constitua em empresa
antes da celebracdo do contrato”. Ou seja, o proprio legislador permite
que pessoa juridica diversa da vencedora celebre o contrato de concessao.

Além disso, o art. 25, § 1°, do mesmo diploma legal, estabelece que
“a concessiondria podera contratar com terceiros o desenvolvimento de
atividades inerentes, acessdrias ou complementares ao servigo concedido,
bem como a implementagao de projetos associados”. Esse dispositivo,
alids, foi recentemente declarado constitucional pelo Supremo Tribunal
Federal, no bojo da acao declaratdria de constitucionalidade 57, Rel. Min.
Edson Fachin, DJe de 05/12/2019.

Da mesma forma, o art. 90, § 2° da Lei 14.133/2021, autoriza que
“quando o convocado nao assinar o termo de contrato ou nao aceitar ou
nao retirar o instrumento equivalente no prazo e nas condicOes
estabelecidas, convocar os licitantes remanescentes, na ordem de
classificagdo, para a celebracao do contrato nas condi¢des propostas pelo
licitante vencedor”.

Repito: interessa a Administracdo o cumprimento da proposta mais
vantajosa, por pessoa idonea e capaz. Essa ¢ a logica de funcionamento
do sistema vigente, a luz dos postulados constitucionais pertinentes.
Impor a realizacao de nova licitagdo para cessao da posi¢ao contratual,
com base no carater personalissimo do contrato administrativo,
resultaria, ao fim e ao cabo, em sistema incoerente.

A bem da verdade, ndao constitui algo exdgeno, muito menos
contrario ao ordenamento juridico brasileiro, sequer a mutabilidade, ao
longo da execugao do contrato administrativo, das cldusulas firmadas a
partir do processo licitatorio.

A ressaltar essa Optica, sob o angulo do contetdo do contrato
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administrativo, a nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos, tal
como fazia a anterior, prevé a possibilidade de posterior alteracao das
clausulas e dos pregos. Sendo vejamos:

Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser
alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administragao:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das
especificagOes, para melhor adequacao técnica a seus objetivos;

b) quando for necessaria a modificacao do valor contratual
em decorréncia de acréscimo ou diminui¢ao quantitativa de seu
objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

IT - por acordo entre as partes:

a) quando conveniente a substituicdo da garantia de
execucgao;

b) quando necessdria a modificagio do regime de
execu¢ao da obra ou do servico, bem como do modo de
fornecimento, em face de verificacdo técnica da inaplicabilidade
dos termos contratuais originarios;

c¢) quando necessaria a modificagdo da forma de
pagamento por imposicdo de circunstancias supervenientes,
mantido o valor inicial atualizado e vedada a antecipacdao do
pagamento em relagao ao cronograma financeiro fixado sem a
correspondente contraprestagido de fornecimento de bens ou
execucao de obra ou servico;

d) para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro
inicial do contrato em caso de forca maior, caso fortuito ou fato
do principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou
previsiveis de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a
execu¢ao do contrato tal como pactuado, respeitada, em
qualquer caso, a reparticao objetiva de risco estabelecida no
contrato.

Assim, se é admitida, sem qualquer controvérsia, a alteracdo do
proprio conteddo do contrato, decorrente da proposta mais vantajosa a

Administracdo no procedimento licitatdrio, ndo me parece que a regra da
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licitacdo, especialmente na forma preconizada pelo art. 175 da
Constituicao Federal, inviabilize em absoluto qualquer modificacao das
partes contratuais.

E como ja demonstrado, a alteracdo contratual autorizada pelo
dispositivo impugnado rege hipdtese especifica de contrato de concessao
celebrado a partir de certame licitatorio, cuja cessao é operacionalizada
com a anuéncia do Poder Publico, desde que atestada a capacidade e
idoneidade da cessionaria, e mediante integral cumprimento do contrato
licitado.

O caminho inverso, ou seja, a exigéncia de prévia licitacdo para a
transferéncia do contrato, derruiria o consistente edificio normativo de
cooperacao entre os setores publico e privado construido ao longo das
duas ultimas décadas, sem incrementar a tutela de valores constitucionais
relevantes - como a seguranca juridica, a eficiéncia e a prestacdo de
servigo publico adequado.

Esse edificio normativo, a proposito, encontra respaldo no Direito
Comparado. A Diretiva 2014/23/UE do Parlamento Europeu e do
Conselho da Uniao Europeia estabelece em seu artigo 43, n° 1, alinea “d”,
as seguintes hipoteses de alteracao da concessiondria durante a execugao

do contrato sem a realizacao de nova licitagao:

1. As concessdes podem ser modificadas sem novo
procedimento de concessdao, nos termos da presente diretiva,
em qualquer dos seguintes casos:

d) Se o concessiondrio ao qual a autoridade adjudicante ou
a entidade adjudicante atribuiu inicialmente a concessao for
substituido por um novo adjudicatario, por um dos seguintes
motivos:

i) uma cldusula de revisao ou opgao inequivoca, nos
termos da alinea a),

ii) transmissdao wuniversal ou parcial da posicdo do
concessiondrio inicial, na sequéncia de operacdes de
reestruturacgao, incluindo OPA, fusdo e aquisi¢do, ou de uma
insolvéncia, para outro operador econdmico que satisfaga os
critérios em matéria de selecdo qualitativa inicialmente
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estabelecidos, desde que dai ndo advenham outras
modificagdes substanciais ao contrato e que a operagdo nao se
destine a contornar a aplicacdo da presente diretiva, ou

iii) assuncdo pela propria autoridade adjudicante ou pela
entidade adjudicante das obrigagdes do concessionario
principal para com os seus subcontratantes, se tal possibilidade
estiver prevista na legislacao nacional;

Observe que a transferéncia do contrato de concessao e a alteracao
do controle societario da concessiondria sao expressamente previstos e
condicionados, no caso do item (i), a previsao inequivoca nos documentos
da outorga inicial; e na hipdtese do item (ii), ao atendimento dos critérios
qualitativos estabelecidos no certame inicial e a observancia dos termos
contratuais licitados.

Assim, a tonica também no Direito Europeu é a exigéncia da
licitagdo na outorga inicial e a manutengao dos termos contratuais dela
decorrentes ao longo da execugao da avenca, sem o engessamento do
aspecto subjetivo.

Neste ponto, convém salientar que, sob o angulo da exigéncia de
licitagdo, a diferenciacao entre transferéncia do contrato de concessao e
alteracio do controle societario da concessionaria nio se mostra

relevante.

A um, porque em ambas as hipoteses o contrato de concessdo é
integralmente mantido, ou seja, a proposta mais vantajosa selecionada

na licitacdo é preservada.
Em segundo lugar, é possivel vislumbrar hipoteses nas quais a

identidade dos sécios mostra-se decisiva para resultado do certame. E o
caso dos consdrcios, em que embora seja facultada a criacdo de nova
pessoa juridica, os respectivos socios sao solidariamente responsaveis
pelo cumprimento contrato.

Assim, articular com a necessidade de licitagao para cessao do
contrato, mas afastd-la no tocante a operagao societdria que pode implicar
o mesmo grau de alteracdo subjetiva do contrato, é argumento que soa

contraditdrio.
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Ademais, admitir apenas a modificagio do controle societario da
concessiondria €, com as devidas vénias, para além de solugao
formalmente inadequada, convite a burla. E facil vislumbrar que os
contratos continuardo a ser transferidos, mas mediante complexas,
custosas e burocraticas operagdes societarias.

E tempo de a jurisdi¢io constitucional conferir parametros seguros e
substantivos para formulacdo e execugao de politicas publicas complexas.
Nao se trata de privilegiar essa ou aquela visao de mercado, mas sim de
abandonar leitura estanque e meramente formal do ordenamento
juridico, construindo caminho soélido, transparente e legitimo para a
cooperacao das esferas publica e privada.

Dessa forma, é forcoso reconhecer que, diversamente da outorga
inicial do contrato de concessao, que pressupde a realizagao de licitagao,
nos termos do art. 175 da Constituicao Federal, a transferéncia da avenca
para novo concessiondrio ou a alteragao do seu controle societario, nos
termos do art. 27 da Lei 8.987/1995, prescinde do implemento de novo
certame.

Ressalte-se que corolario sistematico dessa conclusao é a propria
redacao do art. 26 da Lei 8.987/1995, que exige a realizagao de licitacdo na
modalidade concorréncia para outorga de subconcessao. Eis o teor do
dispositivo:

Art. 26. E admitida a subconcessdo, nos termos previstos
no contrato de concessdo, desde que expressamente autorizada
pelo poder concedente.

§ 1° A outorga de subconcessao sera sempre precedida de
concorréncia.

§ 2° O subconcessiondrio se sub-rogara todos os direitos e
obrigacdes da subconcedente dentro dos limites da
subconcessao.

A subconcessdao imprépria prevista no dispositivo - modalidade
pouco utilizada - ndo prescinde da licitagio porque, diversamente da

transferéncia prevista no art. 27, envolve o surgimento de nova relacao
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contratual, nao apenas em relacao as partes contratantes, mas
principalmente no tocante ao préprio conteido do contrato, inclusive
remuneracao da concessionaria, prazos e obrigagoes.

Transcrevo as elucidativas reflexdes de Marcal Justen Filho (Teoria
Geral das Concessdes de Servigo Publico. Sao Paulo: Dialética, 2003. p.
526-527):

O art. 26 da Lei n® 8.987 disciplinou figura que,
rigorosamente, nao se enquadra no conceito de subconcessao. A
hipédtese ali disciplinada envolve um vinculo formal promovido
mediante a intervencdo do poder concedente, por meio de
licitacdo por ele instaurada e decidida, e que acarreta a sub-
rogacdo de um terceiro nos direitos do concessiondrio. Na
medida em que sao gerados efeitos diretos e imediatos entre
concedente e subconcessionario, surge um regime juridico
peculiar.

(..

Como a subconcessdao impropria envolve um vinculo
formal entre o poder concedente e o subconcessionario, a
formalizacdo da avenca dependera da observancia de
procedimento de direito publico.

Incumbe privativamente o poder concedente promover
todos os atos para implementar a subconcessao. O
procedimento licitatorio devera fazer-se no ambito do poder
concedente. Serao editados por esse o ato convocatdrio, a
minuta de contrato etc.

As regras da licitagao para subconcessao nao poderao ser
distintas daquelas previstas para concessdao. Seguir-se-a a
mesma disciplina legal, inclusive no tocante aos tipos de
licitacao.

A subconcessdo impropria do art. 26 da Lei de Concessdes
gera relagao juridica direta entre o poder concedente e o
subconcessiondrio. Nao se trata de vinculo que exaure seus
efeitos entre concessionario e subconcessiondrio. Cria-se
vinculo juridico entre o poder concedente e o
subconcessionario. Este se sujeitara aos poderes juridicos
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daquele. O regramento da prestacdao do servigo, estabelecido a
proposito da concessdo, estender-se-a ao subconcessionario.
Além dos vinculos derivados da concessao, surgem aqueles
relativos a subconcessdo. Mas essa vinculacdao € restrita e
limitada. Existe apenas para o fim de assegurar ao concedente o
exercicio de seus poderes relacionados com o desempenho, a
eficiéncia e a continuidade do servigo publico.

Nessa linha, uma vez nao preservada a relacao contratual baseada
na licitacio, mostra-se necessaria a realizacdo de nova concorréncia. E por
isso que esse dispositivo reforca a desnecessidade de nova licitacao para a
transferéncia do contrato: mantidas as condi¢oes do certame da outorga
inicial, a anuéncia do Poder Publico € suficiente para alteragdao subjetiva;
enquanto a inauguracao de inédita relacao contratual, inclusive quanto ao
conteudo, impde a realizagao da concorréncia.

Por fim, e aqui caminho para conclusao do voto, destaco que,
embora o poder concedente tenha ao seu alcance a possibilidade de
intervir na concessao (art. 32 da Lei 8.987/1995) ou declarar sua
caducidade (art. 35 da Lei 8.987/1995), a fim de garantir a continuidade de
prestacao adequada de servigos publicos, tais mecanismos sao medidas
extremas e custosas.

A reassuncao da prestagao do servigo publico pelo poder concedente
envolve custos de transagao altissimos e perda de sinergia que podem ser
evitados com a transferéncia do contrato no proprio mercado, observados
os requisitos legais, sobretudo a anuéncia do Poder Publico.

