VOTO-VISTA

O Senhor Ministro Gilmar Mendes: Trata-se de' agao direta de
inconstitucionalidade ajuizada pelo Partido Solidariedade, contra o Decreto
n. 65.574/2021, do Estado de Sao Paulo, que autorizou a prorrogacao
antecipada, pelo prazo de 25 anos, da concessao do servi¢o de transporte
coletivo intermunicipal por onibus e trélebus noCorredor Metropolitano
Sao Mateus - Jabaquara, executado pela empresa METRA, com a
incorporagao, na condi¢ao de novos investimentos, do Sistema BRT-ABC e
do Sistema Remanescente, e o Decreto n. 65.575/2021, que aprovou o
regulamento da Concessao do Servigo de Transporte Coletivo dos Sistemas
Corredor metropolitano de Onibus e trélebus Sao Mateus/Jabaquara,
Sistema BRT-ABC e Sistema Remanescente.

A relatora, Ministra Carmen Ltcia, encaminhou voto no sentido de: “a)
conhecer a presente acao direta de inconstitucionalidade como arguigao de
descumprimento de preceito fundamental; b) julgar procedente o pedido
para declarar a inconstitucionalidade dos Decretos n. 65.574/2021 e n. 65.575
/2021 do Governador de Sao Paulo; c) modular os efeitos da decisdo para
assegurar a persisténcia dos atos administrativos praticados com base nos
Decretos n. 65.574/2021 e n. 65.575/2021 pelo prazo de doze meses, a contar
da data em que concluido o julgamento desta agdo, periodo em que o
Estado de Sao Paulo dewvera assumir diretamente ou licitar os servigcos de
transporte coletivo do Corredor Metropolitano Sao Mateus/Jabaquara,
Sistema BRT/ABC e Sistema Remanescente” .

Entendeu Sua Exceléncia que os Decretos impugnados, ao prorrogarem
antecipadamente 0 prazo de vigéncia da concessao do servigo de transporte
e, especialmente, modificarem o objeto do contrato de concessao, violaram
os principios  constitucionais da prévia licitagdo para contratar com a
administragde publica, da legalidade, da isonomia, da moralidade e da
impessoalidade, além do art. 175 da Constituicao Federal.

Pedi vista dos autos para melhor debrugar-me sobre a questdo
controvertida.

Acompanho a eminente Relatora quanto ao conhecimento da agao como
Arguigao de Descumprimento de Preceito Fundamental.

No mérito, pego vénia a Ministra Carmen Lucia para divergir.



No caso, resta saber se a prorrogacao antecipada (ou prorrogagao
mediante contrapartida), promovida pelos decretos impugnados, ocorreu
dentro dos limites constitucionais explicitados no julgamento da ADI n.
5991, de modo a garantir vantagem para a administracao, ou implicou
alteracao de objeto do contrato de concessao, configurando burla ao
principio da prévia licitagao administrativa.

Sobre a matéria, tive oportunidade de me manifestar, na ADI n. 5.991,
também de relatoria da Ministra Carmen Lticia, que analisou a
constitucionalidade do art. 62, § 2¢, 1II, art. 25, § 1°e §3° a §5° e art. 30, §2°, da
Lei Federal n. 13.448, de 5 de junho de 2017, ao estabelecer os critérios para
a prorrogacao antecipada de contratos de concessao de ferrovia. Por
oportuno, rememoro os principais pontos levantados naquela ocasiao.

“I — Breves consideragdes sobre.a relagao entre Estado Regulador e
a crise do servigo publico

Nos ultimos anos, diverses setores econdmicos regulados tém
passado por mudancas legislativas que transformam elementos
essenciais de contratos de- concessao de servigo publico. Essas
mudangas objetivam adaptar contratos firmados na década de 1990 a
transformagOes sociais,~econdmicas e tecnoldgicas que nao puderam
ser antecipadas pelo’Poder Concedente. A respeito desse fendmeno, o
professor Floriano de Azevedo Marques Neto destaca que:

‘Uma tendéncia regulatdoria que nado se resume ao setor
ferroviario, corresponde a criagao de incentivos para atracao de novos
investimentos.((::) E nessa linha que se coloca uma série de medidas
regulatdrias, .como substituigao de san¢dao por investimentos, politica
tarifaria que considere os investimentos realizados e a performance e a
prorrogacdao antecipada de concessdes por investimentos’.
(MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Dindmica da Regulagdo:
Estudos: de caso da Jurisprudéncia Brasileira . Belo Horizonte, Belo
Horizonte: Editora Férum, 2019, p. 112)

Na sua esséncia, a edigdo superveniente de legislagoes que
alteram clausulas de contratos de servigos regulados em andamento é
um fendmeno representativo da relagdo paradoxal que se estabelece
entre, de um lado, a ado¢ao de um modelo norte-americano de Estado
Regulador e, de outro, a manuten¢ao de institutos tradicionais do
Direito Administrativo ainda arraigados na tradi¢ao latina de servigo
publico.

