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29/05/2023 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 971 SAO

PAULO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL

ADV.(A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI

ADV.(A/S) :SAMUEL MATEUS MARCELINO

ADV.(A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI

INTDO.(A/S) :PREFEITO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE SAO
PAULO

INTDO.(A/S) :CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO

ADV.(A/S) :PROCURADOR LEGISLATIVO CHEFE DA CAMARA

MUNICIPAL DE SAO PAULO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE  PRECEITO
FUNDAMENTAL. LEI N° 17.731 DE 2022 DO MUNICIPIO DE SAO PAULO .
DIRETRIZES GERAIS PARA A PRORROGACAO E RELICITACAO DE
CONTRATOS DE PARCERIA ENTRE MUNICIPIO E INICIATIVA
PRIVADA. 1. Constitucionalidade formal. Tramitacao de projeto de lei
em regime de urgéncia. Questdao interna corpuris. Precedentes. 2.
Diretrizes gerais para a prorrogagao e relicitagao dos contratos de
parceria entre o Municipio e iniciativa privada. Discricionariedade da
Administracdo ~ Municipal. = Possibilidade. = 3.  Arguicoes  de
Descumprimento de Preceito Fundamental conhecidas e julgadas
improcedentes.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plendria, sob a presidéncia da
Senhora Ministra Rosa Weber, na conformidade da ata de julgamento e
das notas taquigraficas, por unanimidade de votos, conhecer da arguicao
de descumprimento de preceito fundamental e julgar improcedente, nos
termos do voto do Relator.

Brasilia, Sessao Virtual de 19 a 26 maio de 2023.
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29/05/2023 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 971 SAO

PAULO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL

ADV.(A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI

ADV.(A/S) :SAMUEL MATEUS MARCELINO

ADV.(A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI

INTDO.(A/S) : PREFEITO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE SAO
PAULO

INTDO.(A/S) : CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO

ADV.(A/S) :PROCURADOR LEGISLATIVO CHEFE DA CAMARA

MUNICIPAL DE SAO PAULO

RELATORIO
Julgamento conjunto
ADPF 971, ADPF 987 e ADPF 992

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Trata-se de
arguicoes de descumprimento de preceito fundamental propostas contra
a Lei n®17.731/2022, do Municipio de Sao Paulo, que estabelece diretrizes
gerais para a prorrogacao e relicitacdo dos contratos de parceria entre o
Municipio de Sao Paulo e a iniciativa privada.

A despeito da extensdao textual dos dispositivos questionados,
convém transcrevé-los, a fim de possibilitar uma visdao transversal e

exauriente da matéria, verbis:

Lei Municipal n® 17.731, de 6 de Janeiro de 2022 (Sao
Paulo/SP):

“CAPITULO I

Art. 1° Esta Lei estabelece diretrizes gerais para a
prorrogacao e a relicitacio dos contratos de parceria entre o
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Municipio de Sao Paulo e a iniciativa privada, em relagao aos
servicos publicos de competéncia do Municipio.

Paragrafo unico. Considera-se contrato de parceria, para
os fins desta Lei, os contratos de concessao comum, concessao
patrocinada, concessdo administrativa, concessdo regida pela
legislacdo  setorial, permissdo de servios publicos,
arrendamento de bem publico, concessdao de direito real e os
outros negocios juridicos que envolvam esforcos de entidades
publicas e privadas na prestagao de servigos publicos.

Art. 22 As prorrogagOes e as relicitagdes de que trata esta
Lei aplicam-se apenas aos empreendimentos publicos
qualificados para esse fim pela Secretaria Municipal contratante
ou pela Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Municipio
de Sao Paulo — SP Regula, na condi¢ao de entidade competente.

§ 1° A entidade competente observara as melhores praticas
regulatorias, a incorporagao de novas tecnologias, servigos e
investimentos aos contratos a serem relicitados ou prorrogados,
garantindo a prestagio dos servigos publicos de forma
continua, moderna, eficiente, econOmica e escalavel a todo o
ambito municipal.

§ 2° Para fins do disposto no § 1° deste artigo, a entidade
competente ficard encarregada de conduzir o processo
administrativo relacionado as prorrogacdes e as relicitacdes de
que trata esta Lei, podendo valer-se do assessoramento de
quaisquer organizag¢des da Administracao Puablica Municipal.

Art. 3° Para os fins desta Lei, considera-se:

I - prorrogacao contratual: ato administrativo relacionado
a alteracdo do prazo de vigéncia do contrato de parceria,
realizada a critério do drgdao ou da entidade competente,
fundamentadamente, e de comum acordo com o contratado, em
razao do término da vigéncia do ajuste;

I - prorrogagio antecipada: ato administrativo
relacionado a alteragdo do prazo de vigéncia do contrato de
parceria, realizada a critério do drgao ou da entidade
competente, fundamentadamente, e de comum acordo com o
contratado, produzindo efeitos antes do término da vigéncia do
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ajuste; e

Il - relicitacdo: ato administrativo que determina o
procedimento que compreende a extingao amigavel do contrato
de parceria e a celebracdo de novo ajuste negocial para o
empreendimento, em novas condi¢des contratuais, mediante
licitacdo promovida para esse fim.

CAPITULOII

DA PRORROGACAO DOS CONTRATOS DE PARCERIA

Art. 4° A prorrogagdo ou a prorrogacao antecipada dos
contratos de parceria observarado as disposi¢oes dos respectivos
instrumentos contratuais e o disposto nesta Lei.

§ 1° As prorrogagOes previstas no caput deste artigo
poderdao ocorrer mediante provocagao de qualquer uma das
partes do contrato de parceria e estardo sujeitas a
discricionariedade do 6rgao ou entidade competente.

§ 2° Fica estabelecido como prazo maximo de prorrogacao
do contrato o tempo estipulado para a amortizagdo dos
investimentos realizados ou para o reequilibrio contratual,
ainda que nao conste previsao expressa no edital ou no contrato
quanto a possibilidade de prorrogacao.

Art. 5% A prorrogacao contratual, a prorrogacao antecipada
e a extensdo contratual ocorrerdo por meio de termo aditivo,
condicionadas a inclusdo de investimentos nao previstos no
instrumento contratual vigente, com vistas a viabilizagdo da
exploracao conjunta de servigos, ganhos de escala e escopo
derivados do compartilhamento de infraestruturas publicas e
aproveitamento de sinergias operacionais, observado o disposto
nos arts. 22 e 32 desta Lei.

Paragrafo tinico. Poderdo as prorrogagoes de que trata o
caput deste artigo ficar condicionadas a mitigagio ou a
resolucao de desequilibrio econdmico-financeiro, bem como
prever modelo de receitas alternativas, complementares,
acessOrias ou de projetos associados em contratos de parcerias
com vistas ao incremento da eficiéncia, economicidade,
economia de escala e escopo decorrente do compartilhamento
de infraestruturas publicas e aproveitamento de sinergias
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operacionais.

Art. 6° O termo aditivo referente as prorrogacdes de que
trata o art. 5° desta Lei devera conter:

I - o respectivo cronograma dos investimentos previstos
considerando a adequacao as melhores praticas regulatorias,
incorporagao de novas tecnologias, incorporagao de servigos e
investimentos aos contratos; e

II - a incorporacdao de mecanismos que desestimulem
eventuais inexecugdes ou atrasos das suas obrigagoes, tais como
o desconto anual de reequilibrio e o pagamento de adicional de
outorga.

Art. 7° Cabera a entidade competente apresentar estudo
técnico que fundamente a vantagem da prorrogacao do
contrato de parceria em relacao a realizacdo de nova licitagao
para o empreendimento.

§ 1° Sem prejuizo da regulamentacdo da entidade
competente, deverao constar do estudo técnico de que trata o
caput deste artigo:

a) o cronograma dos novos investimentos, nos termos do
art. 6% I,

b) as estimativas dos custos e das despesas operacionais;

c) as estimativas de demanda;

d) a modelagem econémico-financeira e as razoes para
manutencao ou alteragao dos critérios de remuneracgao;

e) as diretrizes ambientais, quando exigiveis, observado o
cronograma de investimentos;

f) as consideragOes sobre as principais questdes juridicas e
regulatorias existentes;

g) os valores devidos ao Poder Publico pela prorrogacao,
quando for o caso;

h) os mecanismos que demonstrem a mitigacdo ou
resolucao do desequilibrio econdémico-financeiro verificado em
relagao ao parceiro privado;

i) outros requisitos solicitados pela entidade competente,
nos termos da legislacdo, de acordo com a sua conveniéncia e
oportunidade;
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j) as garantias que serao concedidas ao parceiro privado
como forma de mitigar os riscos contratuais e diminuir os
custos a eles associados.

§ 2° A formalizacdo da prorrogacao do contrato de
parceria dependera de avaliagao prévia e favoravel da entidade
competente acerca da capacidade de o contratado garantir a
continuidade e a adequagao dos servigos.

§ 3° Mediante anuéncia prévia da entidade competente, os
planos de investimento serdo revistos para fazer frente aos
niveis de capacidade, nos termos do contrato.

