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Prorrogar ou nao prorrogar?

Camila Castro Neves, Felipe Picolo

1. CONHECENDO O BASICO

Vocé possivelmente ja passou um tempo pensando se deveria renovar ou ndo o seu contrato de aluguel.
Afinal, com o tempo, vocé se acostuma com o bairro, decora o apartamento do seu jeito, se organiza com os
custos mensais, conhece os vizinhos e o porteiro, e comega a pesar os pros e contras de continuar onde
esta. Sera que vale a pena procurar outro lugar, empacotar tudo e ainda pagar pelo caminhao de mudangas?

Esse dilema envolve, entre outras questoes, fatores logisticos e econOmicos: vocé avalia o custo-beneficio
entre ficar no imédvel atual ou explorar outras opgdes. A decisdo final serd sua, mas o locador também tem
participacdo caso vocé opte pela renovacao, podendo propor um aumento no aluguel ou até exigir
benfeitorias.

Mas se nds nos desgastamos com essa decisdo, imagine a complexidade de um gestor publico ao decidir
sobre a prorrogacdo de um contrato de concessdo de servico publico. Concessao é a ferramenta que o
Estado utiliza, por meio de prévia licitagao, para permitir que um terceiro explore economicamente um
servico ou ativo publico. O objeto desses contratos varia muito, desde a exploragdo de estruturas
rodovidrias e ferroviarias até a prestacdo de servicos de transporte coletivo publico de passageiros (6nibus).

Isso porque, assim como no contrato de aluguel, os contratos de concessao também tém prazo de duracao,
estabelecido antes mesmo da licitacdo. Mas a Constituicdo permite a prorrogacao desses contratos,
conforme previsto no art. 175, I. A Lei Geral de Concessées, a lei 8.987/1995, e outras leis setoriais, como a
lei 12.783/2013 (Lei de Prorrogacdo do Setor Elétrico), a lei 12.815/2013 (Lei do Setor Portuario) e a lei
13.448/2017 (Lei de Prorrogacdo dos Setores Rodoviario e Ferrovidrio), reforcam essa possibilidade.

O legislador parece ter reconhecido que ha situagdes em que prorrogar um contrato de concessdo pode ser
mais vantajoso para o Estado do que optar por uma nova licitagdo ou assumir a prestagao direta do servigo.
Podemos comecar cogitando algumas razées que podem justificar essa escolha. Em tempos de crise e
retracdo de investimentos, por exemplo, a prorrogacao permitiria manter condi¢des contratuais favoraveis
gue foram definidas anteriormente. Outra hipdtese a se considerar é a adaptacdo de condicbes estipuladas
em contratos complexos. Essas e outras razbes poderiam, entdo, uma vez identificadas nos casos concretos,
fundamentar a deciséo dos gestores publicos de prorrogar contratos vigentes?

A resposta para essa questdo ndo é simples. Diferentemente do que costuma ocorrer no direito privado,
como no caso do contrato de aluguel, o gestor publico ndo pode decidir livremente. Embora a prorrogacao
seja uma possibilidade, ela deve respeitar uma série de requisitos legais e estar fortemente amparada em
critérios técnicos. Assim, é natural que a decisdo de prorrogar deva ser pensada de forma cuidadosa e
justificada de forma robusta.

Mas parcela desse dilema também esta relacionado ndo apenas as condi¢des formais estabelecidas em lei,
mas também a uma cultura juridica forte no Brasil, que considera a licitacdo a regra geral para concessoes
de servico publico. A consequéncia é que, como tendéncia geral, a prorrogac¢do acaba sendo vista como uma
medida extraordinaria, mesmo havendo autorizacdo legal expressa e, em alguns casos, previsdo dessa
possibilidade para cada concessdo especifica desde a publicagao do edital de licitagao.

E por que estamos falando disso? Antes da Constituicdo de 1988, as prorrogacdes de concessdes eram
frequentes, sobretudo em setores como o transporte coletivo, sem formalizacdo rigorosa. Nos anos 1990,
em que as concessdes voltaram a ser utilizadas em maior intensidade, entretanto, a tendéncia foi limitar a
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extensao dos contratos para promover novas licitagcdes, de modo a privilegiar a competitividade e incentivar
novas propostas. O tema também recebia pouco desenvolvimento nas leis setoriais e contratos de
concessao. As leis que regem setores especificos geralmente apenas permitiam a possibilidade de
prorrogacdo dos contratos, muitas vezes com uma simples limita¢cdo temporal (como “por uma Unica vez”,
por exemplo). Mesmo os contratos dedicavam pouca atencdo ao tema da prorrogacdo, e, quando admitida,
muitas vezes apenas mencionavam essa possibilidade, sem especificar condi¢Ges, prazos ou procedimentos
para sua implementacao.

Eis que a realidade fez despertar maior interesse sobre o assunto. Na ultima década, com o encerramento
das concessGes outorgadas nos anos 1990, muitas delas com cldusulas de prorrogacao, surgiram diversas
duvidas juridicas. A prorrogag¢do pode ser um direito do contratado? Como garantir o equilibrio econdmico-
financeiro original no novo periodo de exploracdo dos servicos? E, especialmente em relacGo ao tema desta
aula, em quais situagdes é possivel decidir pela prorrogacdo de um contrato de concess@o? A execugao de
contratos que carecem de clareza sobre esses temas gerou disputas de interesses entre concessionarias e
administracdes publicas, além de chamar a atencdo dos orgaos de controle para anadlise e revisdao. Nesse
contexto, comegaram a surgir pareceres de drgaos de controle, especialmente do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), debates sobre a constitucionalidade do instrumento levados ao Supremo Tribunal Federal
(STF), procedimentos arbitrais e aditivos contratuais. Também é nesse cendrio que se destacam os primeiros
trabalhos académicos dedicados a entender os desafios das prorrogagdes das concessdes de servigos
publicos. Esta aula tem como objetivo apresentar e convida-lo a refletir sobre essas questdes. Ela serd
dividida em duas partes principais. A primeira parte, mais introdutéria, explorara as possibilidades de
prorrogac¢do disponiveis no arsenal do direito administrativo brasileiro, destacando a prorrogacao
antecipada de contratos de concessdo, que ocorre bem antes do término do prazo contratual e tem sido a
mais comentada. Na segunda parte, convidamos vocés a refletir sobre os critérios que devem orientar a
decisdo publica sobre prorrogar ou nGo um contrato de concessdo. E, como ja mencionamos, essa decisdo é
muito mais complexa do que simplesmente renovar ou ndao um contrato de aluguel

2. CONECTANDO-SE COM A REALIDADE JURIDICA E ADMINISTRATIVA

Como mencionado anteriormente, a prorrogacao de contratos de concessao esta prevista na Constituicao,
que atribuiu a lei a tarefa de dispor sobre o regime de prorrogag¢do. Nos ultimos anos, diversas leis, tanto
gerais quanto setoriais, fizeram isso em diferentes contextos e graus de especificidade. Algumas delas, em
ambito federal, incluem a lei 8.987/1995 (Lei de Concessdes), a lei 12.783/2013 (Lei de Prorrogacdo do Setor
Elétrico), a lei 12.815/2013 (Lei do Setor Portuario) e a lei 13.448/2017 (Lei de Prorrogac¢do dos Setores
Rodoviario e Ferroviario). Exemplo estadual é a lei paulista 16.933/2019, que estabeleceu regras gerais para
a prorrogacao dos chamados contratos de parceria em sentido amplo.

