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RESUMO

A proposta deste estudo foi realizar a analise da constitucionalidade dos institutos da
transferéncia de controle acionario de concessionaria de servico publico e da
transferéncia de concessao, previstos no art. 27 da Lei Federal n° 8.987/1995. O
trabalho teve como enfoque o Principio da Licitacdo, consagrado especialmente no
art. 175, caput, e no art. 37, XXI, ambos da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. O exame de constitucionalidade, elaborado também ao prisma da
Republica e dos demais principios que disciplinam o regime juridico de direito publico,
levou a conclusdo da inconstitucionalidade da transferéncia de concessdo sem a
realizacdo de novo procedimento licitatorio. Por outro lado, julgou-se constitucional a

operacao que transfira o controle acionario de uma concessionaria a um outro grupo.

Palavras-chave: Concessdo; Transferéncia de Concessao; Transferéncia de
Controle Acionario de Concessionaria; Licitacéo; Servico Publico; Constitucionalidade



ABSTRACT

The purpose of this study was to develop an analysis of the constitutionality of the
institutes of transfer of shareholder control of a public service concessionaire and the
transfer of a concession, as provided in article 27 of Federal Law No. 8.987/1995. To
achieve this objective, the work was premised considering specially the Principle of
Bidding, in accordance with articles 175 and 37, XXI, from Brazilian Constitution. The
constitutionality was also examined based on the spirit of Republic and other principles
associated with the legal system of public law. This work concludes that transfers of
concessions without opening a new bidding procedure is unconstitutional and that the

transfer of shareholder control of a concessionaire to another group is constitutional.

Key words: Concession; Transfer of Concession; Transfer of Concessionaire’s
Shareholder Control; Bidding; Public Service; Constitutionality
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1. INTRODUCAO

Qualquer abordagem sobre a constitucionalidade dos institutos da
transferéncia do controle acionario de concessionaria de servico publico e da
transferéncia de concessdo, sem que se realize prévia licitacdo, deve
necessariamente ser precedida de uma minuciosa analise.

Para tanto, faz-se essencial introduzir o teor constitucional relacionado a
matéria, isto €, 0 como as normas e principios que regem todo o ordenamento juridico
brasileiro respaldam ou reprovam tais possibilidades.

Desse modo, sabido que o objeto de estudo do presente trabalho esta imerso
no regime juridico de direito publico (ou administrativo), o capitulo inaugural abordara
a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, com énfase no Principio
Republicano. Isso porque, como sera visto ao longo da analise, trata-se do principio
norteador para todos os demais consagrados no texto constitucional, inclusive para o
Principio da Licitacdo — postulado nos arts. 37, XXl e 175, caput, da Constituicdo de
1988 — que, por Obvio, sera constantemente tratado no presente trabalho.

Para tanto, como sera tratado a seguir, é preciso primeiramente entender o
contexto politico e social que permeou a época vivida na instalacdo da Assembleia
Constituinte que resultou, em 1988, na publicacdo e entrada em vigéncia da

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.



2. A CONSTITUICAO DE 1988 E O PRINCIPIO REPUBLICANO

Em fevereiro de 1987 foi instalada Assembleia Nacional Constituinte com o
escopo de trazer, junto ao processo de redemocratizacdo — visto que o Brasil
enfrentou longos 21 anos sob ditadura militar (de 1964 a 1985) —, uma Constituicao
com teor mais garantista para os cidadaos em termos de direitos fundamentais e
também com fortes tracos de deveres prestacionais do Estado.

Para alcancar tal resultado trabalhou-se durante 20 meses, tendo sido
garantida ampla abertura a participacdo popular, haja vista que durante cinco meses
os cidaddos puderam contribuir de forma direta para a formagdo daquela que,

justamente pelo carater e teor citados, ficou conhecida como Constituicdo Cidada:

Durante cinco meses, cidaddos e entidades representativas encaminharem
suas sugestdes para a nova Constituicdo. Cinco milhGes de formularios foram
distribuidos nas agéncias dos Correios. Foram coletadas 72.719 sugestfes de
cidadaos de todo o Pais, além de outras 12 mil sugestdes dos constituintes e

das entidades representativas.!

Tem-se assim que, formalizando definitivamente o fim da Ditadura Militar
através da inauguracdo de um novo ordenamento juridico — com ampla e clara
separacao dos poderes — e da chamada Nova Republica, a Constituicdo de 1988,
desde o0 seu processo constitutivo, contou com ampla participacdo popular — fato que
denota o seu carater democratico e republicano frente ao periodo de mais de duas
décadas em que Brasil viveu sob o vigor de um regime antidemocratico e autoritario.

A Constituicdo anterior, vigente a partir de 1967, apesar de ter aparéncia de
promulgada, em verdade foi outorgada, uma vez que, mesmo tendo o Poder
Executivo a época a encaminhado ao Congresso Nacional — cujos parlamentares
aprovaram a nova Lei Maior —, € fato sabido e notério que, em decorréncia do Ato
Institucional (Al) n° 1, baixado em 9 de abril de 1964, o Poder Legislativo ficou sob o

controle e dominio dos militares:

Varias medidas do Al-1 tinham por objetivo reforcar o Poder Executivo e
reduzir o campo de acdo do Congresso. O presidente da Republica ficava
autorizado a enviar ao Congresso projetos de lei que deveriam ser apreciados

! BRASIL. 30 ANOS da Constituicdo. Camara dos Deputados. 2018. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/internet/agencia/infograficos-html5/constituinte/index.html>.Acesso  em:
19 de setembro de 2022.
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no prazo de trinta dias na Camara e em igual prazo no Senado; caso contrario,
seriam considerados aprovados. Como era fécil obstruir votagdes no
Congresso e seus trabalhos normalmente se arrastavam, a aprovagao de
projetos do Executivo “por decurso de prazo” se tornou um fato comum.
Passou também para a competéncia do presidente da Republica a iniciativa
de projetos de lei que viessem a criar ou aumentar a despesa publica.

As imunidades parlamentares foram suspensas, autorizando-se o Comando
do Supremo da Revolucdo a cassar mandatos e a suspender direitos politicos
pelo prazo de dez anos. As garantias de vitaliciedade e de estabilidade,
conferidas aos demais servidores publicos, foram suspensas por seis meses
para facilitar o expurgo no servico publico.?

Sendo assim, a Constituicdo de 1967 foi um ordenamento que em termos
faticos foi imposto, revestido materialmente e formalmente de um carater
antidemocratico e antirrepublicano. Destarte, € evidente que a Carta Constitucional
em comento refletia bem 0 momento afastado do espirito republicano em que o pais
se encontrava. Reflexo é o fato de que, apesar de manter o Federalismo uma das
bases da forma de Estado, concedeu maiores poderes a Unido; e, mesmo
conservando a realizacdo de eleicbes, os votos para o cargo de Presidente da
Republica, por exemplo, eram realizados de forma indireta.

Ademais, com o passar dos anos, a Constituicdo de 1967 foi sendo
gradativamente emendada por atos institucionais do Poder Executivo, os quais foram
gradativamente fechando o regime e limitando ainda mais as liberdades
democréticas, o que acabou por consolidar o aparato repressor e antidemocratico do
Regime Militar.

O Senado Federal define bem a Constituicdo de 1967 e a progressao dos

impactos do regime militar e de seus atos institucionais nela inseridos:

Mais sintética do que sua antecessora, essa Constituicio manteve a
Federacdo, com expansdo da Unido, e adotou a eleicdo indireta para
presidente da Republica, por meio de Colégio Eleitoral formado pelos
integrantes do Congresso e delegados indicados pelas Assembleias
Legislativas. O Judiciario também sofreu mudancas, e foram suspensas as
garantias dos magistrados.

Essa Constituicdo foi emendada por sucessiva expedicdo de Atos
Institucionais (Als), gue serviram de mecanismos de legitimacéo e legalizacéo
das acdes politicas dos militares, dando a eles poderes extra-constitucionais.
De 1964 a 1969, foram decretados 17 atos institucionais, regulamentados por
104 atos complementares.

Um deles, o Al-5, de 13 de dezembro de 1968, foi um instrumento que deu ao
regime poderes absolutos e cuja primeira consequéncia foi o fechamento do

2 FAUSTO, Boris. Histéria Concisa do Brasil. 2.ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo,
2012, p. 257-258.



Congresso Nacional por quase um ano e o0 recesso dos mandatos de
senadores, deputados e vereadores, que passaram areceber somente a parte
fixa de seus subsidios.