A manifestacao do Estado de Sao Paulo, em que relatado o caso
concreto da Linha 6-Laranja do Metrd de Sao Paulo, revela as
externalidades negativas advindas da ado¢ao de modelo estagnado e
fechado aos aportes da dindmica de mercado (e-DOC 31). Confira-se:

A Linha 6-Laranja do Metr6 de Sao Paulo é a primeira
Parceria Publico-Privada (PPP) integral do pais que contempla,
com caracteristicas pioneiras, implantacdo das obras civis e

sistemas, fornecimento do material rodante, operacao,
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conservacao, manutencdo e expansao da linha, tudo a
responsabilidade da concessionaria. A referida concessao
envolve investimentos que superam a ordem de R$ 13,4
BILHOES (por parte do Estado de Sio Paulo e da
concessiondria), e suas obras estdo em franca implantacdo:
atualmente conta com 13 (treze) frentes de obra em andamento,
ja emprega 3.250 pessoas e prevé finalizar as obra de
implantagao das 15 estagoes em 2025.

Ap6s dificuldades no cumprimento do contrato da
concessao pela concessiondria originariamente responsavel pela
sua execugdo (Move Sao Paulo S.A), que implicaram inclusive
paralisacdo das obras de implantacdo do empreendimento, o
contrato de concessao acabou sendo transferido pelo Estado de
Sao Paulo para a Concessionaria Linha Universidade S.A ,
decisdo tomada nos termos da previsao contida no art. 27 da Lei
8.987/95 e fundada em minuciosa andlise da sua vantajosidade
econdmica, técnica e operacional. A transferéncia da concessao
para a Concessiondria Linha Universidade S.A passou a
produzir efeitos em 06 de outubro de 2020, momento também
em que a implantacdo do empreendimento e o prazo de
vigéncia da Concessao foram retomados.

E imperioso destacar que o Estado de Sao Paulo resolveu
transferir a concessao da Linha 6-Laranja para Concessionaria
Linha Universidade S.A, utilizando-se da autorizacdo legal do
art. 27 da Lei 8.987/95, apenas e tao somente apOs constatar,
através de profunda andlise técnica, que a opgao pela
transferéncia melhor atendia o interesse publico do que a
alternativa de retomada da concessao e/ou realizacao de nova
licitacao.

As vantagens da opgao pela transferéncia da concessao
foram vdrias e robustas, mencionando-se as seguintes: a)
economia de aproximadamente R$ 2 bilhdes se comparada com
a realizacdo de nova licitagdo; b) evitou o pagamento de
indenizacao a Concessionaria Move Sao Paulo S.A, estimada em
R$ 834 milhoes; c) garantiu o recebimento integral, pelo Estado,
das multas aplicadas em decorréncia de descumprimentos
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contratuais pela concessiondria inicial; d) garantiu-se a exclusao
de pretensdes relativas a readequagao do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, que poderiam ocasionar sério impacto
financeiro ao erario estadual; €) demonstrou-se como a melhor
alternativa para rapida a retomada do projeto, pois, de acordo
com a experiéncia pratica da Administracdo, uma nova licitacao
do porte da necessaria a implanta¢dao da Linha 6, com todas as
dificuldades inerentes a modelagem de uma obra de grande
complexidade ja executada parcialmente e paralisada antes do
seu término, nao seria finalizada em menos de 27 meses; f)
garantiu-se a imediata retomada das obras, por concessionaria
habilitada e idonea, assegurando a conclusdo em menor prazo
para mais rdpido beneficio a populagao.

A vista de todos esses beneficios auferidos com a opgao
pela transferéncia da concessdo da Linha 6-Laranja do Metr6 de
Sao Paulo, percebe-se claramente que o mecanismo previsto no
art. 27 da Lei 8.987/95 constitui, na realidade, importante
alternativa conferida a Administracdo para, no exame de cada
situagao concreta, resguardar o interesse publico nos casos em
que a concessionaria vencedora da licitagdo ndo mais ostenta
condicoes de continuar executando as obras e servigos
concedidos.

Assim, a possibilidade de concessao de contratos de concessao ou de
alteracdo do controle societario da concessionaria, sem a necessidade de
relicitacdo, consiste em mecanismo relevante de atuagdao da
Administracdo Publica, inclusive para tutela e mdxima satisfagdo de
valores constitucionais relevantes, como a eficiéncia, continuidade dos
servigos publicos e protegao ao erario.

Intervencao, caducidade, encampacao e transferéncia do contrato de
concessdao sao ferramentas nao excludentes a disposicdo do poder
concedente, a quem compete maneja-las de forma a extrair o maximo
proveito para a coletividade da cooperacao da iniciativa privada com o
setor publico, conforme as circunstancias que cercam o mercado em tela,

observados os requisitos legais.

33
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(iii) Dispositivo

Ante o exposto, julgo improcedente o pedido formulado nesta acao
direta de inconstitucionalidade.

E como voto.

34
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09/12/2021 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Na presente acao
direta de inconstitucionalidade, impugna-se dispositivo constante da Lei
n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, com o seguinte teor:

Art. 27. A transferéncia de concessao ou do controle
societario da concessionaria sem prévia anuéncia do poder
concedente implicara a caducidade da concessao.

Paragrafo tinico. Para fins de obtencao da anuéncia de que
trata o caput deste artigo o pretendente devera:

I - atender as exigéncias de capacidade técnica,
idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal
necessarias a assung¢ao do servico; e

II — comprometer-se a cumprir todas as clausulas do

contrato em vigor.

Para o proponente, o dispositivo questionado teria conteudo
contrastante com o mandamento constitucional encartado no art. 175 da

Lei Maior, cuja redagao transcrevo:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre
através de licitagao, a prestacdo de servigos publicos.

A Constituicao Federal, portanto, determina a realizacao prévia de
procedimento licitatério como condi¢do necessaria para que o poder
publico possa, mediante concessao ou permissao, confiar a prestacao de

servigos publicos a atuagao da iniciativa privada.

Ante interpretacao literal, pode-se afirmar que o mandamento
constitucional se dirige apenas a concessao ou permissao, nao alcancando
a hipotese de transferéncia posterior, do concessiondrio ou
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permissiondario  primitivo para outrem, estranho ao contrato
administrativo originariamente celebrado.

A inconstitucionalidade do dispositivo estaria na burla que uma tal
transferéncia poderia significar em relacao ao ato original de concessao
ou permissao do servi¢o ao vencedor da licitagao. Alega-se que o repasse
da concessao do controle societario, mesmo com a autorizacao do Poder
concedente, afronta valores que o instituto da licitagdo visa proteger,
identificados com a realizacdo do interesse coletivo e com a preservacao

da moralidade administrativa.

Pois bem. O objetivo principal da licitagao reside na obtencao de um
negocio que, por um lado, atenda as necessidades e aos interesses da
populacdao da maneira mais eficiente (CF, art. 37, caput) e, por outro, seja o
mais vantajoso possivel para a Administragao Publica. Tudo isso sem
descurar a concretizagdo de principios constitucionais outros, em especial
o da isonomia, caracterizado pela igualdade de condi¢Oes entre os
competidores intencionados em contratar com o poder publico. Em
resumo, a outorga da execugdo de um servigo publico atinge o grau 6timo
para o poder publico se atende ao seguinte: isonomia na disputa,
eficiéncia na prestacgao e proveito para a Administracao.

Dentro dessa dptica, ndo verifico inconstitucionalidade na norma
hostilizada. O dispositivo cuida de momento posterior a disputa, quando

a Administracao ja escolheu a proposta mais vantajosa para a concessao.

A obtengao de uma concessao de servigo publico nao torna imutavel
o controle societario da empresa concessiondria. Por outro lado, a
concessao tem certo valor econdmico no mercado, que pode ser objeto de
negociacao normalmente, desde que isso ndo traga nenhum prejuizo para
o servigo, dai a necessidade de prévia autorizacao do Poder concedente.

Pela interpretacao que propde o autor da agao, a vitoria de uma
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empresa num processo licitatorio para a concessao de um servigo publico
implicaria automaticamente a transformacdo do seu controle societario
em coisa fora do comércio, o que nao faz sentido algum, com a devida

vénia.

Embora o art. 175 da Constituicao traga a exigéncia de licitagao
prévia para a concessao ou permissao do servigo publico, tal dispositivo
nao oferece maiores informagdes sobre como deve ocorrer o processo
licitatério. Dai que, numa interpretagao sistemadtica, deve-se recorrer ao
art. 37, XXI, da Constitui¢ao Federal, que é a regra matriz sobre licitagoes
na Carta de 1988:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as
obras, servicos, compras e alienagdes serao contratados
mediante processo de licitacao publica que assegure igualdade
de condigbes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obriga¢des de pagamento, mantidas as condi¢oes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes.

Fica claro, da leitura do dispositivo transcrito, que o procedimento
licitatdrio definido em lei ndo pode fazer exigéncias descabidas, que nao
estejam relacionadas a manutencao da proposta vencedora e as garantias

de pagamento.

Com a devida vénia, tornar o controle societdrio de uma empresa
imutdvel, pelo fato de ela ter vencido uma licitagdo, é completamente
desarrazoado. Como também nao € razoavel tratar o privilégio da

3
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execucao do servico, obtido em licitacdo, como um bem inalienavel,
sobretudo se a lei, sabiamente, condicionou tal alienacdao a concordancia
prévia do poder publico. Na minha visao, o legislador, no art. 27 da Lei n.
8.987/1993, construiu solugao perfeitamente legitima e assaz inteligente

para questOes que podem surgir depois da licitagao.

Nao podemos esquecer que essas licitagdes muitas vezes sao por
longos prazos, décadas as vezes. E, nesse periodo, muitas vicissitudes
podem suceder na dinamica da empresa. Os controladores da companhia
vencedora podem falecer, por exemplo. Nesses casos, até mesmo por
forca das circunstancias de fato e da lei civil, o controle societario muda
de maos. Serd que também aqui terilamos de considerar a necessidade de
uma nova licitacdo, ainda que a proposta original estivesse sendo

mantida criteriosamente? Creio que nao.

Por outro lado, reconhego que a ma aplicagao da autorizacao contida
no art. 27 da Lei n. 8.987/1993 pode eventualmente coonestar fraudes,
quando utilizada com o propdsito de se contornar a exigéncia de
procedimento licitatério, ou para assegurar a participacdo nesses
processos por interposta pessoa. Sim, ndao podemos deixar de considerar
essas situagdes como possiveis. Mas, justamente para isso, o legislador
instituiu a necessidade de aquiescéncia prévia pelo poder publico.

No extremo, pode-se cogitar de agentes publicos em conluio com
particulares para usar a transferéncia do controle societdrio como
mecanismo de fraude ao procedimento licitatério. Nesses casos, cabera ao
Ministério Publico e as instituicoes de controle acionar os mecanismos
adequados para a anula¢do do ato em concreto, ndo sendo necessaria a
eliminagao da solucao legislativa, que em si mesma nao estimula fraudes.

Irregularidades resultantes da eventual utilizagao desvirtuada da lei
reclamardo a intervengao do Poder Judiciario nos casos concretos, pelos
mecanismos ordindrios de controle da Administracao, mas nao justificam
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a declaracao de inconstitucionalidade da lei. E que o vicio, em tais casos,
estara no uso desvirtuado da norma, e ndao no conteado dela,

abstratamente considerado.

Ao interesse publico importam sobremaneira os elementos objetivos
do contrato administrativo, alcancados ja a partir do procedimento

licitatorio.

Tais elementos, por exemplo, dizem respeito a aspectos como a
qualidade do servi¢o e a modicidade tarifaria, diretamente relacionados
com o interesse coletivo que ao poder publico cabe proteger. Nao
interessa a este, a principio, o que ocorre na intimidade da empresa,
desde que ela esteja prestando os servicos nos termos da proposta
vencedora da licitacao.

Para a realizagao do interesse publico, a importancia dos atributos
subjetivos da concessiondria ou permissiondria restringe-se aqueles que
demonstram sua idoneidade e capacidade de prestacao do servi¢co nos
termos da proposta vencedora. E por isso que o dispositivo impugnado
exige a autorizagao do poder publico para a transferéncia da licitacdo ou
do controle societario, momento no qual se deve avaliar as condigOes

necessarias a eficiente continuidade dos servigos publicos sob outorga.

Em sintese, dos elementos do contrato administrativo, mais
importam aqueles de contetido, classificados como objetivos. Os
elementos subjetivos da avenga tém importancia secunddria, restrita aos
que comprovem a idoneidade do concorrente para contratar com o poder
publico.