Nao é de hoje que a doutrina aponta que os movimentos de
liberalizacgao e privatizacao implicaram uma crise da velha nocao 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 intervengao alternativo ao
servico publico tradicional e que se marca no conceito mais amplo de
regulacdo’ (tradugao livre). (GARCIA, Miguel Angel Sedin.
Regulacion y servicios publicos . Editora Comares, Granada, 2003, p.
5).

Esse novo modo de provisao € caracterizado pela necessidade de
permanente abertura dos setores economices a chamada * diuturna
reconfiguracdo do ambiente regulado’ , malgrado o carater estatico
dos institutos afetos a nogao de servigo publico. (ARANHA, Marcio
I6ério. Manual de Direito Regulatorio . 2* ed. Coleford, UK:
Laccademia Publishing, 2014, p. 10)

Essas adverténcias teodricas sao.importantes para que fique claro
que, a despeito da relevancia do‘controle de constitucionalidade das
leis de servigco publico, o dinamismo dos setores regulados torna
extremamente dificil que respostas definitivas sejam dadas pelo
Legislador ou mesmo pelo Judicidrio em um plano juridico abstrato.

Essa realidade implica‘que o proprio ambito de cognicao dessa
Suprema Corte em discussdes como a posta na presente ADI ¢
naturalmente limitado; ja que nao é dado a nos, julgadores, antever
todas as possibilidades 'de aplicacao in concreto do diploma juridico
subjacente, seja pela elevada expertise técnica que a matéria demanda,
seja pela natural incapacidade de antecipagdao das transformacoes
possiveis.

Nesse aspecto, como ressalta com clareza o ilustre professor
Catedratico.de’ Direito Administrativo da Universidade de Madrid
Gaspar Arifio Ortiz deve-se entender que, * na moderna regulacao dos
servicos publicos, distinguem-se o regime legal tedrico e a pratica
regulatoria, sendo que o regime legal ndo define com precisao
solugoes definitivas sobre os multiplos conflitos que a realidade
oferece’ . (ORTIZ, Gaspar Arifo. Principios de Derecho Publico
Econémico : Modelo de Estado, Gestion Publica, Regulacion
Econdmica. Madrid: Editorial Cordillera, 2003, p. 629).

Isso implica que, em casos como o que ora estamos analisando, a
interpretagao da norma deve ser acompanhada do senso de que * tao
importante como o papel do legislador é o papel dos reguladores
encarregados de sua aplicacao’ (ORTIZ, Gaspar Arino. Principios de
Derecho Publico Economico : Modelo de Estado, Gestion Publica,
Regulacion Econdémica. Madrid: Editorial Cordillera, 2003, p. 629).

IT - Prorrogacio antecipada de contratos de concessao

Embora nao tenha sido inaugurado na legislagao discutida nesta
AD], o instituto prorrogagao antecipada é relativamente recente em

nosso ordenamento juridico.
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Atualmente, ele encontra previsao em apenas trés legislagoes
setoriais a nivel federal: ( i ) na Lei 12.783/2013, que versa sobre os
contratos de concessao do servigo publico de energia elétrica (art. 12);
( ii ) na Lei 12.815/2013, em dispositivo especifico que dispde sobre
contratos de arrendamento portudrio celebrados soba vigéncia da Lei
8.033/1996 e ainda ( iii ) na Lei 13.448/2017, objeto desta ADI, que trata
sobre a prorrogacao antecipada dos contratos de concessao nos setores
rodovidrios e ferrovidrios.

A partir de uma sistematizacdo doutrinaria desse fenomeno, é
possivel conceituar a prorrogagao antecipada como modalidade de
prorrogacao de concessdao prevista em legislacao superveniente a
celebracdo do contrato que autoriza o Poder Publico a precipitar o
termo final do pacto inicialmente acordado, fazendo com que o efeito

de uma prorrogacao prevista para momento futuro surta efeitos desde
logo .

Essa definicdo ombreia com outras previstas na doutrina recente.
Nas palavras de Mério Saadi e Raul Dias Dos Santos Neto , trata-se de
prorrogacao que se coloca ‘‘quando ainda ha relativo distanciamento

temporal entre o momento davida contratual em que ela € realizada e
a data em que o contrato ‘efetivamente expiraria
contrapartida da concessiondria a realizacio de investimentos
originalmente nao previstos no contrato de concessao, de maneira a
assegurar justamente a mencionada adequagao’ . (SAADI, Mario.
SANTOS NETO, Raul Dias. Prorrogacao Antecipada de Prazo de
Contratos de Concessao. Revista de Direito Administrativo
Contemporaneo;.v. 27. Novembro-Dezembro 2016).