Entre outras medidas do Al-5, destacam-se: suspensdo de qualquer reunido
de cunho politico; censura aos meios de comunicagdo, estendendo-se a
musica, ao teatro e ao cinema; suspensdao do habeas corpus para os
chamados crimes politicos; decretacao do estado de sitio pelo presidente da
Republica em qualquer dos casos previstos na Constituicdo; e autorizagao
para intervencdo em estados e municipios.®

Ante o0 exposto, passemos a analisar o conteudo da Constituicdo de 1988, que,
como seréa explorado adiante, tem estabelecido o Sistema Republicano como um de
seus fundamentos e principais pilares — inclusive quanto aos demais principios que
dele decorrem e que a partir dele tém legitimidade perante todo o ordenamento
juridico.

A Republica, conceito derivado do latim res publica — que pode ser traduzido
como “coisa publica” —, pressupde a ideia de uma forma de Estado estruturada em
funcdo do povo, de modo a rechacar desigualdades e privilegios no campo politico,
diferenciando-se fortemente, desde suas premissas, de sistemas como o0s
aristocraticos, nos quais o poder politico estad concentrado em poucos. O conceito
propriamente dito revela uma estrutura estatal baseada na soberania popular, como

concluiu o eminente administrativista Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Portanto, o regramento juridico ndo tem mais o carater de preceitos impostos
pelo "Principe”, por uma autoridade externa ou estranha aos destinatérios das
regras e por isso estabelecida como instrumento de seus préprios designios.
Passa a ser, reversamente, uma disciplina produzida em ateng&o, no
interesse, e com vistas a produzir vantagens para os administrados, ja agora
concebidos como senhores Ultimos da coisa publica (res publica). Em suma:
o titulo competencial para producéo do direito muda fundamentalmente, pois
seus produtores agem por representacdo.*

Para tanto, a Republica se estrutura através da compreensédo de que todo o
poder emana do povo — seja de forma direta ou indiretamente. Assim, diante da
impossibilidade de que todas as decisGes politicas, administrativas e legislativas
contem com a participacao de todos os cidadaos, é pressuposto da Republica que o

povo eleja democraticamente representantes para que estes, em nome de toda a

3 AGENCIA SENADO. Constituicdes Brasileiras. Senado Federal. Disponivel em:
<https://www12.senado.leqg.br/noticias/glossario-legislativo/constituicoes-brasileiras>. Acesso em: 19
de setembro de 2022.

4 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Controle judicial dos atos administrativos. Revista de direito
publico, n° 65.
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coletividade, exergcam tais fungbes de forma a invariavelmente tutelar o interesse
publico. Logo, representantes do povo estao proibidos de atuar em interesse proprio,
ja que ndo sdo titulares de tais direitos, devendo ser meros gestores dos interesses
comuns a todos os cidadaos.

Apesar de notério e indiscutivel, o Principio Republicano esta implicito em
nossa Constituicdo de 1988. Nao obstante, os efeitos dele decorrentes estao
expressamente sedimentados dentre os principios fundamentais do Estado Brasileiro,
vide:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigéo.®

Outra caracteristica que importa destacar € o fato de que as Republicas
Modernas tém como pressuposto a Triparticdo dos Poderes®. O modelo, inicialmente
desenvolvido pelo filosofo francés Montesquieu e que busca desconcentrar 0s
poderes tipicos do Estado em trés oOrgaos dotados cada um de uma tipicidade
executiva, tem indubitavelmente espirito republicano, pois busca avalizar com que “o
poder contenha o poder” (ATALIBA. 1985, p. 20), garantindo assim uma estrutura
formal sélida com vistas a dificultar a centralizacdo do poder nas maos de um eventual
tirano.

Outro aspecto que se busca evitar com a desconcentracao do poder estatal &
0 uso da maquina publica desprovida de fiscalizacao e controle popular — mesmo que
indireto, ja que o Congresso Nacional tem, por exemplo, o controle das contas do
Poder Executivo como funcéo atipica.

Ante o exposto, cabe elucidar que no Brasil a separacdo de poderes, grosso
modo, caracteriza o Poder Executivo como aquele que tipicamente exerce a funcao
administrativa, enquanto o Poder Legislativo atua na funcao legislativa e o Poder

Judiciario é responsavel pela funcéo jurisdicional.

5 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988.

® Sobre a Triparticio dos Poderes, Geraldo Ataliba assevera que: “Este é um postulado basico das
republicas modernas. Tratar da triparticdo do poder, em todos seus desdobramentos, € expor o regime
republicano.”. ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 1985. Sdo Paulo. Editora Revista dos
Tribunais, p. 25.
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Considerando que a Constituicdo da Republica €, em tese, uma norma rigida
e de dificil alteragdo, jA que a aprovacdo de emendas a seu corpo exige a
concordancia da maioria absoluta dos parlamentares (em quérum favoravel de trés
guintos em ambas as casas do Congresso Nacional e em duas sessfes no Senado
Federal e duas na Camara dos Deputados), nota-se maior inflexibilidade ainda no que
toca ao Principio Republicano.

A Republica é atualmente pilar imutavel do texto constitucional, uma vez que
além de estruturar todo o sentido légico e sistematico da Constituicdo, é clausula
pétrea implicita e, portanto, matéria que sequer pode ter flexibilizacdo discutida no
Congresso Nacional. A implicitude da petrificacdo do Principio Republicano decorre
do fato de, mesmo que ndo positivada dentre as clausulas pétreas explicitas da
Constituicdo, ndo ha mais como alterar o Sistema Republicano sendo pela via
revolucionaria, a qual exigiria a edicdo de um novo texto constitucional.

Cabe pontuar, no entanto, que eventual alteracdo ja se fez possivel mesmo
apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988, vistos dois institutos previstos nos
artigos 2° e 3° do Ato das Disposi¢cOes Constitucionais Transitérias (ADCT).

Primeiramente, através do plebiscito realizado em 21 de abril de 1993, os
cidadaos decidiram pela Republica Constitucional e pelo Presidencialismo como
formas de Estado em detrimento, respectivamente, da Monarquia e do
Parlamentarismo. Ademais, o instituto da revisao constitucional, também previsto no
ADCT, ndo promoveu qualquer alteracdo quanto a matéria ora tratada, sedimentando
a Constituicdo promulgada em 1988 e, por conseguinte, a Republica como forma de
Governo no Estado brasileiro.

Héa que se ponderar ainda que, tamanha € a relevancia do teor republicano na
Constituicdo que, mesmo ndo havendo expressa petrificacdo da matéria, a Lei Maior
tratou de positivar como pétreas matérias intrinsecas ao Sistema Republicano de

Estado, vide os incisos Il e Ill do 84° do art. 60:

Art. 60. A Constituicdo poderd ser emendada mediante proposta:

(.)

8§ 4° N&o sera objeto de deliberacédo a proposta de emenda tendente a abolir:

(.)

Il - o voto direto, secreto, universal e periédico;
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Il - a separacéo dos Poderes;’

Isso porque, além da separacdo dos poderes — ja apresentada como
caracteristica fundamental do Republica —, também s&o basilares da “coisa publica”
a garantia da eletividade e da periodicidade dos mandatos politicos, conforme leciona
o eminente Professor Geraldo Ataliba: “A eletividade € instrumento da representacéo.
A periodicidade assegura a fidelidade aos mandatos e possibilita a alternancia no
poder.” (ATALIBA. 1985. p. 9).

Destarte, sabido que o modelo de Estado no Brasil, referendado diretamente
pela populacdo, € uma Republica Presidencialista, a eletividade e a periodicidade
cumprem o papel de garantir a alternancia de poder através do sufragio universal
popular, permitindo com que o Estado brasileiro seja sempre a “coisa publica”, ou
seja, a representacdo dos anseios do povo e da tutela do interesse publico, teor
garantido pelo inciso Il do 84° do artigo 60 da Lei Maior.

Reiterando a essencialidade do Principio Republicano como diretriz vinculante
ao ordenamento juridico brasileiro, resta claro que as normas e atos administrativos
produzidos deverao, indubitavelmente, estar em harmonia com o republicanismo e
com os principios dele decorrentes, sendo estes aqueles que garantem a manutencao
do Estado como a representacdo do poder emanado pelo povo. De tal sorte, os
agentes publicos, enquanto no exercicio da funcdo publica, sdo meros
administradores da coisa publica, estando vinculados, em seus atos administrativos,
a expressao vontade da coletividade, verdadeira titular do poder.