Bem por isso, no procedimento licitatdrio, sdao nitidos os tragos
distintivos entre as fases de habilitacao e de julgamento das propostas.

Na fase de habilitagio, tornam-se aptos a contratar com a
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Administracdo Publica tantos quantos demonstrem ter os requisitos
pessoais, especialmente de ordem técnica e de ordem econOmica,

necessarios ao adequado cumprimento do contrato a ser celebrado.

No julgamento das propostas, sagra-se vencedor apenas um, tendo
em vista as condi¢Oes objetivas da proposta apresentada. Rigorosamente,
quem vence a licitacdo é a proposta, ndao o proponente. O proponente é
julgado na fase de habilitacdo, como apto ou nado. A proposta é que €
julgada na perspectiva comparativa de melhor ou pior do que outra.

Por tais razdes, como bem realcou Sua Exceléncia o ministro Dias
Toffoli, Relator, boa parte da doutrina procura hoje desmistificar velhas
licoes segundo as quais os contratos administrativos tém carater
personalissimo, sendo celebrados intuitu personae.

Na espécie, a transferéncia de concessdo sO poderd ocorrer se
mantidos os elementos objetivos originariamente estipulados, conforme
consta do proprio dispositivo legal impugnado, em seu paragrafo tnico,
inciso II (Lei n. 8.987/1995, art. 27, paragrafo tnico, II).

A norma legal interdita, portanto, a possibilidade de que, com a
transferéncia da concessao, sobrevenham novas clausulas contratuais em

prejuizo ao Poder concedente ou aos usudrios do servigo.

Ademais, os atributos exigidos do concessionario, que sucede a um
primeiro, continuam sendo aqueles da habilitagdo origindria, devendo
agora ser novamente sindicados pelo Poder concedente, a quem cabe
anuir ou nao com a transferéncia de concessao submetida a seu crivo (Lei
n. 8.987/1995, art. 27, caput).

Referida anuéncia, como condi¢do para que a transferéncia da
concessao se perfectibilize, assegura que os servigos publicos continuem
sendo prestados nas condigdes origindrias.
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Mantém-se preservadas, portanto, todas as vantagens alcancadas na
licitagao ja realizada, sem minimo prejuizo aos valores que esse instituto
juridico tem por aptiddao concretizar, identificados na prospeccao do
negdcio mais vantajoso a Administragdo Publica e na isonomia da disputa
entre os competidores.

Naturalmente, a prestacdo de um dado servigo publico, depois de
passado algum tempo, pode demandar mais recursos técnicos ou
financeiros, dos quais carega o concessiondrio vencedor da licitagdo, que
pode buscar no mercado alternativa mais interessante.

Vedar completamente o repasse da concessio ou do controle
aciondrio para terceiro pode significar a condenagao do servico a
obsolescéncia, unicamente para preservar-se o vinculo subjetivo criado
por uma licitacdo que muitas vezes foi realizada ha anos ou décadas.

Entdo, para que os servigos publicos continuem a ser prestados com
modicidade tarifaria, tanto quanto possivel, e com padrdes de exceléncia
resultantes de novas tecnologias, € comum que concessiondrias tenham
de mudar o seu controle societario, ou mesmo transferir o titulo da

concessao para empresas mais bem colocadas no mercado.

Em situagdes assim, a obrigatoriedade de realizar prévio
procedimento licitatorio poderia resultar em gravissimos inconvenientes
ao poder publico, nao sendo de se descartar até mesmo o risco de pontual

descontinuidade dos servigos devidos a populacao.

A exigéncia de licitagao, como condigao a transferéncia do objeto de
uma concessdo publica ja licitada, pode até ser necessaria eventualmente.
Em tal caso, decerto a transferéncia nao sera autorizada. Nao podemos
presumir que o poder publico atuara em conluio com particulares para
prejudicar a execugao do servigo. As situagdes de fraude e crime, repito,
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devem ser resolvidas pelas instancias apropriadas em cada caso, e nao
pela eliminagdo de uma solugao legislativa resiliente e muito bem
concebida pelo Congresso Nacional.

A declaracao de inconstitucionalidade, no caso, com a devida vénia,
se prestaria a burocratizar a atuagdao do poder publico, provocando custos
ao erario e comprometendo a regular e eficiente prestacao de servigos, ao
arrepio de diversas regras e principios constitucionais, especialmente o da
eficiéncia administrativa, inserido na Carta Magna por forca da Emenda
Constitucional n. 19/1998 (CF, art. 37, caput). E isso para nao falar nos
riscos para a seguranga juridica e para os investimentos privados
saudaveis, que decerto evitariam mais ainda negociar com o poder
publico.

A norma impugnada permite atuagao mais dinamica em dadas
situagdes, sem as amarras de um formalismo exacerbado, abrindo
caminho para que os servigos publicos possam ter continuidade, o que
por vezes reclama mais recursos financeiros com o emprego de novas
tecnologias.

Ao mesmo tempo, preserva os valores tutelados pelo instituto
juridico da licitagdao, identificados sobremaneira na prospeccao da
proposta mais vantajosa a Administracdo Publica, observando-se o
principio da igualdade, a garantir as mesmas condi¢Oes entre os
competidores em disputa (CF, art. 5%, caput).

Diga-se 0 mesmo sobre eventuais altera¢des no controle societario de
empresas concessionarias de servigo publico.

Cogitadas alteracdes, proprias e inevitaveis na seara empresarial,
servem também para atualizar o arsenal tecnoldgico das companhias e
alavancar mais investimentos, sempre necessarios quando se cuida de
servigos publicos, geralmente de complexa execugao.
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Logo, desde que preservados os termos da licitagdo ja realizada, a
alteracdo no controle societdrio da empresa concessiondria nao resulta
presumivelmente em ofensa a regra constante do art. 175 da Constituicao
Federal. E assim se faz também porque uma tal alteracao sempre havera
de ser precedida por anuéncia do préprio poder publico, titular do
servigco delegado.

Alteragdes do controle societdrio das empresas sao movimentos
naturais as atividades que elas desempenham. Por isso, proibir esses
movimentos, ou embaraga-los desmedidamente, exigindo-se a cada um
prévia licitagao, significaria ofensa direta ao postulado da livre iniciativa,
consagrado na Lei Maior como um dos dois principais fundamentos da
ordem econdmica adotada pela Republica Federativa do Brasil (CF, art.
170, caput).

Por ultimo, nao poderia deixar de render homenagens ao ministro
Dias Toffoli, Relator, aplaudindo Sua Exceléncia pela acurada analise que
fez da matéria e pedindo vénias para acrescer, as minhas, as razdes do

substancioso voto que proferiu.
Diante do exposto, conhego da presente acdo para, ao fazé-lo, julgar
improcedente o pedido e assim declarar a constitucionalidade do art. 27

da Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

E como voto.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

AM. CURIAE. : BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL
- BNDES

ADV. (A/S) : CRISTIANO CALDAS PINTO (129593/RJ)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRA ESTRUTURA E
INDUSTRIAS DE BASE - ABDIB

ADV. (A/S) : MARICI GIANNICO (213130 RJ OAB)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS DE RODOVIAS
- ABCR

ADV. (A/S) : MARCELO MONTALVAO MACHADO (34391/DF, 31755-A/PA, 4187/
SE, 357553/SP)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS INVESTIDORES EM
AUTOPRODUCAO DE ENERGIA - ABIAPE

ADV. (A/S) : MARCIO VIEIRA SOUTO COSTA FERREIRA (36464/DF,
177504/MG, 59384/RJ, 64481A/RS, 150585/SP)

ADV. (A/S) : ELENA LANDAU (140841/RJ)

ADV. (A/S) VITOR FERREIRA ALVES DE BRITO (58812/DF, 104227/RJ)
ADV. (A/S) : ANDRE LUIZ SOUZA DA SILVEIRA (16379/DF, 122655/RJ)
ADV. (A/S) JESSICA BAQUI DA SILVA (51420/DF)

Decisdo: Apds o voto do Ministro Dias Toffoli (Relator),

julgava parcialmente procedente o pedido formulado na acdo direta
para declarar a inconstitucionalidade da expressdo "da concessdo"
contida no caput do art. 27 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, propondo a aplicacdo do art. 27 da Lei n° 9.868/98, para dar
efeitos prospectivos a presente decisdo, de modo que o poder
publico promova, no prazo maximo de 2 (dois) anos contados da data
desta sessdo de Jjulgamento, as licitacdes de todas as concessdes

cuja transferéncia tenham sido efetivadas, com fundamento

referido dispositivo legal, no que foi acompanhado pelo Ministro
Alexandre de Moraes, pediu vista dos autos o Ministro Gilmar

Mendes. Plendrio, Sessédo Virtual de 6.8.2021 a 16.8.2021.

Decisédo: (Processo destacado do Plendrio virtual) Apbds

votos dos Ministros Dias Toffoli (Relator), Gilmar Mendes e Nunes
Marques, que conheciam da acdo direta de inconstitucionalidade e

julgavam improcedente o ©pedido formulado, o Jjulgamento

suspenso. Falaram: pelo requerente, o Dr. Antdénio Augusto Brand&o
de Aras, Procurador-Geral da Reptblica; pelo interessado
Presidente da Republica, o Ministro Bruno Bianco Leal, Advogado-
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Geral da Unido; pelo amicus curiae Associacdo Brasileira

Infraestrutura e Indastrias de Base - ABDIB, o Dr. Gustavo

Binenbojm; pelo amicus curiae Associacéo Brasileira

Concessionarias de Rodovias - ABCR, o Dr. Orlando Magalhdes Maia
Neto; pelo amicus curiae Associacdo Brasileira dos Investidores em

Autoproducdo de Energia - ABIAPE, o Dr. André Silveira; e,

amicus curiae Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
- BNDES, o Dr. Saulo Benigno Puttini. Ausente, justificadamente,
Ministro Luiz Fux (Presidente). Presidiu o julgamento a Ministra

Rosa Weber (Vice-Presidente). Plenario, 9.12.2021.

Presidéncia da Senhora Ministra Rosa Weber (Vice-Presidente).
Presentes a sessdo os Senhores Ministros Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, C&rmen Lucia, Dias Toffoli, Roberto Barroso, Edson

Fachin, Alexandre de Moraes e Nunes Marques.

Ausente, justificadamente, o) Senhor Ministro Luiz
(Presidente).

Procurador-Geral da RepuUblica, Dr. Antdénio Augusto Brandido de

Aras.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE.(S) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

AM. CURIAE. :BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E SOCIAL - BNDES

ADV.(A/S) : CRISTIANO CALDAS PINTO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRA ESTRUTURA
E INDUSTRIAS DE BASE - ABDIB

ADV.(A/S) : MARICT GIANNICO (213130 Ry OAB)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS
DE RODOVIAS - ABCR

ADV.(A/S) :MARCELO MONTALVAO MACHADO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS INVESTIDORES EM
AUTOPRODUCAO DE ENERGIA - ABIAPE

ADV.(A/S) :MARCIO VIEIRA SOUTO COSTA FERREIRA

ADV.(A/S) :ELENA LANDAU

ADV.(A/S) : VITOR FERREIRA ALVES DE BRITO

ADV.(A/S) : ANDRE LUIZ SOUZA DA SILVEIRA

ADV.(A/S) :JESSICA BAQUI DA SILVA

VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Vogal):

1. Acgao direta de inconstitucionalidade, ajuizada pelo Procurador-
Geral da Republica, objetivando seja declarada a inconstitucionalidade do
art. 27 da Lei n. 8.987/1995, pelo qual se autoriza a transferéncia de
concessao de servigo publico com a anuéncia do poder concedente.

Esta a norma impugnada:

“Art. 27. A transferéncia de concessio ou do controle societirio
da concessiondria sem prévia anuéncia do poder concedente implicarad
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a caducidade da concessdo.

§ 1°Para fins de obtengdo da anuéncia de que trata o caput deste
artigo, o pretendente deveri:

I - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade
financeira e regularidade juridica e fiscal necessdrias a assungdo do
servico; e

II - comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em
vigor”

2. O autor afirma que o art. 27 da Lei n. 8.987/1995 “formaliza a
transferéncia da concessdo e da permissio do servigo puiblico sem prévia licitagdo,
quando o art. 175 da Constituicdo Federal preconiza sua obrigatoriedade”

Acrescenta que “o dispositivo questionado discrepa da propria lei, pois o
artigo 26 do mesmo diploma ao dispor sobre a subconcessio de servigo publico,

estabelece expressamente a exigéncia de licitacdo”.