No mesmo- sentido, Rafael Veras aduz que a prorrogacao
antecipadaterd lugar nas hipoteses em que “ o poder concedente, ao
invés de.esperar o termo do contrato de concessao, incentiva que o
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e ” tendo como

concessiondrio realize investimentos nao previstos nas suas
obrigagOes origindrias, tendo como contrapartida a ampliacdo da
vigéncia do prazo da concessdo’ (VERAS, Rafael. As prorrogagdes e a
relicitacao de que trata a Lei n® 13.448/2017: um novo regime juridico
de negociacao para os contratos de concessao. Coluna Direito do
Estado. Ano 2017. Num 364. 12.06.17).

A prorrogagdao antecipada nao se confunde com outras
modalidades de prorrogacao. Ela difere da chamada prorrogacao
emergencial, que é aquela que garante a continuidade da prestagao do
servigco publico a titulo precdrio. Também nao equivale a chamada
prorrogagao por reequilibrio econdmico-financeiro, situagao em que o
prazo contratual é ampliado para garantir a recomposicao da relagao
entre tarifa e encargos da concessao. Ademais, também se distancia da
prorrogacao comum, ja que esta se realiza ao final do prazo
inicialmente previsto em cldusula do contrato de concessao original.



A principal controvérsia que surge em torno do tema estd
relacionada a extemporaneidade da autorizagdo legislativa dessa
prorrogacao. A aptidao da lei de produzir efeitos sobre contratos em
andamento suscita duvidas sobre eventual ofensa aos principios
constitucionais da licitacago e da vinculagao ao instrumento
convocatorio.

O STF, de certo modo, chega tarde a essa‘discussao, que é de
extrema relevancia para os setores de infraestrutura.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU)"ja se debrucou sobre a
constitucionalidade da prorrogacdao antecipada, reconhecendo a
validade do instituto nos contratos de'concessao de arrendamento
portudrio (TC 024.882/2014-3) e de distribuicao de energia elétrica (TC
003.375/2015-9) e ainda nos proprios contratos de parceria de setor
ferroviario (TC 009.032/2016-9), em julgamento recente, de novembro
de 2019.

Apesar de nao estar em discussao nesta ADI a validade in totum
do instituto da prorrogacao antecipada, para contribuir com o debate
e garantir melhor sinalizagdo ao legislador ordinario, entendo
necessario que esta Suprema Corte se dedique, nesta ocasiao, a
discutir a validade do instituto e os seus limites perante a ordem
constitucional.

Essa tarefa afigura-se relevante até mesmo para que a seguranga
juridica sobre a matéria nao repouse somente nos pronunciamentos
do orgao de controle‘externo, que certamente aprecia a questao sob
outra Otica.

IIT — A prorrogagdo de contratos de concessdao na jurisprudéncia
do STF.

O texto constitucional contempla expressamente a possibilidade
de prorrogagao das concessdes de servigo publico no inciso I do
paragrafo.unico do seu artigo 175, ao prever que: * a lei dispord sobre
o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos
publices” e * o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogagdo’.

Nao ha maiores controvérsias acerca da constitucionalidade, em
tese, da ampliacao do prazo de vigéncia dos contratos de concessao e
permissao de servigo publico. A polémica surge, como dito, de
autorizagOes legislativas extemporaneas que passam a prever novas
hipdteses de prorrogagao nao contempladas expressamente na avenca
original.

Ressalte-se que, nesses casos, nao é a lei que determina de
imediato a prorrogagao do contrato. E nem poderia a norma juridica
em abstrato fazé-lo, sob pena de violagao do proprio principio da
separacao dos poderes. Como adverte com clareza o professor Margal
Justen Filho * a decisdo por estender o prazo de vigéncia de um
contrato de concessao (...) € ato de gestao administrativa, de modo que

cabe a Administracao Publica e nao ao Poder Legislativo, exercer um
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juizo (devidamente motivado) acerca da prorrogacao, ou nao do
contrato” (JUSTEN FILHO, Marcal. A ampliacao do prazo contratual
em concessOes de servigo publico. Revista de Direito Administracao
Contemporaneo . Sao Paulo, v. 4, n. 23, 2016, p. 109-111).

Em face dos parametros estabelecidos na“doutrina e na
jurisprudéncia desta Corte, é possivel delimitar alguns pressupostos e
requisitos necessarios para a validade da prorroga¢ao antecipada dos
contratos de concessao.

a) Contrato de concessdao ou permissdao vigente e previamente
licitado

Em primeiro lugar, resta claro que.qualquer modalidade de
prorrogacao s6 pode ocorrer no ambito de contratos administrativos
de prestagao de servigo publico que estejam vigentes e que tenham
sido originariamente licitados.

Desse limite decorre a inconstitucionalidade de leis que autorizem
a prorrogagdo antecipada dos contratos de concessdo nao licitados ,
ainda que esses contratos tenham sido celebrados antes da vigéncia da
Constituicao Federal de 1988.

