Voto Vogal

O Senhor Ministro Edson Fachin: Adoto o bem!lancado relatério
elaborado pelo i. Ministro Relator.

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

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

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

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

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

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

Eis a diccao da norma constitucional:

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

Paragrafo tinico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de
servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacao, bem como as condi¢does de caducidade, fiscalizagao e
rescisao da concessao ou permissao;

IT - os direitos dos usuarios;

I1I - politica tarifaria;



IV - a obrigacao de manter servico adequado.”

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

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

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

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

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

“ ’Licitacdo’ é um procedimento administrativo destinado a
provocar propostas e a escolher proponentes de contratos de execucio
de obras, servicos, compras ou de alienacdes do Poder Publico. O
principio da licitacdo significa que essas contratacOes ficam sujeitas,
como regra, ao procedimento de selecao de propostas mais vantajosas
para a Administracdo Publica. Constitui um principio instrumental de
realizacdo dos principios da moralidade administrativa e do
tratamento isondmico dos eventuais contratantes com o Poder Publico
()

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

Prevista pelo artigo 37, inciso XXI do texto constitucional (“ ressalvados
0s casos especiticados na legislacao, as obras, servigos, compras e alienagcoes
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serdo contratados mediante processo de licitacao publica que assegure
igualdade de condi¢cbes a todos os concorrentes, com cldusulas que
estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as condi¢oes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificacao técnica e economica indispensdveis a garantia do cumprimento
das obrigacoes "), a necessidade de prévia licitagao para outorga da
prestacao de servico publico pelo poder concedente a.particulares, por meio
de concessao ou permissao vem densificada pela previsao do artigo 175 da
Carta Magna, dispositivo acima citado.

E, efetivamente, e nisso creio que ndo hajadiscordancia, uma garantia
de que a contratacdo pela Administracao Publica assegurard a obtencao da
proposta mais vantajosa, do ponto de vista financeiro e de promocao do
desenvolvimento nacional sustentavel, bem+como de que os particulares
serao submetidos a processo isondmico de competigao pelo futuro contrato
com o Poder Publico.

A regra, portanto, € a necessidadede licitacao para a contratacao pela
Administracao Publica, ressalvadas ‘por lei as hipodteses de inexigibilidade
(quando, a rigor, sequer € possivel a realizacdo de processo licitatdrio) e de
dispensa de licitagdo (quando 0 legislador identifica que a realizacdo de
licitacao seria manifestamente desvantajosa para a Administragao).

E, com a devida vénia dos que pensam em sentido contrario,
compreendo, em andlise.da dic¢ao do artigo 175 do texto constitucional (“
Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo , a prestacao de
servigos publicos. ™), inexistir latitude hermenéutica a albergar a
possibilidade de transferéncia da concessao como um negocio entre
particulares, permitida pelo artigo 27 da Lei n® 8.987/95.

Nao desconheco, obviamente, que esta Corte recentemente admitiu a
possibilidade de cessdao dos direitos de exploragao de petrdleo e outros
hidrocarbenetos sem licitagdo prévia (ADI 5492) e também da possibilidade
de prorrogacao antecipada do contrato (ADI 5991); no entanto, como
estamos em julgamento pelo Plendrio, venho a apresentar, novamente, voto
em sentido divergente a previsao legal ora impugnada.

Como ja asseverou o i. Ministro Relator, muitos doutrinadores
concordam com a Procuradoria-Geral da Republica, autora da presente
acao, ao visualizar na diccao do artigo 27 verdadeira burla ao principio
constitucional da licitagdo, quando permite que pessoa juridica que nao
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participou do procedimento licitatorio, ou dele nao se sagrou vencedor,

possa exercer e auferir lucro da exploragao de servigo publico.

Nesse sentido, compreende o Professor Celso Antonio Bandeira de

Mello:

“Tendo sido visto que a concessdao depende de licitagao — até
mesmo por imposigao constitucional — e como o que esta em causa,
ademais, é um servico publico, nao ‘se._compreenderia que o
concessiondrio pudesse repassa-la a outrem, com ou sem a
concordancia da Administragao.

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

Sem embargo, a Lei n:/8:987, no art. 27, inconstitucionalmente a
acolheu, desde que precedida de anuéncia da Administragao.”

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

Da mesma forma compreende a Professora Maria Sylvia Zanella Di

Pietro:

“A transferéncia da concessao, prevista no artigo 27 da Lei n.
8.987, significa a entrega do objeto da concessao a outra pessoa que
nao aquela com quem a Administracao Publica celebrou o contrato.

Ha uma substituigao na figura do concessiondrio. As tunicas
exigéncias sao a de que o concessionario obtenha a anuéncia do poder
concedente, sob pena de caducidade da concessao (...). Nao ha
exigéncia de licitagdo, o que implica burla a norma do artigo 175 da
Constituicao.”

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

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

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

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

Esse ponto foi bem ressaltadopela Procuradoria-Geral da Republica, no
Parecer ofertados nos autos:

“5. Data maxima venia , ndo se estd a ater-se a gramaticalidade do
texto constitucional na énfase dada a expressao ‘sempre através de
licitagdo, a prestagao de servigos publicos’ .