CAPITULO III

DA RELICITACAO DO OBJETO

DOS CONTRATOS DE PARCERIA

Art. 82 Com o objetivo de assegurar a continuidade da
prestacao dos servigos, a entidade competente podera realizar,
observadas as condicdes fixadas nesta Lei e nos contratos
celebrados, a relicitagdo do objeto dos contratos de parceria
cujas disposigdes contratuais nao estejam sendo atendidas ou
cujos contratados demonstrem incapacidade de adimplir as
obrigacOes contratuais ou financeiras assumidas originalmente.

Art. 9° A relicitagao de que trata o art. 8° desta Lei ocorrera
por meio de acordo entre as partes, nos termos e prazos
definidos em ato do Poder Executivo.

§ 1° Cabera a entidade competente, em qualquer caso,
avaliar a necessidade, a pertinéncia e a razoabilidade da
instauragdo do processo de relicitagao do objeto do contrato de
parceria, tendo em vista os aspectos operacionais e economico-
financeiros e a continuidade dos servicos envolvidos.

§ 22 Sem prejuizo de outros requisitos definidos em ato do
Poder Executivo, a instauracdo do processo de relicitacao ficara
condicionada a apresentacao, pelo contratado:

a) das justificativas e dos elementos técnicos que
demonstrem a necessidade e a conveniéncia da ado¢dao do
processo de relicitagdo, com as eventuais propostas de solugao
para as questdes enfrentadas;

b) da rentncia ao prazo para corrigir eventuais falhas e
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transgressOes e para o enquadramento previsto no § 3¢ do art.
38 da Lei n® 8987, de 13 de fevereiro de 1995, caso seja
posteriormente instaurado ou retomado o processo de
caducidade;

c) de declaracdo formal quanto a intencdo de aderir, de
maneira irrevogavel e irretratavel, ao processo de relicitagdo do
contrato de parceria, nos termos desta Lei;

d) das informacgdes necessarias a realiza¢ao do processo de
relicitacdo, em especial as demonstracoes relacionadas aos
investimentos em  bens reversiveis vinculados ao
empreendimento e aos eventuais instrumentos de
financiamento utilizados no contrato, bem como de todos os
contratos em vigor de cessdo de uso de dreas para fins
comerciais e de prestacdo de servicos, nos espagos sob a
titularidade do atual contratado.

§ 32 Qualificado o contrato de parceria para a relicitacao,
serao sobrestadas as medidas destinadas a instaurar ou a dar
seguimento a processos de caducidade eventualmente em curso
em face do contratado.

Art. 10. A relicitacdo do contrato ficarda condicionada a
celebracdo de termo aditivo com o atual contratado, do qual
constard, entre outros elementos julgados pertinentes pela
entidade competente:

I - a aderéncia irrevogavel e irretratdvel do atual
contratado a relicitagio do empreendimento e a posterior
extingao amigavel do ajuste origindrio, nos termos desta Lei;

IT - a suspensado das obrigagOes de investimento vincendas
a partir da celebracdo do termo aditivo e as condi¢des em que
os servigos deverdo continuar sendo prestados pelo atual
contratado até o término do periodo de transigao instituido no
novo contrato de parceria, garantindo-se, em qualquer caso, a
continuidade e a seguranca dos servigos essenciais relacionados
ao empreendimento;

III - o compromisso arbitral entre as partes que preveja a
submissao a arbitragem, ou a outro mecanismo privado de
resolugdo de conflitos admitido na legislacao aplicavel, das
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questdes que envolvam o calculo das indenizagdes pelo orgao
ou pela entidade competente, relativamente aos procedimentos
estabelecidos por esta Lei.

§ 1° Também poderd constar do termo aditivo de que trata
o caput deste artigo e do futuro contrato de parceria a ser
celebrado pelo 6rgdo ou pela entidade competente:

a) a previsao de que as indeniza¢Oes apuradas nos termos
da alinea “g” do § 1° do art. 12 desta Lei serao pagas pelo novo
contratado, nos termos e limites previstos no edital da
relicitacao;

b) a previsdio de pagamento, diretamente aos
financiadores do  contratado original, dos valores
correspondentes as indenizagdes devidas pelo drgao ou pela
entidade competente nos termos da alinea “g” do § 1° do art. 12
desta Lei.

§ 22 As multas e as demais somas de natureza nao
tributaria devidas pelo anterior contratado ao orgao ou a
entidade competente deverdo ser abatidas dos valores de que
trata a alinea “a” do § 1° deste artigo, inclusive o valor
relacionado a outorga originalmente ofertada, calculado
conforme ato do 6rgao ou da entidade competente.

§ 32 O pagamento ao anterior contratado da indenizagao
calculada com base no § 2° deste artigo sera condigao para o
inicio do novo contrato de parceria.

Art. 11. Ficam impedidos de participar do certame
licitatorio de relicitagao de que trata esta Lei:

I - o contratado ou a Sociedade de Propdsito Especifico —
SPE responsavel pela execucdo do contrato de parceria, se
proibidos de licitar e contratar com a Administragao Publica;

II - os acionistas da SPE responsavel pela execucao do
contrato de parceria, se proibida de licitar com a Administracao
Publica, titulares de, no minimo, 20% (vinte por cento) do
capital votante em qualquer momento anterior a instauracao do
processo de relicitagao.

Paragrafo tmnico. As vedacdes de que trata este artigo
também alcancam a participacao das entidades mencionadas:
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a) em consorcios constituidos para participar da
relicitacao;

b) no capital social de empresas participantes da
relicitacao; e

c) na nova SPE constituida para executar o
empreendimento relicitado.

Art. 12. A entidade competente promovera o estudo
técnico necessdrio de forma precisa, clara e suficiente para
subsidiar a relicitacdo dos contratos de parceria, visando a
assegurar a sua viabilidade econdmico-financeira e operacional.

§ 1° Sem prejuizo de outros elementos fixados na
regulamentacdo da entidade competente, deverdo constar do
estudo técnico de que trata o caput:

a) o cronograma de investimentos previstos, contendo o
conteudo minimo definido no art. 69, I, conforme aplicavel;

b) as estimativas dos custos e das despesas operacionais;

¢) as estimativas de demanda;

d) a modelagem econémico-financeira e as razoes para
manutencao ou alteragao dos critérios de remuneracao;

e) as diretrizes ambientais, quando exigiveis, observado o
cronograma de investimentos;

f) as consideragdes sobre as principais questoes juridicas e
regulatdrias existentes;

g) o levantamento de indeniza¢des eventualmente devidas
ao contratado pelos investimentos em bens reversiveis
vinculados ao contrato de parceria realizados e nao
amortizados ou depreciados, ou os valores devidos ao Poder
Publico pela prorrogacao, quando for o caso.

§ 22 A metodologia para calcular as indenizagbes de que
trata a alinea “g” do § 1° deste artigo sera disciplinada em ato
normativo da entidade competente.

§ 3° Sem prejuizo das disposi¢des do contrato de parceria,
a entidade competente podera consultar os financiadores do
contratado sobre possiveis contribuicdes para os estudos
relacionados a relicitagdo do empreendimento.

§ 4° As condig¢des de financiamento acordadas com a SPE
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constituida para executar o empreendimento relicitado poderao
ser publicadas, mediante anuéncia dos financiadores, para
consulta pelos novos licitantes e assun¢ao do contrato pela
futura SPE, nos termos estabelecidos pelo edital.

§ 5° Caso tenham sido outorgadas garantias ou
adiantamento de receitas que decorram de bens e da operacao
do empreendimento em relicitagao, estas deverao ser quitadas,
caso nao sejam assumidas pela futura SPE, nos termos do § 4°
acima.

Art. 13. A entidade competente submetera os estudos de
que trata o art. 12 desta Lei a consulta puablica, que devera ser
divulgada na imprensa oficial e na internet, contendo a
identificagdo do objeto, a motivacdo para a relicitagdo e as
condi¢cbes propostas, entre outras informagoes relevantes,
fixando-se prazo minimo de 45 (quarenta e cinco) dias para
recebimento de sugestdes.

Art. 14. Na hipoétese de nao acudirem interessados para o
processo licitatério previsto no art. 8%, o contratado devera dar
continuidade a prestacdo do servigo publico nas condigdes
previstas no inciso II do art. 10 desta Lei, até a realizagdo de
nova sessao para recebimento de propostas.

§ 1° Persistindo o desinteresse de potenciais licitantes ou
nao concluido o processo de relicitagdo no prazo de 24 (vinte e
quatro) meses, contados da data de qualificagao de que trata o
art. 2° desta Lei, o érgdo ou a entidade competente adotard as
medidas contratuais e legais pertinentes, revogando-se o
sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou a dar
seguimento a processo de caducidade anteriormente
instaurado, na forma da Lei.

§ 2° O prazo de que trata o § 1° deste artigo podera ser
prorrogado, justificadamente, mediante ato do o¢rgao ou
entidade competente.

CAPITULO IV

DISPOSICOES FINAIS

Art. 15. Nos casos em que houver estudo ou licitagao em

andamento para substitui¢do de contrato em vigor e ndo haja
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tempo habil para que o vencedor do certame assuma o objeto
do contrato, o érgao ou a entidade competente fica autorizado:

I - a estender o prazo do contrato, justificadamente, a fim
de que nao haja descontinuidade na prestacao do servico;

II - realizar estudos econdmico-financeiros nos contratos
de parcerias em execugdo, capazes de absorver os servicos,
formalizando a absor¢ao mediante aditivo contratual prevendo
as novas obrigacOes contratuais e a contraprestagao respectiva,
sem prejuizo da prorrogacao antecipada a que se refere o art. 5°
desta Lei.