Pede seja declarada a inconstitucionalidade do art. 27 da Lei n.
8.987/1995.

3. O Ministro Mauricio Corréa, entao Relator, adotou o rito do art. 12
da Lei n. 9.868/1999.

4. O Presidente do Congresso Nacional prestou informacdes e
ressaltou que “a atuagio do legislador (...) foi norteada pelo principio da
supremacia do interesse publico” e considerando a necessidade de
continuidade da prestagao do servigo publico (e-doc. 8).

5. O Presidente da Republica prestou informacgoes e defendeu a

constitucionalidade da norma salientando que:

“(...) 0 negdcio juridico que agora se realiza é entre pessoas de
direito privado, com a mera anuéncia da Administragdo, se cumpridas
todas as exigéncias do pardgrafo tinico do art. 27. Para que nova
licitagdo se fizesse necessdria, preciso seria que a Administragio

2
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motivadamente resolvesse o contrato entdo em curso. Mas nova
licitacdo é sempre dispendiosa para quem tenha de fazé-la. Se o Estado
obtém o mesmo resultado, com a mesma seriedade, com as mesmas
exigéncias técnicas, com as mesmas exigéncias legais e apds ter
realizado a licitagdo, exigir nova licitacdo é ndo compreender a razio
de ser da licitagdo. Afinal de contas fez-se licitacio e, com ela, em
principio, obteve o concedente o melhor negocio” (e-doc. 10).

6. O Advogado-Geral da Unidao manifestou-se pela improcedéncia
do pedido e ressaltou que “o atendimento do interesse piiblico e a garantia de
continuidade da prestacdo dos servigos publicos, de acordo com os ditames da
Carta Magna, constituem os motivos que ensejaram a supressio da vedagio a
transferéncia de concessio ou do controle societdrio da concessiondria, razoes
mais do que suficientes para inviabilizar a pretensio do requerente”.

Explicou que “a transferéncia da concessdo é a transferéncia total da
concessdo a terceiro, que assume integralmente o lugar do concessiondrio e passa
a responder pelo objeto anteriormente concedido aquele. O instituto da
transferéncia realiza, na verdade, uma retomada e imediata passagem do objeto
da concessdo a um terceiro, sem ruptura do contrato, configurando-se, para o
concessiondrio que abandona a prestagio, uma forma de extingdo do contrato de

concessdo” .

Anotou, ainda, que, “antes de se efetivar a transferéncia prevista no
preceito ora impugnado, houve a realizagdo de prévia licitacdo para a celebragdo
do contrato de concessio, na qual foram observadas as exigéncias previstas na Lei
Federal n° 8.666/93, dentre as quais, a capacidade técnica, idoneidade financeira
e reqularidade juridica e fiscal necessarias a assungado do servigo”.

Alertou para o fato de que “o instituto da transferéncia de concessio ou
do controle societdario da concessiondria, previsto no art. 27 da Lei Federal n.
8.987/1995, tem como finalidade atender a mnecessidade da preservagio da
continuidade do contrato e da prestagdo adequada do servico concedido, prevista
no proprio art. 175, pardgrafo tinico, inciso IV, da Carta Politica”.

Documento assinado eletronicamente pelo(a) Min. Carmen Lucia, conforme o Art. 205, § 2°, do CPC. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cddigo A9CC-0392-84B8-5333 e senha FA47-5E23-A389-CBDA



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 119 de 151

ADI 2946 / DF

Salientou haver “colisio entre dois principios constitucionais, quais
sejam, o da obrigatoriedade da licitacdo e o da continuidade da prestagio dos
servigos publicos”.

Concluiu que “a  solugdo mais adequada é a que entende que a
obrigatoriedade do procedimento licitatorio restou satisfeita quando da
realizacdo do certame, e posterior celebracido do contrato de concessdo de
servico publico com o licitante vencedor, e, por outro lado, a continuidade da
prestacio de servico restou atendida quando se estabeleceu que eventual
cessdo daquele contrato de concessdo celebrado anteriormente com o licitante
vencedor possa ocorrer se preenchidos o0s requisitos  previamente
estabelecidos, e desde de que o contrato seja cumprido com todas as clausulas

anteriormente acordadas” (e-doc. 12).

7. O Procurador-Geral da Republica opinou pela procedéncia do
pedido:

“Ementa: O artigo 27 da Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de
1995, contraria o disposto no artigo 175 da Constituicio da
Republica. Cabe ao poder publico a prestagdo de servicos publicos,
podendo  fazé-lo  diretamente ou  mediante concessdo  ou
permissido,  precedidas sempre de licitagio, que  objetiva
garantir o  principio da isonomia e a selecionar a
proposta  mais vantajosa  para a Administragio  (artigo
3°da Lei 8.666/93). Pela declaracio da inconstitucionalidade” (e-doc.

14).

Informou ele ndo ser necessario o aditamento da peti¢ao inicial apds
a edicao da Lei n. 11.196/2005, cujo artigo 119 alterou o art. 27 da Lei n.
8.987/1995 (e-doc. 18).

Explicou que “a alteragio introduzida no texto normativo ndo afeta de
qualquer modo a andalise da constitucionalidade do artigo 27, caput e pardgrafo
1%, incisos 1 e 11, porquanto suas redagoes permanecem inalteradas”.
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Afirmou ser desnecessario o aditamento da inicial “haja vista nio se
verificar qualquer vicio a macular as previsoes inscritas nos paragrafos 2%, 3° e
4°. Com efeito, a assungdo do controle da concessiondria por seus financiadores,
ao contrdrio de transferir as obrigacoes firmadas perante o poder concedente para
terceiro estranho a relacdo formada a partir do exigido processo licitatorio,
situacdo observada na hipdtese do parigrafo 1°, mantém como obrigada a
concessiondria originalmente escolhida para a celebragio do contrato (pardgrafo
4° do artigo 27 da Lei n° 11.196/2005).”

Explicou que “o pedido de declaracdo de inconstitucionalidade, nos exatos
moldes ventilados na peca inicial, deve ser restrito ao caput e ao pardgrafo 1°
incisos I e 1I, do artigo 27 da Lei n. 8.987/95, com a numeracdo que lhe foi
conferida pela Lei n° 11.196/2005”.

Esclareceu ser possivel a “permanéncia, no ordenamento juridico, dos
pardgrafos 2° a 4%, ainda que as demais normas do artigo 27 sejam declaradas
inconstitucionais”,  pois  “os  dispositivos  acrescidos pela  aludida
Lei n° 11.196/2005 consagram hipoteses absolutamente diversas e independentes
dagquelas previstas no caput e pardagrafo 1°”.

9. O Banco Nacional do Desenvolvimento Economico e Social —
BNDES, a Associacao Brasileira de Infraestrutura e Industria de Base —
ABDIB e a Associacao Brasileira De Concessionarias De Rodovias — ABCR
foram admitidos como amici curiae.

10. O julgamento da presente agao direta teve inicio no Plendrio
Virtual em 25.2.2022, tendo o Ministro Dias Toffoli, Relator, votado pela
improcedéncia do pedido, sendo acompanhado pelos Ministros Gilmar
Mendes, Nunes Marques, Alexandre de Moraes e André Mendonga.

O Ministro Edson Fachin apresentou voto divergente, julgando
procedente em parte o pedido para “glosar a expressio “concessido” do caput
do artigo 27 da Lei n® 8.987/1995, por violagdo ao disposto no artigo 175 da
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Constituicdo da Repuiblica”.
11. Peco vénia para divergir em parte do Ministro Relator.

A questdo posta na presente acao direta de inconstitucionalidade
esta em saber se a transferéncia da concessao de servico publico sem
prévia licitagao ofenderia o art. 175 da Constitui¢ao da Republica.

12. A Constitui¢ao da Republica de 1988 exige licitagao publica para
a contratacdo realizada pela Administracao Publica em observancia aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e da
eficiéncia:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras e alienagoes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condigoes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condicoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica

indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigagoes.”

No art. 175 tem-se exigéncia especifica de licitacdo também para a
concessao de servigos publicos:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessio ou permissio, sempre através
de licitagdo, a prestagio de servigos publicos.

Pardgrafo uinico. A lei dispord sobre:

I - 0 regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de
servigos publicos, o cardter especial de seu contrato e de sua
prorrogagdo, bem como as condigoes de caducidade, fiscalizagio e
rescisdo da concessdo ou permissio;

II - 0s direitos dos usudrios;
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III - politica tarifdria;
IV - a obrigagdo de manter servico adequado.”

Como anotado por Hely Lopes Meirelles, a licitacdo tem por
finalidade a “obtencdo do contrato mais vantajoso e resguardo dos direitos de
possiveis contratados” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. Sao Paulo:Malheiros 44.ed. 2020, p. 263-264).

Para Celso Antonio Bandeira de Mello a licitacao “visa alcancar um
triplo objetivo: proporcionar as entidades governamentais possibilidades de
realizarem o negocio mais vantajoso (pois a instauracdo de competicio entre
ofertantes preordena-se a isto), assequrar aos administrados ensejo de disputarem
a participagido nos negocios que as pessoas governamentais pretendam realizar
com os particulares e concorrer para a promogdo do desenvolvimento nacional
sustentdvel”.

Aquele doutrinador ressalta, ainda, que com o certame publico
“atendem-se trés exigéncias publicas impostergdveis: protecido aos interesses
publicos e recursos governamentais — ao se procurar a oferta mais satisfatoria;
respeito aos principios da isonomia e impessoalidade (previstos nos art. 5° e 37,
caput) — pela abertura de disputa do certame; e; finalmente, obediéncia aos
reclamos de probidade administrativa, imposta pelos arts. 37, caput, e 85, V da
Cara Magna Brasileira” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de, Curso de
Direito Administrativo. Sao Paulo:Malheiros 35.ed. 2021, p. 432).

Assim, a licitagdo garante a igualdade de oportunidade aqueles que
pretendem contratar com a Administracao Publica, além de assegurar a
publicidade e a impessoalidade nas contratagdes.

13. A Lei n. 8.987/1995 dispde sobre o regime de concessdao e
permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da
Constitui¢ao da Republica.

A concessao ¢ a delegacdo da prestagao do servigo publico, “feita pelo

7
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poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia ou didlogo
competitivo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”
(inc. I, art. 22) .

Maria Sylvia Di Pietro conceitua a concessdao de servigo publico
como sendo “o contrato administrativo pelo qual a Administracio delega a
outrem a execucdo de um servigo publico, para que o execute em seu proprio
nome, por sua conta e risco, assegurando-lhe a remuneracio mediante tarifa paga
pelo usudrio ou outra forma de remuneracio decorrente da exploracio do
servigo.” (Direito Administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Forense, 34. ed. 2021, p.
308).

14. Prevé-se a possibilidade de transferéncia dessa concessao no art.
27 da Lei n. 9.897/19995, o qual, em sua redagao originaria, dispunha:

“Art. 27. A transferéncia de concessio ou do controle societdrio
da concessiondria sem prévia anuéncia do poder concedente implicard
a caducidade da concessdo.

Pardgrafo uinico. Para fins de obtencdo da anuéncia de que trata
o caput deste artigo o pretendente deverd:

I - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade
financeira e regularidade juridica e fiscal necessdrias a assungdo do
servico; e

1I - comprometer-se a cumprir todas as cldusulas do contrato em

vigor.”

A Lei n. 11.196/2005 alterou a norma do art. 27 da Lei n. 9.898/1995

que passou a estabelecer:
“Art. 27. A transferéncia de concessio ou do controle societdrio
da concessiondria sem prévia anuéncia do poder concedente implicard
a caducidade da concessdo.
§1° Para fins de obtencdo da anuéncia de que trata o caput deste
artigo, o pretendente deveri:
I - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade
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financeira e regularidade juridica e fiscal necessdrias a assungdo do
servico; e

II - comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em
vigor.

§ 2° Nas condigoes estabelecidas no contrato de concessdo, o
poder concedente autorizard a assungdo do controle da concessiondria
por seus financiadores para promover sua reestruturagdo financeira e
assegurar a continuidade da prestagdo dos servigos.

§ 3° Na hipdtese prevista no § 2° deste artigo, o poder
concedente exigird dos financiadores que atendam as exigéncias de
regularidade juridica e fiscal, podendo alterar ou dispensar os demais
requisitos previstos no § 1°, inciso I deste artigo.