Tal entendimento, além de decorrer da prépria exegese
constitucional, foi firmado. na jurisprudéncia do STF a partir do
julgamento da ADI 3.521/PR. Neste caso, o Tribunal declarou a
inconstitucionalidade /de lei do estado do Parana que permitia a
prorrogagao de concessdes e permissdes de servigos publicos de
transporte coletivo. de passageiros que haviam sido firmadas sem
licitacao e que, asépoca da edi¢do da norma estavam vencidas ou
vigoravam por prazo indeterminado. (ADI 3.521, Rel. Min. Eros Grau,
Tribunal Pleno, DJ 16.3.2007).

Outros« precedentes das Turmas deste Tribunal espelham tal
entendimento: ARE 869.007 ED-AgR, Relator Min. Dias Toffoli,
Segunda Turma, DJe 26.5.2017; ARE 724.396/RS-AgR, Segunda Turma,
Rel. Min. Dias Toffoli, DJe 25.9.2015; ARE 807.715/PE-AgR, Segunda
Turma,~ de minha relatoria, DJe 27.3.2015; AI 811.212/RS-AgR,
Primeira Turma, Relatora a Ministra Carmen Lucia, DJ 12.2.2010.

Assim, a lei que prevé a hipdtese de prorrogacao em qualquer
modalidade so6 sera constitucional se sua incidéncia estiver limitada a
contratos previamente licitados pelo Poder Publico.

b) Previsao da prorrogacao no edital de licitagio e no contrato
original

Em segundo lugar, s6 é admissivel a prorrogacao de contratos de
concessao se o pacto original jad contiver previsao nesse sentido,
exigéncia esta que também se estende ao edital de licitagao correlato.

Isso porque, como a prorrogagao antecipada tem o condao de
apenas antecipar os efeitos de um prolongamento contratual comum,
ela naturalmente pressupdoe uma possibilidade preestabelecida de

prorrogagao comum prevista no contrato e no respectivo edital. Como
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bem destaca Felipe Montenegro Viviani Guimardes em estudo
especifico sobre o tema:

‘se o edital de licitacdo e/ou a minuta de contrato que o
acompanha ndo previam, originalmente, a possibilidade de
prorrogagao por interesse publico (comum ou antécipada), tal espécie
de prorrogagdo nao pode ser realizada com' base em posterior
autorizagao legal, sob pena de burla ao principio da isonomia e ao
instituto juridico da licitacio publica’ . (GUIMARAES, Felipe
Montenegro Viviani. Prorrogacdo por interesse puiblico das concessoes
de servigo publico . Sao Paulo: Quartier Latin;2018, p. 191)

Assim, nao ¢é compativel com o“ordenamento juridico a
prorrogacao realizada a partir de lei superveniente ou mesmo de
aditivo contratual quando nao hd previsao original da possibilidade
da prorrogacao comum da avenga.

¢) Discricionariedade da Administracao Publica

Em terceiro lugar, a lei que prevé a prorrogacao antecipada deve
sempre submeter a possibilidade dessa prorrogacao a uma decisao
discriciondria e motivada da. Administragao Publica, na figura do
Poder Concedente. A lei superveniente, assim, nao pode diretamente
garantir o direito de prorrogacdo ao particular, sob pena de violacao
dos principios constitucionais da eficiéncia, isonomia e publicidade.
Como bem destacado nas licoes da Eminente Ministra Carmen Licia
Antunes Rocha :

‘N ao se pode cogitar, por certo, de ter sido deixado arbitrio ao
administrador concedente para prorrogar, ou nao, a CONcessao,
conforme os seus caprichos, humores ou qualquer outra condi¢ao
inteiramente stuibjetiva, por ser isso absolutamente incompativel com
os principios que regem a Administragcao Publica’. (ROCHA, Carmen
Luacia Antunes. Estudo sobre concessao e permissao de servigo publico
. 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 61-62)

Essa limitacdo decorre da propria jurisprudéncia desta Corte, no
sentido-de que o contratado nao possui direito subjetivo a renovacao
do prazo da concessdo, sendo certo que a lei autorizadora é apenas
um fundamento apto a ensejar uma decisao da Administracao Publica
de prorroga-lo ou nao.

Sobre esse ponto, vale ressaltar as considera¢gdes do eminente Min.
Dias Toffoli no julgamento do RMS 34.203, em que se discutia o
direito de prorrogacao de contrato de producao de concessao de usina
hidrelétrica perante o regime da Lei 9.074/1995, quando se pontuou
que: * é da esséncia da cldusula de prorrogagao contratual a
voluntariedade, delineada no ambito da Administracao Publica sob os
pardmetros de atendimento ao interesse publico, o que,
evidentemente, se perfaz sob margem de discricionariedade
administrativa’” . (RMS 34.203, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Segunda

Turma, julgado em 21.11.2017, DJe 20.3.2018)
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d) Vantajosidade

Por fim, sendo a prorrogacao antecipada uma subespécie daquilo
que a doutrina cunhou de ‘prorrogacao por interesse publico’, o
principio da eficiéncia demanda que o Poder Concedente coteje as
relacdes de custo-beneficio entre a realizagao do alongamento
contratual ou a realizacdo de um novo procedimento licitatdrio.