Isto posto, € premissa para se analisar as normas infraconstitucionais
brasileiras a compreensdo de que nosso ordenamento juridico deve ser entendido
como todo Unico e com desencadeamento légico coerente, sendo adequada a
interpretacdo que considere o carater sistematico do teor constitucional.

N&o se trata de negar que o direito brasileiro — complexo e descentralizado em
normas federais, estaduais, municipais e distritais —, como pressupde o0 sistema
federalista, ndo se depare em certas situagcdes com antinomias em casos concretos.
O ordenamento juridico, no entanto, pressupde um escalonamento hierarquico entre

as normas juridicas, caracteristica que viabiliza a identificacdo de qual regra estd mais

" BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988.
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atinente ao teor constitucional em face do caso concreto, prevalecendo sempre a
norma superior sobre uma de menor grau, a lei especial sobre a lei geral e a lei mais
nova sobre a lei mais antiga.

Maior dificuldade se apresenta quando duas normas igualmente validas e de
mesmo grau colidem. Nessa hipotese, o entendimento acolhido € o de que deve
prevalecer aquela que, como dito, esteja em maior conformidade com o teor
constitucional, ou seja, que esteja de acordo com os principios exarados pela Lei
Maior.

Da Constituicdo de 1988, entdo, decorre um escalonamento hierarquico, no
gual as normas inferiores deverdo ser harménicas aos limites formais e materiais
impostos pela Lei Maior do pais, ja que buscam nela fundamento de validade.

Norberto Bobbio é preciso em identificar essa obrigatoriedade de observancia:

Na passagem da norma constitucional para aquela ordinaria, sdo frequentes
e evidentes tanto os limites materiais quanto os limites formais. Quando a lei
constitucional atribui aos cidadaos, digamos, o direito a liberdade religiosa,
limita o conteddo normativo do legislador ordinario, isto €, proibe-o de editar
normas que tenham por contelido a restricdo e a supressdo da liberdade
religiosa. Os limites de conteldo podem ser, portanto, positivos ou negativos,
segundo a constituicdo imponha ao legislador ordinario editar normas em uma
determinada matéria (mandamento de mandar), ou entdo o proiba de editar
normas numa determinada matéria (proibicdo de mandar, ou mandamento de
permitir). Quando uma constituicdo estabelece que o Estado deve prover a
instrucdo até certa idade, atribui ao legislador ordinario um limite positivo;
quando, ao contrario, atribui certos direitos de liberdade, estabelece um limite
negativo, isto é, proibe a edicdo de leis que reduzam ou eliminem aquela
esfera de liberdade. Quanto aos limites formais, estes sao constituidos de
todas aquelas normas da constituicdo que prescrevem o0 modo de
funcionamento dos 6érgados legislativos: normas que, em seu conjunto,
representam parte importante da constituicdo.®

A forma republicana de Estado, no caso, seria tanto principio a ser observado
pelas leis quanto limite material a producdo legislativa, ndo sendo passivel de
discusséo lei que afrouxe de qualquer modo as estruturas republicanas constituidas.

Do Principio Republicano extrai-se a preponderancia e a defesa dos interesses
publicos, da soberania popular, em face de aspiracdes particulares e privadas. Nessa
toada, a delegacdo de poder do povo a seus representantes democraticamente
eleitos ndo € excecdo, de modo com que, enquanto estiverem atuando em cargos
publicos, o bem publico é o que deve ser defendido pelos agentes do povo, 0s quais

estardo obrigatoriamente curando seus interesses pessoais em sua face coletiva, ou

8 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Sdo Paulo. EDIPRO, 2.ed. 2014, p. 63.
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seja, enquanto participes da sociedade, em detrimento de seus interesses pessoais
enquanto individuos dotados de desejos particulares e egoisticos.

O entendimento da preponderancia do interesse publico e da impossibilidade
de os agentes disporem sobre interesses de titularidade da coletividade sera tratado
mais detidamente no capitulo a seguir. Este, além de elucidar a ideia, abordara a

pertinéncia do Principio da Licitagdo na tutela do interesse publico.
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3. OS PRINCIPIOS BASILARES DO REGIME JURIDICO DE DIREITO
PUBLICO

A definicdo da Republica como modelo de Estado, como visto, inaugura uma
cadeia juridica a qual, com o fim de guardar coeréncia e sentido l6gico ao
ordenamento, esta atrelada a uma série de normas e principios juridicos que tém
como pressuposto fundamental a tutela do interesse publico e como ponto de partida
0 espirito republicano. Destarte, tanto as normas de regime juridico de direito privado
guanto as de direito publico devem encontrar respaldo nos alicerces republicanos.

Nota-se, dessa forma, que o ordenamento juridico inaugurado pela
Constituicdo de 1988 ¢é dotado de dois principios basilares que afetam a
Administracdo Publica no exercicio de suas funcdes tipicas e também os privados
guando mantém rela¢cdes — voluntarias ou ndo — com a Administracédo Publica.

O primeiro Principio € o da Supremacia do Interesse Publico. Este juizo
fundamental republicano sustenta a primazia do ato ou norma que, em um caso
concreto, resguarda o interesse publico em detrimento do anseio privado existente
naguela mesma situacdo. Como sera explanado, € relevante pontuar que nesses
casos também ha interesse publico do proprio sujeito que esta tendo o seu direito
privado tolhido em prol de toda a coletividade, o que, em um primeiro momento, pode
parecer improvavel.

Conceituando, nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello, a

Supremacia do Interesse Publico:

(...) extremamente importante, € muitas vezes metaforicamente expressada
através da afirmacdo de que vigora a verticalidade nas relacdes entre a
Administracdo e particulares; ao contrario da horizontalidade, tipica das
relagbes entre estes Ultimos.

Significa que o Poder Publico se encontra em situacdo de autoridade, de
comando, relativamente aos particulares, como indispensavel condi¢cdo para
gerir os interesses publicos postos em confronto. Compreende, em face da
sua desigualdade, a possibilidade, em favor da Administracdo, de constituir os
privados em obrigac¢des por meio de ato unilateral dagquela. Implica, outrossim,
muitas vezes, o direito de modificar, também unilateralmente, relagfes ja
estabelecidas.®

° MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2009, p. 70.
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Posta a definicho de Bandeira de Mello, bons exemplos para elucidar a
Supremacia do Interesse Publico sdo as desapropriagcdes de imdveis particulares
para a promoc¢dao de obras publicas, como a tomada de uma casa pelo Poder Publico
a fim de que no local seja construida uma estacao de metro.

Nessa hipotese, é flagrante o conflito de interesses entre o publico e o privado,
uma vez que, enquanto o sujeito a ser desapropriado — em uma perspectiva
estritamente pessoal — busca preservar o seu direito de propriedade sobre aquele
local, a Administracdo Publica e a sociedade buscam o progresso na prestacao de
servicos que atendam a toda a coletividade, fato que pode depender da
desapropriacao do particular. Para esse propdsito, cabe dizer que a Administracao
Publica tem a prerrogativa de editar atos administrativos unilaterais, contanto que
posteriormente reequilibre a situacdo mediante a reparacdo do dano juridico e/ou
econdmico causado aos particulares em decorréncia de seu ato, estando vedada a
guebra de isonomia entre os administrados sem que haja a devida motivagao.

Dessa maneira, € interessante destacar que a busca pela manutencdo da
propriedade sobre o imovel, expressdo de interesse meramente privado do sujeito,
nao afasta deste a qualidade que possui de participe da sociedade. Desse modo,
enquanto membro da coletividade e administrado, o sujeito também possui 0 anseio
do desenvolvimento da prestacao de servicos publicos e do progresso da comodidade
social trazida, no caso, pela construcdo do metro.

Assevera-se, portanto, que mesmo ndo sendo interessante a desapropriacao
a sua esfera privada de desejo, ao cidadao a ser desapropriado faz sentido o sacrificio
do seu direito de propriedade, consagrado no art. 5° caput e inciso XXIl, da
Constituicdo de 1988, em prol do interesse publico — do qual ele também ¢ titular.
Logo, sob a perspectiva de participe da sociedade, a possibilidade de desapropriacéao
para fins publicos tutela também o seu interesse.

Para tanto, todavia, retomando o ja mencionado acerca da reparacdo de danos
pela quebra de isonomia, € necessario que a Administracdo Publica realize
indenizacao justa, prévia e em dinheiro ao administrado desapropriado para este fim,
nos termos do art. 182, §3° da Constituicdo de 1988:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem- estar
de seus habitantes.
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(.)

