O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Satido o bem langado
relatdrio proferido pela e. Ministra Carmen Ltcia. Apenas para expressar as
premissas que conduziram as minhas conclusdes na matétia, permito-me
consignar que se trata de acao direta de inconstitucionalidade, ajuizada pela
Procuradoria-Geral da Republica em face do art. 6% § 2%/11, art. 25, § 1° e §§
3% a 5% e art. 30, § 29, da Lei n.? 13.448/2017, fruto da conyversao da Medida
Provisdéria n.? 752/2016, que trata das diretrizes ‘a serem aplicadas a
prorrogacao dos contratos de parceria em ferrovias.

A PGR argumenta, em apertada sintese, que.” os contratos de concessao
de rodovias e ferrovias no Brasil possuem vasto histdrico de
descumprimento de cldusulas contratuais, de_dilapidacao do patrimonio
publico e de flagrante desrespeito ao interesse publico ”, fatores que atribui
as limita¢Oes dos contratos, a negligéncia das concessiondrias e a fragilidade
do processo licitatorio.

Diante de tal cenario, a PGR questiona iniciativas do governo federal
para prorrogacao de tais contratos, como a norma objeto da presente agao.
Em sua Optica, os dispositivos impugnados i) estabelecem critérios mais
brandos para a prorrogagao antecipada de contratos de concessao de
ferrovia (art. 6° § 2°, II); ii) promovem doagao de patrimonio publico (art.
25, § 1° e §§ 3% a 5% e iii) permitem a execugao, diretamente pelos
concessionarios, de investimentos fora do objeto de concessao (art. 30, § 29),
em contrariedade aos principios do art. 37, da Constituicao da Republica.

Em sessdao de julgamento ocorrida em 20.2.2020, o Plendrio deste
Supremo Tribunal, ;por maioria de votos,indeferiu a medida cautelar
requerida, recebendo 0 acérdao a seguinte ementa:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO ADMINISTRATIVO. SETOR FERROVIARIO.
PRORROGACAO ANTECIPADA DOS CONTRATOS DE
CONCESSAO. ALEGADA INCONSTITUCIONALIDADE DO § 2° DO
INC. II DO ART. 6° DOS §§ 1¢, 3% 4° E 5° DO ART. 25 E DO § 2° DO
ART. 30 DA LEI N. 13.448, DE 5.6.2017. REQUERIMENTO DE
MEDIDA CAUTELAR. AUSENCIA DE FUMUS BONI IURIS .
MEDIDA CAUTELAR INDEFERIDA” (DJ 6.7.2020).

Era o que cabia rememorar.



Tal como ressaltou a e. Ministra Relatora Carmen Lucia, o objeto da
presente acao circunscreve-se aos seguintes temas e normas legais: a )
condicionantes para prorrogacao antecipada da concessao.ferrovidria, que
teriam sido atenuados pela Lei n. 13.448/2017 em decorréncia da conversao
em lei da medida provisoria, pelo que a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT teria dificuldades de atestar que_.essas concessiondrias
prestam servigo adequado (inc. II do § 22 do art~6%); b ) extingao dos
contratos de arrendamento, com a transferéncia. nao onerosa dos bens
operacionais e nao operacionais ao contratado, ausentes prévio inventario
dos bens transferidos e formalidades legais (§§.3? a 5% do art. 25 da Lei n.
13.448/2017); c ) autorizagdo para o concessiondrio realizar investimentos
em outros pontos de interesse publico, nao restrito a malha ferroviaria
concedida, a caracterizar investimentos cruzados (§ 1° do art. 25 e § 22 do
art. 30 da Lei n. 13.448/2017).

Passo a analisar as alegacoes de inconstitucionalidade quanto aos trés
itens impugnados.

a) Art. 6% § 2% I, da Lei n.2 13.448/2017

O dispositivo trata da possibilidade de prorrogagao antecipada dos
contratos de concessao de ferrovias. Reproduzo seu teor:

“Art. 6.2 A prorrogacgao antecipada ocorrera por meio da inclusao
de investimentos ndo previstos no instrumento contratual vigente,
observado.o disposto no art. 3° desta Lei.