Desse modo, além de discricionaria, a decisdao' da Administracao
Pablica de realizar a prorrogacao antecipada ‘dos contratos deve
sempre refletir o critério da vantajosidade: Esse requisito decorre
diretamente do texto constitucional, ainda'que a lei especifica setorial
nao o preveja expressamente.

No caso especifico da prorrogacao antecipada, mesmo diante da
autorizacao legislativa reputada como valida, o Poder Concedente tera
sempre que examinar, em cada concessao in concreto , qual a
conveniéncia e oportunidade da Administragao Publica em realizar a
prorrogacao vis a vis a promocao de um novo procedimento
licitatorio.

A esse respeito, sao clarividentes as consideragdes do professor
Egon Bockman Moreira para quem ’
Administracdo Publica, que .ndo esta obrigada a rescindir, nem a fazer
novas licitagbes, nem a prorrogar os contratos”, de modo que * a
Administragdo Publica deve examinar e comparar as trés
possibilidades e adotar a mais eficiente, em vista das alternativas que

a decisao é privativa da

o cendrio econdmico’lhe autorizar’ . (MOREIRA, Egon Bockmann.
Varios motivos para se pensar na prorrogagao dos contratos de
concessdo. R evista Zénite — Informativo de Licitacoes e Contratos
(ILC), Curitiba, n. 260, p. 917-919).

Esse exame se da principalmente a partir da elaboragao de
Andlises de Impacto Regulatdrio (AIR) pelos érgaos da Administragao
Publica, projetando os possiveis cendrios alternativos para atragao de
investimentos, com base em critérios como modicidade tarifaria,
eficiéncia, modernizacdo da infraestrutura e qualidade e
universalidade da prestacao do servigo.

Assim, com base nos parametros doutrindrios e jurisprudenciais
explorados neste voto, entendo que a constitucionalidade da previsao
legal da prorrogacao antecipada depende (i) que o contrato a ser
prorrogado tenha sido previamente licitado; (ii) que o edital de
licitacdo e o contrato original autorizem a prorrogacao; (iii) que a
decisao de prorrogacao seja discriciondria da Administragao Publica e

(iv) que tal decisdo seja sempre lastrada no critério da vantajosidade. E
a partir desses critérios que serd discutida a constitucionalidade da Lei
13.448, de 5 de junho de 2017, objeto desta ADL.” (ADI n. 5.991, Rel.
Min. Carmen Lucia, )



Ou seja, a prorrogagao antecipada, em abstrato, ¢ uma medida
constitucional, observados os requisitos legais bem delimitados no acérdao
da ADIn. 5.991.

Sendo a prorrogacao antecipada juridicamente possivel, ¢ necessario
verificar se os Decretos paulistas (n. 65.574/2021 e n..65.757/2021), que
promoveram a prorrogacao antecipada do Contrato de Concessao do
servico de transporte coletivo do corredor metropolitano Sao Mateus
/Jabaquara, atendem aos principios constitucionais(e legais que delimitam o
novo instituto.

IV - Prorrogagdo antecipada do contrato de concessdao do servigo de
transporte coletivo do corredor metropolitano Sdo Mateus/Jabaquara pelos
Decretos n. 65.574/2021 e n. 65.575/2021, do Estado de Sao Paulo

Como ja mencionado, a prorrogagao antecipada de contratos
administrativos esta prevista de forma esparsa em nossa legislacao.

No caso dos contratos de concessao de transporte coletivo, existe a Lei
Federal n. 13.448, de 5 de junho de 2017 — que institui diretrizes gerais para
a adequacdao e moderniza¢ao ‘dos contratos de parcerias celebrados pela
Administracao Federal nos setores ferrovidrio, rodovidrio e aeroportudrio,
objeto da ADI n. 5.991 — e a Lei n. 16.933, de 2019, do Estado de Sao Paulo -
que estabelece diretrizes  gerais para a prorrogacao e relicitacdo dos
contratos de parceria.

Os Decretos estaduais n. 65.574/2021 e n. 65.575/2021, do Estado de Sao
Paulo, objetos desta acdo direta, com base na legislagao federal e estadual
referidas, determinaram a prorrogagao antecipada do Contrato de
Concessao EMTU n. 020/1997, firmado com a Concessiondria Metra, que
explora o transporte intermunicipal por onibus e trolebus no Corredor
Metropolitano Sao Mateus/Jabaquara. Como contrapartida para a
prorrogagdo antecipada, a concessiondria incorporou, na condigao de novos
investimentos, a implantagao, manutencao e exploracao do Sistema BRT-
ABC e do Sistema Remanescente (antiga Area 5 da RMSP), linhas
intermunicipais alimentadoras e complementares da drea de operagao
original.