6. O que se quer — e assim ha de se reconhecer diretriz prevalente
no tema em discussdo — ¢ estabelecer que toda prestagdo de servigo
publico , quando o poder putblico ndo ha ( sic) promova diretamente,
acontega ‘sempre através de licitagao’.

7. E assim por qué?

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

9. Ora, se no quadro derivado da ‘ transferéncia da concessao’ ou
da transferéncia do controle societario da concessiondria’, que € a
previsao do questionado artigo 27, da Lei 8987/95, substituir-se a
obrigatoriedade do certame, pela simples anuéncia do poder publico ,
abre-se o flanco para que se contemple quem se furtou do certame, dai
porque pertinentes as ponderacdes que reproduzimos nos itens 5 e 6

da peticao a fls. 3/6.



10. E, se adentramos ao necessario quadro da ponderacado, por
certo que a preservacao, sempre , do procedimento licitatdrio supera a
continuidade dos servigos, que € o ponto realcado pelos que, de nos,
diferentemente pensam.

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

(negrito no original)

Assim, a permissao para que o concessiondrio de servigo publico possa
promover a transferéncia da concessao a outra empresa, como se se tratasse
de mera negociagao entre entes privados, equivale a contratacao direta pela
Administragao Publica, fora das hipoteses de dispensa legal, pois quem ira
cumprir o contrato e auferir os valores derivados da outorga sera particular
que nao se submeteu a concorrencia publica ditada pelo texto
constitucional.

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

De outra sorte, mesmo que se considere que os contratos de concessao
de servigos publicos tem, via de regra, longa duracao e estao sujeitos as
incertezas da passagem do tempo e as modificagoes tecnoldgicas, a mera
submissao a autorizacao pela Administracao concedente do servigo,
observados os, requisitos do §1° do artigo 27 ora em debate, ndao tem o
condao de  afastar a preferéncia constitucional pela realizacdo de
concorréncia publica na forma da licitagao prévia para a contratagao.

Com a devida vénia, nao compreendo que o artigo 175 do texto
constitticional e o artigo 27 da Lei n® 8.987/95 operem em distintos ambitos
da contratagao publica, aquele antes da formalizacdo do contrato, este
ultimo durante a execucao contratual, sendo dispensdvel, durante a
vigéncia do contrato, a realizacao de nova licitacado na hipotese de
transferéncia da prdpria concessao.

Nao se trata de realizar licitagao para selecionar um adquirente para o
contrato entdao em vigor, mas de cumprimento do principio da licitagao
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prévia a contratacao, pela Administracao Publica, daquele a quem ira
delegar a prestagao do servico publico de sua titularidade.

Os argumentos favoraveis a constitucionalidade do dispositivo ora em
analise centram-se na vantajosidade econdmica para a Administracao, ao
admitir a negociagao da concessao de modo a possibilitar.a continuidade da
prestagao do servigo adequado. Contudo, essa presuingao, de que a
transferéncia da concessao seja melhor para os~administrados que a
realizacao de nova licitacdao, nao encontra amparo constitucional.

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

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

A Constituicao oferta a resposta, exigindo licitacao prévia para a
concessao do servigo publico. Se, via de regra, a Carta Magna nao oferta ao
administrador a possibilidade de contratagao direta para a contratacao de
servicos de magnitude tdo relevante, nao compreendo que o texto
constitucional faculte ao concessiondrio a livre negociacdao da concessao
para fazer figurar no polo contratual empresa que nao participou ou nao
logrou éxito emvencer o certame licitatério.

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



“Além disso, conforme também ja destacado, a Administragao
Publica pode e deve proceder a um verdadeiro controle de
juridicidade do ato de transferéncia , assegurando-se de que: (i) o
objeto da concessao, por sua natureza e em razao de suas
caracteristicas particulares, admite a cessao; (ii) inexiste norma legal
vedando a transferéncia da concessdao ou do controle societario para
aquele contrato especifico ; (iii) inexiste clausula.contratual expressa
proibindo a cessdao da concessio ou a transferéncia do controle
acionario; (iv) o certame licitatorio ndo oferece Obice a cessdo da
concessao; (v) a transferéncia da concessao ou do controle societario
ndo resulta de conluio para a transmissdo da’ posi¢ao contratual a um
concorrente; e, finalmente, (v) que ndo ha.indicios de cartelizacao”.

(destaques no original)

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

Compreendo, evidentemente, dada a abertura a livre iniciativa que a
Carta Magna promoveu na cooperagao com a prestacao de servicos
publicos, a importancia da manutencao de um ambiente prospero a atragao
de investimentos, em beneficio da populacao. No entanto, faco a leitura das
possibilidades. do campo econémico a luz da Constituicdo, e nao o
contrario, pois compreendo que o texto constitucional deu relevancia a
diversos- principios, além daqueles de ordem econdomico-financeira, na
concretizacao do desenvolvimento nacional.

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



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

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

E como voto.