CONSTITUICAO DE 1988

Artigo 175, paragrafo Unico: “A lei dispora sobre: | — o regime das empresas concessionarias e
permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem como as
condicOes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permissao; |l — os direitos dos usuarios; Il
— politica tarifaria; IV — a obrigacdao de manter servi¢co adequado”

LEI N.2 8.987/1995 (LEI DE CONCESSOES)

Artigo 23: “S3o clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas: | —ao objeto, a area e ao prazo da
concessao; (...) as condicoes para prorrogacao do contrato; (...)".

LEI N.2 12.815/2013 (LEI DO SETOR PORTUARIO)

Art. 57: “Os contratos de arrendamento em vigor firmados sob a Lei n2 8.630, de 25 de fevereiro de 1993,
gue possuam previsdo expressa de prorrogacao ainda ndo realizada, poderdo ter sua prorrogacao
antecipada, a critério do poder concedente.
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§ 12 A prorrogacado antecipada de que trata o caput dependerd da aceitagao expressa de obrigacdo de
realizar investimentos, segundo plano elaborado pelo arrendatario e aprovado pelo poder concedente em
até 60 (sessenta) dias.

22 (VETADO).

§ 32 Caso, a critério do poder concedente, a antecipacao das prorrogacdes de que trata o caput ndo seja
efetivada, tal decisdo ndo implica obrigatoriamente na recusa da prorrogacdo contratual prevista
originalmente.

§ 42 (VETADO).

§ 52 O Poder Executivo devera encaminhar ao Congresso Nacional, até o ultimo dia util do més de margo de
cada ano, relatério detalhado sobre a implementacao das iniciativas tomadas com base nesta Lei, incluindo,
pelo menos, as seguintes informacdes:

| — relagdo dos contratos de arrendamento e concessdo em vigor até 31 de dezembro do ano anterior, por
porto organizado, indicando data dos contratos, empresa detentora, objeto detalhado, area, prazo de
vigéncia e situacdo de adimplemento com relagdo as clausulas contratuais;

Il — relagado das instalagbes portudrias exploradas mediante autorizagdes em vigor até 31 de dezembro do
ano anterior, segundo a localizagdo, se dentro ou fora do porto organizado, indicando data da autorizacao,
empresa detentora, objeto detalhado, area, prazo de vigéncia e situa¢cdo de adimplemento com relagdo as
clausulas dos termos de adesado e autorizacao;

Il — relagdo dos contratos licitados no ano anterior com base no disposto no art. 56 desta Lei, por porto
organizado, indicando data do contrato, modalidade da licitacdo, empresa detentora, objeto, area, prazo de
vigéncia e valor dos investimentos realizados e previstos nos contratos de concessao ou arrendamento;

IV —relacdo dos termos de autorizacdo e os contratos de adesdo adaptados no ano anterior, com base no
disposto nos arts. 58 e 59 desta Lei, indicando data do contrato de autorizagcdo, empresa detentora, objeto,
area, prazo de vigéncia e valor dos investimentos realizados e previstos nos termos de adesdo e autorizagao;

V —relagdo das instalagdes portudrias operadas no ano anterior com base no previsto no art. 72 desta Lei,
indicando empresa concessionaria, empresa que utiliza efetivamente a instalagao portudria, motivo e
justificativa da utilizacdo por interessado ndo detentor do arrendamento ou concessdo e prazo de
utilizagao”.

LEI N.2 13.448/2017 (LEI DE PRORROGAGAO DOS SETORES RODOVIARIO E FERROVIARIO)

Artigo 32: “Nos casos em que houver estudo ou licitagdo em andamento para substituicdo de contrato em
vigor e ndo haja tempo habil para que o vencedor do certame assuma o objeto do contrato, o érgdo ou a
entidade competente fica autorizado a estender o prazo do contrato, justificadamente, por até 24 (vinte e
quatro) meses, a fim de que nao haja descontinuidade na prestacdo do servico”.

LEI PAULISTA N.2 16.933/2019

Artigo 32: “Para os fins desta lei, considera-se: | — prorrogacdo contratual: alteracao do prazo de vigéncia do
contrato de parceria, realizada a critério do érgdo ou da entidade competente, fundamentadamente, e de
comum acordo com o contratado, em razdo do término da vigéncia do ajuste; Il — prorrogacao antecipada:
alteracao do prazo de vigéncia do contrato de parceria, realizada a critério do 6rgao ou da entidade
competente, fundamentadamente, e de comum acordo com o contratado, produzindo efeitos antes do
término da vigéncia do ajuste (...)".

Essas e outras leis sugerem que a prorrogacado das concessoes de servico publico pode ser utilizada em
guatro casos principais: (i) para assegurar a prestacao dos servicos publicos em situa¢ées de emergéncia; (ii)
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para preservar o equilibrio econémico-financeiro do contrato; e (iii) para atender interesses publicos, o que
poderia ocorrer proximo ao prazo de vencimento do contrato (prorrogagdo ordindria) ou significativamente
antes desse prazo (prorrogagdo antecipada). Vamos, entdo, explorar esse leque de possibilidades.

A prorrogacdo por emergéncia pode acontecer quando, proximo ao fim da concessao, a administracao
publica percebe que ndo conseguira prestar o servico diretamente e ndo terd tempo suficiente para realizar
a licitagdo para uma nova outorga antes do término do contrato. Essa medida envolve planejamento, custos,
energia e, portanto, tempo. Nesse caso, a concessao é prorrogada pelo periodo necessdario para que a
administracdo publica se prepare para prestar o servico ou para realizar nova licitacao.

Veja o julgado do Supremo Tribunal Federal (STF) de 1989, o qual demonstra que, ha tempos, o STF ja
reconheceu a possibilidade de a administragao prorrogar contratos de concessao de transporte coletivo de
passageiros que ja haviam chegado ao fim ou estavam prestes a terminar.

STF, ADI 118 MC/PR, Plendrio

Ementa e voto do Ministro Paulo Brossard.
Acdo julgada em 25/10/1989

“AGAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA CAUTELAR. CONSTITUIGAO DO ESTADO DO PARANA, PAR. 3.
DO ART. 146. DISPOSITIVO QUE ASSEGURA, AS EMPRESAS QUE JA PRESTARAM COM TRADICAO SERVICO DE
TRANSPORTE COLETIVO DE PASSAGEIROS, POR ATO DELEGATORIO DE QUALQUER NATUREZA, EXPEDIDO
PELO ESTADO DO PARANA, E COM PRAZO DE VIGENCIA VENCIDO OU POR VENCER, “O DIREITO DE DAR
CONTINUIDADE AOS MESMOS SERVIGOS QUE VINHAM PRESTANDO, MEDIANTE PRORROGAGOES OU
RENOVAGCOES DAS RESPECTIVAS DELEGAGOES (...)

Quando uma concessao de servico publico chega a seu termo, via de regra, o servico ndo para ex-abrupto,
porque a Administra¢do, dispondo de tempo suficiente, publica os editais com antecedéncia, faz a licitacao
ou, entdo, a titulo precdrio, prorroga por seis meses, doze meses, exatamente para que nao haja a solucao
de continuidade na prestagdo do servico publico”.