A Ministra Carmen Lucia, em seu voto, entendeu que a incorporagao
das duas novas areas de concessao nao poderiam ser compreendidas como
novos investimentos , para fins de contrapartida pela prorrogagao,
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implicando, na verdade, alteragao do objeto do contrato. Nesse ponto, peco
vénia a douta relatora para divergir.

Entendo que, do ponto de vista do controle de constitucionalidade da
norma, ndo compete ao Supremo Tribunal Federal perquirir o mérito da
decisao administrativa de prorrogacao dos contratos vis a vis a realizacao
de novos procedimentos licitatorios em situacoes concretas . As avaliacdes
nesse sentido devem ser desempenhadas pelo proprio Poder Concedente,
em alinho com os 6rgaos de controle da Administragdo Publica.

A atuacao do Judiciario, a seu turno, deve.estar adstrita ao exame de
compatibilidade do quadro legal aos preceitos constitucionais, andlise que
aqui se desenvolve em um plano abstrato.de validacao do instituto da
prorrogacao antecipada tal qual delineado na Lei Federal n. 13.448, de 5 de
junho de 2017, na Lei Estadual n. 16.933, de-2019, do Estado de Sao Paulo e
nos decretos estaduais impugnados.

A partir das premissas aqui fixadas, é possivel concluir que os decretos
impugnados sao compativeis com os principios constitucionais da
Administracao Publica que regem.a prorrogacao das concessdes, sob as
seguintes balizas: exigéncia de- licitacdo prévia e da vinculacdo ao
instrumento convocatdrio; prorrogacdo por prazo nao superior ao
originalmente admitido; ‘discricionariedade da prorrogacdo , e
vantajosidade da prorrogacao antecipada para a administracdo .

A vantajosidade da.prorrogacao, no entanto, parece ser o ponto de
divergéncia entre meu voto e o voto da relatora, razao pela qual irei nele me
aprofundar.

No caso concreto, o Estado de Sao Paulo apresenta memoriais no qual
afirma que as medidas questionadas foram “fundamentadas na legislacao
de regéncia e.em robustos estudos técnicos e financeiros, significaram
evidente economia de recursos or¢camentarios e manifesta melhoria na
qualidade do servigo publico prestado a populagao” .

Como manifestei em meu voto na ADI n. 5.991, entendo caber aos
orgaos e entidades técnicas envolvidas no processo de andlise dos pedidos
de prorrogacao antecipada, examinar a conveniéncia e a oportunidade da
prorrogacao, levando em conta, inclusive, a adequacao e a qualidade do
servigo prestado.

Assim como a lei federal, a lei estadual condicionou a decisao da

administracao a “ estudo técnico que fundamente vantagem da prorrogacao
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do contrato de parceira em relacao a realizacao de nova licitacdo para o
empreendimento” (art. 7°).

O decretos estaduais que prorrogaram antecipadamente a concessao
com a empresa METRA parecem ter atendido ao requisito emquestao.

Conforme Nota Técnica do Departamento de--Monitoracao da
Qualidade Operacional — DMQ (NT-DMQ-003/2022), foram realizados
diversos estudos técnicos que apontaram a. .vantajosidade para
administracao diante da contrapartida proposta, especialmente
considerando o historico e a qualidade do servigos'de transporte prestados
na regiao. Para melhor clareza, transcrevo o seguinte trecho:

“A andlise de pertinéncia da qualificagao, para além dos requisitos
insculpidos na legislagdo, contou com a apreciacao institucional,
operacional e juridica de orgaos da EMTU/SP, da Secretaria dos
Transportes Metropolitanos —'STM e da Procuradoria Geral do Estado
de Sao Paulo — PGE-SP, que gerou um conjunto de documentos tais
como: IT-CTC-489/2019,1T-DMQ-030/2019, Parecer GAJ-083/2019,
Parecer CJ/STM n* 064/2019.

Ao passo em que a Coordenadora de Transportes Coletivos — CTC
/STM reconheceu, para fins de qualificacao, ‘a adequagao do Contrato
de Concessao em/analise, dada a natureza do vinculo contratual
(contrato de concessdao) e a atividade delegada (transporte publico
coletivo sobre. pneus)’, também ressaltou a compatibilidade da
proposta diante das politicas publicas em vigor, em especial o Plano
Integrado de Transportes Urbanos — PITU 2025.

Apds esse ato, o processo foi remetido a apreciagao da EMTU/SP,
que converge no entendimento pela qualificagio do Contrato. Do
ponto .de vista operacional e em cotejo com as demais politicas
publicas invocadas (PPA 2016-2019, Plano de Expansdao da STM e
Politica Estadual de Mobilidade Metropolitana), pontua-se pela
necessidade de se avaliar o impacto dos novos investimentos
propostos sobre as permissdes precarias da Area 5 da RMSP e do
proprio corredor ABD.