§ 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.°

Isso porque, flagrado o sacrificio de direito, o cidadao desapropriado estara
sendo atingido de forma ndo isonémica pelo ato administrativo, motivo pelo qual, para
gue se retorne ao status quo de igualdade com os demais administrados, o dano
também deve ser suportado pela sociedade. Este é o propésito da indenizacao, que
também visa garantir a manutencao do direito de propriedade e moradia do sujeito,
possibilitando-o adquirir uma nova casa de valor similar.

Além disso, por outro lado, caso ndo houvesse indeniza¢cdes em casos como
0 mencionado, estaria se atentando a seguranca juridica e, muito possivelmente, a
dignidade da pessoa humana, ja que muitos cidadéos teriam tolhido o seu direito
social de moradia.

Tal cenéario de imprevisibilidade e inseguranca quanto a elementos basicos
para o desenvolvimento da vida humana fatalmente deflagraria uma situacao
contraposta ao ideal republicano e ao interesse publico — ao qual os atos da
Administracdo deveriam estar vinculados. Dai decorre a essencialidade da
indenizacdo aos particulares que tiveram direito sacrificado em prol do interesse
publico.

Nessa mesma toada se funda o outro principio implicito basilar da Republica e
do regime juridico de direito publico, o Principio da Indisponibilidade do Interesse
Publico pela Administracédo, o qual € por muitas vezes curado, como sera visto, pela
abertura de procedimentos licitatorios.

Elucidando, trata-se da diretriz que pressupfe que, quando no exercicio da
funcao publica, os administradores deverao agir apenas em consonancia ao interesse
publico e de forma a tutelar os valores republicanos, haja vista a vinculacdo a
Supremacia do Interesse Publico.

Da necessidade de se tutelar o interesse publico também se extrai o dever da

estrita legalidade da Administracdo Publica. Em outras palavras, a Administracao

10 BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988.
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deve atuar positivamente apenas quando a lei determinar e autorizar e, em mesmo
sentido, deve ser omissa também apenas no que a lei prescreve.

Tem-se, portanto, que o Principio da Indisponibilidade do Interesse Publico
pela Administracdo impede que os representantes do povo atuem de forma arbitréaria,
ou seja, sejam discricionarios em campos e matérias as quais a lei ndo determine, no
gue exorbite a promocéao de politicas publicas.

Logo, como j& pincelado, € evidente que os gestores, quando no cargo, ndo
devem agir conforme seus interesses pessoais, mas somente em prol do que for
atinente ao interesse publico, uma vez que nao sao titulares e, portanto, ndo dispdem
do direito envolvido.

Voltando a a doutrina do professor Celso Anténio Bandeira de Mello, o jurista
— mencionando também entendimentos de Cirne Lima (LIMA, 1954. p. 20,21,53 e 54)
em sua obra Principios de Direito Administrativo —, conceitua brilhantemente o

principio ora explicado:

A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo interesses
gualificados como préprios da coletividade — internos ao setor publico —, ndo
se encontram a livre disposicdo de quem quer que seja, por inapropriaveis. O
préprio 6rgdo administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre
eles, no sentido de que Ihe incumbe apenas cura-los — o que é também um
dever — na estrita conformidade do que predispuser a intentio legis.

E sempre oportuno lembrar a magistral licdo de Cirne Lima a propoésito da
relacdo de administragcdo. Explica o ilustrado mestre que esta é “a relagéao
juridica que se estrutura ao influxo de uma finalidade cogente”. Nele ndo ha
apenas um poder em relacdo a um objeto, mas, sobretudo, um dever, cingindo
0 administrador ao cumprimento da finalidade, que lhe serve de parametro.

“Na administragdo o dever e a finalidade s&o predominantes, no dominio, a
vontade.” Administragao é a “atividade do que ndo é senhor absoluto". Diz ele,
com invulgar felicidade que: “Opde-se a nocdo de administracdo a de
propriedade, nisto que, sob administracdo, o bem n&o se entende vinculado a
vontade ou personalidade do administrador, porém a finalidade impessoal a
gue essa vontade deve servir’. O mestre gaucho pondera acertadamente que
“a relagdo de administragcdo somente se nos depara, no plano das relagdes
juridicas, quando a finalidade a que a atividade de administracdo se prop&e
nos aparece defendida e protegida, pela ordem juridica, contra o préprio
agente e contra terceiros.”

Em suma, o0 necessario — parece-nos — é encarecer que ha administracao os
bens e os interesses ndo se acham entregues a livre disposicao da vontade
do administrador. Antes, para este, coloca-se a obrigacao, o dever de cura-los
nos termos da finalidade a que estio adstritos. E a ordem legal que dispbe
sobre ela.!

11 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2009, p. 74
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Isto posto, para adentrarmos mais detidamente no regramento do regime
juridico de direito publico, devemos abordar as normas inseridas nesse universo
assim como a propria Constituicdo de 1988, em especial o0 seu artigo 37, que trata da
Administragéo Publica.

Dos principais principios estdo a legalidade, a impessoalidade, a moralidade,
a publicidade e a eficiéncia, todos consagrados no mencionado art. 37, caput, e que,
apesar de ndo serem o enfoque deste trabalho, séo indissociaveis da analise e da
discussao acerca da natureza absoluta ou ndo do dever de licitar, pois compdem o
todo organizado que é o regime juridico ao qual a Administracdo Publica esta

vinculada em seu agir.
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4. O DEVER DE LICITAR E A CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS

Explanados os principios administrativos que propiciam e tornam coerente o
dever de a Administracao Publica lancar procedimento licitatorio para celebrar relacao
juridica de natureza patrimonial com particulares, adentraremos justamente na
analise do instituto da licitagcdo. Através deste procedimento, garante-se maior
seguranca ao Poder Publico e ao interesse coletivo, ja que o contratado sera o privado
gue realizar a proposta mais aderente a cura do interesse publico no caso concreto.

O fulcro constitucional do Principio da Licitacdo esta presente em dois artigos.
Primeiramente, a Constituicdo de 1988 prevé o seguinte no inciso XXI do art. 37:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

(...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienacBes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigac@es de pagamento, mantidas as condicdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitir4 as exigéncias
de qualificacdo técnica e econbmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagées.*?

Mais adiante, e agora especificamente acerca dos aspectos procedimentais
obrigatérios para as concessdes de servico publico — enfoque deste trabalho —, a

Constituicdo de 1988 postula o seguinte:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacéo
de servicos publicos.*®

Prima face, nota-se que a celebracdo de nego6cios juridicos entre a
Administracdo Publica e eventuais privados prescinde de licitacdo, fato reiterado as

concessdes de servico publico, o que demonstra certa inflexibilidade da exigéncia.

12 BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988.
13 BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988.
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Mais adiante, contudo, trataremos das excecles legais, casos da dispensa e da

inexigibilidade de licitagao.

A licitacdo, portanto, € meio republicano através do qual se busca garantir a
supremacia do interesse publico e a sua indisponibilidade pelo administrador.

Essa caracteristica se faz evidente na medida em que, ao publicar um edital, a
Administracdo Publica tem em vista receber uma série de propostas para que se faca
possivel selecionar a que se demonstrar mais vantajosa ao interesse publico a ser
tutelado no caso em questédo, o que devera ser aferido por critérios objetivos a serem
fixados no edital.

Em mesmo sentido, na medida em que a escolha do privado vencedor do
certame tem como parametro os critérios objetivos fixados, a licitacdo concretiza a
selecdo de um particular ndo através da arbitrariedade de seu gestor ou de fatores
pessoais, mas por um procedimento publico que, deixando os interessados em pé de
igualdade, revela qual foi a proposta mais aderente ao que o interesse publico busca
contratar a partir do certame, sem a interferéncia do interesse privado por parte do

administrador publico.

Nota-se, assim, que a licitacdo néo € instituto que possui respaldo apenas na
supremacia do interesse publico, na indisponibilidade do interesse publico e na

prépria Republica.

O procedimento é deveras importante também para que haja observancia ao
Principio da Igualdade, uma vez que, em consonancia ao art. 5°, caput, e 19, Ill, da
Constituicdo de 1988, ndo é permitida a criacdo de distingdes injustificadas entre
potenciais interessados no certame. Outra diretriz republicana observada pela
licitacdo € o Principio da Impessoalidade, ja que se trata de um procedimento com
avaliacdo por critérios objetivos, logo, ndo arbitrarios. Por fim, verifica-se também a

garantia da ampla concorréncia, principio constitucional positivado no art. 170, IV.