Agora, vamos explorar a segunda situacdo em que a prorrogacao pode ocorrer: para reequilibrar um
contrato. O objetivo é restaurar a relacdo original entre os encargos e a remunerac¢do da concessionaria,
sem elevar as tarifas, reduzir as obrigacdes da concessiondria ou comprometer recursos publicos. Essa
medida é pensada quando as partes constatam a ocorréncia de evento de desequilibrio econémico-
financeiro na concessao, causado pela materializacdo de riscos alocados a administracdo publica ou ao
parceiro privado.

Quando isso acontece, a concessao é prorrogada pelo tempo necessario para restabelecer o equilibrio
economico-financeiro inicial, respeitadas as limitacGes temporais que possam estar previstas em normas
especificas ou nos préprios contratos. Essa medida é prevista, por exemplo, no decreto 7.624/2011, que
regula as condicGes para exploracdo de infraestrutura aeroportuaria pela iniciativa privada.

DECRETO N.27.624/2011

Art. 62: “O prazo de vigéncia sera estabelecido pelo poder concedente, no edital e no contrato de
concessao, e devera ser compativel com a amortizacdo dos investimentos, podendo ser prorrogado uma
Unica vez, por até cinco anos, para fins de reequilibrio econémico-financeiro decorrente da efetivacao de
riscos ndo assumidos pela concessiondria no contrato, mediante ato motivado. Paragrafo unico. Na
concessao sob o regime de parceria publico-privada, o prazo de vigéncia a que se refere o caput ndo podera
ser superior a trinta e cinco anos, incluindo eventual prorrogacao, para os fins previstos no caput”.

A inexisténcia de previsdo legal ou contratual especifica para a prorrogacado por razdes de reequilibrio
econdmico-financeiro, como citado no exemplo acima, tem dado margem a um outro debate: a amplia¢do
da vigéncia do contrato, para reequilibra-lo, por tempo superior ao limite previsto para a prorrogacao da
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concessao. Pensemos em um cenario concreto: um contrato de concessdao com prazo de vigéncia de 20
anos, com possibilidade de prorrogacao por mais 20 anos, poderia ultrapassar esta duracdo caso a
prorrogacao seja utilizada para promover o reequilibrio econémico-financeiro da concessao?

De um lado, quem defende que sim, essa é uma possibilidade, tende a ponderar que a prorrogacao para
reequilibrio ndo se confunde com as demais modalidades. Estariamos diante de regimes juridicos distintos e
inconfundiveis, pois a prorrogacdo para recompor o equilibrio econdmico-financeiro serviria somente para
dirimir o evento de desequilibrio. De outro lado, hd quem entenda que a prorrogacao, ainda que por
reequilibrio, esteja sujeita a esse limite temporal.

A prorrogacdo por reequilibrio, por exemplo, ja foi analisada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), que, a
propésito, tem exercido papel ativo em discussdes do tipo. Em resposta a consulta do entdo ministro-chefe
da extinta Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, o Plenario decidiu que a recomposicdo
econdmico-financeira dos contratos de arrendamento portuario pode ser feita, de forma justificada, através
da extensdo de prazo. No entanto, o TCU levantou dois pontos que merecem reflexao. Primeiro, segundo o
TCU, a prorrogacdo deve atender aos requisitos legais: pode ocorrer uma Unica vez, desde que prevista no
contrato, e o periodo adicional ndo poderia ser superior ao inicialmente acordado. Segundo, para além dos
requisitos legais, a decisdo do TCU chama a atenc¢do para uma tendéncia que apontamos mais acima: a
prorrogacdo deveria ser cogitada com parcimonia, sempre levando em conta a suposta primazia da
licitagdo. Leia o acdrdao e reflita sobre estes pontos.

TCU, ACORDAO N.2 774/2016-Plenério

Voto Ministro Walton Alencar Rodrigues
Caso julgado em 06/04/2016

“Trata-se de consulta formulada pelo entdo Ministro-Chefe da Secretaria de Portos da Presidéncia da

Republica (SEP/PR), Sr. Edinho Araujo, fundamentada no art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, e no art. 264,
do RI/TCU, versando sobre duvidas suscitadas na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares, no
tocante aos seguintes pontos:

(...) extensdo do prazo de vigéncia de contratos de arrendamento portuario, para fins de recomposicao do
equilibrio econémico-financeiro (...)

A SEP/PR defende, em sintese, a prorrogacao contratual, como meio para proporcionar o reequilibrio
econOémico-financeiro, ndo vinculada a prorrogagao prevista pelo art. 57, da Lei 12.815/2013, e pelo art. 19,
do Decreto no 8.033, de 2013, por ela denominada “prorrogacao ordinaria”, em paralelo com a
“prorrogacdo extraordinaria” (...)

A alteracao do prazo de validez contratual é medida que deve ser usada com parcimonia, uma vez que a
licitacdo de arrendamento portuario publico envolve minuciosa preparacao, por parte de todos os demais
interessados nas areas e instalagdes portudrias, demandando estudos, analise de cenarios, captacdo de
recursos e preparacao de propostas. Veja que, na ordem constitucional, a primazia é do procedimento de
licitacdo, com igualdade de condicGes a todos os concorrentes, nos termos da lei (art. 37, XXIlI, da CF).

A indiscriminada alteracao do termo final dos contratos realcaria, na maior parte dos casos, a
imprevisibilidade no setor portuario, dificultando o planejamento futuro dos possiveis concorrentes e
demonstrando a fragilidade dos mecanismos regulatdrios, com consequéncias danosas para o sucesso das
licitagbes, com a igualdade de todos os interessados e a melhor proposta para a Administracdo. Por
conseguinte, o poder concedente deve usar o mecanismo de alteracdo de prazo com extrema cautela,
devido ao seu efeito deletério no mercado de arrendamentos portuarios. (...) Em conclusao, tal
recomposicdao econémico-financeira dos contratos de arrendamento portudrio podera ser implementada,
justificadamente, por meio de alargamento do prazo contratual, observados os limites estatutarios definidos
pelo legislador, quais sejam, a prorrogacao por uma Unica vez, desde que prevista no termo do contrato;
ndo devendo o periodo adicional ser superior ao originalmente avencado”.
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Em conclusao, tal recomposicao econdmico-financeira dos contratos de arrendamento portudrio podera ser
implementada, justificadamente, por meio de alargamento do prazo contratual, observados os limites
estatutarios definidos pelo legislador, quais sejam, a prorrogagao por uma Unica vez, desde que prevista no
termo do contrato; ndo devendo o periodo adicional ser superior ao originalmente avencado”.

Vamos agora abordar uma terceira situacdo, bastante discutida e talvez mais dificil de justificar: a
prorrogacdo para atender a interesses ou necessidades publicas que ndo estdo relacionadas ao reequilibrio.
As leis, com algumas variagOes, geralmente oferecem duas possibilidades de prorrogacdo: uma préxima ao
prazo de vencimento do contrato (frequentemente chamada de prorrogagdo ordindria) e outra que ocorre
muito antes do prazo de vencimento (denominada prorrogac¢do antecipada). Observe a lei federal
13.448/2017 como referéncia e observe as diferencas entre cada uma, com foco na questdo do momento da
prorrogacdo e na imposicao de requisitos especificos para a prorrogacdo antecipada.

LEI FEDERAL N.2 13.448/2017

“Art. 52 A prorrogacao contratual e a prorrogacdo antecipada do contrato de parceria nos setores rodoviario
e ferroviario observarao as disposi¢cdes dos respectivos instrumentos contratuais, balizando-se,
adicionalmente, pelo disposto nesta Lei.