Paragrafo unico. Para fins de prorrogagao excepcional do
contrato de parceria, serd observado:

a) a remuneracao do contrato de parceria devera ser
readequada, nos casos em que a amortizagao do investimento
tenha sido esgotada no prazo inicialmente avengado;

b) o aditamento sera elaborado com clausula resolutiva
expressa, fixando-se o encerramento de sua execugdo com o
inicio de execucao do novo contrato licitado, observando-se a
execugao faseada, se o caso.

Art. 16. Fica o Poder Executivo e a Administracao Publica
Indireta Municipal, em conjunto ou isoladamente, autorizados
a compensar haveres e deveres de natureza nao tributaria com
concessiondrios e subconcessiondrios.

Art. 17. O Poder Executivo podera conceder garantias no
ambito dos contratos de concessao comum, CONCESSao
patrocinada, concessdao administrativa, concessdao regida por
legislacdo setorial, permissao de servigos publicos e outros
negdcios publico-privados, como forma de mitigar os riscos e
diminuir os custos a eles associados.

Art. 18. As controvérsias surgidas em decorréncia dos
contratos de parceria, apos decisdao definitiva da autoridade
competente, no que se refere aos direitos patrimoniais
disponiveis, podem ser submetidas a arbitragem ou a outros
mecanismos alternativos de solucao de controvérsias, nos
termos dos arts. 6° e 7° da lei n® 17.324, de 18 de margo de 2020.

§ 1° Os contratos que ndo tenham clausula arbitral,

10
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inclusive aqueles em vigor, poderdo ser aditados a fim de se
adequar ao disposto no caput deste artigo.

§ 2° As custas e as despesas relativas ao procedimento
arbitral, quando instaurado, serdo antecipadas pelo parceiro
privado, e, quando for o caso, serao restituidas conforme
posterior deliberac¢do final em instancia arbitral.

§ 3% A arbitragem serd realizada no Brasil e em lingua
portuguesa.

§ 4° Consideram-se direitos patrimoniais disponiveis para
fins desta Lei:

a) as questdes relacionadas a recomposi¢ao do equilibrio
econOmico-financeiro dos contratos;

b) o calculo de indeniza¢oes decorrentes de extin¢ao ou de
transferéncia do contrato de concessao;

c) divergéncias quanto a execugao técnica de determinada
obrigacdo contratualmente estabelecida.

Art. 19. O Poder Executivo Municipal podera, observada a
sinergia de servicos, economicidade, economia de escala,
agregar aos contratos vigentes servigos associados, observadas
as disposi¢des dos respectivos instrumentos contratuais,
devendo o ente da administracdo municipal responsavel pelos
encargos técnicos figurar como interveniente anuente do ajuste.

Paragrafo unico. Para fins de atendimento do caput deste
artigo, a entidade competente deverd atentar-se as condigoes
previstas nos arts. 5%, 62 e 72 desta Lei.

Art. 20. As despesas resultantes da execugao desta Lei
correrao a conta de dotagdes orcamentarias proprias.

Art. 21. Esta Lei entra em vigor na data de sua
publicacdo.”

Na ADPF 971, proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade -
PSOL contra a totalidade da Lei do Municipio de Sao Paulo n®
17.731/2022, alega-se violagdo aos preceitos fundamentais dispostos no
art. 22, inciso XXVII, e no art. 30, incisos I e II, do texto constitucional.

Sustenta que a lei impugnada trata de licitacao e contratos, matéria
de competéncia da Unido, normatizada pela Lei Federal n® 14.133, de 1°

11
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de abril de 2021. Entende que, como a lei municipal teria criado novas
regras, critérios e institutos, invadiu competéncia da Unido e, ao
extrapolar suas capacidades legislativas, violou também o art. 30, I e II,
também do texto constitucional.

Infere que a Lei Federal 13.448/2017 nao possui normas gerais, nao
podendo, portanto, ser suplementada pelos Estados e Municipios. Infere,
inclusive, a inconstitucionalidade da Lei estadual n°® 16.933/2019, do
Estado de Sao Paulo. Afirma que o Municipio s6 pode se pautar pela Lei
8666 ou pela Lei 14.133 (lei geral de licitagoes).

Na ADPF 987, proposta pelo Partido Comunista do Brasil - PCdoB
(eDOC. 1), em face dos arts. 3% 42 5% 6% 15 e 19 a Lei Municipal de Sao
Paulo n® 17.731/2022, alega-se violagao a preceito fundamental disposto
no art. 1° caput, art. 5% caput e art. 37, caput e inciso XXI, do texto
constitucional.

Sustenta vicio de inconstitucionalidade formal, visto que o projeto
de lei que culminou na Lei municipal n® 17.731, tramitou em apenas 04
dias, celeridade que contraria o devido processo legislativo.

Aduz que as normas impugnadas violam os principios da isonomia,
seguranca publica e interesse publico, coroldrios do principio
republicano.

Infere que a prorrogacgao antecipada (art. 3% II, da lei municipal
17.731) precisaria estar prevista previamente no edital da licitagdo e no
contrato firmado, conforme decidido na ADI 5991, o que ¢é frontalmente
contrariado pelo art. 4°, § 2%, da lei municipal, e que inova ao trazer o

conceito de extensdo contratual, com vistas a viabilizagao da exploracao

conjunta de servigos (artigo 5°). O art. 6° I, ao possibilitar a incorporagao
de servigos em termos aditivos a contratos, o art. 15, ao permitir a
prorrogacao excepcional do contrato ou a absor¢ao de servigos enquanto
perdurarem estudos técnicos, projecdes ou nova licitagio para
substituicdo do contrato originario, e o art. 19, ao permitir agregar aos
contratos vigentes servigos associados, também incidiriam em
inconstitucionalidade, por violarem os principios da isonomia, da

seguranga juridica e do interesse publico.

12
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Na ADPF 992, a Associacao de Membros dos Tribunais de Contas
do Brasil - ATRICON requer a inconstitucionalidade da Lei Municipal
de Sao Paulo n® 17.731/2022 por violagao ao artigo 37, caput e inciso XXI,
da Constituigdo. Subsidiariamente, requer seja conferida interpretacao
conforme a Constituicao para os artigos 1% art. 2% art. 3%, inciso Il e III; art.
4°, § 2% art. 5° caput; art. 6° inciso I, arts. 8% 92, 10, 11, 12, 13, 14 e art. 19,
caput, da referida Lei, para que os parametros estabelecidos na ADI 5991
sejam respeitados.

Alega vicio de inconstitucionalidade formal por afronta ao principio
da deliberacao suficiente, visto que o prazo entre a data do protocolo do
Projeto de Lei (13.12.2021) e a data da segunda votagao pelo Plenario da
Camara Municipal (17.12.2021), transcorreram apenas 4 (quatro) dias.
Aduz, ainda, que a norma impugnada viola os preceitos fundamentais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade e
eficiéncia.

Considerando a relevancia da matéria em discussao, adotei o rito
previsto no Artigo 12 da Lei 9.868/1999.

O Municipio de Sao Paulo e a Camara Municipal de Sao Paulo
prestaram informacgoes.

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pelo nao conhecimento
das ADPFs 987 e 992 e pela improcedéncia da ADPF 971.

A Procuradoria-Geral da Republica apresentou parecer pelo nao
conhecimento das ADPFs 971, 987 e 992 e, no mérito, pela improcedéncia
dos pedidos.

E o relatério.

13
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29/05/2023 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 971 SAO
PAULO

VOTO
Julgamento conjunto

ADPF 971, ADPF 987 e ADPF 992

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Nas ADPFs 971,
987 e 992 questiona-se a constitucionalidade da Lei Municipal n°
17.731/2022, a qual “Estabelece as diretrizes gerais para a prorrogagio e
licitagdo dos contratos de parceria entre o Municipio de Sdo Paulo e a iniciativa
privada, e dd providéncias correlatas”, por violagdao a preceito fundamental
disposto no art. 22, inciso XXVII e art. 30, incisos I e II, do texto
constitucional, no caso da ADPF 971, por violacdo a preceito fundamental
disposto no art. 1° caput, art. 5% caput e art. 37, caput e inciso XXI, do texto
constitucional, na ADPF 987 e por fronta a entendimento fixado na ADI
5991.

I - Do cabimento das ADPFs 971, 987 e 992. Observancia ao
principio da subsidiariedade.

No que se refere a admissao das ADPFs 971, 987 e 992 para discutir a
constitucionalidade da Lei Municipal n® 17.731, verifico preenchido o
requisito da subsidiariedade, previsto no art. 4%, § 1%, da Lei n® 9.882/1999,
o qual impde ao conhecimento da arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental a condi¢ao de nao haver outro meio eficaz de sanar
a lesividade.

Em outras oportunidades, destaquei que, a primeira vista, poderia
parecer que, somente na hipdtese de absoluta inexisténcia de outro meio

eficaz a afastar a eventual lesdao, seria possivel manejar, de forma 1util, a
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arguicao de descumprimento de preceito fundamental.

Contudo, o Supremo Tribunal Federal tem conhecido de ADPF
contra leis municipais editadas apds a Constitui¢ao de 1988, desde que o
parametro de inconstitucionalidade presente em norma municipal seja da
competéncia legislativa privativa da Unido, como podemos observar nas
ADPFs em questao.