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

§ 2.2 A prorrogacao antecipada estara, ainda, condicionada ao
atendimento das seguintes exigéncias por parte do contratado:

(-.-)

I - quanto a concessao ferrovidria, a prestacdo de servigo
adequado, entendendo-se como tal o cumprimento, no periodo
antecedente de 5 (cinco) anos, contado da data da proposta de
antecipacao da prorrogacao, das metas de producao e de seguranca
definidas no contrato, por (trés) anos, ou das metas de seguranca
definidas no contrato, por 4 (quatro) anos.”



Sustenta-se que a possibilidade de prorrogacao antecipada dos
contratos de concessao de ferrovias foi prevista mediante a inclusao de
investimentos nao constantes do instrumento contratual original, bem como
do atendimento de determinadas condi¢des. Haveria, assim;uma condicao
objetiva genérica, ao dispor que a prorrogacao so seria para os casos de
contratos cuja vigéncia estivesse entre 50 e 90% do.prazo originalmente
previsto e, de outra parte, condi¢Oes objetivas especificas para os contratos
de concessao de rodovias e de ferrovias. Quanto-a estas ultimas, seria
necessaria a prestagcdo de servio adequado, considerando-se o
cumprimento de metas de seguranca ou produgao por determinado
periodo.

Apds a conversao da MP em Lei, o requisito de servico adequado seria
atendido com o cumprimento de metas‘de producao e de seguranca, nos
trés dos ultimos cinco anos de execugao'do contrato. Para a PGR, portanto,
haveria uma flexibilizagao dos requisitos, eis que servigo adequado
contratualmente se define como sendo aquele que atende condigoes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na prestacao e modicidade das tarifas. Alternativamente, bastaria
apenas o cumprimento das metas de seguranca por apenas quatro dos
ultimos cinco anos de vigéncia do contrato.

Assim, conforme a PGR, 0s requisitos da lei objeto da conversao foram
mais brandos em relagao aos previstos na MP, acentuando-se o desrespeito
a obrigacao de prestacaoradequada do servigo. A PGR sustenta que a MP
752/2016 e sua lei de conversao criaram condi¢Oes distintas daquelas
previstas em contrato: para fins de prorrogagao da concessao de ferrovias.
No entender da/PGR, “ os contratos originais previam a possibilidade de
sua prorrogacdo apenas se a concessiondria nao fosse reincidente em
condenacao administrativa ou judicial por abuso de poder econémico e se
atingisse e mantivesse a prestacdo de servigo adequado” (...) “a lei
estabeleceu novo conceito — mais brando — de servi¢o adequado e ainda
impos umalimitacao temporal extremamente permissiva para sua afericao.
Isso tudo com a finalidade de sanear contratos vigentes notoriamente
ineticazes, que nao lograram expandir nem melhorar a qualidade do servigo
de transporte de carga ferrovidria no pais”.

Haveria, portanto, violagdo ao interesse publico, na medida em que,
conforme a PGR, “ a relativizacdo dos termos contratuais originalmente
pactuados demonstra conivéncia com concessiondrias que nao cumprem
suas obrigacdes contratuais, com consequéncias nefastas para a correta
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execugao de seus termos” , além de dificultar a fiscalizacao exercida pela
ANTT, diante da flexibilizagao dos critérios para afericao da adequacgao do
servi¢o. Em sintese, a PGR afirma que embora a Constitui¢do, no art. 175,
paragrafo tnico, I, preveja a possibilidade de prorrogagao dos contratos de
concessao, tal prorrogacao nao pode se dar sem respeito.aos principios
constitucionais que regem os servicos publicos, em particular os dispostos
no caput do art. 37 e a regra da licitagao.

b) Art. 25, §§3%a 5°,

Tais paragrafos preveem a transferéncia nao onerosa de bens
operacionais e nao operacionais ao contratado, sem prévio inventario, nos
casos de extincao de contratos de arrendamento. Eis seu teor:

Art. 25 O 6rgao ou a entidade competente € autorizado a
promover alteragdes nos contratos de parceria no setor ferroviario a
fim de solucionar questdes. operacionais e logisticas, inclusive por
meio de prorrogagoes ou relicitagdes da totalidade ou de parte dos
empreendimentos contratados.