Assim sendo, a concretizacdo de todos esses principios pela realizacdo de
licitacdo acaba por trazer economicidade ao erario publico e muito possivelmente
maior eficiéncia na escolha do parceiro privado, reiterando a cadeia juridica de tutela
do interesse publico que decorre de um Estado dotado de uma estrutura republicana

com normas e principios que permitem a sua coeréncia e eficacia.
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O Professor Doutor Adilson Abreu Dallari é bastante preciso em elucidar o
porqué de o instituto da licitagdo guardar coeréncia com o todo constitucional:

A exigibilidade de licitacdo tem ampla fundamentagcdo constitucional. A

Constituicdo, em seu art. 1°, afirma que o Brasil € uma Republica Federativa.

A ideia de republica, que foi muito bem desenvolvida por Geraldo Ataliba num

precioso livro intitulado Republica e Constituicdo, € imensamente rica de

significado. Por exemplo, é da esséncia da republica a igualdade entre as

pessoas. Na republica ndo existem classes, ndo existem castas. Na propria
ideia de republica ja esta contida a ideia de igualdade.'*

Como resultado, a licitacdo devera acarretar a concretizacdo do interesse
publico por meio do contrato assinado entre administrador no exercicio da funcéo e o
privado contratado, haja vista que, em tese, foi selecionada a melhor proposta para o

fornecimento de produtos ou para a prestacao de servico publico.

Sobre licitagdes lato sensu, resta elucidar as hipoteses em que legalmente a
Administracdo Publica esta autorizada a se furtar de iniciar o procedimento,
realizando o negocio juridico patrimonial com particulares a partir da chamada
contratacdo direta, que pressupde as ja citadas dispensa de licitacdo ou
inexigibilidade de licitacdo. Tais exce¢fes demonstram que, apesar de imprescindivel
em situacdes de normalidade, a licitacdo néo se trata de um principio absoluto no
ordenamento juridico brasileiro, que comporta a sua nao realizacdo quando

demonstrado que esta ndo sera eficiente para resguardar o interesse publico.

Isto posto, se permite a dispensa de licitacdo quando, apesar de faticamente
possivel a abertura de certame, verifica-se situacdo de urgéncia ou emergéncia que
torne a realizacdo da licitacdo menos eficaz e aderente ao interesse publico
momentaneo do que a contratacdo direta. A urgéncia, entretanto, ndo da carta branca
a Administracdo Publica para agir sem zelo na contratacdo — ja que sua atuacao
continua vinculada aos Principios da Economicidade, Eficiéncia e Probidade.
Tampouco esta o gestor imune do controle judicial sobre os atos praticados sob o

manto da dispensa de licitacao.

Exemplo recente a ser mencionado foi a aquisi¢cao de respiradores pelos entes

federativos em decorréncia da pandemia do coronavirus. Mesmo possivel de se

14 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo — 7. ed. atual — S&o Paulo: Saraiva, 2006,
p. 53
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licitar, os entes federativos justificadamente optaram por n&o abrir certame para a
aquisicao de respiradores, visto que era imprescindivel a celeridade na obtencao dos
aparelhos para que ndo colapsasse o sistema de saude e se preservasse 0 maior
namero de vidas possivel. Foi inclusive formalizada a Lei Federal n°® 14.065/2020, a
qual trouxe maior seguranca juridica aos gestores publicos a fim de que estes
pudessem preservar de forma &gil (sem licitagdo) a incolumidade publica no tocante

a saude.

Dallari € correto ao associar a dispensa de licitacdo a impossibilidade juridica,
ressaltado, contudo, que a dispensa — mesmo em cenarios extremos — deve estar
fundamentada na concreta verificagdo da impossibilidade por causa do evento

vivenciado:

O principio da impossibilidade juridica seria aplicavel quando o confronto dos
interesses em jogo pudesse resultar em ofensa aos principios fundamentais
do regime juridico administrativo: supremacia do interesse publico sobre o
privado e indisponibilidade dos interesses publicos. Nessa hipétese a licitacao
seria simplesmente dispensavel. Nessa categoria estaria, por exemplo, a
dispensa de licitagdo em caso de guerra, seguranca nacional, calamidade
publica, emergéncia e manutencéo da ordem publica. E evidente, entretanto,
gue tais eventos nao poderiam servir como simples pretextos para a dispensa
de licitacdo quando quando ela fosse perfeitamente viavel; também aqui ha
de se levar em conta o critério administrativo.'®

Ja a inexigibilidade de licitacdo, diferentemente, esta caracterizada ndo apenas
pela impossibilidade juridica, mas também fatica, isto é, quando se deflagra a
impossibilidade de promover a concorréncia (0 que ndo se observa na dispensa),

sendo impensavel, portanto, a abertura de procedimento licitatorio.

Faz-se inexigivel a licitagdo em situacdes muito particulares, nas quais €&
necessaria a contratacdo de um servico técnico especializado singular, ou seja, de
um servico que nao possui diversas ofertas no mercado, mas um unico fornecedor
daquela tecnologia necessaria ao caso concreto. Assim sendo, tratando-se de servico

técnico especializado que, todavia, esteja difundido pela sociedade de forma com que

15 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo — 7. ed. atual — S&o Paulo: Saraiva, 2006,
p. 69.
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diversos profissionais saibam prestar, ndo ha que se falar em inexigibilidade de

licitacao.

by

Em consonancia, Dallari — referindo-se a “dispensa de licitacdo” em sentido
amplo de contratacdo direta (ndo distinguindo o instituto da inexigibilidade e da

dispensa de licitacdo) —, ensina o seguinte:

Entendemos que a questdo da dispensa de licitacdo para a contratacdo de
servigos técnicos profissionais especializados estd muito mal posta. E
essencial que se perceba uma importantissima distin¢cdo: o fato de o servico
ser objetivamente especializado e de requerer, para a sua execugdo, um
profissional ou uma empresa notoriamente especializada néo justifica a pura
e simples dispensa de licitacdo; pode dispensar um cotejo de precos, mas nao
uma disputa quanto a qualidade do servigco, nem, muitissimo menos, pode
dispensar uma verificacdo da idoneidade.

(.)

Quanto aos servigcos técnicos a serem contratados  alguns podem ser
executados indistintamente por uma pluralidade de profissionais ou empresas
altamente qualificadas ou notoriamente especializadas, cuja sele¢do deve ser
feita mediante concurso. Somente cabe a dispensa quando nao for possivel
realizar qualquer modalidade de licitacdo, quando o resultado do trabalho for
singular, incomparavel, por decorrer de caracteristicas ou habilitacdes
peculiares do autor.®

Vale dizer que ambos os institutos possuem previsao legal tanto na Lei Federal
n° 8.666/1993 (arts. 24 e 25) quanto na nova Lei de Licitacbes (Lei Federal n°®
14.133/2021), que regulamentara toda a matéria de licitagcdo e contratos a partir de
meados 2023), vide:

Art. 72. O processo de contratacdo direta, que compreende 0s casos de

inexigibilidade e de dispensa de licitacdo, devera ser instruido com os
seguintes documentos: (...)Y"

Elucidado o instituto da licitacdo, passemos agora ao recorte tematico de seu
universo dentro das delegacdes — mais especificamente concessdes —, de servico
publico, sabido que a titularidade se mantém com a Administracdo Publica, mas a

execucao material € outorgada a parceiros privados.

Celso Antonio Bandeira de Mello assim define o instituto da concessao:

Concesséo de servigos publicos é um instituto por via do qual o titular do
servico — o concedente —, ndo podendo ou ndo querendo arcar com as
despesas inerentes a prestacao dele ou até mesmo (como ocorria no passado

16 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo — 7. ed. atual — S&o Paulo: Saraiva, 2006,
p. 65.

17 BRASIL. Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de Licitagcbes e Contratos Administrativos.
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entre nos) simplesmente por carecer de aptiddo tecnol6gica para seu
desempenho ou a suficiéncia gerencial necessaria, transfere a outrem — o
concessionario — os encargos de desempenhéa-lo por sua conta, risco e
perigos, o qual se remunerara pela exploracdo da atividade, normalmente
captando o correspectivo dele junto aos usuarios do servico, e desfrutara da
garantia de um equilibrio econbmico-financeiro assegurada pelo
concedente.'®

Para tanto, sabido que o privado adjudicado como concessionario sera o
prestador direto do servi¢co a populagéo por extensos lapsos temporais — geralmente
por décadas —, € evidente que o interesse publico s6 sera curado na medida em que
um parceiro privado se mostrar nao s6 apto, mas 0 mais preparado a desempenhar o

servigco com o maior grau de eficiéncia e economicidade.