Ademais, nao se pode admitir que a existéncia de processos
origindrios e recursos extraordindrios deva excluir, a priori, a utilizacao da
arguicao de descumprimento de precito fundamental, assim como dispds
o Plenario desta Corte no mérito da ADPF 33, de minha relatoria, DJe
27.10.2006.

“13. Principio da subsidiariedade (art. 40 ,§10, da Lei no
9.882/99): inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a lesao,
compreendido no contexto da ordem constitucional global,
como aquele apto a solver a controvérsia constitucional
relevante de forma ampla, geral e imediata. 14. A existéncia de
processos ordinarios e recursos extraordindrios niao deve
excluir, a priori, a utilizacdo da argiiicio de descumprimento
de preceito fundamental, em virtude da feicdo marcadamente
objetiva dessa acao”

Assim, é possivel concluir que a simples existéncia de a¢oes ou de
outros recursos processuais nao podera servir como Obice a formulagao
da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. Ao contrario, a
multiplicacdo de processos e decisdes sobre um dado tema constitucional
reclama as mais vezes, a utilizacado de um instrumento de feicao
concentrada, que permite a solucdo definitiva e abrangente da
controvérsia.

Destaco que, conforme decidido por esta Corte na ADPF 449, de
relatoria do Ministro Luiz Fux, “A Argquicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental é cabivel em face de lei municipal, adotando-se como pardmetro de
controle preceito fundamental contido na Carta da Republica, ainda que também
cabivel em tese o controle a luz da Constituicido Estadual perante o Tribunal de
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Justica compete”. (ADPF 449, Rel. Min. Luiz Fux, Plenario, julgada em 8 de
maio de 2019)

Sendo assim, entendo que nada obsta o conhecimento das presentes
ADPFs, tendo em vista: (i) a legitimidade ativa da arguente; (ii) a
existéncia de preceito fundamental em discussao e (iii) a satisfagdo, in
casu, do requisito da subsidiariedade.

Passo, entao, a analise do mérito.

IT — Constitucionalidade formal da Lei 17.731/2022

A alegacdo de inconstitucionalidade formal da Lei Municipal n®
17.731/2022 devido a tramitacdo do Projeto de Lei n® 857/2021 sem
discussdes publicas e em prazo inferior a 30 dias, supostamente
desrespeitando os artigos 58, §2°, inciso L, 60, §2¢% 64 e 65 da Constituicao
Federal, nao deve prosperar.

No caso do Projeto de Lei n® 857/2021, o Poder Executivo realizou
solicitacao de tramitacdo do projeto de lei em regime de urgéncia (eDOC
17 da ADPF 992), previsto no Regimento Interno da Camara Municipal de
Sao Paulo.

Isto posto, tendo em vista que a adocao de rito de urgéncia em
proposicoes legislativas é prerrogativa regimental atribuida a Presidéncia
da Casa Legislativa, é defeso do Poder Judicidrio interferir nessa matéria,
sob pena de violagdo ao principio de separagao dos poderes, art. 2° do
texto constitucional.

Confira-se, a proposito os seguintes precedentes:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO CONSTITUCIONAL. REGIMENTO INTERNO DA
CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO FEDERAL.
PROCESSO LEGISLATIVO. REQUERIMENTO DE
URGENCIA. CONSTITUCIONALIDADE. NECESSIDADE DE
FUNDAMENTACAO CONCRETA PARA @)
RECONHECIMENTO DA URGENCIA. MATERIA INTERNA
CORPORIS. ACAO DIRETA JULGADA IMPROCEDENTE. 1. A
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previsao regimental de um regime de urgéncia que reduza as
formalidades processuais em casos especificos, reconhecidos
pela maioria legislativa, ndo ofende o devido processo
legislativo. 2. A adocao do rito de urgéncia em proposicoes
legislativas é matéria genuinamente interna corporis, nao
cabendo ao STF adentrar tal seara. Precedente. 3. Quando nao
caracterizado o desrespeito as normas constitucionais
pertinentes ao processo legislativo, ¢ defeso ao Poder Judicidrio
exercer o controle jurisdicional em relacdo a interpretacao do
sentido e do alcance de normas meramente regimentais das
Casas Legislativas. Precedente. 4. Acao direta julgada
improcedente.” (ADI 6968, Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal
Pleno, DJe 19.5.2022)

“Mandado de seguranca. Medida acautelatoria. Projeto de
lei complementar. Legislacao eleitoral. PLP n® 121/2021. Devido
processo legislativo. Proporcionalidade partidaria. Nulidade do
requerimento de urgéncia. Ofensa a principios e regras
constitucionais. Nao ocorréncia. Indeferimento da tutela
liminar. 1. Conforme remansosa jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, inclusive em precedente julgado sob a
Sistematica da Repercussao Geral (Tema n® 1.120), “Em respeito
ao principio da separagao dos poderes, previsto no art. 2° da
Constituicdo Federal, quando ndo caracterizado o desrespeito
as normas constitucionais pertinentes ao processo legislativo, é
defeso ao Poder Judicidrio exercer o controle jurisdicional em
relacdo a interpretacdo do sentido e do alcance de normas
meramente regimentais das Casas Legislativas, por se tratar de
matéria interna corporis”. (RE n® 1.297.884, Rel. Min. Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, DJe de 4/8/21)

(-.)

3. A Constituicao de 1988 nao menciona a necessidade de
Codigo Eleitoral; tao somente estabelece a exigéncia de lei
complementar em determinadas matérias relativas a seara
eleitoral (art. 14, § 9% e art. 121). Nao havendo, em juizo
preliminar, inobservancia das regras constitucionais do
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processo legislativo, o ndo enquadramento do PLP n® 121/2021
no rito legislativo para projetos de codigo estabelecido nos arts.
205 a 211 do Regimento Interno da Camara dos Deputados é
matéria essencialmente interna corporis.

4. A adocao do rito de urgéncia em proposicoes
legislativas é prerrogativa regimental atribuida a Presidéncia
da Casa Legislativa, consistindo em matéria genuinamente
interna corporis, nao cabendo ao STF adentrar tal seara.

(..

6. A excepcionalidade, no sistema brasileiro, do controle
jurisdicional preventivo de constitucionalidade de projetos de
lei nao prejudica a possibilidade de controle a posteriori pelo
Poder Judiciario de eventual legislagdo aprovada pelo
Congresso Nacional por meio do controle difuso de
constitucionalidade ou do controle abstrato de normas. 7.
Medida liminar indeferida.”

(MS 38199 MC, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, DJe
7.2.2022)

IT — Constitucionalidade material da Lei 17.731/2022

A Lei Municipal n® 17.731/2022 “Estabelece as diretrizes gerais para a
prorrogacdo e licitagdo dos contratos de parceria entre o Municipio de Siao Paulo
e a iniciativa privada, e dd providéncias correlatas” e ao estabelecé-las cuidou
de regular os servigos publicos de competéncia apenas do municipio,
regulamentando um interesse local, ndao invadindo, assim, a competéncia
privativa da Uniao de legislar sobre normas gerais de licitacao e contratos
prevista no art. 22, do texto constitucional.

A referida lei define os institutos de prorrogacdo contratual,
prorrogacao antecipada e relicitagao, em seu art. 3% as condigOes e as
formas para a prorrogagao dos contratos de parceria, nos arts. 4% 5% 6°e
7%, bem como dispOe sobre 0s conceitos e os requisitos para a relicitagao
do objeto nos contratos de parceria, nos seus artigos 8¢, 92 10, 11, 12, 13,
14 e 15.

Do texto constitucional depreende-se que € de competéncia privativa
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da Unido legislar sobre normas gerais de licitagao e contratos. Entretanto,
a Constituicao, em seu artigo 30, incisos I e II, outorga aos municipios
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar
a legislacao federal e a estadual, desde que respeitados os principios e
precitos das Constitui¢coes Federal e Estadual.