(...)

§3.2 Nos termos-e prazos definidos em ato do Poder Executivo, as
partes promoverao.a extingao dos contratos de arrendamento de bens
vinculados aos contratos de parceria no setor ferrovidrio, preservando-
se as obrigagdes financeiras pagas e a pagar dos contratos de
arrendamento extintos na equagdo econdmico-financeira dos contratos
de parceria:

§4.° Os bens operacionais e nao operacionais relacionados aos
contratos 'de arrendamento extintos serdo transferidos de forma nao
onerosa ao contratado e integrarao o contrato de parceria adaptado,
com_excecao dos bens imoveis, que serao objeto de cessao de uso ao
contratado, observado o disposto no §2.° deste artigo e sem prejuizo
de outras obrigagoes.

§5.2 Ao contratado cabera gerir, substituir, dispor ou desfazer-se
dos bens modveis operacionais e ndo operacionais ja transferidos ou
que venham a integrar os contratos de parceria nos termos do §3.°
deste artigo, observadas as condi¢Oes relativas a capacidade de
transporte e a qualidade dos servigos pactuadas contratualmente.

§6.° Ao final da vigéncia dos contratos de parceria, todos os bens
moveis e imdveis necessarios a execugao dos servicos contratados e
vinculados a disponibilizagao de capacidade, nos volumes e nas



condi¢des pactuadas entre as partes, serdo revertidos a Unido,
respeitado o equilibrio econémico-financeiro do contrato, cabendo
indenizagao no caso da parcela ndo amortizada do investimento.

A PGR aduz que, ao preverem a extingao de contratos de arrendamento
com a consequente transferéncia nao onerosa dos bens operacionais e nao
operacionais ao contratado, sem exigéncia de prévio inventario dos bens
transferidos, houve desrespeito ao interesse publico.

A dispensa de inventdrio tornaria a hipotese espécie de doacgao de bens
publicos sem qualquer formalidade ou fiscalizacdo, com violagao do
principio da moralidade. Em suma, a PGR argumenta que ao permitir o
incremento do patrimonio privado das concessionarias com livre disposi¢ao
de patrimonio publico ha desrespeito ao art. 37, caput, da Constituicao.

c) Art. 25,§1%e ao art. 30, § 2°

Os dispositivos permitem investimentos em malhas de interesse da
Uniao, como se vé de seu teor:

Art. 25 O 6rgdo  ou a entidade competente é autorizado a
promover alteragdes nos contratos de parceria no setor ferrovidrio a
fim de solucionar:questdes operacionais e logisticas, inclusive por
meio de prorrogagdes ou relicitacdes da totalidade ou de parte dos
empreendimentos contratados.

§1.2 O ¢rgao ou a entidade competente podera, de comum acordo
com os contratados, buscar solugoes para todo o sistema e adotar
medidas-diferenciadas por contrato ou por trecho ferroviario que
considerem a reconfiguracao de malhas, admitida a previsao de
investimentos pelos contratos em malha propria ou naquelas de
interesse da administracao publica.

(..)

Art. 30. Sao a Unido e os entes da administragao publica federal
indireta, em conjunto ou isoladamente, autorizados a compensar
haveres e deveres de natureza nao tributaria, 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
concessiondrios e subconcessiondrios, em malha prépria ou naquelas
de interesse da administragao publica.”



A PGR sustenta que, ao permitir que a concessiondria faga
investimentos em malhas de interesse da Unido ha violagao ao dever de
licitar. Primeiro porque essa nova obrigagao contratual alteraria o objeto da
concessao. E, em segundo lugar, porque a obrigacao de.investimento seria
transferida do Poder Publico para a concessiondria, em afronta ao art. 37,
XXI, CF, que imp0oe a exigéncia de licitacao 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 violagao ao
art. 175, paragrafo unico, IV, da Constituicao, que trata de manutencao de
servigo adequado por concessionario ou permissionario de servigo publico.