§ 12 As prorrogag0es previstas no caput deste artigo poderao ocorrer por provocagao de qualquer uma das
partes do contrato de parceria e estardo sujeitas a discricionariedade do érgao ou da entidade competente.

§ 22 Exceto quando houver disposicao contratual em contrario, o pedido de prorrogacao contratual devera
ser manifestado formalmente ao 6rgdo ou a entidade competente com antecedéncia minima de 24 (vinte e
guatro) meses, contados do término do contrato originalmente firmado.

§ 32 Para fins do disposto nesta Lei, e desde que ja ndo tenha sido prorrogado anteriormente, o contrato de
parceria poderd ser prorrogado uma Unica vez, por periodo igual ou inferior ao prazo de prorrogacao
originalmente fixado ou admitido no contrato.

Art. 62 A prorrogacao antecipada ocorrerd por meio da inclusdo de investimentos ndo previstos no
instrumento contratual vigente, observado o disposto no art. 32 desta Lei.

§ 12 A prorrogacao antecipada ocorrera apenas no contrato de parceria cujo prazo de vigéncia, a época da
manifestacdo da parte interessada, encontrar-se entre 50% (cinquenta por cento) e 90% (noventa por cento)
do prazo originalmente estipulado.

§ 22 A prorrogacdo antecipada estard, ainda, condicionada ao atendimento das seguintes exigéncias por
parte do contratado:

| — quanto a concessdo rodovidria, a execucdo de, no minimo, 80% (oitenta por cento) das obras obrigatérias
exigiveis entre o inicio da concessdo e o encaminhamento da proposta de prorrogacdo antecipada,
desconsideradas as hipdteses de inadimplemento contratual para as quais o contratado nao tenha dado
causa, conforme relatério elaborado pelo 6rgao ou pela entidade competente; || — quanto a concessao
ferroviaria, a prestacao de servico adequado, entendendo-se como tal o cumprimento, no periodo
antecedente de 5 (cinco) anos, contado da data da proposta de antecipa¢do da prorrogacdo, das metas de
producdo e de seguranca definidas no contrato, por 3 (trés) anos, ou das metas de seguranca definidas no
contrato, por 4 (quatro) anos”.

Mas quais seriam exatamente os interesses ou necessidades publicas que poderiam justificar a prorrogacao,
além da emergéncia ou da necessidade de restabelecer o equilibrio do contrato, expostas mais acima?
Felipe Montenegro Viviani Guimardes aponta, inclusive com base na exposi¢cao de motivos dos atos que
originaram a lei federal 13.448/2017, alguns dos objetivos por trds dessa decisdo, com foco na prorrogacdo
antecipada.

Da constitucionalidade da prorrogacao antecipada das concessodes de servigo publico
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Por Felipe Montenegro Viviani Guimaraes
Disponivel em: Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 279, n. 3, p. 199, set./dez. 2020.

“A finalidade da prorrogacdo antecipada consiste em permitir que o poder concedente obtenha,
imediatamente, certos beneficios que ele sé lograria ao final da concessao, com a nova licitacdo publica ou a
prorrogacdo comum. Exemplo: (i) auferir receitas publicas com o pagamento pela prorrogacao da outorga;
(ii) reduzir o valor da tarifa proporcionalmente aos niveis de investimentos em bens reversiveis ja
amortizados; (iii) promover novos investimentos na concessao; (iv) extinguir o carater de exclusividade da
outorga; e/ou (v) solucionar grandes conflitos administrativos setoriais. De fato, a perspectiva da extensdo
de prazo tende a convencer a concessiondria a consentir com os beneficios que se fizerem necessdrios ao
interesse publico.

Por fim, para ilustrar a finalidade da prorrogacdo antecipada, convém apresentarmos os objetivos
especificos buscados com a antecipacao da prorrogacao das concessdes dos servicos publicos de energia
elétrica, portudrio e rodoviario/ferroviario, constantes, respectivamente, das exposicdes de motivos das MP
579 e 595/12 e 752/16, posteriormente convertidas nas Leis nos 12.783, 12.815/13 e 13.448/17. VVejamos:

e da EMI no 37/ MME/MF/AGU (que acompanhou a MP 579/12), consta que a finalidade da prorrogacado
antecipada das concessoes do servico publico de energia elétrica consiste em “viabilizar a reducdo do
custo da energia elétrica”, mediante a “antecipagdo da captura do beneficio da amortizagdo dos
investimentos” em bens reversiveis, “buscando, assim, nGo apenas promover a modicidade tarifdria
(...) como também tornar o setor produtivo ainda mais competitivo”;

e da EMI no 00012-A-SEP-PR/MF/MT/AGU (que acompanhou a MP 595/12), depreende-se que o
objetivo da prorrogacao antecipada dos arrendamentos portudrios é “garantir novos investimentos”
no setor portudrio, com vistas a promover a “reducdo dos custos” e, consequentemente, a “expansdo

/4

(...) da competitividade do Pais” no “cendrio internacional”; e

da EMI no 00306/2016 MP/MTPA (que acompanhou a MP 752/16), extrai-se que a prorrogacdo antecipada
das concessdes dos servigos publicos rodoviario e ferroviario busca, por um lado, “viabilizar a realizagao
imediata de novos investimentos” “em importantes setores de infraestrutura”, investimentos que s@o
“condicdio sine qua non para a retomada do crescimento econémico no Brasil”, e, por outro lado,
“modernizar tais contratos com a incluséo de novas cldusulas de desempenho, metas objetivas para os
parceiros privados e punicoes mais eficazes em caso do seu descumprimento”, aprimorando, assim, o “nivel
de servico prestado a populagdo”.

Para entendermos como esses propdsitos tém sido justificados de forma mais concreta, vamos analisar uma
iniciativa do governo federal relativamente recente, de 2019: a prorrogacao do contrato de concessdo da
ferrovia Malha Paulista, principal canal logistico para o escoamento da producdo do Centro-Oeste. A
proposta de prorrogacao foi apresentada pelo préprio governo, com a justificativa de antecipar
investimentos, pela concessiondria, para mitigar conflitos urbanos e aumentar a capacidade de carga
transportada.

O caso chegou ao TCU: o ministro relator Augusto Nardes afirmou que se tratava do julgamento mais
importante do ano. A repercussao econdmica da decisdo foi celebrada pelo Ministro da Infraestrutura, que
destacou os bilhGes em investimentos que seriam gerados. Apesar do entusiasmo em torno dos numeros,
um dos aspectos centrais da decisdo do TCU é de natureza juridica: os critérios da escolha entre prorrogar
antecipadamente o contrato ou esperar seu término para realizar uma nova licitacdo. Pesquisadores do
Observatério do TCU sugerem que o tribunal teria assimilado bem a licdo de que a licitacdo ndo deve ser
vista como um dogma insuperavel.

Prorrogacgao antecipada da malha paulista no TC: o principio da licitacdo: entre dogma e
realidade

Por Daniel Bogéa e Vitoria Damasceno
Disponivel em: https://sbdp.org.br/wp-content/uploads/2019/12/Prorroga%C3%A7%C3%A30-antecipada-
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da-malha-paulista-no-TCU-JOTA-Info.pdf.

“O ponto que merece maior destaque, contudo, é juridico. Diz respeito as alternativas de prorrogar
antecipadamente o contrato ou de aguardar seu término para realizar licitacdo.