No tocante as permissdes, em vista das dificuldades de licitar
aquelas linhas em regime de concessao e da pior avaliagao em termos
de qualidade operacional (05 licitagdes realizadas desde 2005 sem
sucesso) ponderou para que os estudos contemplassem eventual
redesenho das linhas intermunicipais, na condig¢ao de alimentadoras e
complementares dos novos sistemas troncais em operagao, desde que
juridicamente viavel.

()
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Apos referendado o Parecer pela Procuradoria Geral do Estado,
foi proferido o Despacho GS n?® 65/2019, de lavra do Ilmo. Secretario
dos Transportes Metropolitanos, declarando a qualificagdo do
Contrato para fins de Lei Estadual n® 16.933/2019 e determinado a
EMTU a instauragao do devido processo administrativo responsavel
pelos estudos relativos a viabilidade técnica, economica e juridica da
proposta de prorrogacao antecipada.”

Especificamente em relagao as questdes «técnicas envolvendo a
prorrogacao antecipada na forma proposta, destaca:

“A Area 5 da Regidgo Metropolitana de Sao Paulo — RMSP é
composta pelos municipios de Diadema, Maua, Ribeirao Pires, Rio
Grande da Serra, Santo André, Sao Bernardo do Campo e Sao Caetano
do Sul, sendo a unica regido‘“operacional do transporte coletivo
metropolitano de passageiros) sobre pneus da RMSP que nao
ocorreram interessados nas diversas licitacoes realizadas desde o ano
de 2005, permanecendo, portanto, sob o regime de permissao ha
décadas.

A idade média da frota enquanto permissiondrios a titulo precario
era extremamente elevada, sendo a maior dentre todas as regides da
RMSP. Essa situacao em que os Onibus estavam com idade elevada,
provoca diversos impactos na operagao, tais como um alto indice de
quebra dos veiculos, o que leva a um indice de cumprimento de
viagens reduzide, sendo o principal prejudicado a populagao usudrio
desses servigos.

Quando “avaliamos os impactos para os usudrios: a falta de
viagens /por veiculos em ma condig¢do, provoca superlotacdo. Além
disso, por conta da idade elevada da frota nessa regido, as condigdes
de conforto eram afetadas pela ocorréncia de goteiras no interior dos
veiculos, auséncia de ar-condicionado, entre outras coisas.

O Sistema Remanescente é e era composto por 97 linhas
intermunicipais, com a pior avaliagdao no indice de Qualidade do
Transporte —1QT, (...).

Essa situacao compromete consideravelmente o padrao de
qualidade dos servigos e de racionalizagao do sistema. Apesar de
todos os esforcos da Administragao Publica para o aperfeicoamento
dos servigos e para a solugao das nao conformidades, a precariedade
dos instrumentos- permissoes a titulo precario e a nao efetivagao de
uma concessao nhessa darea, trazia incentivos inadequados para
contornar essa situagao, seja porque as multas aplicadas ndo cumprem
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o objetivo de corrigir as falhas e prevenir novas infragoes, seja, ainda,
pela dificuldade de se estabelecer um padrao de servico para todos os
operadores em regime precario e de qualidade a todos os usuarios.

Em suma, para a Area 05 a circunstancia é negativa de modo geral
: ao Poder Concedente, pelas dificuldades ja relatadas em termos de
fiscalizagao e regulacao dos servigos; aos operadores precdrios por
ensejar verdadeira assimetria regulatoria; por fim;.aos passageiros por
nao usufruir do servico adequado considerando a dissonancia de
qualidade quando comparado com os_servicos prestado pelas
concessiondrias da RMSP, operadoras das Areas 01 a 04, do Corredor
Sao Mateus/Jabaquara e sua extensao Diadema/Morumbi.

Desde o ano de 2005 por 5 vezes tentou-se realizar a licitacao para
concessdao da Area 5 da RMSP, conforme podemos ver no breve
historico abaixo.

(.-.)

O i nsucesso das licitagdes se explica pela concorréncia dos
sistemas estruturados presentes na Area 5, que conta com a rede
estrutural o Corredor Sao Mateus/Jabaquara, e sua extensao Diadema
/Morumbi, a Linha 10 — Turquesa da CPTM, Linha 2 — Verde do Metr6
e o Expresso Tiradentes, operado pela SPTrans, ligando o bairro do
Sacoma ao Parque Dom Pedro II e no futuro, o Sistema BRT ABC,
ligando o municipio de Sao Bernardo do Campo, no Pago Municipal, a
Sao Paulo nas estagoes Tamanduatei e Sacoma da Linha 2 — Verde do
Metro e, por fim, um transporte municipal bem organizado, que acaba
por limitar/inviabilizar o desempenho operacional do transporte
intermunicipal (metropolitano) por 6nibus.