Esta Suprema Corte ja reconheceu aos Estados e Municipios
competéncia para complementar as normas gerais de licitacoes e
contratos e adapta-las as suas realidades. Confira-se, a proposito, os
seguintes precedentes:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
LICITACAO E CONTRATACAO PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA MUNICIPAL. LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE
BRUMADINHO-MG. VEDACAO DE CONTRATACAO COM
O MUNICIPIO DE PARENTES DO PREFEITO, VICE-
PREFEITO, VEREADORES E OCUPANTES DE CARGOS EM
COMISSAO. CONSTITUCIONALIDADE. COMPETENCIA
SUPLEMENTAR DOS MUNICIPIOS. RECURSO
EXTRAORDINARIO PROVIDO. A Constitui¢io Federal
outorga a Unido a competéncia para editar normas gerais
sobre licitacao (art. 22, XXVII) e permite, portanto, que
Estados e Municipios legislem para complementar as normas
gerais e adapta-las as suas realidades. O Supremo Tribunal
Federal firmou orientagao no sentido de que as normas locais
sobre licitacao devem observar o art. 37, XXI da Constituicao,
assegurando “a igualdade de condi¢cbes de todos os
concorrentes”. Precedentes. Dentro da permissao constitucional
para legislar sobre normas especificas em matéria de licitagao, é
de se louvar a iniciativa do Municipio de Brumadinho-MG de
tratar, em sua Lei Organica, de tema dos mais relevantes em
nossa polis, que é a moralidade administrativa, principio-guia
de toda a atividade estatal, nos termos do art. 37, caput da
Constituicdo Federal. A proibicdo de contratacdo com o
Municipio dos parentes, afins ou consanguineos, do prefeito, do
vice-prefeito, dos vereadores e dos ocupantes de cargo em

comissao ou funcao de confianca, bem como dos servidores e

6

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo AF89-D7EA-D923-7FE1l e senha 636F-21A2-4FE8-B7A5



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 22 de 43

ADPF 971/ SP

empregados publicos municipais, até seis meses apds o fim do
exercicio das respectivas fung¢des, € norma que evidentemente
homenageia os principios da impessoalidade e da moralidade
administrativa, prevenindo eventuais lesdes ao interesse
publico e ao patrim6énio do Municipio, sem restringir a
competicio entre os licitantes. Inexisténcia de ofensa ao
principio da legalidade ou de invasao da competéncia da Uniao
para legislar sobre normas gerais de licitagdo. Recurso
extraordinario provido. (RE 423560, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
Segunda Turma, DJe 19.6.2012 RT v. 101, n. 923, 2012, p. 678-
683)

AGRAVO INTERNO NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI 10.199/2017 DO
MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS - SC, QUE DETERMINOU
A DIVULGACAO, NOS ANUNCIOS OU CAMPANHAS
VEICULADAS NOS MEIOS DE COMUNICACAO, DO VALOR
DESPENDIDO EM PUBLICIDADE OU PROPAGANDA PELA
PREFEITURA.  ALEGACAO DE INVASAO DA
COMPETENCIA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE
NORMAS GERAIS DE LICITACAO. INOCORRENCIA.
ARTIGO 22, INCISO XXVII, DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. COMPETENCIA SUPLEMENTAR DO
MUNICIPIO PARA EDITAR NORMAS ESPECIFICAS.
AGRAVO INTERNO DESPROVIDO. (RE 1159577 AgR, Rel.
Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 11.3.2019)

Diante disso, entendo que a Legislacao municipal age dentro de seu
campo de discricionariedade, ndo adentrando em temas de carater geral
relacionados a licitacdo e a contratacdo, disciplinando apenas sobre
aspectos da gestdao administrativa dos contratos de parceria, permitindo
que o administrador tome a decisdao que melhor atenda ao interesse
publico, orientando-se pelas normas gerias federais relacionadas ao tema.

Nesse ponto, entendo oportuno, tal qual no julgamento da ADI 5991,

de relatoria da Ministra Carmen Lucia, fazer breves consideragdes sobre a

7

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo AF89-D7EA-D923-7FE1l e senha 636F-21A2-4FE8-B7A5



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 23 de 43

ADPF 971/ SP

relacdo entre o Estado Regulador e a crise do servigo publico, bem como a
jurisprudéncia do Supremo na matéria.

2.1 - Breves consideragdes sobre a relacao entre Estado Regulador e
a crise do servico publico

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

“Uma tendéncia regulatdria que nao se resume ao setor
ferrovidrio, corresponde a criagao de incentivos para atra¢do de
novos investimentos. (...) E nessa linha que se coloca uma série
de medidas regulatdrias, como substituicdo de sang¢ao por
investimentos, politica tarifaria que considere os investimentos
realizados e a performance e a prorrogacao antecipada de
concessdes por investimentos”. (MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo. Dindmica da Regulagio: Estudos de caso da Jurisprudéncia
Brasileira. Belo Horizonte, Belo Horizonte: Editora Forum, 2019,
p. 112)

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

Nao é de hoje que a doutrina aponta que os movimentos de
liberalizagao e privatizagao implicaram uma crise da velha nogdo de
publicatio e, por conseguinte, a necessidade de se repensar a rigidez de
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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 liberalizagio deu
lugar a utilizagio de um novo modo de provisio de servicos publicos, que
constitui meio de intervengio alternativo ao servico publico tradicional e que se
marca no conceito mais amplo de regqulagio” (tradugao livre). (GARCIA,
Miguel Angel Sedin. Regulacién vy servicios piiblicos. Editora Comares,
Granada, 2003, p. 5).

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

Essas adverténcias tedricas sao importantes para que fique claro que,
a despeito da relevancia do controle de constitucionalidade das leis de
servigo 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.

Como registrei ao votar na ADI 5991, de relatoria da Ministra
Carmen Lucia, essa realidade implica que o proprio ambito de cognigao
dessa Suprema Corte em discussdes como a posta na presente ADPF é
naturalmente limitado, ja que ndo é dado a nos, julgadores, antever todas
as possibilidades de aplicacdo in concreto do diploma juridico subjacente,
seja pela elevada expertise técnica que a matéria demanda, seja pela
natural incapacidade de antecipag¢do das transformacgoes 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 regulacio dos
servigos publicos, distinguem-se o regime legal tedrico e a pritica regulatdria,
sendo que o regime legal ndo define com precisio solugdes definitivas sobre o0s
multiplos conflitos que a realidade oferece”. (ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios
de Derecho Publico Economico: Modelo de Estado, Gestiéon Publica,
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Regulacion Econémica. 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 “tdo
importante como o papel do legislador é o papel dos reguladores encarregados de
sua aplicagio” (ORTIZ, Gaspar Arino. Principios de Derecho Piiblico
Econémico: Modelo de Estado, Gestion Publica, Regulacion Econdmica.
Madrid: Editorial Cordillera, 2003, p. 629).

2.2 — Prorrogacao antecipada de contratos de concessao

O instituto prorrogagao antecipada € relativamente recente em nosso
ordenamento juridico.

Atualmente, ele encontra previsio em apenas trés legislacoes
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); (if)
na Lei 12.815/2013, em dispositivo especifico que dispde sobre contratos
de arrendamento portudrio celebrados sob a vigéncia da Lei 8.033/1996 e
ainda (iii) na Lei 13.448/2017, objeto da ADI 5991, que trata sobre a
prorrogacao antecipada dos contratos de concessdao nos setores
rodovidrios e ferroviarios.

A partir de uma sistematizagdo doutrindria desse fendmeno, é

possivel conceituar a prorrogacdo antecipada como modalidade de

prorrogacao de concessdo prevista em legislacdo superveniente a
celebracao 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 Mario Saadi e Raul Dias Dos Santos Neto, trata-se de
prorrogacao que se coloca “quando ainda ha relativo distanciamento temporal
entre o momento da vida contratual em que ela é realizada e a data em que o
contrato efetivamente expiraria” e “tendo como contrapartida da concessiondria
a realizacdo de investimentos originalmente ndo previstos no contrato de

concessdo, de maneira a assegurar justamente a mencionada adequacdo”.

10
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(SAADI, Mario. SANTOS NETO, Raul Dias. Prorrogagao Antecipada de
Prazo de Contratos de Concessao. Revista de Direito Administrativo
Contempordneo, v. 27. Novembro-Dezembro 2016).

No mesmo sentido, Rafael Veras aduz que a prorrogacao antecipada
terd lugar nas hipoteses em que “o poder concedente, ao invés de esperar o
termo do contrato de concessdo, incentiva que o concessiondrio realize
investimentos ndo previstos nas suas obrigagdes origindrias, tendo como
contrapartida a ampliacdo da vigéncia do prazo da concessio” (VERAS, Rafael.
As prorrogacoes e a relicitagdo de que trata a Lei n® 13.448/2017: um novo
regime juridico de negociacdo para os contratos de concessdao. Coluna
Direito do Estado. Ano 2017. Num 364. 12.06.17).

A prorrogagao antecipada nao se confunde com outras modalidades
de prorrogacao. Ela difere da chamada prorrogacao emergencial, que é
aquela que garante a continuidade da prestacdao do servico publico a
titulo precario. Também ndo equivale a chamada prorrogagao por
reequilibrio econdmico-financeiro, situagdo em que o prazo contratual é
ampliado para garantir a recomposi¢ao 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 clausula do
contrato de concessao original.

A principal controvérsia que surge em torno do tema estd
relacionada a extemporaneidade da autorizagao legislativa dessa
prorrogacao. A aptidao da lei de produzir efeitos sobre contratos em
andamento suscita davidas sobre eventual ofensa aos principios

constitucionais da licitagao e da vinculagao ao instrumento convocatorio.

2.3 — A prorrogacao de contratos de concessao na jurisprudéncia do
STF

O texto constitucional contempla expressamente a possibilidade de
prorrogacao 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 publicos” e “o cardter

11
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especial de seu contrato e de sua prorrogacio”.

Nao ha maiores controvérsias acerca da constitucionalidade, em tese,
da ampliagio do prazo de vigéncia dos contratos de concessdao e
permissao de servico publico. A polémica surge, como dito, de
autorizagOes legislativas extemporaneas que passam a prever novas
hipoteses de prorrogacdao nao contempladas expressamente na avenca
original.