Diante dessa escolha, o gestor deve considerar a realidade de cada contrato, ponderando aspectos como a
atratividade da licitagcdo para o mercado, as condi¢des reais da Administracao para promové-la com
celeridade e as vantagens que poderiam ser obtidas pela antecipacdo de investimentos na hipdtese de
prorrogacao.

Rotineiramente, contudo, gestores e controladores se afastam da realidade para eleger o principio da
licitagdo como uma espécie de trunfo imbativel, idealizando um cendrio de competitividade perfeita, sem
constrangimentos de tempo ou empecilhos burocraticos. Preferem dogmas a fatos. No Acérdao n2
1446/2018-P, por exemplo, o TCU considerou, em abstrato, que hipdtese de prorrogacdo antecipada
prevista no marco legal do setor portuario afrontaria o dever de licitar e o principio da impessoalidade.

Essa atitude reflete tratamento equivocado de contratos de parceria, assumindo que um dos lados sempre
precisara sair perdendo para o outro prevalecer. O cerne de um negdcio publico privado é proporcionar
sinergias que protejam a sociedade e produzam oportunidades de negdécio ao particular. O dever do gestor é
garantir, de forma negocial e a partir da melhor ciéncia disponivel, solucdo que gere maior beneficio liquido
ao interesse publico. O papel do controlador, por sua vez, é atestar a boa-fé e a qualidade desse trabalho
técnico. No caso da Malha Paulista, a ANTT aferiu a vantajosidade da prorrogacao a partir de Analise de
Impacto Regulatoério, que serviu de ponto de partida para a avaliagdo do TCU. O controlador condicionou a
prorrogacdo a uma série de restri¢cdes relacionadas a aspectos especificos daquele contrato, demonstrando
gue o controle pode e deve ser feito a partir de parametros realistas. De outro lado, o longo periodo de
analise do TCU evidencia custos consideraveis no desenho institucional que confere ao controlador o papel
de exame prévio (cf. coluna anterior). Principios ndo podem assumir a condicdo de dogmas insuperaveis
pela realidade dos fatos. Neste caso, o TCU assimilou bem a licdo. Resta saber se tera tempo e folego para
agir dentro dessas mesmas premissas no futuro”.

Um dos pontos considerados pelo TCU na decisao se refere as possiveis vantagens relacionadas os
investimentos que a concessionaria deveria realizar no projeto em caso de prorrogacdo. Como ja discutimos,
as leis, incluindo a lei federal 13.448/2017, estabelecem que a concessionaria deve realizar investimentos
para que a prorrogacao seja possivel. Nesse sentido, os poderes legislativos aparentam reconhecer que as
administracdes publicas, tanto em nivel estadual quanto federal, podem otimizar contratos que estejam
sendo bem executados por parceiros privados, permitindo novos investimentos dentro dos limites legais.
Pense sobre essa opcdo, levando em conta também os argumentos dos ministros do STF, que endossou essa
|6gica prevista na lei 13.448/2017.

STF, ADI 5.991, Plenario

Acdo julgada em 07/12/2020
VOTO-VOGAL — MINISTRO EDSON FACHIN

“Saudo o bem lancado relatdrio proferido pela e. Ministra Carmen Licia. Apenas para expressar as
premissas que conduziram as minhas conclusGes na matéria, permito-me consignar que se trata de agao
direta de inconstitucionalidade, ajuizada pela Procuradoria-Geral da Republica em face do art. 62, § 29, Il,
art. 25,8 1%2e §§32a52e art. 30, § 22, da Lei n.2 13.448/2017, fruto da conversdo da Medida Provisdria n.2
752/2016, que trata das diretrizes a serem aplicadas a prorrogacdo dos contratos de parceria em ferrovias.

(...)
c) Art. 25, § 12 e o art. 30, § 22

Os dispositivos permitem investimentos em malhas de interesse da Unido, como se vé de seu teor:
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Art. 25 O 6rgdo ou a entidade competente é autorizado a promover alteragdes nos contratos de parceria no
setor ferroviario a fim de solucionar questdes operacionais e logisticas, inclusive por meio de prorrogacoes
ou relicitagGes da totalidade ou de parte dos empreendimentos contratados.

§1.2 O 6rgdo ou a entidade competente poderd, de comum acordo com os contratados, buscar solugdes
para todo o sistema e adotar medidas diferenciadas por contrato ou por trecho ferroviario que considerem
a reconfiguracdo de malhas, admitida a previsao de investimentos pelos contratos em malha prdpria ou
naquelas de interesse da administracao publica.

(...)

Art. 30. Sdo a Unido e os entes da administracdo publica federal indireta, em conjunto ou isoladamente,
autorizados a compensar haveres e deveres de natureza ndo tributdria, incluindo multas, com os respectivos
contratados, no ambito dos contratos nos setores rodoviario e ferroviario.

(...)

§2.2 Os valores apurados com base no caput deste artigo poderao ser utilizados para o investimento,
diretamente pelos respectivos concessionarios e subconcessionarios, em malha prépria ou naquelas de
interesse da administragdo publica.”

A PGR sustenta que, ao permitir que a concessiondria faga investimentos em malhas de interesse da Unido
ha violagdo ao dever de licitar. Primeiro porque essa nova obrigacdao contratual alteraria o objeto da
concessdo. E, em segundo lugar, porque a obrigacao de investimento seria transferida do Poder Publico para
a concessionaria, em afronta ao art. 37, XXI, CF, que impGe a exigéncia de licitacdo publica.

Os argumentos da PGR, portanto, cingem-se a contrariedade aos principios constitucionais da eficiéncia,
impessoalidade, moralidade e razoabilidade, nos termos do art. 37, CRFB, bem como a regra da licitacao,
prevista no inciso XXI do mesmo dispositivo. Haveria, também violacdo ao art. 175, paragrafo Unico, 1V, da
Constituicao, que trata de manutencao de servico adequado por concessiondrio ou permissionario de
servico publico.

Tal como sublinhou a e. Ministra Relatora, é preciso reconhecer que a prorrogacao indefinida do contrato
representa burla as determinacgdes legais e constitucionais quanto a licitacdo obrigatéria para adogao do
regime de concessdo e permissao para exploracdo de servicos publicos.

Nesse sentido, peco respeitosa vénia a e. Ministra Carmen Lucia para manifestar divergéncia. Reputo
existente violagao aos principios que regem a administracdo publica, insculpidos no art. 37, CRFB. Com
efeito, haure-se, do cotejo dos dispositivos impugnados e da leitura constitucionalmente adequada dos
principios do art. 37, caput, sensiveis discrepancias, seja por violagao ao principio da eficiéncia, seja por
desrespeito ao principio da impessoalidade.

()
VOTO-VOGAL — MINISTRO GILMAR MENDES

“Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pela Procuradoria-Geral da Republica (PGR), em
face do art. 6.2, §29, 1l, art. 25, §12 e §32 a §59, e art. 30, §22, da Lei 13.448, de 5 de junho de 2017, a qual
estabelece critérios para a prorrogacdo antecipada de contratos de concessao de ferrovia.

(...)
VI — Realizagdo de investimentos em malha de interesse da Administracdo Publica

Por fim, a PGR se insurge contra os arts. 25, § 12, e 30, § 22, da lei, que autorizam o Poder Concedente a
pactuar com o concessionario a realiza¢do de investimentos em malha ferroviaria de interesse da
Administracdo Publica. Transcrevem-se os dispositivos: (...)
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De acordo com a PGR, tais dispositivos violariam duplamente o principio constitucional da licitagdo, porque
tal obrigacdo (i) altera substancialmente o objeto da concessao e (ii) transfere a obrigacdo de investimento
do Poder Publico para a concessionaria, que podera realizar tais investimentos diretamente.