Tal como sublinhou a e. Ministra Relatora, é preciso reconhecer que a
prorrogacao indefinida do contrato’ representa burla as determinagdes
legais e constitucionais quanto a licitacao obrigatdria para adogao do regime
de concessao e permissao para exploragao de servigos publicos.

Nesse sentido, pego respeitosa vénia a e. Ministra Carmen Lucia para
manifestar divergéncia. Reputo existente violagdo aos principios que regem
a administracao publica, inseculpidos 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.

A reducao do prazo e o abandamento dos requisitos para avaliacao da
adequacdo do contrato, operada pelo § 2° do art. 6° da Lei n.? 13.448/2017,
conflita com ‘0s principios constitucionais do art. 37, CRFB. Os principios da
eficiéncia e do interesse publico demandam que, para melhor prestagao do
servi¢o ao’administrado, o contrato possa ser avaliado na inteireza do seu
prazo dewigeéncia. De outro lado, abrandar os requisitos para prestacao de
servi¢o adequado, reduzindo-os aos critérios de producao e de seguranca,
desprezando, portanto, a avaliacao das condi¢cdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na
prestacao e modicidade das tarifas também permite verificar aparente
violagdo dos principios do art. 37, CRFB, notadamente eficiéncia e
impessoalidade.



Ademais, também nao se coaduna com os principios da impessoalidade
e da eficiéncia o entrave ao poder fiscalizatério da ANTT. Nesse sentido,
anotam Cdssio Roberto dos Santos Andrade, Valmir Peixoto Costa e Raquel
Alkmim Figueiredo Mendonga que tal dispositivo teria~” abonado o
inadimplemento contratual ocorrido, ja que o § 2° do art. 6° mitigou a
analise do cumprimento dos contratos a menos de .um terco do periodo
executado. Esvaziou, destarte, a obrigacao da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres de aferir a prestacao adequada do servi¢o na
extensao do contratado, conforme explicitado pelo. art. 175, pardgrato tnico,
inciso 1V, da Carta Maior. De fato, a luz do interesse publico, s6 se pode
renovar aquilo que vem atendendo, satistatoriamente, as metas do servigo
concedido ”. ( Federalismo e Politica de Transporte Ferrovidrio. Renovagao
Antecipada dos Contratos de Congessao. A Acgao Direta de
Inconstitucionalidade 5991. In: Federalismo (S)em Juizo . SCAFF, Fernando
Facury (coord.). 1. ed — Sao Paulo: Noeses,2019. p. 788).

Do mesmo modo, a flexibilizagdo dos requisitos para renovagao das
concessOes, nos moldes da Lei n.? 13.448/2017, mitiga a possibilidade de
participacdo de mais interessados e viola, anda, o principio da
competitividade e a regra da licitagao, que tém assento constitucional e que
permite a Administragao a contratagao da melhor proposta.

Friso que nao se trata de’impugnar a possibilidade de prorrogacao das
concessoOes de servigos publicos. Discute-se, na presente acao direta, a
constitucionalidade de “dispositivos que estao em desacordo com os
principios da moralidade e da impessoalidade e que embasam a conduta
administrativa.

Com efeito,~a-exigéncia contida no inc. II do § 2° do art. 6° da Lei n.
13.448/2017, no~ponto em que versa sobre a observancia das metas de
producao e seguranca definidas em cada contrato para o cumprimento de
servigo adequado, importa em ofensa a eficiéncia e favorecimento de
interesses/particulares em detrimento do interesse publico.

Ante o exposto, homenageando conclusdes diversas, peco vénia para
divergir e julgo procedente o pedido, de modo a declarar a
inconstitucionalidade dos art. 6°, § 2°, II, art. 25, § 1° e §§ 32 a 5° e art. 30, §
2¢ da Lei n.? 13.448/2017, fruto da conversao da Medida Provisoria n.® 752
/2016, por violagao ao art. 37, CRFB.

E como voto.