Ressalte-se que, nesses casos, nao € a lei que determina de imediato a
prorrogacao do contrato. E nem poderia a norma juridica em abstrato
fazé-lo, sob pena de violagdo do proprio principio da separagao dos
poderes. Como adverte com clareza o professor Marcal Justen Filho “a
decisio por estender o prazo de vigéncia de um contrato de concessdo (...) é ato de
gestdo administrativa, de modo que cabe a Administracdo Publica e ndo ao Poder
Legislativo, exercer um juizo (devidamente motivado) acerca da prorrogacio, ou
niao do contrato” (JUSTEN FILHO, Marcal. A ampliagio do prazo
contratual em concessdes de servico publico. Revista de Direito
Administragido Contemporineo. 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 prorrogacao antecipada dos
contratos de concessao.

a) Contrato de concessdo ou permissdo vigente e previamente
licitado

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

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

12
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Tal entendimento, além de decorrer da propria 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 Parand que permitia a
prorrogacao de concessOes e permissoes de servicos publicos de
transporte coletivo de passageiros que haviam sido firmadas sem
licitagdo e que, a época da edicdo 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 prorrogacdo em qualquer
modalidade so serd constitucional se sua incidéncia estiver limitada a

contratos previamente licitados pelo Poder Publico.

b) Previsdo da prorrogacdo no edital de licitacdo e no contrato
original

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

Isso porque, como a prorrogagao antecipada tem o condao de apenas
antecipar os efeitos de um prolongamento contratual comum, ela
naturalmente pressupde uma possibilidade preestabelecida de
prorrogacao comum prevista no contrato e no respectivo edital. Como
bem destaca Felipe Montenegro Viviani Guimardes em estudo
especifico sobre o tema:

“se o edital de licitacio e/ou a minuta de contrato que o

acompanha ndo previam, originalmente, a possibilidade de

13
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prorrogagdo por interesse publico (comum ou antecipada), tal espécie
de prorrogacio ndo pode ser realizada com base em posterior
autorizagdo legal, sob pena de burla ao principio da isonomia e ao
instituto juridico da licitagio publica”. (GUIMARAES, Felipe
Montenegro Viviani. Prorrogacio por interesse publico das
concessoes de servigo publico. Sao Paulo: Quartier Latin, 2018, p.
191)

Assim, nao é compativel com o ordenamento juridico a prorrogagao
realizada a partir de lei superveniente ou mesmo de aditivo contratual
quando nao ha previsao original da possibilidade da prorrogacao comum
da avenca.

¢) Discricionariedade da Administracdo Piblica

Em terceiro lugar, a lei que prevé a prorrogacdo antecipada deve
sempre submeter a possibilidade dessa prorrogacao a uma decisao
discricionaria e motivada da Administracao Publica, na figura do Poder
Concedente. A lei superveniente, assim, nao pode diretamente garantir o
direito de prorrogacao ao particular, sob pena de violacdo dos principios
constitucionais da eficiéncia, isonomia e publicidade. Como bem
destacado nas licoes da EMINENTE MINISTRA CARMEN LUCIA ANTUNES
ROCHA:

“Ndo se pode cogitar, por certo, de ter sido deixado arbitrio ao
administrador concedente para prorrogar, ou ndo, a concessdo,
conforme os seus caprichos, humores ou qualquer outra condigdo
inteiramente subjetiva, por ser isso absolutamente incompativel com
os principios que regem a Administragio Publica”. (ROCHA,
Céarmen Lucia Antunes. Estudo sobre concessdo e permissio de
servigo publico. 1* 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 renovagao do

prazo da concessdo, sendo certo que a lei autorizadora € apenas um
14
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fundamento apto a ensejar uma decisdo da Administragao Publica de
prorroga-lo ou nao.

Sobre esse ponto, vale ressaltar as consideragoes do EMINENTE MIN.
D1As TOFFOLI no julgamento do RMS 34.203, em que se discutia o direito
de prorrogacao de contrato de producao de concessio de usina
hidrelétrica perante o regime da Lei 9.074/1995, quando se pontuou que:
“¢é da esséncia da clausula de prorrogacio contratual a voluntariedade, delineada
no dmbito da Administragio 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 TOFFOL],
Segunda Turma, julgado em 21.11.2017, DJe 20.3.2018)

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
relagoes de custo-beneficio entre a realizagao do alongamento contratual
ou a realizacao de um novo procedimento licitatorio.

Desse modo, além de discricionaria, a decisao da Administracao
Publica 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 ndo o preveja
expressamente.

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

A esse respeito, sao clarividentes as consideragdes do professor Egon
Bockman Moreira para quem “a decisio é privativa da Administracdo
Publica, que ndo estd obrigada a rescindir, nem a fazer novas licitacdes, nem a

prorrogar os contratos”, de modo que “a Administragido Publica deve examinar

15
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e comparar as trés possibilidades e adotar a mais eficiente, em vista das
alternativas que o cendrio econdomico lhe autorizar”. (MOREIRA, Egon
Bockmann. Varios motivos para se pensar na prorrogagao dos contratos
de concessao. Revista Zénite — Informativo de Licitacoes e Contratos (ILC),
Curitiba, n. 260, p. 917-919).

Esse exame se da principalmente a partir da elaboracao de Analises
de Impacto Regulatorio (AIR) pelos 6rgaos da Administracdo Publica,
projetando o0s possiveis cenarios alternativos para atragao de
investimentos, com base em critérios como modicidade tarifaria,
eficiéncia, modernizacdo da infraestrutura e qualidade e universalidade
da prestacgao do servigo.

Assim, com base nos parametros doutrindrios e jurisprudenciais,
entendo que a_constitucionalidade da previsdo 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 decisdo de prorrogacdo seja
discriciondria da Administragao Puablica e (iv) que tal decisao seja sempre
lastrada no critério da vantajosidade. E a partir desses critérios que sera
discutida a constitucionalidade da Lei Municipal de Sao Paulo.

2.4 - Possibilidade de instituicdo da prorrogacao e relicitacio de
contratos de parceria entre Municipio e iniciativa privada por lei

municipal

Pois bem.

A legislacdo ora questionada confere a gestdio municipal,
instrumentos que permitem a administragao acompanhar a mutabilidade
a que estdo sujeitos os contratos administrativos, potencialmente
diminuindo gastos com licitagdes convencionais e proporcionando maior
celeridade e economicidade na realizagao de licitagdes e contratos, tudo
em prol do beneficio do interesse publico.

A lei orienta a avaliagao do poder concedente quanto a manutencao
e ampliacdo de contratos vigentes. Para tanto, exige a observancia do

16
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interesse publico na prestacdo de servigos mais eficientes, a exemplo do
art. 79, caput, dispoe:

Art. 7° Cabera a entidade competente apresentar estudo
técnico que fundamente a vantagem da prorrogacao do
contrato de parceria em relagao a realizacdo de nova licitagdo
para o empreendimento.

Nesse sentido, da leitura completa da Lei Municipal 17.731/2022,
observa-se que nao foram estabelecidas normas gerais sobre licitagao e
contratacdo, o que se verifica é apenas a disposigao de mecanismos de
gestdao contratual relacionados a discricionariedade do administrador, ou
seja, nao ha criacdo de novas figuras ou institutos de licitacdo ou
contratagdo, de modo que a legislacado municipal em momento algum
adentra em temas de carater geral.

Os mecanismos de gestao contratual, sujeitos a discricionariedade do
administrador, deverao observar a presenca dos requisitos constitucionais
e legais explicitados quando do julgamento da ADI 5991: (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 Administracao Publica e

(iv) que tal decisao seja sempre lastrada no critério da vantajosidade.
III - Dispositivo
Por todo o exposto, conheco das presentes Arguicoes de

Descumprimento de Preceito Fundamental e as julgo improcedentes.
E como voto.

17
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29/05/2023 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 971 SAO

PAULO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL

ADV.(A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI

ADV.(A/S) :SAMUEL MATEUS MARCELINO

ADV.(A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI

INTDO.(A/S) : PREFEITO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE SAO
PAULO

INTDO.(A/S) : CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO

ADV.(A/S) :PROCURADOR LEGISLATIVO CHEFE DA CAMARA

MUNICIPAL DE SAO PAULO

VOTO

Julgamento conjunto
ADPF 971, ADPF 987 e ADPF 992

Saudo o bem langado relatorio proferido pelo e. Ministro Gilmar
Mendes. Apenas para expressar as premissas que conduziram as minhas
conclusOes na matéria, permito-me consignar que se trata de arguigoes de
descumprimento de preceito fundamental 971, 987 e 992 ajuizadas,
respectivamente, pelo PSOL, pelo PC do B e pela ATRICON (associagao
dos membros dos tribunais de contas do Brasil) em face da Lei do
Municipio de Sao Paulo n® 17.731/2002, que dispde sobre a relicitacao e
prorrogacao de contratos de parceria com os particulares (concessoes,
permissoes e outras modalidades). Colho do relatério que:

“Na ADPF 971, proposta pelo Partido Socialismo e
Liberdade — PSOL contra a totalidade da Lei do Municipio de
Sao Paulo n® 17.731/2022, alega-se violagdo aos preceitos
fundamentais dispostos no art. 22, inciso XXVII, e no art. 30,

incisos I e II, do texto constitucional.
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Sustenta que a lei impugnada trata de licitagao e contratos,
matéria de competéncia da Unido, normatizada pela Lei Federal
n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Entende que, como a lei
municipal teria criado novas regras, critérios e institutos,
invadiu competéncia da Unido e, ao extrapolar suas
capacidades legislativas, violou também o art. 30, I e II, também
do texto constitucional.