A possibilidade de imposicao de obrigacdes de investimento em malha de interesse da Administragao
Publica foi uma opcao encontrada pelo Governo Federal para modernizar o desenho regulatdrio, garantindo
que os investimentos decorrentes da prorrogagao antecipada fossem efetivamente revertidos para a
infraestrutura ferroviaria.

A Secretaria do PPI justificou essa escolha apontando que a sistematica de investimentos nas malhas de
interesse da administracao “permite a retroalimentacao do modal, com a consequente reduc¢do dos gargalos
logisticos, a partir da utilizacdo dos investimentos do setor nele préprio, considerando que a Administracao
poderia, como sempre fez, simplesmente recolher o valor de outorgas aos cofres da Unido” (eDOC 79 p. 45).

Ndo se nega que a solucdo buscada pela lei seja de fato inovadora. A légica da norma é vincular a
pactuacao dos aditivos de prorrogacao a obrigacoes de fazer voltadas a investimentos em malhas a serem
definidas de acordo com a necessidade logistica da estrutura ferroviaria nacional.

O legislador preferiu garantir que o valor economico decorrente das prorrogacoes fosse de fato canalizado
para a reestruturagao das ferrovias brasileiras, em vez de determinar eventualmente o pagamento de
outorga pela prorrogacao que seria destinado a Uniao.

Tal preferéncia se deve as indiscutiveis dificuldades do setor ferroviario nacional, atualmente marcado por
grandes problemas de atraso tecnoldgico e de baixa capacidade operacional. Uma saida para superar esse
problema foi buscada no setor em 2018 com a criagdao do chamado “Fundo Nacional de Desenvolvimento
Ferroviario” (FNDF), que era composto pelo bonus de outorga de trecho da Ferrovia Norte-Sul, com
destinacdo as ferrovias do estado do Para. Com excecao dessa iniciativa, porém, ainda sdao escassas as
politicas publicas estruturais de destinacao de investimentos a infraestrutura ferroviaria.

Tendo em vista também esse quadro fatico, ndo antevejo violacdo ao principio da licitacdo no dispositivo
supramencionado.

A assungao de novas obrigacoes de fazer para investimento em malhas do interesse da Administracao
Publica nao desfigura o objeto do contrato de concessao ferrovidria. Sendo o contrato de concessdao um
acordo bilateral que opera no interesse da Administra¢ao Publica, nada impede que, de forma acesséria a
obrigagao principal de prestacao adequada do servigo dentro da malha licitada, sejam também pactuadas
obriga¢Ges nao diretamente relacionadas ao empreendimento.

Também nao reputo violado o principio licitatério ante a transferéncia da obrigacao de investimento do
Poder Publico. E que o preceito constitucional da licitacdo incide t30 somente sobre contrata¢des da
Administragdo Publica com particulares, e ndo sobre aquelas havidas por agentes privados entre si, ainda
gue tais agentes sejam delegatdrios de servico publico.

Sem embargos da inexisténcia de vicio constitucional na norma, é importante que o aplicador da politica
publica desenhada seja rigidamente controlado e fiscalizado, a fim de se garantir que a assungao dos
compromissos de investimento em malha de interesse da Administracdo Publica seja opgao tdo ou mais
vantajosa do que o recolhimento de outorga ou do que qualquer outra contraprestagdao que poderia ser
imposta em favor do Poder Publico”.

VOTO-VOGAL — MINISTRA CARMEN LUCIA

“A imutabilidade do objeto da concessao ndo impede alteragdes no contrato para adequar-se as
necessidades econdmicas e sociais decorrentes das condigdes do servigo publico concedido e do longo
prazo contratual estabelecido, observados o equilibrio econémico-financeiro do contrato e os principios
constitucionais pertinentes”
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Preste atencdo em ponto central da discussao: alteracdes nos investimentos sdo permitidas com a
prorrogacdo, mas ndao podem desconfigurar o objeto do contrato de concessdo. O que isso significa? Os
investimentos ndo sdo parte central do objeto inicialmente pactuado? Veja outra decisdo do STF, dessa vez
envolvendo contrato de concessao da prestagao de servigo de transporte coletivo por 6nibus e trélebus em
corredor metropolitano no estado de Sdo Paulo. Avalie os argumentos da ministra Cdrmen Lucia e do
ministro Gilmar Mendes sobre a diferenca do objeto original do contrato de concessdo e os novos
investimentos incluidos no instrumento apds a prorrogacao. Por um placar de 8 a 3, foi definida a
constitucionalidade dos decretos paulistas, ficando vencida a ministra Cadrmen Lucia, além dos ministros
Rosa Weber e Edson Fachin.

STF, ADI 7.048, Plenario

Acdo julgada em 21/08/2023
“VOTO MINISTRA CARMEN LUCIA

“1. A presente agdo direta de inconstitucionalidade tem como objeto o Decreto n. 65.574/2021 do Estado
de S3o Paulo, pelo qual autorizada a prorrogagao antecipada da concessao do servigo de transporte coletivo
intermunicipal por 6nibus e trélebus no Corredor Metropolitano Sao Mateus — Jabaquara, e o Decreto n.
65.575/2021, no qual aprovado o Regulamento da prorrogacdo da concess3o.

(...)

9. Pelo expresso nos decretos agora impugnados, houve autorizagao para ampliacdo do objeto do contrato
de concessao explorado por Metra — Sistema Metropolitano de Transportes Ltda.

O Contrato n. 020/EMTU-SP, decorrente da Concorréncia EMTU n2 004 /196, homologada por despacho
publicado no Didrio Oficial do Estado de S3o Paulo em 10.4.1997, tem como objeto a operacdo de
transporte publico no Corredor Sdo Mateus/Jabaquara e na linha Diadema/Brooklin, sendo fixado o dever
da concessionaria de atender a demanda de passageiros daquele trajeto e manter os equipamentos de
infraestrutura viaria.

Pela cldusula XXIl daquele contrato publico, o Estado de Sdo Paulo (poder concedente) reservou para si “o
direito de executar, direta ou indiretamente, no Corredor e seu entorno, obras e servicos de interesse
publico distintos dos abrangidos no presente contrato”.

Assim, obra ou servico alheio ao definido no objeto contratual, ainda que no trajeto das linhas de transporte
publico concedidas ou mesmo no seu entorno, ndo cabem a concessionaria, mas ao Estado de Sdo Paulo,
gue os executara por si ou mediante nova contratacao publica com prévia licitagdo.

Os Decretos ns. 65.574 e 65.575 de 2021, editados pelo Governador de S3o Paulo, ndo apenas autorizaram
a prorrogacao antecipada da concessao do servico de transporte coletivo intermunicipal por 6nibus e
trélebus no corredor Metropolitano Sao Mateus/Jabaquara, prevista no Contrato n. 020 /EMTU-SP, mas
permitiram a ampliacdo do objeto da concessao de transporte publico coletivo e a modificacdo do objeto
contratual pela incorporacao da “concessao, a implantacdo, manutencao e exploragao do Sistema BRT-ABC
(Bus Rapid Transit) e do Sistema Remanescente, composto pelas linhas intermunicipais alimentadoras e
complementares da drea de operagao”.