§ 4° A assuncdo do controle autorizada na forma do § 2° deste
artigo ndo alterard as obrigacdes da concessiondria e de seus
controladores ante ao poder concedente.”

Os 8§ 22 3° e 4° do art. 27 da Lei n. 9.898/1995 foram revogados pela
Lei 13.097/2015, prescrevendo o art. 27:

“Art. 27. A transferéncia de concessio ou do controle societdrio
da concessiondria sem prévia anuéncia do poder concedente implicard
a caducidade da concessdo.

§ 1° Para fins de obtencdo da anuéncia de que trata o caput deste
artigo, o pretendente devera:

I - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade
financeira e regularidade juridica e fiscal necessdrias a assuncdo do
servico; e

II - comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em
vigor.

15. Anotei, em outra ocasidao, que a “transferéncia da concessio é a
transferéncia total da concessio a terceiro, que assume integralmente o lugar do
concessiondrio e passa a responder pelo objeto anteriormente concedido aquele” e
que o art. 27 da Lei n. 9.898/1995 trata de duas figuras: a transferéncia da
concessao e a transferéncia do controle societario da concessionaria.
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Para Maria Sylvia Di Pietro, a auséncia de licitagaio quando da
transferéncia da concessdao importa burla ao disposto no art. 175 da
Constituigao da Republica:

“A transferéncia da concessdo, prevista no artigo 27 da Lei n.
8.987, significa a entrega do objeto da concessio a outra pessoa que
ndo aquela com quem a Administragdo Publica celebrou o contrato.
Hd uma substituicio na figura do concessiondrio. As tinicas
exigéncias sdo a de que o concessiondrio obtenha a anuéncia do poder
concedente, sob pena de caducidade da concessio [...]. Ndo hd
exigéncia de licitagdo, o que implica burla a norma do artigo 175 da
Constituicdo” (Direito Administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Forense,
34.ed. 2021, p. 314).

Também Celso Antonio Bandeira de Mello sustenta que admitir a

transferéncia da concessao ofenderia o principio licitatdrio:

“Tendo sido visto que a concessio depende de licitagcio — até
mesmo por imposigdo constitucional — e como o que estd em causa,
ademais, é um servico publico, ndo se compreenderia que o
concessiondrio pudesse trepassd-la a outrem, com ou sem a
concordancia da Administragao.

Com efeito, quem venceu o certame foi o concessiondrio, e niao
um terceiro — sujeito este, pois, que, de direito, nio se credenciou, ao
cabo de disputa aberta com quaisquer interessados, ao exercicio da
atividade em pauta. Logo, admitir a transferéncia da concessdo seria
uma burla ao principio licitatorio, enfaticamente consagrado na Lei
Magna em tema de concessdo, e feriria o principio da isonomia,
igualmente encarecido na Constituigdo.

Sem embargo, a Lei n. 8.987, no art. 27, inconstitucionalmente
a acolheu, desde que precedida de anuéncia da Administracdo.”
(MELLO, Celso Antonio Bandeira de, Curso de Direito
Administrativo. Sao Paulo:Malheiros 35.ed. 2021, p. 698-699).

16. Ressalte-se que a Lei n. 8.987/1995 autoriza, além da transferéncia
de concessdo, a subconcessao, pela qual se transfere parte da concessao a

terceiro:

10
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“Art. 26. E admitida a subconcessio, nos termos previstos no
contrato de concessio, desde que expressamente autorizada pelo poder
concedente.

§ 1° A outorga de subconcessio serd sempre precedida de
concorréncia.

§ 2? O subconcessiondrio se sub-rogard todos os direitos e
obrigacoes da subconcedente dentro dos limites da subconcessio.”

Exige-se para a subconcessiao, em que parte de concessao ¢

transferida a terceiro, licitacao na modalidade concorréncia.

Com mais razao faz-se necessdria a licitacdo nas hipdteses de
transferéncia, pela qual ha a transferéncia da totalidade da concessao a
terceiro.

Antonio Carlos Cintra do Amaral alerta para a incoeréncia que se
teria acaso se entendesse pela exigéncia de licitagao para a subconcessao e
por sua prescindibilidade nas hipoteses de transferéncia da concessao:

“Paradoxalmente, a lei exige a realizacdo de licitagio para
subconessdo (§1° do art. 26) e se omite em relacdo a transferéncia (art.
27).

E 6bvio que, se para subconceder (cessdo parcial) é necessdria a
licitagdo, com muito maior razdo deve ser exigida a realizagdo de
licitagdo para transferéncia da concessio (cessdo total). A
transferéncia da oncessio sem realizagdo prévia de licitagio contraria a
exigéncia constitucional do art. 175. Também ela deve ser, portanto,
preedida de licitagdo.

Mas se o pretendente deverd “comprometer-se a cumprir todas
as clausulas do contrao em vigor” (pardgrafo tinico, II, do art. 27 da
Lei 8.987/995), como julgar a licitagido? Vale dizer: como desigualar as
propostas? Parece-me admissivel contratar empresa que ofereca
melhores condigdes do que as constantes do contrato em vigor. Mas
isso pode ser impossivel. Nesse caso ha impossibilidade da
transferéncia, e ndo da licitagdo. Deve ser extinta a concessio, e

11
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realizada licitagdo para um nova concessao.

Note-se que, em sua literalidade, a norma do art. 27 pode ser
entendida como mndo exigindo licitagio para transferéncia da
concessdo. O intérprete da norma legal deve, porém, buscar um
entendimento que harmonize essa norma com a ordem constitucional.
Se a norma do art. 27 for entendida como permitindo a transferéncia
da  concessdo sem licitagdo, ter-se-d que  arguir  sua
inconstitucionalidade, na medida em que se estard admitindo, na
pratica, concessdo sem licitagio” (AMARAL, Antonio Carlos
Cintra do. Concessdo de Servigo Publico. Sao Paulo: Malheiros
2.ed. 2002, p. 30-31).

17. A respeito da subconcessdo e da transferéncia da concessao, ja
anotei sobre a necessidade de processo licitatorio prévio:

“Tanto _a subconcessdo quanto a_transferéncia de concessdo

dependem_de processo_licitatorio prévio. Tal como transcrito no art.

26, a modalidade concorréncia, adotada para a prépria concessdo, tem
de ser respeitada também nesse caso, pois o subconcessiondrio ou a
pessoa que pretenda receber em transferéncia a concessio ndo pode
apresentar-se com menos exigéncias cumpridas que o concessionario.

Nem poderia ser diferente, em face da exigéncia constitucional
de obrigatdrio processo licitatorio, anteriormente referido. Se houvesse
entraves a interpretacdo da lei a traduzir tal condicdo, haveria de se
concluir pela sua invalidade, em face da incompatibilidade com a
norma fundamental.

Ndo sirvam de argumentos contrdrios a tal ilagdo os incisos do
pardgrafo unico do art. 27 da Lei n. 8.987/95, que estabelecem
exigéncias para a anuéncia do poder concedente como se elas
exaurissem as condigbes possiveis de ser por esse impostas ao
pretendente a transferéncia.

A exigéncia constitucional torna insustentdvel essa cogitagdo,
como, de resto, seria inconcilidvel tal conclusio com a propria
exigéncia expressa para a subconcessio, cujo objeto ndo é sequer
integral, como ocorre com a figura da transferéncia.

Surge, nesse passo, a questdo sobre quem licita a subconcessio e

12

Documento assinado eletronicamente pelo(a) Min. Carmen Lucia, conforme o Art. 205, § 2°, do CPC. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cddigo A9CC-0392-84B8-5333 e senha FA47-5E23-A389-CBDA



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 128 de 151

ADI 2946 / DF

a transferéncia de concessio, se o poder concedente ou o
concessiondrio.

A resposta esti no proprio instituto da licitagdo, que é
instrumento de administracdo publica, realizdvel pelas entidades
publicas ou privadas que compdem aquela, ainda que sob o rétulo de
"indireta”, ressalvada expressa passagem de tal incumbéncia ao
particular, o que inocorre na espécie.

A licitagdo  realiza, dentre outros, os principios da
impessoalidade e da moralidade administrativas, sendo titular desse
dever e a ele obrigada a entidade que tem a competéncia para o
desempenho do servico a ser prestado indiretamente pelo
concessiondrio, ou, no caso, pelo subconcessiondrio ou por aquele a
quem se pretenda transferir a concessao.

Concluir que o concessiondrio pudesse licitar — enfatizando-se
que o principio tem de ser o mesmo, seja o licitante entidade
constituida pelo Poder Piiblico ou ndo — seria admitir que a licitagdo
pudesse ser feita entre particulares, quer-se dizer, entre o
concessiondrio e outros interessados, sem a participagio do poder
concedente, titular e principal obrigado, perante o usudrio, pela
prestagio legal, moral, adequada e satisfatoria do servigo publico.

Por isso, a anuéncia do poder concedente para a subconcessio ou
para a transferéncia ndo marca a sua sinalizacdo distante do processo
que ocorrerd com a subdelegacio ou transferéncia da delegagio, mas
apenas o inicio de sua presenca nesse processo. A aquiescéncia do
poder concedente ndo é um ponto de chegada, mas o de partida para a
subconcessdo ou para a transferéncia.

A transferéncia realiza, na verdade, uma retomada e imediata

passagem_do _objeto da concessdo a um terceiro, sem ruptura do

contrato, mediante o prévio processo licitatorio, configurando-se, para

0 _concessiondrio que abandona a prestacdo, uma forma de extingdo do

contrato de concessdo.

Congquanto ndo prevista no dispositivo que cuida das
modalidades extintivas da concessio (arts. 35 a 39 da Lei n. 8.987/95),
a transferéncia impde todos os comportamentos administrativos

previstos no caso de extingdo. Apenas, o contrato ndo cessa; é
transferido em seus termos e, tal como era antes, continuard a_ser

13
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executado o seu objeto, como previsto, por outrem, que assume

integralmente o lugar do concessiondrio. Ndo pode ocorrer a
transferéncia nas hipdteses em que o motivo ensejaria a extingdo da

concessdo, tais como interesse publico, descumprimento do contrato de
concessdo, anulagdo, faléncia ou extingdo da empresa e falecimento ou
incapacidade do titular, no caso de empresa individual. A
transferéncia estabelece uma extingdo amigdvel das obrigages entre o
poder concedente e o concessiondrio, o que somente poderd ocorrer
apés a verificagio de cumprimento e assungio de integral
responsabilidade deste na parte do objeto da concessdo por ele
desempenhada.

Se rescisdo tivesse havido, e mndo transferéncia, o poder
concedente poderia alterar — e certamente alteraria — as condigoes
antes prevalentes sobre o objeto da concessdo, formulando-se novo

contrato. Com_a transferéncia, mantém-se a concessdo_anteriormente

concedida em todos os seus termos, alterando-se a pessoa do delegado a

quem ela é transferida.

Por isso mesmo mais uma vez se mostra a imperiosidade de ser
realizada a licitagdo por quem titularia o servigo publico, cuja
prestagio é dada em concessdo na forma contratualmente estabelecida,
e ndo pelo particular que a recebera originariamente” (Estudos sobre
Concessio e Permissio de Servigo Publico no Direito Brasileiro. Sao
Paulo: Saraiva, 1996 p. 48-51).

Ao admitir a transferéncia da concessao sem licitagao prévia, nao se
oferece igual oportunidade a todos os que possam se interessar pela
concessao, impedindo-se a apresentacao de propostas melhores e mais
vantajosas para a Administracao Publica.

Permite-se em ultima analise, negociagao particular a respeito da
prestacaito do servico publico, transladando ao concessiondrio
prerrogativa exclusiva do Poder Concedente e transferindo-se a concessao
a empresas que sequer participaram da licitacdo, em ofensa aos principios
constitucionais da licitacao, da isonomia, da moralidade e da
transparéncia.

14
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18. Pelo exposto, pedindo venia ao Ministro Relator, voto no sentido
de julgar parcialmente procedente o pedido para dar interpretacao
conforme ao art. 27 da Lei n. 8.987/1995, assentando a necessidade de
realizacdo de licitacio prévia a transferéncia da concessdo, em
observancia ao art. 175 da Constituicao da Republica.