Infere que a Lei Federal 13.448/2017 ndo possui normas
gerais, nao podendo, portanto, ser suplementada pelos Estados
e Municipios. Infere, inclusive, a inconstitucionalidade da Lei
estadual n° 16.933/2019, do Estado de Sao Paulo. Afirma que o
Municipio s6 pode se pautar pela Lei 8666 ou pela Lei 14.133
(lei geral de licitagOes).

Na ADPF 987, proposta pelo Partido Comunista do Brasil
— PCdoB (eDOC. 1), em face dos arts. 3% 49, 5% 6° 15 e 19 a Lei
Municipal de Sao Paulo n°® 17.731/2022, alega-se violagao a
preceito fundamental disposto no art. 12 caput, art. 5% caput e
art. 37, caput e inciso XXI, do texto constitucional.

Sustenta vicio de inconstitucionalidade formal, visto que o
projeto de lei que culminou na Lei municipal n°® 17.731,
tramitou em apenas 04 dias, celeridade que contraria o devido
processo legislativo.

Aduz que as normas impugnadas violam os principios da
isonomia, seguranca publica e interesse publico, coroldrios do
principio republicano.

Infere que a prorrogagao antecipada (art. 3% II, da lei
municipal 17.731) precisaria estar prevista previamente no
edital da licitacao e no contrato firmado, conforme decidido na
ADI 5991, o que é frontalmente contrariado pelo art. 4% § 2° da
lei municipal, e que inova ao trazer o conceito de extensao
contratual, com vistas a viabilizacdo da exploragao conjunta de
servigos (artigo 59). O art. 6% 1, ao possibilitar a incorporagao de
servigos em termos aditivos a contratos, o art. 15, ao permitir a
prorrogacao excepcional do contrato ou a absorcao de servigos
enquanto perdurarem estudos técnicos, proje¢des ou nova
licitagdo para substitui¢cao do contrato origindrio, e o art. 19, ao
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permitir agregar aos contratos vigentes servigos associados,
também incidiriam em inconstitucionalidade, por violarem os

principios da isonomia, da seguranca juridica e do interesse

publico.
Na ADPF 992, a Associacio de Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil - ATRICON requer a

inconstitucionalidade da Lei Municipal de Sao Paulo n®
17.731/2022 por violagao ao artigo 37, caput e inciso XXI, da
Constitui¢ao.  Subsidiariamente, requer seja conferida
interpretacdo conforme a Constitui¢do para os artigos 1% art. 2%
art. 3% inciso II e III; art. 4%, § 2% art. 5% caput; art. 6°, inciso I,
arts. 82, 9% 10, 11, 12, 13, 14 e art. 19, caput, da referida Lei, para
que os parametros estabelecidos na ADI 5991 sejam respeitados.

Alega vicio de inconstitucionalidade formal por afronta ao
principio da deliberacdo suficiente, visto que o prazo entre a
data do protocolo do Projeto de Lei (13.12.2021) e a data da
segunda votagdo pelo Plenario da Camara Municipal
(17.12.2021), transcorreram apenas 4 (quatro) dias.

Aduz, ainda, que a norma impugnada viola os preceitos
fundamentais da legalidade, impessoalidade, moralidade,

igualdade, publicidade e eficiéncia.”

Tendo em vista a relevancia da matéria em discussao, o e. Relator
adotou o rito previsto no art. 12 da Lei 9.868/1999. Prestaram informacgdes
o Municipio e a Camara Municipal de Sao Paulo.

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pela improcedéncia do
pedido da ADPF 971 e pelo nao conhecimento das ADPFs 987 e 992.

Por sua vez, a Procuradoria-Geral da Republica ofereceu parecer
pelo ndao conhecimento das ADPFs 971, 987 e 992 e, no mérito, pela
improcedéncia dos pedidos.

Em seu voto, o e. Relator conhece as trés a¢oes, afastando a alegacao
de ilegitimidade ativa e de descumprimento a subsidiariedade em relagao
a ATRICON (ADPF 992); afasta a alegacao de inconstitucionalidade
formal por excesso de rapidez de tramitacao no processo, porquanto

compreende que a excessiva rapidez do tramite do projeto de lei em
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regime de urgéncia é questdo interna corporis. No mérito declara
constitucionalidade da lei municipal, com fundamentos idénticos aos
apresentados em seu voto vogal na ADI 5991, na qual acompanhou a e.
Relatora Ministra Cdrmen Lucia. Portanto, nega a procedéncia dos
pedidos formulados.

Era o que cabia remorar.
1. Procedéncia

Cumpre, em primeiro lugar, esclarecer qual é o ponto da
convergéncia, para delimitar, cirurgicamente, o locus da divergéncia.
Acolho parcialmente as razdes expostas no voto do e. Relator, sobretudo
o que diz respeito: i) ao conhecimento das agOes; ii) ao afastamento da
inconstitucionalidade formal - ainda que se veja com ressalvas a
tramitacao expressa de projetos de lei; iii) a auséncia de violagao as normas
gerais de licitacdo e de contratos — presente na ADPF 971, bem como a
competéncia da Unido para legislar sobre o tema; iv) a competéncia dos
Municipios, respaldada na competéncia suplementar (art. 30, II, CF) ou
no interesse local (art. 30, I, CF).

Por tais razoes, ha que se declarar improcedente os pedidos
formulados na ADPF 971 e 987.

Nao obstante, peco vénia para divergir, em parte, para declarar
procedente o pedido subsididrio deduzido na ADPF 992. E o faco, dentre
outros motivos que apresentarei, em homenagem a decisao do Plenario
na ADI 5991/DF.

Ao julgar a ADI 5991, a respeito da constitucionalidade de artigos da
Lei n® 13.448/2017, a qual dispde, dentre outros temas, a repeito da
previsao legal de prorrogacdo antecipada do contrato de concessdao de
servigo publico, especificamente para os setores rodoviario e ferroviario.

Naquela oportunidade restei vencido. Em meu voto, apresentei
divergéncia fundada no desrespeito aos principios do art. 37, caput,
especialmente o principio da eficiéncia e da impessoalidade e os possiveis
riscos, ao usudrio dos servigos, nesse ambito da regulagao setorial.
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Ao declarar a constitucionalidade da lei federal questionada, e a
improcedéncia do pedido, o Plendrio estabeleceu, na linha do voto da e.
Relatora, os seguintes requisitos a partir dos quais devem ser
compreendidos os institutos da Lei n® 13.448/2017:

“(i) que o contrato a ser prorrogado tenha sido
previamente licitado;

(ii) que o edital de licitagao e o contrato original autorizem
a prorrogacao;

(iii) que a decisdao de prorrogacao seja discricionaria da
Administracao Publica e;

iv) que tal decisao seja sempre lastrada no critério da
vantajosidade.”

Conforme acima explicitado, tais requisitos e a fundamentacao
aposta no voto vogal da ADI 5991 foram retomados pelo e. Relator no
julgamento destas ADPFs. Em seu voto, o Ministro Gilmar Mendes,
reconhece a discricionariedade administrativa para conceder a
prorrogacao antecipada do contrato e afirma:

“Os mecanismos de gestao contratual, sujeitos a
discricionariedade do administrador, deverdao observar a
presenca dos requisitos constitucionais e legais explicitados
quando do julgamento da ADI 5991: (i) que o contrato a ser
prorrogado tenha sido previamente licitado; (ii) que o edital de
licitagdo e o contrato original autorizem a prorrogacao; (iii) que
a decisao de prorrogacao seja discriciondria da Administracao
Publica e (iv) que tal decisao seja sempre lastrada no critério da

vantajosidade.”

Note-se que o pedido subsidiario formulado na ADPF 992 (eDOC 01,
p.36e37)é:

“caso o SIF entenda ndo ser integralmente

inconstitucional o complexo normativo impugnado, afigura-se

indispensavel, subsidiariamente, que seja conferida a
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interpretacao conforme a Constitui¢ao para os artigos 1% art. 2%
art. 3% inciso II e III; art. 4°, § 29 art. 5%, “caput”; art. 6°, inciso I,
arts. 8% 99, 10, 11, 12, 13, 14 e art. 19, “caput”, da Lei Municipal
n® 17.731/22, para que a Corte estabeleca a interpretacio
segundo a qual as prorrogacdes antecipadas sejam possiveis
apenas nos casos de contratos vigentes precedidos de
licitacdo, sendo indispensdvel a submissdao do contrato a
consulta publica, havendo ainda a necessidade de encaminhar
ao Tribunal de Contas do 37 Municipio de Sao Paulo o termo
aditivo para analise final, como consubstanciado na decisiao da
ADI 5991, julgada pelo STF. (destaquei)”

Assim, ainda que se entenda que o pedido nao foi deferido na sua
integralidade, ha que se reconhecer que o pedido teria sido parcialmente
deferido ao se estabelecer na fundamentacao do voto o dever de respeitar
os requisitos estabelecidos por esta Suprema Corte na ADI 5991.

Diante do exposto, sem embargo de divergéncia supra quanto ao

dispositivo e a premissa, passo a analisar a dissensao que formulo aqui.
2. Corolario da ADI 5991 e divergéncia

Tomado como parametro, os requisitos estabelecidos por este
Supremo Tribunal Federal na ADI 5991 hd que se reconhecer, como
corolario da decisao, a inconstitucionalidade de alguns dos dispositivos a
Lei n®17.731/2002 do Municipio de Sao Paulo.