A justificativa de que a concessao, implantagao, manutengao e exploragao do Sistema BRT-ABC (Bus Rapid
Transit) e do Sistema Remanescente se incorporardo a prorrogac¢do antecipada da concessao do servico de
transporte coletivo no Corredor Metropolitano SGo Mateus /Jabaquara a titulo de “novos investimentos”
(art. 12 do Decreto n. 65.574/2021) n3o resiste ao teste de constitucionalidade, por afronta direta aos
principios da prévia licitagdo para a contratagao administrativa, da legalidade, da isonomia, da moralidade e
da impessoalidade.
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O aporte de investimentos novos pode estar previsto em concessdes publicas. Entretanto, ndo deve
importar a alteragao do objeto do contrato inicialmente firmado, sob pena de burla a exigéncia
constitucional de licitacdo prévia para a delegacdo de servicos publicos pelo poder publico (art. 175 da
Constituicao da Republica):

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissdo, sempre através de licitacdo , a prestacao de servicos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre: | — o regime das empresas concessionarias e permissionarias de
servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem como as condi¢des de
caducidade, fiscalizagado e rescisdao da concessao ou permissao; Il — os direitos dos usudrios; Il — politica
tarifaria; IV —a obrigagdo de manter servigo adequado”.

Pelos decretos impugnados se autorizou a incorporagdo ao contrato de concessao publica, a estender-se por
mais vinte e cinco anos, a exploracdo de dois novos sistemas de transporte publico na Regido Metropolitana
de Sao Paulo: o Sistema BRT-ABC (Bus Rapid Transit) e o Sistema Remanescente, este composto pelas linhas

intermunicipais alimentadoras e complementares da drea de operacao.

(...)

11. No caso examinado na presente acao, conquanto tenha sido o objeto rotulado de “novos investimentos”
(art. 12 do Decreto n. 65.574/2021) a incorporacgdo do Sistema BRT-ABC e do Sistema Remanescente ao
contrato de concessao de servico publico de transporte coletivo no Corredor Metropolitano Sao
Mateus/Jabaquara (Sistema Existente), € incontestavel cuidar-se a operacdo de ampliacdo do escopo do
contrato de concessao publica, cabendo a concessiondria a implantagdo, manutencdo e operacao de

novos sistemas de transporte publico metropolitano, e a percepc¢ado dos resultados econémicos
correspondentes.

Pelo § 12 do art. 12 do Decreto n. 65.574/2021, a concessionaria devera implantar e operar toda a
infraestrutura do modal Bus Rapid Transit, do Sistema BRT-ABC, compreendendo os Municipios de Sdo
Paulo, Santo André, Sao Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul.

No Regulamento da prorrogac¢do da concessdo, aprovado pelo Decreto n. 65.575/2021, também é
estabelecida a obrigacdo da concessiondria de implantar “infraestrutura, compreendendo as obras civis,
instalacdo de corredor exclusivo de 6nibus e sistemas de alimentacao elétrica, de sinalizacao, de
telecomunicacgdes e auxiliares, aquisicdo de frota e demais acdes necessarias para permitir a adequada
operacao do Sistema BRT ABC”.

Como contrapartida a esses servigos, a concessionaria percebera “remuneracao tarifaria, composta pelo
produto da grade tarifaria de remuneracgao pelos passageiros para o Sistema Remanescente, somado a tarifa
de remuneracgdo definida contratualmente para os Sistema Existente e Sistema BRT ABC, ambos definidos
contratualmente e em conformidade a Lei Federal n2 12.587, de 3 de janeiro de 2012 — Lei de Mobilidade
Urbana” (inc. | do art. 18 do Regulamento, aprovado pelo Decreto n. 65.574/2021)".

VOTO-VISTA MINISTRO GILMAR MENDES

“0 Senhor Ministro Gilmar Mendes: (...) A Ministra Carmen Lucia, em seu voto, entendeu que a
incorporacao das duas novas areas de concessao ndo poderiam ser compreendidas como novos
investimentos, para fins de contrapartida pela prorrogacao,

implicando, na verdade, alteracdao 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, nao compete ao Supremo
Tribunal Federal perquirir o mérito da decisdo administrativa de prorrogacdo dos contratos vis a vis a
realizagdo de novos procedimentos licitatorios em situagdes concretas. As avaliagcdes nesse sentido devem
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ser desempenhadas pelo préprio Poder Concedente, em alinho com os 6rgdos de controle da Administragao
Publica.

A atuacdo do Judiciario, a seu turno, deve estar adstrita ao exame de compatibilidade do quadro legal aos
preceitos constitucionais, analise que aqui se desenvolve em um plano abstrato de validacdao 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 S3o 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 Administracdo Publica que regem a prorrogacao das concessoes, sob as
seguintes balizas: exigéncia de licitacdo prévia e da vinculagdo ao instrumento convocatdrio; prorrogagao
por prazo ndo superior ao originalmente admitido; discricionariedade da prorrogacao, e vantajosidade da
prorrogacao antecipada para a administracao.

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

No caso concreto, o Estado de S3o Paulo apresenta memoriais no qual afirma que as medidas questionadas
foram “fundamentadas na legislacdao de regéncia e em robustos estudos técnicos e financeiros, significaram
evidente economia de recursos orcamentdrios e manifesta melhoria na qualidade do servico publico
prestado a populagdo”.

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

Assim como a lei federal, a lei estadual condicionou a decisdo da administracdo a “estudo técnico que
fundamente vantagem da prorrogacao do contrato de parceira em relagdo a realizacdo de nova licitacdo
para o empreendimento” (art. 79).

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

Conforme Nota Técnica do Departamento de Monitoracdo da Qualidade Operacional — DMQ (NT-DMQ-
003/2022), foram realizados diversos estudos técnicos que apontaram a vantajosidade para administracdo
diante da contrapartida proposta, especialmente considerando o histérico e a qualidade do servigos de
transporte prestados na regido. (...)

Tendo em vista também esse quadro fatico, ndo vejo violagdo ao principio da licitacdo na prorrogacao
antecipada pelos decretos impugnados. Entendo que a assung¢do de novas obrigacdes de fazer para
investimento em malhas do interesse da Administracao Publica ndo 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 que, de forma acessdria a obrigacao principal de prestacdao adequada
do servico dentro da malha licitada, sejam também pactuadas novas obrigacoes”.

Por fim, diante de tudo que vimos até aqui, da para encarar que existe férmula pronta a ser aplicada nos
mais variados casos concretos envolvendo a prorrogacao de contratos de concessao? Ou seja, podemos
extrair alguma conclusdo geral sobre a possibilidade de prorrogacdo, prazos maximos, condi¢Oes, entre
outros aspectos? Para ajudar a refletir sobre isso, veja artigo de Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda
Camara. Observe os argumentos que os autores apresentam e reflita se, a luz dessas ideias, conseguimos
derivar conclusdes ou padrdes gerais sobre o assunto.

Uma critica a tendéncia de uniformizar com principios o regime dos contratos publicos

Por Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara
Disponivel em: SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Uma critica & tendéncia de uniformizar com
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principios o regime dos contratos publicos. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, n. 41, ano 11, p.
57-72, Belo Horizonte, jan.-mar., 2013.

“A questdo da duracdo dos contratos, inclusive em relacdo a disciplina de eventuais prorrogacées, mereceu
tratamento completamente distinto na Lei Geral de Concessdes de Servigos publicos (Lei n2 8.987/95). Até
por ndo importar comprometimento de recursos orcamentdrios, pois a remuneragao do concessiondrio se
da com a exploragdo econdmica do servigco concedido, a lei ndo fixou prazo maximo de vigéncia desses
contratos.