15
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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
REQTE.(S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)
INTDO.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. DIAS TOFFOLI

:PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONGRESSO NACIONAL

:BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO

ECONOMICO E SOCIAL - BNDES

: CRISTIANO CALDAS PINTO
: ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRA ESTRUTURA

E INDUSTRIAS DE BASE - ABDIB

: MARICT GIANNICO (213130 Ry OAB)
: ASSOCIAGCAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS

DE RODOVIAS - ABCR

:MARCELO MONTALVAO MACHADO
: ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS INVESTIDORES EM

AUTOPRODUCAO DE ENERGIA - ABIAPE

:MARCIO VIEIRA SOUTO COSTA FERREIRA
:ELENA LANDAU

: VITOR FERREIRA ALVES DE BRITO

: ANDRE LUIZ SOUZA DA SILVEIRA
:JESSICA BAQUI DA SILVA

VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES: Trata-se de Acao
Direta proposta pelo Procurador-Geral da Republica o art. 27 da Lei

Federal 8.987/95, Lei de Concessdes Publicas, que dispde o seguinte:

Art. 27. A transferéncia de concessao ou do controle
societdrio da concessiondria sem prévia anuéncia do poder
concedente implicara a caducidade da concessao.

Pardgrafo tnico. Para fins de obtengao da anuéncia de que
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trata o caput deste artigo o pretendente devera:

I - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade
financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assung¢ao
do servico; e

I - comprometer-se a cumprir todas as clausulas do
contrato em vigor.

O requerente sustenta, essencialmente, que a norma ora impugnada
“formaliza a transferéncia da concessdo e da permissdo do servigo publico sem
prévia licitagdo”, em contrariedade ao disposto no artigo 175, caput, da CF.

Nas informacgdes que prestou, o Presidente do Congresso Nacional
(doc. 8) defendeu a constitucionalidade do dispositivo questionado sob o
fundamento de que o preceito legal atenderia ao interesse publico, sem
constituir incentivo a fraude, de modo a garantir a continuidade dos
servicos publicos. Sustenta que, em determinadas situagbes, a
ininterrupta prestagao dos servigos publicos é dificultada justamente pela
existéncia de litigio entre os sdcios da concessionaria, razao pela qual a
transferéncia do controle societario nao se revela vidvel, e a consequéncia
seria a paralisacao dos servigos publicos.

O Presidente da Republica, em suas informagdes (doc. 10), alegou
que o escopo precipuo do processo licitatorio é a obter o melhor prego
para a Administracdo Publica e, apds argumentar que a concessao nao
tem carater intuitu personae, diz que o “Estado obtém o mesmo resultado, com
a mesma seriedade, com as mesmas exigéncias técnicas, com as mesmas
exigéncias legais” quando, com a sua anuéncia, a pessoa vencedora da
licitacdo transfere a sua posigao subjetiva no negocio juridico. No seu
entender, se o concedente conseguiu o melhor negocio ao fazer a licitagao,
nao é razoavel exigir-se, neste caso, novo certame, até mesmo porque a
realizacdo de uma nova licitagao seria dispendiosa.

A Advocacia-Geral da Uniao, em seu parecer (doc. 12), opinou pela
constitucionalidade do dispositivo. O Procurador-Geral da Republica, em
seu parecer (doc. 14), reiterou a posicao defendida na petigao inicial.

Por ocasiao do julgamento virtual, iniciado na sessdao virtual do
Plendrio (6 a 16/8/2021), o Ministro Relator apresentou voto pela
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PARCIAL PROCEDENCIA da Acdo Direta.

O caso retornou a julgamento na sessao virtual de 8 a 18/10/2021, om
a apresentacao de voto-vista divergente do Min. GILMAR MENDES, em
que_propOe a superacdo da interpretacao literal do art. 175 da CF ("sempre
através de licitagdo"), entendendo que a exigéncia de licitagdo é uma
garantia institucional e admite conformacao pelo legislador, que pode,
inclusive., dispor sobre dispensa e inexigibilidade. Mencionou os recentes
julgados da CORTE nas ADIs 5841 e 5942 (regime de desinvestimentos da
PETROBRAS) e na ADI 5991 (prorrogacao antecipada dos contratos de
concessao do setor ferrovidrio). Argumenta que a licitagdo do objeto
contratado, no momento inicial da outorga, garante a delimitacao de
todos os aspectos relevantes da transferéncia do servico ao particular; e a
exigéncia de anuéncia do Poder Publico para a transferéncia a pessoa
diversa garante que esse arranjo seja observado mesmo apOs a
transferéncia.

Ou seja, entende que deve ser superada a compreensdao de que o
contrato de concessao teria carater personalissimo, pois, mantidas as
condi¢des contratuais, sob fiscalizagdo do poder concedente, nao haveria
prejuizo ao interesse publico decorrente do tao-s6 fato da alteragdao do
concessiondrio. Aduz ainda que faria pouco sentido admitir a alienagao
do controle aciondrio da empresa concessiondrio, sem necessidade de
nova licitagdo, mas nao permitir a transferéncia da concessdo, pois em
ambas as situagOes as condi¢des contratuais sao mantidas.

Anoto também que entre as duas sessdes virtuais vieram aos autos
diversas manifestacdes sobre o objeto do debate, recebidas como
memoriais pelo Ministro Relator (doc. 53), como aquelas apresentadas
pela Associagao Brasileira de Infraestrutura e Induastria de Base, ABDIB
(doc. 33), pela Associacao Brasileira de Concessiondrias de Rodovias,
ABCR (doc. 47), pela Associagdo Brasileira dos Investidores em
Autoproducdo de Energia, ABIAPE (doc. 64), pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, BNDES (doc. 24) e, em especial
(inclusive destacado no voto divergente do Min. GM) a manifesta¢dao do
Estado do Rio de Janeiro (doc. 38) e do Estado de Sao Paulo (doc. 31) — em
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relacao a qual manifestaram adesao os Estados de Alagoas, Mato Grosso,
maranhao, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rondonia, Roraima, Santa
Catarina, Sergipe, Tocantins e o Distrito Federal (doc. 40) e também o
Estado do Rio Grande do Sul (doc. 45).

Na sessao do Pleno de 9/12/2021, o Ministro Relator ajustou seu
voto, complementando o mesmo com os novos elementos trazidos aos
autos, concluindo pela improcedéncia da Ac¢ao Direta.

O Ministro DIAS TOFFOLI afasta a ideia de que os contratos
administrativos teriam necessariamente um carater personalissimo,
devendo prevalecer o interesse da Administra¢dao na selegao da proposta
mais vantajosa, nao sendo relevantes as caracteristicas pessoais do
contratante particular se demonstrada a sua capacidade em executar os
termos do contrato nas condig¢des ajustadas. A previsao impugnada
merece ser preservada, segundo afirma, “considerando a dindmica peculiar e
complexa das concessoes publicas, é natural e até salutar que o prdprio regime
juridico das concessoes contenha institutos que permitam aos concessiondrios se
ajustarem as vicissitudes da execugio contratual”.

O Ministro Relator, assim, afasta a alegacao de burla a exigéncia de
prévia licitagdo para a concessao de servigos publicos em decorréncia da
transferéncia do controle aciondrio da empresa concessiondria, também
descartando a aproximacao entre a operacao empresarial admitida no art.
27 impugnado e a figura da subconcessao tratada no art. 26, que “instaura
uma relagdo juridico-contratual inteiramente nova e distinta da anterior entre o
poder concedente e a subconcessiondria”.

E o relato do essencial.

De inicio, observo que na sessao virtual de 6 a 16/8/2021 lancei voto
acompanhando a fundamentacdo e conclusao original do eminente
Ministro DIAS TOFFOLI, convencido da aderéncia, ao caso, de outros
precedentes da CORTE sobre a matéria, que, interpretando o art. 175 da
Constituicao, preconizam a imprescindibilidade de observancia de prévia
licitagao para a celebracao de contratos administrativos, como a ADI 4058,
de minha relatoria (Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2018, DJe de
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14/2/2019) na qual se impugnava do art. 42, § 1°, da mesma Lei 8.987/1995
(redacao da Lei 11.445/2007), onde se estabelecia que “vencido o prazo
mencionado no contrato ou ato de outorga, o servigo poderd ser prestado por
orgdo ou entidade do poder concedente, ou delegado a terceiros, mediante novo
contrato”. A CORTE, nesse julgamento, atribuiu interpretacao conforme a
esse dispositivo para estabelecer “ser imprescindivel a realizacio de licitacdo
prévia a nova delegacdo a terceiros".

Entretanto, as substanciais razoes de fato e de direito aportadas aos
autos desde o inicio do julgamento virtual induzem a uma reflexdo mais
aprofundada do tema.

Sobre a indispensabilidade de licitagao, esse Plenario se pronunciou
(ADI 5942, Rel. Min. MARCO AURELIO, Rel. p/ acérddo Min. LUIZ FUX,
Tribunal Pleno, julgado em 13/10/2020; e ADIs 5624, 5846, 6029 e 5924, rel.
Min. RICARDO LEWANDOWSK]I, Tribunal Pleno, julgado em 6/12/2019),
sobre a constitucionalidade de varios dispositivos da Lei 13.303/2016,
Estatuto Juridico das Empresas Estatais, entre os quais o art. 29, XVIII, da
mencionada lei, que permitem a compra e venda de a¢des, titulos e bens
produzidos ou comercializados por  empresas publicas
independentemente de procedimento licitatério. Argumentava-se, entao,
entre outras alegacdes, que a alienagao do controle aciondrio de empresas
estatais, subsididrias e controladas dependeria de prévio procedimento
licitatorio (art. 37, XIX, XX e XI, da CF).

O legislador constituinte, com a finalidade de preservacao dos
principios da legalidade, igualdade, impessoalidade, moralidade,
probidade e da propria ilesividade do patriménio publico, determinou,
na referida norma constitucional, a regra da obrigatoriedade da licitagao.
Enquanto os particulares desfrutam de ampla liberdade na contratacao de
obras e servi¢os, a Administracdo Publica, em todos os seus niveis, para
fazé-lo, precisa observar, como regra, um procedimento preliminar
determinado e balizado na conformidade da legislagao. Em decorréncia
dos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia e probidade administrativa, os contratos que
envolvem responsabilidade do erdrio publico necessitam adotar a
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licitacdo, sob pena de invalidade, ou seja, devem obedecé-la com rigorosa
formalistica como precedente necessdrio a todos os contratos da
administracao, visando a proporcionar-lhe a proposta mais vantajosa e a
dar oportunidade a todos de oferecerem seus servigos ou mercadorias aos
orgaos estatais, assegurando, assim, sua licitude. A participacdo da
Administracdo Publica no pacto contratual compromete a res publica,
devendo, portanto, sua conduta pautar-se pelos imperativos
constitucionais e legais, bem como pela mais absoluta e cristalina
transparéncia.

Ora, o administrador publico deve pautar-se em suas condutas na
Constituicao e nas leis, para garantir o principio da legalidade e o da
igualdade de possibilidades de contratar com o Poder Publico. Dessa
forma, exigivel sempre € a realizacdo do procedimento licitatdrio, com o
fim de afastar o arbitrio e o favorecimento.

Consoante esta interpretacao, em regra, qualquer contratacao, sem
prévia e necessaria licitagdo, nao s6 desrespeita o principio da legalidade,
como vai mais além, pois demonstra favoritismo do Poder Publico em
contratar com determinada empresa, em detrimento de todas as demais,
que nem ao menos tiveram oportunidade de oferecimento de propostas e
verificacdo de condigoes, em frontal desrespeito ao principio
constitucional da igualdade (art. 5% caput e inciso I, da CF).

O proprio texto constitucional, entretanto, de maneira excepcional,
autorizou que a legislagdo estabelecesse hipdteses de auséncia de
licitacao.

Ora, se a Constituicdio exige como regra a licitagio e,
excepcionalmente, admite que a lei defina os casos em que esta podera
ser afastada, claro esta que o legislador constituinte propugnou na norma
constitucional uma interpretacdo absolutamente restrita e taxativa das
hipédteses infraconstitucionais de dispensa e inexigibilidade do certame
licitatorio, em respeito ao carater finalistico da norma constitucional.

Esse objetivo, em relagdo a norma existente no art. 37, inc. XXI, da
Constituicao Federal, é obrigar o Poder Publico a licitar, sempre que
houver possibilidade de concorréncia e de escolha da melhor e mais
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vantajosa oferta ao Poder Publico, sem prejuizo ao interesse publico.

A exegese constitucional indica que, havendo possibilidade de
concorréncia, sem prejuizo ao interesse publico, devera haver licitacao, e
somente excepcionalmente a dispensa ou a inexigibilidade previstas na
legislacdo ordindria deverao ser aplicadas.