Logo, reafirmando o ja apresentado, mostra-se imprescindivel a concretizacao
do interesse da coletividade a abertura de procedimento licitatorio para que a
Administracéo Publica, postas suas condicdes, selecione objetivamente o privado que
demonstra possuir maior capacidade técnica e gerencial para a execucao do servi¢o

publico que se pretende delegar.

Na mesma medida, constata-se novamente que a licitacdo evita possivel
escolha arbitraria que viole a indisponibilidade do interesse publico. A sua
imprescindibilidade no republicanismo, conforme o teor abordado no capitulo 1 deste
trabalho, decorre do fato de que, enquanto representante do povo, o administrador
publico deve apenas representar o interesse deste, distanciando-se de suas

avaliacdes subjetivas e convicgdes pessoais enquanto ocupante de cargo publico.

Assim sendo, com vistas a garantir 0s preceitos constitucionais, tanto a Lei de
Concessoes (Lei Federal n° 8.987/1995) quanto a Lei de Parcerias Publico Privadas
(Lei Federal n° 11.079/2004) reiteram que o dever constitucional de procedimento
licitatério preceda a delegacéo de servico publico, vide, respectivamente:

Art. 14, Toda concessao de servico publico, precedida ou ndo da execucao de

obra publica, sera objeto de prévia licitacdo, nos termos da legislacéo propria
e com observancia dos principios da legalidade, moralidade, publicidade,

18 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Servico Publico e concess&o de servigo publico — S&o Paulo:
Malheiros, 2017, p. 96.
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igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da vinculacdo ao instrumento
convocatério.*®

Art. 10. A contratagdo de parceria publico-privada sera precedida de licitacao
na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, estando a abertura do
processo licitatério condicionada a: (...)%*

Este trabalho, todavia, terd como enfoque a Lei Federal n® 8.987/1995, haja
vista que o objeto de estudo é um artigo de seu texto.

19 BRASIL. Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessdes. Dispde sobre o regime de
concessdo e permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal,
e dé outras providéncias.

20 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Lei das Parcerias Publico-Privadas. Institui
normas gerais para licitagdo e contratacdo de parceria publico-privada no dmbito da administracéo
publica.



27

5. A LEI FEDERAL N° 8.987/1995

A edicdo da Lei Federal n°® 8.987/1995 se deu em um periodo de abertura
econdmica brasileira a capitais externos. O Brasil passava por um momento de
reformas econdmicas diante de um contexto de grave crise fiscal e endividamento do
Estado, o qual se mostrava incapaz de realizar os investimentos necessarios a
adequada prestacao de diversos servigcos publicos. Em seu trecho de apresentacao,
o Plano Diretor de Reforma do Estado, aprovado em 21 de setembro de 1995, retrata
esse cenario:

Em raz&o do modelo de desenvolvimento que Governos anteriores adotaram,
o Estado desviou-se de suas funcdes basicas para ampliar sua presenca no
setor produtivo, o que acarretou, além da gradual deterioracdo dos servigcos

publicos, a que recorre, em particular, a parcela menos favorecida da
populacéo, o agravamento da crise fiscal e, por consequéncia, da inflagdo.?!

Nesse contexto de transicdo a um modelo de menos intervencionismo estatal,
o Poder Publico passou a exercer majoritariamente a funcdo de regulador e

fiscalizador do desempenho de diversas atividades antes por ele desempenhadas:

E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administrac&o
publica que chamaria de “gerencial’, baseada em conceitos atuais de
administracdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidaddo, que, numa sociedade
democrética, é quem da legitimidade as instituicbes e que, portanto, se torna
“cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado.

(..)

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo do
papel do Estado, que deixa de ser o responséavel direto pelo desenvolvimento
econdmico e social pela via da producao de bens e servicos, para fortalecer-
se na fungdo de promotor e regulador desse desenvolvimento.??

Para tanto, surgiram as chamadas Agéncias Reguladoras, responsaveis por
concretizar o mencionado papel de regulacdo do Estado em relacdo aos servicos

publicos antes por ele exercidos de forma direta:

As agéncias reguladoras sao reputadas autarquias “especiais” por possuirem
caracteristicas peculiares, sdo elas: a) poder regulador (normativo ou
regulamentador, fiscalizador, poder de policia e mediador) como caracterizado
no capitulo 2, item 2.1; b) independéncia politica dos seus dirigentes,
investidos de mandatos e estaveis no cargo por determinado prazo (séo eles

21 BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado — Brasilia: Presidéncia da Republica,
Céamara da Reforma do Estado, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1995.
22 BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado — Brasilia: Presidéncia da Republica,
Céamara da Reforma do Estado, Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado, 1995.
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indicados e nomeados pelo Presidente da Republica apés aprovacao pelo
Senado; c) independéncia decisdria, na medida em que suas decisdes ndo
sdo passiveis de recursos hierarquicos; d) auséncia de subordinagao
hierarquica; e) funcéo de poder concedente, por delegacéo, nos processos de
outorgas de concesséo, autorizagdo e permisséo, no caso das agéncias que
atuam nos setores de infra-estrutura, como aquelas mencionadas neste
estudo.?

Ao contexto apresentado — de recuo de investimento estatais em detrimento
de investimentos privados e de abertura econémica do Brasil a capitais externos —,
ndo se vislumbra Obice sob o ponto de vista constitucional ao desempenho de
servigos publicos por particulares, uma vez que o art. 175, caput, da Constituicdo de
1988 é clara em autorizar, para além da prestacao direta, a delegacao da prestacéo

de servicos publicos para particulares.

Ha que se observar, contudo, que a titularidade da competéncia deve se
manter com o Estado, motivo pelo qual, especificamente em relacdo aos servicos
publicos, a transferéncia da execucgéo ao privado devera ocorrer atraves de institutos
COmOo a concessao e a permisséo, os quais, diferentemente da privatizacdo, tém prazo
determinado e findam com o retorno dos ativos envolvidos na atividade ao Estado.
Desse modo, o Poder Publico mantém a titularidade do dever de prestar os servicos,
tendo meramente delegado a parceiro privado a execucdo material por certo lapso

temporal.

Em entrevista a Radio da Camara dos Deputados, o administrativista Flavio

Unes fez a seguinte didatica diferenciacéo:

Privatizacdo é um termo que é usado, as vezes, no sentido genérico. No
sentido genérico pode até envolver como uma espécie a concessao. Ocorre
que a privatizacdo, também, é utilizada como forma ndo simplesmente de
transferir a execucdo, mas transferir a prépria titularidade da atividade, ou
seja, algo que em principio era de obrigacdo do Estado, passa a ser transferido
como obrigacdo do particular. A concessao é quando o estado transfere a
execucao de uma atividade, permanecendo nas maos do Estado o senhorio,
a titularidade da atividade. Portanto, é o Estado que é o responsavel por
prestar, ele apenas, na concessdo, estabelece uma forma, um instrumento
para transferir essa execugao para o particular.?*

23 MESQUITA, Alvaro Augusto Pereira. O Papel e o Funcionamento das Agéncias Reguladoras no
Contexto do Estado Brasileiro - Brasilia: 2005. Disponivel em:
<https://www12.senado.leq.br/ril/edicoes/42/166/ril_v42_n166_p23.pdf?fbclid=IwAR3QeXQy-
kyoNKOWx3RJALp6UaAYunv3GGaVLW2fNYxuMwP-wzgzaAGRCGM>. Acesso em: 10/10/2022.