O contrato de concessdo deve ter prazo certo (art. 23, |, da Lei n2 8.987/95), mas a lei ndo indicou limite
gerar a ser observado. Cabe ao poder concedente, em vista das peculiaridades do objeto da outorga,
pactuar o prazo adequado para viabiliza-la. A lei também foi aberta em relagao a prorrogacao desses
contratos. Ndo houve limitacdo quanto ao nimero possivel de prorrogacdes; a lei apenas estabeleceu como
cldusula necessaria aos contratos de concessao a que tratasse das “condi¢des para prorrogacao do contrato”
(art.23, XIll). Os requisitos para prorrogacao, inclusive o nimero de vezes em que sera admitida, devem ser
disciplinados no préprio contrato. A Lei n2 8.987/95 indicou a necessidade de tratar contratualmente do
assunto, mas nao fez qualquer determinacao sobre o conteldo a ser estabelecido sobre essa matéria.

Mas o mundo das concessdes tampouco é homogéneo. A Lei n2 8.987/95 ndo constitui o Ginico marco legal
a disciplinar todas as relagdes contratuais envolvendo outorgas de direitos de exploragao de bens ou
servicos publicos No vasto leque de contratos designados como “concessdes” também é varidvel o
tratamento da duragdo dos contratos e de sua prorrogacao

Ha, por exemplo, importante segmento dos servicos publicos prépria para o qual a Constituicdo Federal
assegura a continuidade do vinculo, autorizando — e até incentivando — a prorrogacao sucessiva das
concessoes. Trata-se do setor de radiodifusdo. Deveras, as concessGes para exploracdo dos servicos de
radiodifusdo sonora ou de sons e imagens tém prazo definido na prépria Constituicdo (10 e 15 anos,
respectivamente — art. 223, §52), mas podem ser renovadas por deliberacdo do Chefe do Executivo e do
Congresso Nacional. Alids, a opc¢do claramente assumida pelo Constituinte foi pela continuidade do vinculo,
pois exigiu que a ndo renovacgao da outorga contasse com a aprovacao de, no minimo, dois quintos do
Congresso Nacional em votacdo nominar (art. 223, §29).

Quando a legislacdo pretende limitar a extensdo dos vinculos contratuais, inclusive quando adota o modelo
contratual das concessdes, o faz de modo claro, expresso. E 0 que se constata, por exemplo, no tratamento
legal das concessdes patrocinadas e administrativas, as denominadas parcerias publico-privadas. Nesses
casos, por determinagao expressa da lei, os contratos, incluindo eventual prorrogacao, ndao podem exceder
o prazo de 35 anos (art. 59, |, da Lei n® 11.079/2004).

Esse panorama mostra que ndo existe regra de aplicagdo uniforme quanto a questao do prazo dos contratos
administrativos e sobre a admissibilidade de sua prorrogacdo. Sdo multiplos os regimes juridicos, a
depender das caracteristicas e objetivos inerentes a cada setor e tipo contratual. Ndo ha, portanto, regime
juridico Unico em relagdo a prazo e possibilidade de prorrogacao de contratos publicos. A identificacao
segura do regime juridico contratual aplicavel a determinado setor deve ser obtida a partir da andlise da
eventual lei especifica, da sua légica econdmica e negocial e de outras caracteristicas do objeto da
contratacao”.

3. DEBATENDO

Para iniciar a discussdo e garantir a compreensao dos conceitos basicos, o professor pode fazer algumas
perguntas:

1. Por que as concessdes tém prazo pré-estabelecido? Em que momento estes prazos sdo pensados e
definidos?

2. O que significa prorrogar um contrato de concessdo de servico publico?

3. Em quais situa¢des a administracao publica esta autorizada a prorrogar um contrato de concessao?
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4. A prorrogacao pode ser um direito do contratado?

5. A prorrogagao dos contratos de concessao de servigos publicos exige uma nova licitagao?

6. Ha limitacOes de tempo a serem observadas na prorrogacdo de um contrato?

7. Quais as diferencas entre a prorrogac¢ao contratual e a prorroga¢ao antecipada previstas na lei federal
13.448/20177

. Quais sao os requisitos para a prorrogacao antecipada de um contrato de concessao?

. Qual o entendimento dos ministros do STF sobre a possibilidade de inclusdo de investimentos em
caso de prorrogacdo de contratos de concessao?

O

Em seguida, se o professor acreditar que a leitura ja estd bem compreendida, eis algumas perguntas que
podem ajudar a fomentar o debate na turma a partir das leituras realizadas:

1. Quais os problemas inerentes a prorrogacdo indefinida de um contrato de concessdo de servico
publico?

2. A prorrogacao de um contrato de concessdo de servico publico para promover o reequilibrio
econOmico-financeiro esta limitada ao prazo previsto na legislacdo ou no préprio instrumento
contratual? Em caso negativo, vocé acha que ela deveria estar?

3. Por que Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara argumentam que ndo existe um regime juridico
Unico para as prorrogacdes de contratos de concessao?

4. Imagine o seguinte cenario: um contrato de concessao prevé expressamente que o contrato de
concessao serd prorrogado se a concessionaria cumprir 4 condi¢des objetivas. A legislacdo aplicavel a
este contrato é genérica e somente estabelece que o contrato dispora sobre a possibilidade de o
prazo de duracdo ser prorrogado. Como vocé entende que a administracdo publica deve pautar seu
raciocinio nesse caso?

5. Quais alternativas a administracao publica deve considerar ao analisar uma possivel prorrogacdo do
contrato de concessao de servico publico?

6. Had um rol taxativo de contrapartidas que poderao ser adotadas nas prorrogacdes antecipadas?

7. Qual a sua opinido sobre os investimentos cruzados incluidos na prorrogagao antecipada do contrato
de concessao da Malha Paulista e do transporte coletivo do Estado de S3o Paulo? Em algum deles
houve desnaturagdo do objeto original da concessdo? Por qué?

8. “A bussola do administrador devera apontar para o interesse publico em uma decisdo de
prorrogacdo”. Discuta essa frase.

9. “A prorrogacao de um contrato é uma burla ao principio da licitacdo”. Discuta essa frase.

10. Caso vocé fosse ministro do STF, como vocé justificaria sua decisdo no caso da ADI 7.048?

4. APROFUNDANDO

Estudar a prorrogacdo de contratos de concessao, especialmente a possibilidade de sua prorrogacao
antecipada, nos leva a deixar de lado a zona de conforto de uma literatura juridica bem estabelecida. Esse
tema ainda ndo recebeu a atencdo merecida na producao juridica brasileira. Para enriquecer nossa reflexao,
propomos a exploracdo de ndo apenas de textos mais recentes que abordam essa questdo, mas também de
leis recentemente aprovadas que tratam da prorrogacao antecipada de concessdes, manifestacdes de
orgdos de controle, especialmente do TCU, os debates sobre a constitucionalidade do tema que chegaram
ao STF e clausulas contratuais.

Esperamos que essas fontes de pesquisa permitam que identifiqguem conjecturas e refutacdes sobre as
prorrogacdes de contratos de concessao e, especialmente, sobre a validade e a conveniéncia de adotar a
pratica da prorrogacdo antecipada dos contratos.
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