O objetivo colimado pela Constituicao Federal esta na previsao de
que a regra geral é a da obrigatoriedade de se realizar o procedimento
licitatorio. No entanto, o proprio dispositivo constitucional que estatui
essa obrigatoriedade (art. 37, inc. XXI, anteriormente citado) reconhece a
existéncia de excegOes a regra de licitar ao efetuar a ressalva dos casos
especificados na legislagao. Dessa maneira, o legislador constituinte, ao
fazer essa ressalva, admitiu a possibilidade de existirem casos em que a
licitagdo podera deixar de ser realizada, autorizando, assim, a
Administracao Publica a celebrar contratacdoes diretas. Tais situacoes,
contudo, configuram exce¢Oes a regra geral, sendo as hipdteses de
dispensa e inexigibilidade.

E a hipdtese legal em discussdao, bem examinado o contexto em que
admite a transferéncia do contrata de concessao de servigo publico, nao
permite a inferéncia de que o interesse publico seria desfavorecido ou
desvirtuado pela execugao do contrato por terceiro nao participante da
licitagdo que precedeu a outorga da concessdo. Veja-se que a prévia
anuéncia do poder concedente, sem a qual a concessdao incorre em
caducidade, da4 a Administracao total controle sobre a execugao dos
servigos concedidos, mesmo que por empresa diversa, tendo-se por
pressuposto dessa anuéncia a verificagao de que a transferéncia nao afeta
quaisquer das condi¢Oes contratuais.

Na verdade, a realidade econdémica atinente a contratos dessa
natureza — como reportado pela Procuradoria do Estado de Sao Paulo em
relacao a concessao dos servigos para a Linha 6-Laranja do Metr6 de Sao
Paulo, entre outros exemplos mencionados nos memoriais juntados aos
autos, e também referido pelo Min. GILMAR MENDES - informa que, em
muitas situagdes, a manutencao dos condi¢des contratuais de prestacao
do servigo concedido, tal como estipulados no momento da outorga, pode
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vir a depender da transferéncia da concessao a outros agentes
econdmicos, ou da implementacdo de solugdes de mercado, sem as quais
pode ocorrer descontinuidade na oferta do servigo, em prejuizo da
populagao.

Portanto, em que pese o zelo da Jurisprudéncia da CORTE quanto a
observancia da exigéncia do art. 175 da CF, impde-se reconhecer que a
hipotese legal em discussao — tanto em relagdo a transferéncia da
concessao propriamente dita ou do controle acionario da empresa
concessiondria — revela uma excecdo justificada a obrigatoriedade de nova
licitagdo para pactuagao de contrato de concessao de servigo publico.

Em vista do exposto, julgo IMPROCEDENTE a Agao Direta, para
declarar constitucional o art. 27 da Lei Federal 8.987/95.
E o voto.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946 DISTRITO FEDERAL
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PROC.(A/S)(ES)
INTDO.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

: MIN. DIAS TOFFOLI

:PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONGRESSO NACIONAL

:BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO

ECONOMICO E SOCIAL - BNDES

: CRISTIANO CALDAS PINTO
: ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRA ESTRUTURA

E INDUSTRIAS DE BASE - ABDIB

: MARICT GIANNICO (213130 Ry OAB)
: ASSOCIAGCAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS

DE RODOVIAS - ABCR

:MARCELO MONTALVAO MACHADO
: ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS INVESTIDORES EM

AUTOPRODUCAO DE ENERGIA - ABIAPE

:MARCIO VIEIRA SOUTO COSTA FERREIRA
:ELENA LANDAU

: VITOR FERREIRA ALVES DE BRITO

: ANDRE LUIZ SOUZA DA SILVEIRA
:JESSICA BAQUI DA SILVA

VoOT0O VOGAL

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Adoto o bem lancado relatorio
elaborado pelo i. Ministro Relator.

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pela

Procuradoria-Geral da Republica, com o intuito de questionar a
compatibilidade do artigo 27, caput e §1° da Lei n® 8.987/1995, in verbis:

“Art. 27. A transferéncia de concessdao ou do controle
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societdrio da concessiondria sem prévia anuéncia do poder

concedente implicard a caducidade da concessao.

§ 12 Para fins de obtencdo da anuéncia de que trata o
caput deste artigo, o pretendente devera:

I - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade
financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assungao
do servico; e

II - comprometer-se a cumprir todas as clausulas do

contrato em vigor.”

Argumenta a PGR em sua exordial que a possibilidade, que se
depreende a contrario sensu do caput da norma, de a empresa vencedora
do certame transferir a concessao ou seu controle societario no curso da
vigéncia de contrato com a Administragao Publica viola o disposto no
artigo 175 da Constitui¢ao da Reptblica, ao permitir que empresa se torne
concessiondria de servigo publico sem prévia licitagao.

Eis a diccao da norma constitucional:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei

diretamente ou sob regime de concessio ou permissado,

sempre através de licitacdo, a prestacao de servigos publicos.
Pardgrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e
permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogagao, bem como as condigOes de
caducidade, fiscalizagao e rescisdo da concessdao ou permissao;

II - os direitos dos usuarios;

III - politica tarifaria;

IV - a obrigagao de manter servigo adequado.”

Dois sao os posicionamentos colocados em perspectiva nessa
demanda. Como defende a PGR, e varios autores de Direito
Administrativo, o artigo 27 da Lei das Concessdes Publicas seria
inconstitucional, pois a redacdo do art. 175 exige prévia licitagao para
qualquer modalidade de contratacao pela Administracdo, sendo a
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dispensa a excecao a regra. Além disso, assinala-se que o contrato
administrativo teria natureza intuitu personae, restando impossivel a
alteracao subjetiva da avenga.

De outra parte, um outro entendimento defende uma compreensao
diversa do direito administrativo, a permitir que as empresas
concessiondrias de servi¢o publico, diante da longevidade dos contratos,
organizem livremente sua atividade econdmica, pois o contrato firmado
ndo teria natureza personalissima, uma vez que a licitagdo elegeria
apenas proposta mais vantajosa a Administracao Publica, sem vedar a
modificagao subjetiva contratual, sob pena de violagao ao principio da
impessoalidade.

Apreciei atentamente os votos que me antecederam e todos os
argumentos langados.

No entanto, posiciono-me pela inconstitucionalidade parcial do
dispositivo ora em debate, pelas razdes que abaixo declino.

Referindo-se ao principio da licitacdo, José Afonso da Silva assim
explicita:

“’Licitacdo’ é um procedimento administrativo destinado
a provocar propostas e a escolher proponentes de contratos de
execucdo de obras, servicos, compras ou de aliena¢des do
Poder Publico. O principio da licitacdo significa que essas
contratacoes ficam sujeitas, como regra, ao procedimento de
selecdo de propostas mais vantajosas para a Administracio
Puablica. Constitui um principio instrumental de realizacdo

dos principios da moralidade administrativa e do tratamento
isondomico dos eventuais contratantes com o Poder Publico.

(.)"

(SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual a
Constituigao. 8.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 350)

Prevista pelo artigo 37, inciso XXI do texto constitucional
(“ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienagoes serdo contratados mediante processo de licitagio publica que assegure
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igualdade de condigoes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacoes de pagamento, mantidas as condicoes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econOmica
indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigacdes”), a necessidade de
prévia licitacdo para outorga da prestacao de servigo publico pelo poder
concedente a particulares, por meio de concessao ou permissao vem
densificada pela previsao do artigo 175 da Carta Magna, dispositivo
acima citado.

F, efetivamente, e nisso creio que ndo haja discordancia, uma
garantia de que a contratagao pela Administracdo Publica assegurara a
obten¢ao da proposta mais vantajosa, do ponto de vista financeiro e de
promocgao do desenvolvimento nacional sustentavel, bem como de que os
particulares serdo submetidos a processo isondmico de competicao pelo
futuro contrato com o Poder Publico.

A regra, portanto, € a necessidade de licitacdo para a contratagao
pela Administracdo Publica, ressalvadas por lei as hipdteses de
inexigibilidade (quando, a rigor, sequer € possivel a realizacao de
processo licitatorio) e de dispensa de licitacdo (quando o legislador
identifica que a realizacao de licitacdo seria manifestamente desvantajosa
para a Administracao).

E, com a devida vénia dos que pensam em sentido contrario,
compreendo, em andlise da dic¢do do artigo 175 do texto constitucional
(“Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob_regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestagio de

servios publicos”), inexistir latitude hermenéutica a albergar a
possibilidade de transferéncia da concessao como um negocio entre
particulares, permitida pelo artigo 27 da Lei n® 8.987/95.

Nao desconhego, obviamente, que esta Corte recentemente admitiu
a possibilidade de cessao dos direitos de exploracao de petroleo e outros
hidrocarbonetos sem licitagdo prévia (ADI 5492) e também da
possibilidade de prorrogacao antecipada do contrato (ADI 5991); no
entanto, como estamos em julgamento pelo Plenario, venho a apresentar,

novamente, voto em sentido divergente a previsao legal ora impugnada.
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Como ja asseverou o i. Ministro Relator, muitos doutrinadores
concordam com a Procuradoria-Geral da Republica, autora da presente
acao, ao visualizar na dicgao do artigo 27 verdadeira burla ao principio
constitucional da licitagdo, quando permite que pessoa juridica que nao
participou do procedimento licitatério, ou dele nao se sagrou vencedor,
possa exercer e auferir lucro da exploragao de servigo publico.

Nesse sentido, compreende o Professor Celso Antonio Bandeira de
Mello:

“Tendo sido visto que a concessdao depende de licitacao —
até mesmo por imposicao constitucional — e como o que esta em
causa, ademais, ¢ um servi¢o publico, ndo se compreenderia
que o concessiondrio pudesse repassa-la a outrem, com ou sem
a concordancia da Administracao.

Com efeito, quem venceu o certame foi o concessionario, e
nao um terceiro — sujeito, este, pois, que, de direito, ndo se
credenciou, ao cabo de disputa aberta com quaisquer
interessados, ao exercicio da atividade em pauta. Logo, admitir
a transferéncia da concessao seria uma burla ao principio
licitatdrio, enfaticamente consagrado na Lei Magna em tema de
concessdao, e feriria o principio da isonomia, igualmente
encarecido na Constituigao.

Sem embargo, a Lei n. 8987, no art. 27,
inconstitucionalmente a acolheu, desde que precedida de
anuéncia da Administragao.”

(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito
administrativo. 18 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 676-677)

Da mesma forma compreende a Professora Maria Sylvia Zanella Di
Pietro:

“A transferéncia da concessao, prevista no artigo 27 da Lei
n. 8.987, significa a entrega do objeto da concessdao a outra
pessoa que nao aquela com quem a Administracdo Publica
celebrou o contrato.
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H4 uma substituicdo na figura do concessiondrio. As
Unicas exigéncias sao a de que o concessiondrio obtenha a
anuéncia do poder concedente, sob pena de caducidade da
concessao (..). Nao ha exigéncia de licitagdo, o que implica
burla a norma do artigo 175 da Constituigao.”

(DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.
20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 279).

A despeito dos posicionamentos contrarios, que compreendem que
se a Constituicdo nao se manifestou expressamente contraria a
possibilidade de transferéncia da concessdao a outro particular, apds a
contratagao precedida de procedimento licitatdrio, impedir referida
negociagdo poderia representar uma violagdo ao principio da livre
iniciativa, filio-me a corrente que nao antevé no texto constitucional
autorizagao para o tratamento de um contrato administrativo advindo de
concessao de servigo publico como mero ativo patrimonial da
concessiondria; ao revés, compreendo que pode existir burla a licitagao
realizada para a contratacdo, pois a empresa que adquire a concessao nao
participou ou nao foi a vencedora do certame licitatdrio, abrindo-se a
possibilidade de direcionamento indevido do contrato, em evidente
prejuizo ao interesse publico.

Um ponto ressaltado nos votos que me antecederam diz respeito a
caracterizagao ou nao do contrato administrativo de concessao do servigo
publico como intuitu personae, a possibilitar ou vedar a alteracao subjetiva
do particular que celebra avenca com o Poder Publico.

Compreendo, contudo, que a questao nao se centra especificamente
na pessoa juridica nominalmente considerada, mas sim na violacdo ao
principio da licitagdo pela contrariedade ao aspecto concorrencial da
contratagao, quebrando a isonomia necessaria a concessao dos servigos
publicos.