Destaco, sobretudo, os dois primeiros requisitos acima
mencionados : (i) que o contrato a ser prorrogado tenha sido previamente
licitado; (ii) que o edital de licitacao e o contrato original autorizem a
prorrogacao. Tais exigéncias decorrem, em parte, do inciso II, do art. 4° da
Lei federal n® 13.448/2017, o qual preve:

“I - prorrogacdo antecipada: alteracdo do prazo de
vigéncia do contrato de parceria, quando expressamente
admitida a prorrogacdo contratual no respectivo edital ou no

6
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instrumento contratual original, realizada a critério do érgao ou
da entidade competente e de comum acordo com o contratado,

produzindo efeitos antes do término da vigéncia do ajuste;”

Além da disposicao legislativa e da decisdo desta Corte, colho a
seguinte licao, a respeito da prorrogacao dos contratos de concessao, em
obra especifica sobre o tema:

“O que parece fora de davida é a obrigatoriedade de o
instrumento convocatério da licitacago e o contrato
estabelecerem expressamente a possibilidade de o prazo
contratual ser prorrogado. A fixacdo da regra do jogo ¢é
indispensavel para dar concretude ao principio da igualdade,
de modo a permitir que todos os operadores econdmicos
tenham ciéncia de que, futuramente, o prazo do contrato
podera ser prorrogado e sob quais condi¢Oes e requisitos. A
contrario sensu, € suposto inferir que a omissdao do instrumento
convocatorio da licitacdo e das clausulas do contrato
administrativo sobre o tema da prorrogacdo implica uma
vedacao tacida a sua admissao. (Flavio Amaral Garcia. A
mutabilidade nos contratos de Concessdao. Sao Paulo:
Malheiros, 2021, p. 253).

Tais parametros nao podem ser afastados quando da andlise da
prorrogacao antecipada, porquanto decorrem diretamente da
Constituicao em seus artigos 37, XXI e 175, I. De tais dispositivos se extrai
o dever de licitar, o qual demanda promover a maior igualdade entre os
concorrentes, reduzindo barreiras de entrada e ampliando a
competitividade, sempre que possivel para a prestacao dos respectivos
Servigos.

E evidente que o principio da mutabilidade do regime juridico da
concessao (sobre o tema cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2023, e, Marcal Justen Filho.
Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 434)
requer a adequagao constante dos servigos as condigOes técnicas e
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juridicas pertinentes.

Conforme enuncia o professor de direito economico da Faculdade de
Direito da centendria Universidade Federal do Parana (UFPR), Egon
Bockman Moreira, hd que se reconhecer que, em matéria de servigo
publico:

“nada mais adequado que falar em seguranca advinda da
certeza da mudanga. Pois este aparente contrassenso é o que se
passa nas concessOes contemporaneas: a flexibilidade dos
contratos é um dos itens que refor¢am a seguranca juridica na
prestacao adequada do servico. Ou, melhor: a seguranca
contratual presta-se a garantir a mutabilidade do negdcio juridico
firmado.” (Egon Bockman Moreira. Direito das Concessoes de
Servigo Publico. Sao Paulo: Malheiros, p. 37).

Nao obstante, conforme ressaltam os autores acima citados, a
mutabilidade ndao pode e nao deve servir a perpetuidade na prestagao do
servigo, bem como outras formas de fugas as exigéncias constitucionais e
legais de cumprimento ao dever de licitar e de promover a maxima
competitividade possivel em respeito aos principios da igualdade,
imparcialidade e da livre iniciativa, todos com sede constitucional.

Ao fazer tais consideracdes ndao se estd a obrigar Estados e
Municipios a imitar a lei federal, como muitas vezes se faz por decisdes
judiciais excessivamente centralizadoras. Pelo contrdrio, o que se esta a
assentar, ao ressaltar os requisitos da decisao anterior desta Corte, é o
piso minimo que promove a igualdade republicana entre cidadaos e a
imparcialidade administrativa ao lidar com interesses divergentes.

Portanto, dos requisitos de: (i) que o contrato a ser prorrogado tenha
sido previamente licitado; (ii) que o edital de licitacado e o contrato
original autorizem a prorrogacao extraio, além do respeito ao principio
da legalidade, a protecao da imparcialidade da Administracdo que veda
privilégios e casuismos em matéria de servigo publico, bem como é
possivel inferir que prorrogacdes ad eternun sdao inconstitucionais por
violar tais principios constitucionais e os deveres de licitar, este conforme
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o art. 37, XXI e do art. 175, I, da CF.

Portanto, ndao hd4 respaldo constitucional para a prorrogacao
antecipada prevista no art. 4° da Lei Municipal 17.731/2002, seja porque
nao esta nitido o respeito a previsao anterior do edital e do contrato, seja

porque nao esta claro o prazo maximo de prorrogacoes (§ 2°% do art. 4%):

“Art. 4° A prorrogacdo ou a prorrogacao antecipada dos
contratos de parceria observarao as disposi¢des dos respectivos
instrumentos contratuais e o disposto nesta Lei.

§ 1° As prorrogagOes previstas no caput deste artigo
poderdao ocorrer mediante provocagao de qualquer uma das
partes do contrato de parceria e estardao sujeitas a
discricionariedade do 6rgao ou entidade competente.

§ 2?2 Fica estabelecido como prazo maximo de prorrogacao
do contrato o tempo estipulado para a amortizagdo dos
investimentos realizados ou para o reequilibrio contratual,
ainda que nao conste previsao expressa no edital ou no contrato
quanto a possibilidade de prorrogagao.”

Por fim, entendo que a previsdao do art. 19 da lei que a autoriza
“agregar aos contratos vigentes servigos associados”, de modo a ampliar
o escopo do contrato padece de inconstitucionalidade. Ele possui a
seguinte redacao:

“Art. 19. O Poder Executivo Municipal podera, observada
a sinergia de servigos, economicidade, economia de escala,
agregar aos contratos vigentes servigos associados, observadas
as disposi¢oes dos respectivos instrumentos contratuais,
devendo o ente da administragdo municipal responsavel pelos
encargos técnicos figurar como interveniente anuente do
ajuste.”

Conforme explicitado acima, o postulado da mutabilidade e da
adequacao do servico publico exigem a constante atualizacdo e
modificacdo do negocio juridico administrativo. Isso fica mais evidente se

se considerar setores que passaram por transformagoes profundas, desde
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a vigéncia da Constituicdo, como as telecomunicagbes. Ha que se
reconhecer, como faz Floriano Azevedo Marques Neto (Dinamica da
Regulagao, p. 114), que é possivel verdadeira defasagem entre a
modelagem contratual original e a prestagao contemporanea dos servigos.

A ampliacdo do escopo do contrato deve ser operada, sempre, com
cautelas, tendo em vista que ha, como reconhece Flavio Amaral Garcia,
uma restri¢do ao principio da concorréncia. Portanto, ainda de acordo
com autor, alteragdes contratuais que visem a ampliacdo do contrato,
sobretudo para amortizar investimentos demandara maior Onus
argumentativo para motivar e justificar a necessidade e a vantajosidade
da modificagao.

Evidentemente ndo se esta aqui a substituir o Legislador, tampouco
o administrador publico. Porém, ndo se pode confundir a postura
deferente a quem ¢é assegurado a competéncia em matéria regulatoria, a
luz da separacdo dos poderes, com postura anddina com as regras e
principios da Constituigao da Republica.

Conjugadas a leitura dos artigos 19 e 4° da Lei 17.731/2002, esta
autorizada a prorrogacio antecipada, sem previsio editalicia. A luz
dessas disposi¢oes, diante da abertura a prorrogacao antecipada fundada
na lei ora questionada, tal circunstancia leva a indicar, ainda que em sede
de controle abstrato, violagdo ao principio da imparcialidade, por
promover prorrogacao de contratos em detrimento da concorréncia e em
possivel fomento a privilégio inconstitucional. Inclusive, tal ponto foi
trazido nas sustentac¢des orais e na ADI 987 (eDOC 4).

Dispositivo

Diante do exposto, divirjo do e. Relator e julgo procedente em parte
o pedido formulado na ADPF 992 para declarar inconstitucional os
artigos 4° e 19 da Lei 17.731/2002 do Municipio de Sao Paulo.

E como voto.

10
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ARGUIGCAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 971

PROCED. : SAO PAULO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE. (S) : PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL

ADV. (A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI (21144/DF,
7234/0/MT)

ADV. (A/S) : SAMUEL MATEUS MARCELINO (457050/SP)

ADV. (A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI (29498/DF, 7040/0/MT)
INTDO. (A/S) : PREFEITO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
INTDO. (A/S) : CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO

ADV. (A/S) : PROCURADOR LEGISLATIVO CHEFE DA CAMARA MUNICIPAL DE
SAO PAULO

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, conheceu da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental e Jjulgou-a improcedente,
nos termos do voto do Relator. Plendrio, Sessdo Virtual de
19.5.2023 a 26.5.2023.

Composigdo: Ministros Rosa Weber (Presidente), Gilmar Mendes,
Carmen Lucia, Dias Toffoli, ZLuiz Fux, Roberto Barroso, Edson
Fachin, Alexandre de Moraes, Nunes Marques e André Mendoncga.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plendrio
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