24 RADIO CAMARA. Concess&o x Privatizagéo: definicdo e histérico — Brasilia: 2015.Disponivel em:
<https://www.camara.leq.br/radio/programas/468026-concessao-x-privatizacao-definicao-e-
historico/>. Acesso em 11/10/2022.



https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/42/166/ril_v42_n166_p23.pdf?fbclid=IwAR3QeXQy-kyoNKOWx3RJALp6UaAYunv3GGaVLW2fNYxuMwP-wzqzaAGRCGM
https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/42/166/ril_v42_n166_p23.pdf?fbclid=IwAR3QeXQy-kyoNKOWx3RJALp6UaAYunv3GGaVLW2fNYxuMwP-wzqzaAGRCGM
https://www.camara.leg.br/radio/programas/468026-concessao-x-privatizacao-definicao-e-historico/
https://www.camara.leg.br/radio/programas/468026-concessao-x-privatizacao-definicao-e-historico/
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Nessa toada, o evento mais importante para a andlise que sera tracada é a
publicagcéo da Lei Federal n°® 8.987, em 13 de fevereiro de 1995, ja citada no presente
trabalho. A referida lei disciplinou justamente os regimes de concessao e de
permissdo da prestacdo de servicos publicos, conforme previstos no art. 175 da
Constituicdo de 1988, o que possibilitou o impulsionamento das desestatizacoes
projetadas pela Reforma do Estado. Vale ressaltar que a chamada Lei de Concessoes
traz diversas disposi¢cdes que garantem, mesmo com a delegacdo de servicos a
iniciativa privada, a continuidade do espirito republicano no desempenho das
atividades, que permanecem sob a titularidade publica e cujo interesse primordial a
ser tutelado, portanto, € o da coletividade.

llustrando, logo no art. 6°, ao exigir que o servico seja prestado de forma
adequada, isto é, de modo a satisfazer as condi¢cdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e
modicidade das tarifas, nota-se que o dispositivo legal exige do privado a melhor
prestacdo possivel, tutelando o interesse publico de usufruir do melhor servico
pagando a menor tarifa possivel (jA que a modicidade tarifaria estd compreendida

dentre as diretrizes de adequacao do servico).

Ademais, identifica-se explicitamente a predominancia do interesse publico
sobre o privado tanto nas hipoteses de encampacéo e caducidade — como forma de
extingdo do contrato (art. 35) — quanto na possibilidade de o Poder Concedente nele
promover alteracfes unilaterais, conforme previsto no paragrafo 4° do art. 9°. Em
paralelo a situacdo ilustrada anteriormente, na qual um individuo poderia ser
desapropriado por iniciativa unilateral do Estado para cura do interesse publico, esta
faculdade alocada ao Poder Concedente devera fatalmente ensejar o reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato para que, de forma paralela a indenizacdo ao
particular no caso do metrd, se repare o dano causado e a relacdo juridica retorne ao
status quo, com o restabelecimento do equilibrio inicialmente pactuado no termo de

concessao.

Ainda, no art. 14 e seguintes, em clara observancia aos ditames republicanos
e ao proprio comando constitucional do art. 175, caput, ao determinar realizacdo de

licitagdo como regra para a concessao de servi¢o publico a particulares, a lei busca,
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no minimo, garantir a indisponibilidade do interesse publico, a economicidade, a

impessoalidade e a eficiéncia na prestacéo do servi¢o pelo particular.

De tal previsdo, a proposito, inicia-se o cerne da discussdo do presente
trabalho, o qual busca — ante o teor constitucional (republicano) apresentado —
analisar a aderéncia dos institutos da transferéncia de concessao e da transferéncia
de controle acionario da concessiondria de servigo publico ao texto da Constituicdo
de 1988, vide 0 que prevé o art. 27 da Lei de Concessoes:

Art. 27. A transferéncia de concessdo ou do controle societario da

concessionaria sem prévia anuéncia do poder concedente implicara a
caducidade da concesséo.

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

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

Il - comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.2®

Da redacdo supramencionada, infere-se que ambos os institutos sao
constitucionais, haja vista que atendidos os requisitos elencados nos incisos do
paragrafo primeiro e concedida prévia anuéncia do Poder Concedente, poderao ser
concretizados sem previsdo alguma de realizacdo de nova licitacdo. Como ja
abordado, entretanto, a Constituicdo é taxativa em determinar que a delegacao de
servicos publicos deve sempre observar a realizacdo de procedimento licitatério, nos
termos de seu art. 175, caput. Ademais, a licitacao é, em regra, a expressao da cura
do interesse publico e, portanto, do espirito republicano na celebracéao de relacbes

juridicas de conteudo patrimonial entre o Estado e particular ou particulares.

A fim de diferenciar os dois institutos a serem analisados neste trabalho e suas
respectivas conformidades com a Lei Maior, passemos primeiro a examinar a
constitucionalidade de se transferir o controle acionario de uma concessionaria para,
em seguida, estudar a possibilidade de se transferir a concessdo a uma nova empresa

privada — também sem realizar novo procedimento licitatorio.

25 BRASIL. Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessdes. Dispde sobre o regime de
concessdo e permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituigdo Federal,
e dé outras providéncias
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6. TRANSFERENCIA DO CONTROLE ACIONARIO DE CONCESSIONARIA DE
SERVICO PUBLICO

Para que se proceda a concessdo de servicos publicos, a Lei Federal n°
8.987/1995 determina a instauracao de procedimento licitatério em modalidade de
concorréncia, o qual devera conter as fases de: (i) habilitacdo das proponentes
interessadas em assumir a prestacao do servico; e (ii) julgamento das propostas

ofertadas, sendo possibilitada ainda a inverséo destas fases:

Art. 18-A. O edital podera prever a inversédo da ordem das fases de habilitagéo
e julgamento, hipétese em que:

| - encerrada a fase de classificagdo das propostas ou o oferecimento de
lances, seréa aberto o invélucro com os documentos de habilitacéo do licitante
mais bem classificado, para verificacdo do atendimento das condi¢c@es fixadas
no edital;

Il - verificado o atendimento das exigéncias do edital, o licitante sera declarado
vencedor;

Il - inabilitado o licitante melhor classificado, serdo analisados os documentos
habilitatérios do licitante com a proposta classificada em segundo lugar, e
assim sucessivamente, até que um licitante classificado atenda as condi¢ces
fixadas no edital;

IV - proclamado o resultado final do certame, o objeto serd adjudicado ao
vencedor nas condicdes técnicas e econdmicas por ele ofertadas. 2°

A fase de habilitacdo, que com a edicédo da Lei Federal n® 14.133/2021 passou
a ser, em regra, posterior a analise das propostas, possui o escopo de demonstrar a
aptidao das proponentes aos critérios fixados no edital, os quais devem, sem davidas,
buscar restringir a possibilidade de assuncéo da prestacao do servi¢o publico apenas
a privados que estejam aptos a curar o interesse da coletividade no exercicio da
funcao, isto é, de executar o objeto da licitacdo conforme as expectativas dos usuarios
e dentro dos ditames legais.

O gue se busca € estritamente identificar agueles qualificados a celebrar um
contrato de concessdao de servico publico com o Estado, ndo obstante, sem
demasiadamente cercear a concorréncia, que deve ser de um procedimento

licitatorio.

26 BRASIL. Lei n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.
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Dallari, em outras palavras, exprime bem o escopo da fase de habilitacéo de

certames licitatorios:

A doutrina e a jurisprudéncia, no tocante a fase de habilitacéo, como o objetivo
desta € verificar se aquelas pessoas que pretendem contratar tém ou ndo
condi¢cOes para contratar (essa € a esséncia, isso € o fundamental), interessa
para a Administracao receber o maior nUmero de propostas, porque, quanto
maior a concorréncia, maior serd a possibilidade de encontrar condi¢cdes
vantajosas.?’

Critérios frequentemente exigidos sao: habilitacdo técnica; habilitacdo
econbmico-financeira; habilitacdo juridica; e habilitacéo fiscal, social e trabalhista.

Ademais, com vistas a proteger o interesse publico e a prestacdo do servico,
os editais podem impor restricdes pertinentes as proponentes, como a vedacédo de
participacdo de empresa declarada inidonea.

Em suma, a fase de habilitacdo é de extrema importancia, pois credencia a
interessada a assinar o contrato com o Poder Publico, demonstrando desse modo
gue a empresa € capaz, em todas as esferas, de prestar um servico adequado e
eficiente. Além disso, é deveras relevante a comprovacao de observancia as leis e a
regularidade fiscal, social e trabalhista para que se tenha seguranca quanto a
seriedade e o comprometimento da proponente em relacédo a aspectos tdo caros ao
interesse publico.