Esse ponto foi bem ressaltado pela Procuradoria-Geral da Republica,

no Parecer ofertados nos autos:

“5. Data maxima venia, nao se esta a ater-se a
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gramaticalidade do texto constitucional na énfase dada a
expressao ‘sempre através de licitacdo, a prestacao de servicos
publicos’.

6. O que se quer — e assim ha de se reconhecer diretriz
prevalente no tema em discussdo — € estabelecer que toda
prestacao de servigo publico, quando o poder publico ndo ha
(sicy promova diretamente, aconteca ‘sempre através de
licitacao’.

7. E assim por qué?

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

9. Ora, se no quadro derivado da ‘transferéncia da
concessao’ ou da transferéncia do controle societdrio da
concessiondria’, que € a previsdo do questionado 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, dai porque
pertinentes as ponderagoes que reproduzimos nos itens 5 e 6 da
peticao a fls. 3/6.

10. E, se adentramos ao necessario quadro da ponderacao,
por certo que a preservagao, sempre, do procedimento
licitatorio supera a continuidade dos servigos, que é o ponto
realcado pelos que, de nds, diferentemente pensam.

11. Os valores de que é escudo o procedimento licitatorio,
que se revelam na isonomia e na moralidade, por certo alcam-
se bem acima da permanéncia na prestacao do servico que, no
caso de transferéncia, nao Comprometeré dita prestacao, sendo
capaz, tao somente, de ocasionar retardo.”

(negrito no original)

Assim, a permissao para que o concessiondrio de servigo publico

possa promover a transferéncia da concessao a outra empresa, como se se
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tratasse de mera negociacao entre entes privados, equivale a contratacao
direta pela Administragdo Publica, fora das hipdteses de dispensa legal,
pois quem ira cumprir o contrato e auferir os valores derivados da
outorga sera particular que ndo se submeteu a concorréncia publica
ditada pelo texto constitucional.

Por um lado, o artigo 27 da Lei n® 8.987/95 permite a livre negociagao
entre as empresas mesmo passado pouco tempo da contratacao, em
evidente burla ao procedimento licitatorio e violagao também ao direito
das empresas que, apesar de habilitadas, ndo lograram éxito em sagrar-se
vencedoras do certame.

De outra sorte, mesmo que se considere que os contratos de
concessao de servigos publicos tem, via de regra, longa duragao e estao
sujeitos as incertezas da passagem do tempo e as modificacoes
tecnoldgicas, a mera submissao a autorizacdo pela Administracdao
concedente do servigo, observados os requisitos do §1° do artigo 27 ora
em debate, ndo tem o conddo de afastar a preferéncia constitucional pela
realizacao de concorréncia publica na forma da licitagao prévia para a
contratacao.

Com a devida vénia, nao compreendo que o artigo 175 do texto
constitucional e o artigo 27 da Lei n® 8.987/95 operem em distintos
ambitos da contratagao publica, aquele antes da formaliza¢ao do contrato,
este ultimo durante a execugdo contratual, sendo dispensavel, durante a
vigéncia do contrato, a realizacdo de nova licitacio na hipdtese de
transferéncia da propria concessao.

Nao se trata de realizar licitagao para selecionar um adquirente para
o contrato entao em vigor, mas de cumprimento do principio da licitagao
prévia a contratacdo, pela Administracdo Publica, daquele a quem ira
delegar a prestacao do servigo publico de sua titularidade.

Os argumentos favoraveis a constitucionalidade do dispositivo ora
em analise centram-se na vantajosidade econdmica para a Administragao,
ao admitir a negociacdo da concessaio de modo a possibilitar a
continuidade da prestagio do servico adequado. Contudo, essa
presuncdo, de que a transferéncia da concessao seja melhor para os
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administrados que a realizacdo de nova licitagdo, ndao encontra amparo
constitucional.

Compreendo que a Constituicdo optou expressamente pela
realizacdo de certame licitatorio sempre que o Poder Publico decida
conceder a prestacdo de servigo publico, de modo a concretizar os
principios da isonomia, moralidade e eficiéncia, para além da economia
de ordem financeira que a contratacao direta poderia gerar.

Em se tratando de contratos longos, submetidos as incertezas
econdmicas, como se pode afirmar que a possibilidade de livre
negociagao privada do contrato pode ser mais vantajosa que a realizagao
de concorréncia publica aberta a diversos potenciais contratantes, que
podem oferecer propostas mais atrativas, também do ponto de vista
tecnologico e de promocao do desenvolvimento sustentavel, que aquela
anteriormente contratada e que nao podera ser concretizada pela empresa
entdo responsavel?

A Constitui¢do oferta a resposta, exigindo licitacdo prévia para a
concessao do servigo publico. Se, via de regra, a Carta Magna nao oferta
ao administrador a possibilidade de contratacao direta para a contratacao
de servicos de magnitude tao relevante, nao compreendo que o texto
constitucional faculte ao concessionario a livre negociacdo da concessao
para fazer figurar no polo contratual empresa que nao participou ou nao
logrou éxito em vencer o certame licitatdrio.

O i. Relator consigna em seu voto que a necessidade de prévia
anuéncia pelo poder concedente para a realizacao do trepasse da
concessao serve de anteparo a possibilidade de fraude, pois além dos
requisitos previstos pelo artigo 27 (“atender as exigéncias de capacidade
técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessirias a
assungdo do servigo; e comprometer-se a cumprir todas as cldusulas do contrato
em vigor”), deve o administrador atentar-se a outras condicionantes, como

expOs em seu voto:

“Além disso, conforme também ji4 destacado, a
Administracao Publica pode e deve proceder a um verdadeiro
controle de juridicidade do ato de transferéncia, assegurando-
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se de que: (i) o objeto da concessao, por sua natureza e em razao
de suas caracteristicas particulares, admite a cessao; (ii) inexiste
norma legal vedando a transferéncia da concessdao ou do
controle societario para aquele contrato especifico; (iii) inexiste
clausula contratual expressa proibindo a cessao da concessao
ou a transferéncia do controle acionario; (iv) o certame
licitatério nao oferece dObice a cessao da concessdo; (v) a
transferéncia da concessao ou do controle societario nao resulta
de conluio para a transmissao da posi¢do contratual a um
concorrente; e, finalmente, (v) que ndo ha indicios de
cartelizagao”.
(destaques no original)

Pedindo todas as vénias, se a constitucionalidade do dispositivo em
comento for assentada por esta Corte, ndao visualizo espago para
exigéncias adicionais e mesmo discriciondrias por parte da Administracao
Puablica, além daquelas exigidas pelo §1° do artigo 27 da Lei das
Concessoes. Assim, insisto no ponto, nao ha garantias de que a melhor
proposta objetivamente a ser obtida seja aquela que a empresa
concessiondria nao logra éxito em cumprir e busca negocia-la como mais
um ativo de seu patrimonio, sem foco necessariamente no interesse
publico. A garantia da concretizacdo de todos os principios
constitucionais envolvidos na contratacdo publica ocorre por meio da
licitagao prévia para a contratacao de quaisquer particulares interessados
em se tornar concessionarios de servigo publico, nos termos do artigo 175
da Constituigao da Republica.

Compreendo, evidentemente, dada a abertura a livre iniciativa que a
Carta Magna promoveu na cooperagdo com a prestagao de servigos
publicos, a importancia da manutencao de um ambiente prospero a
atragao de investimentos, em beneficio da populagao. No entanto, faco a
leitura das possibilidades do campo econdémico a luz da Constituigao, e
ndo o contrario, pois compreendo que o texto constitucional deu
relevancia a diversos principios, além daqueles de ordem econdmico-

financeira, na concretizacao do desenvolvimento nacional.

10
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De outra parte, a mudanga no controle aciondrio da empresa
concessiondria, em se considerando que ndo ha efetiva alteracdo subjetiva
no contrato, pois a empresa vencedora do certame licitatorio permanece a
mesma, nao tem o conddo, em meu sentir, de violar a previsao
constitucional, pois nao se transfere a concessao em si para pessoa
juridica diversa.

Portanto, voto no sentido da procedéncia parcial da acao direta de
inconstitucionalidade, a fim de glosar a expressao “concessao” do caput
do artigo 27 da Lei n® 8.987/1995, por violagao ao disposto no artigo 175
da Constituigao da Republica.

Em razao da longa vigéncia do dispositivo, e da grande repercussao
sobre as concessOes em plena execugao, proponho, nos termos do artigo
27 da lei n® 9.868/1999, por razoes de seguranga juridica e excepcional
interesse social, que a eficidcia do presente julgado opere a partir do
presente julgamento, vedando a realiza¢ao de transferéncia de concessoes
fundadas no artigo 27 da Lei 8.987/95 sem prévia licitagdo a partir da
presente data.

E como voto.

11
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.946

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

AM. CURIAE. : BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL
- BNDES

ADV. (A/S) : CRISTIANO CALDAS PINTO (129593/RJ)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRA ESTRUTURA E
INDUSTRIAS DE BASE - ABDIB

ADV. (A/S) : MARICI GIANNICO (213130 RJ OAB)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS DE RODOVIAS
- ABCR

ADV. (A/S) : MARCELO MONTALVAO MACHADO (34391/DF, 31755-A/PA, 4187/
SE, 357553/SP)

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS INVESTIDORES EM
AUTOPRODUCAO DE ENERGIA - ABIAPE

ADV. (A/S) : MARCIO VIEIRA SOUTO COSTA FERREIRA (36464/DF,
177504/MG, 59384/RJ, 64481A/RS, 150585/SP)

ADV. (A/S) : ELENA LANDAU (140841/RJ)

ADV. (A/S) VITOR FERREIRA ALVES DE BRITO (58812/DF, 104227/RJ)
ADV. (A/S) : ANDRE LUIZ SOUZA DA SILVEIRA (16379/DF, 122655/RJ)
ADV. (A/S) JESSICA BAQUI DA SILVA (51420/DF)

Decisdo: Apds o voto do Ministro Dias Toffoli (Relator),

julgava parcialmente procedente o pedido formulado na acdo direta
para declarar a inconstitucionalidade da expressdo "da concessdo"
contida no caput do art. 27 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, propondo a aplicacdo do art. 27 da Lei n° 9.868/98, para dar
efeitos prospectivos a presente decisdo, de modo que o poder
publico promova, no prazo maximo de 2 (dois) anos contados da data
desta sessdo de Jjulgamento, as licitacdes de todas as concessdes

cuja transferéncia tenham sido efetivadas, com fundamento

referido dispositivo legal, no que foi acompanhado pelo Ministro
Alexandre de Moraes, pediu vista dos autos o Ministro Gilmar

Mendes. Plendrio, Sessédo Virtual de 6.8.2021 a 16.8.2021.

Decisédo: (Processo destacado do Plendrio virtual) Apbds

votos dos Ministros Dias Toffoli (Relator), Gilmar Mendes e Nunes
Marques, que conheciam da acdo direta de inconstitucionalidade e

julgavam improcedente o ©pedido formulado, o Jjulgamento

suspenso. Falaram: pelo requerente, o Dr. Antdénio Augusto Brand&o
de Aras, Procurador-Geral da Reptblica; pelo interessado
Presidente da Republica, o Ministro Bruno Bianco Leal, Advogado-
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Geral da Unido; pelo amicus curiae Associagcdo Brasileira da
Infraestrutura e Indastrias de Base - ABDIB, o Dr. Gustavo
Binenbojm; pelo amicus curiae Associacéo Brasileira de
Concessionarias de Rodovias - ABCR, o Dr. Orlando Magalhdes Maia
Neto; pelo amicus curiae Associagdo Brasileira dos Investidores em
Autoproducdo de Energia - ABIAPE, o Dr. André Silveira; e, pelo
amicus curiae Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social
- BNDES, o Dr. Saulo Benigno Puttini. Ausente, justificadamente, o
Ministro Luiz Fux (Presidente). Presidiu o julgamento a Ministra
Rosa Weber (Vice-Presidente). Plenario, 9.12.2021.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou improcedente o pedido
formulado na acdo direta, nos termos do voto do Relator, vencidos
0os Ministros Edson Fachin, Rosa Weber, Ricardo Lewandowski e
Cadrmen Lucia, gque julgavam parcialmente procedente o pedido, nos
termos de seus votos. Plenadrio, Sessdo Virtual de 25.2.2022 a
8.3.2022.

Composicdo: Ministros Luiz Fux (Presidente), Gilmar Mendes,
Ricardo Lewandowski, Cé&rmen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber,
Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes, Nunes Marques
e André Mendonca.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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