Como se vé 0 objeto para a Licitagdo do transporte de passageiros
por dnibus metropolitanos da Area 5 é residual , contando com linhas
de longa distancia, vidrio ruim, congestionados e com demanda
aquém do necessario para conferir a viabilidade econdmico-financeira
para o sucesso de uma licitagdao para a concessao autonoma.

Ademais, o futuro Sistema BRT ABC, ligando o municipio de Sao
Bernardo do Campo, no Paco Municipal, a Sao Paulo nas estacoes
Tamanduatei e Sacoma da Linha 2 — Verde do Metrd remodelara a
rede de transporte da Area 05, implicando em necesséria
racionalizacdo do sistema beneficiando a qualidade do transporte de
passageiros, entretanto, corroborando para a inviabilidade técnica da
concessdo autonoma para a Area 05 da RMSP.

Nesse contexto, um contrato unico integrando o (i) Corredor Sao
Mateus/Jabaquara, e sua extensao Diadema/Morumbi, (ii) a operagao
do transporte intermunicipal por dnibus da Area 5, apds a devida
racionalizagao, e (iii) a implantacdo e operacao do futuro BRT ABC,
ligando Sao Bernardo do Campo a Estacdo Tamanduatei/Sacoma
encontra fundamentagdo técnico-operacional, econémico-financeiro e
juridica .” (destaquei)
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Como conclusao, a Nota Técnica destaca:

“Com relacao aos beneficios esperados, com a absorcao da Area 5
da RMSP e a implantacdao do Sistema BRT ABC a0 objeto Contrato de
Concessao n® 20/1997, dentre outros, temos desde o' tempo de percurso
e distancia para as viagens intermunicipais.dos municipios do ABC
com a Capital e a reducio da frota operacional-utilizada na Area 5 em
17,5%, resultando num sistema mais enxuto , mais racionalizado,
integrado de forma a capitalizar com o conjunto , traduzindo-se em
beneficios econ6mico-financeiros com redugdo de custos, viabilidade
de maior integracao fisica e/ou tarifaria, sem falar na regularizagao
institucional da Area 5 da RMSP.

Sob o ponto de vista do sistema vidrio dos municipios que
compdem a area de influéncia,do empreendimento composto pelo
Corredor Metropolitano Sao Mateus — Jabaquara e sua extensao
Diadema-Brooklin, do Sistema BRT ABC e do Sistema intermunicipal
da Area 5, destacamos os beneficios para o trafego geral, através do
aumento da velocidade, ‘reducdao dos congestionamentos e migracao
das viagens do modorindividual para o coletivo, havendo uma
significativa redugao.nas emissoes de poluentes e de ruidos.

Assim, pelas razdes de fato e de direito expostas, a drea téncica da
EMTU/SP justifica ‘a.viabilidade da inclusao da Area 05 e do Sistema
BRT ABC ao objeto do Contrato de Concessao do Corredor Sao Mateus
/Jabaquara, e .sua extensdo Diadema/Morumbi, considerando os
diversos ganhos operacionais e demonstrando que a absorgao da Area
05 (i) esta em conformidade com a natureza do objeto do Contrato de
Concessdo. original;, e (ii) retrata a execugao de servigos publico
insuscetivel de exploracao autdnoma, considerando as evidéncias
faticas.que se colocaram desde 2005, ante as infrutiferas tentativas de
licitar.a Area 5 da RMSP.”

Tendo .em vista também esse quadro fatico, ndo vejo violagao ao
principio “da licitacio na prorrogacao antecipada pelos decretos
impugnados.

Entendo que a assungao de novas obrigagoes de fazer para investimento
em malhas do interesse da Administracao Publica nao desfigura o objeto do
contrato de concessao original. Sendo o contrato de concessao um acordo
bilateral que opera no interesse da Administracdo Publica, nada impede
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que, de forma acessdria a obrigacao principal de prestacao adequada do
servico dentro da malha licitada, sejam também pactuadas novas
obrigacoes.

Como destaquei ao votar a ADI n. 5.991, sem embargos da inexisténcia
de vicio constitucional na norma, ¢ importante que o aplicador da politica
publica desenhada seja rigidamente controlado e fiscalizado, a fim de se
garantir que a assung¢ao dos compromissos de investimento em malha de
interesse da Administracao Publica seja opgao tao ourmais vantajosa do que
o recolhimento de outorga ou do que qualquer,outra contraprestacao que
poderia ser imposta em favor do Poder Publico. Pelas razoes detalhadas nos
pareceres técnicos, parece ser clara a vantajosidade para a administragao
publica e para a sociedade paulista mediante a assuncao de novos
investimentos no sistema de transporte pela concessionaria Metra.

Ante o exposto, peco vénia a relatora para divergir e votar pela
constitucionalidade dos Decretos n.#65.574 e n. 65.757, do Estado de Sao
Paulo.
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