Reforcando o espirito republicano de busca da melhor e mais preparada
empresa para prestar o0 servico publico, € igualmente importante que seja
homologada como a concessionaria aquela que além de habilitada, tenha ofertado a
melhor proposta dentro do critério de julgamento fixado pelo edital de licitacdo. A Lei
Federal n° 8.987/1995 define os seguintes critérios como 0s passiveis de serem

fixados em editais de concessao de servico publico:

Art. 15. No julgamento da licitacdo serd considerado um dos seguintes
critérios:

| - 0o menor valor da tarifa do servico publico a ser prestado;

Il - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga
da concesséo;

27 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo — 7. ed. atual — S&o Paulo: Saraiva, 2006.
p.137.
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Il - a combinacao, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos |, Il e VII;
IV - melhor proposta técnica, com preco fixado no edital;

V - melhor proposta em raz&o da combinagéo dos critérios de menor valor da
tarifa do servigo publico a ser prestado com o de melhor técnica;

VI - melhor proposta em razdo da combinagéo dos critérios de maior oferta
pela outorga da concesséo com o de melhor técnica; ou

VII - melhor oferta de pagamento pela outorga apés qualificacéo de propostas
técnicas.?®

BN

Cabe ressaltar que todos, por Obvio, estdo atinentes a cura do interesse
publico. Isso porque estéo relacionados a uma das seguintes benesses: (i) ao maior
valor de outorga ofertado para assuncao do servico — 0 que incrementara o erario
publico e possibilitara novos investimentos em areas necessitadas; (i) a um menor
valor de tarifa cobrado do usuéario; (iii) a uma melhor técnica de execucédo, que
representaria maior eficiéncia e qualidade do servico; (iv) a combinacdo dessas
técnicas.

. A fase de julgamento, portanto, garante a competitividade do certame, ou
seja, a abertura para que diversas interessadas ofertem suas propostas e se evite a
restricdo do leque de opcdes, propiciando ao Poder Publico, consequentemente,
extrair o melhor prestador para celebrar o contrato. Em mesmo sentido, a fase de
habilitacdo indica que aquela empresa ou consorcio, individualmente e
especificamente, esta de acordo com as expectativas e exigéncias postas para que
se torne concessionaria do servi¢co que se busca delegar.

Desse modo, ambas as fases abordadas tém grande apelo a concretizacdo do
escopo da licitagcdo em selecionar o privado mais bem preparado para celebrar uma
relacédo juridica de conteudo patrimonial e prestacional com o Poder Publico. Isto
posto, sagrando-se vencedora do certame e habilitada conforme os critérios previstos,
a empresa ou o consoércio com essas qualificacdes sera exclusivamente a adjudicada
e homologada como concessionaria. Na sequéncia, sera celebrada a assinatura do
contrato de concessao que dara inicio a relacéo juridica entre concessionaria e Poder

Concedente.

28 BRASIL. Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessdes. Dispde sobre o regime de
concessdo e permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituigdo Federal,
e d& outras providéncias.
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Ante 0 exposto, a posicdo defendida neste trabalho a respeito do tema € de
gue nada obsta a transferéncia do controle acionério da concessiondria a um outro
grupo econdémico, haja vista que o regime juridico de direito publico preza pela
impessoalidade, motivo pelo qual, ndo havendo nenhum ébice legal a transferéncia,
ndo ha que se falar em viola¢édo ao Principio da Licitacdo, pois a concessiondria segue
sendo a adjudicada (habilitada e detentora da melhor oferta), pouco importando quem
sera o detentor de suas ac¢des, mas sim a garantia da continuidade da prestacéo do
servigo.

Para explanar melhor o conceito, a definicdo posta no Dicionario Juridico do
portal Valor Consulting, controle acionario é:

a posse, por um acionista ou grupo de acionistas, da maior parcela de acfes
com direito ao voto, de uma empresa, garantindo o poder de decisdo sobre
ela. O mais comum é que estes controladores sejam os detentores da maior
parte das a¢Ges ordinarias da companhia.

Trocando em mildos, quando alguém tem o maior nimero de acGes com
direito a voto de uma companhia, ele tem o poder de decidir os rumos da
empresa. Isso porque a sua opinido, de modo geral, sera a maioria se
pensarmos em ndmeros de votos.

Geralmente, quando uma empresa decide abrir o capital e negociar acées no
mercado mobiliario, € natural que figue com a maior quantidade das acdes
para que assim, continue sendo a controladora da companhia. No caso de
empresas estatais por exemplo, o controlador é sempre 0 Governo, que detém
o controle acionario da mesma?®

Dessa maneira, ndo € o detentor do controle da empresa que carrega consigo
a expertise demonstrada na fase de habilitacdo, mas sim a propria concessionaria,
uma vez que € ela que detém a experiéncia, o corpo técnico, a estrutura e o histérico
analisado — aspectos avaliados durante a licitagdo. Também nédo é relevante a
manutencao da proposta vencedora quem € ou sera o detentor do controle acionario
da concessionéria, estando esta, de todo modo, vinculada & manutencéo da proposta
ofertada e aos termos com o0s quais anuiu quando da celebracdo do contrato de
concessdo. Trata-se, inclusive, do que se busca aferir com a obrigatoriedade de
aprovacao pelo Poder Concedente para que a operacdo nao implique a caducidade

da concesséao:

29 CONTROLE ACIONARIO. In: Dicionario Juridico do Portal Valor Consulting. Disponivel em:
<https://www.valor.srv.br/dicionario.php?id=160&termo=controle-acionario>. Acesso em: 22/10/2022.
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Art. 27. A transferéncia de concessdo ou do controle societario da
concessionaria sem prévia anuéncia do poder concedente implicara a
caducidade da concesséo.

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

| - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e
regularidade juridica e fiscal necessarias a assunc¢ao do servico; e

Il - comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.*

Ademais, a manutencdo da mesma estrutura acionaria ao longo de todo o
prazo de concessdo nada garante que a concessiondria seja mais eficiente ou
comprometida as clausulas pactuadas e a prestacdo do servico. Deve-se observar,
inclusive, que a mudanca do controle acionario pode representar, em verdade, uma
significativa melhoria na prestacdo do servico. Isso porque, uma hipotética situacao
de insolvéncia da empresa concessionaria, ou mesmo simples crise econdmica, a
gual pode trazer a iminéncia o descumprimento contratual, sdo possiveis de serem
mitigadas e superadas pela alteracdo dos acionistas. Sob nova composicédo, a
concessionaria pode receber injecdo de novos capitais que venham a viabilizar a
concretizacéo dos investimentos previstos.

Ha que se reforcar ainda que a empresa concessionaria esta vinculada ao
edital e ao contrato de concesséao, ndo podendo de forma alguma flexibilizar seus
deveres devido a troca de seus acionistas. Para tanto, existem as clausulas de
sancbes e até de extincdo unilateral do contrato, caso se verifique que a
concessionaria vem reiteradamente incorrendo no descumprimento de suas
obrigacdes e condicdes estipuladas.

A propria Lei Federal n® 8.987/1995 é bem clara ao abordar essa questao, vide
o art. 38, que disple o seguinte:

Art. 38. A inexecucdo total ou parcial do contrato acarretara, a critério do poder
concedente, a declaracdo de caducidade da concessado ou a aplicagcao das

sanc¢des contratuais, respeitadas as disposi¢des deste artigo, do art. 27, e as
normas convencionadas entre as partes.

30 BRASIL. Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessdes. Dispde sobre o regime de
concessdo e permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicéo
Federal, e da outras providéncias
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§ 12 A caducidade da concessao podera ser declarada pelo poder concedente
quando:

| - 0 servico estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente, tendo
por base as normas, critérios, indicadores e parametros definidores da
qualidade do servico;

Il - a concessionaria descumprir clausulas contratuais ou disposi¢des legais
ou regulamentares concernentes a concessao;

Il - a concessionaria paralisar 0 servico ou concorrer para tanto, ressalvadas
as hipdteses decorrentes de caso fortuito ou for¢ca maior;

IV - a concessionaria perder as condicbes econdmicas, técnicas ou
operacionais para manter a adequada prestacéo do servico concedido;

V - a concessionaria ndo cumprir as penalidades impostas por infracdes, nos
devidos prazos;

VI - a concessionaria ndo atender a intimagéo do poder concedente no sentido
de regularizar a prestacao do servico; e

VII - a concessionaria ndo atender a intimagéo do poder concedente para, em
180 (cento e oitenta) dias, apresentar a documentacéo relativa a regularidade
fiscal, no curso da concesséo, na forma do art. 29 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993.

8§ 22 A declaracdo da caducidade da concessdo devera ser precedida da
verificacdo da inadimpléncia da concessionaria em processo administrativo,
assegurado o direito de ampla defesa.

§ 3° N&o seré instaurado processo administrativo de inadimpléncia antes de
comunicados a concessionaria, detalhadamente, os descumprimentos
contratuais referidos no § 1° deste artigo, dando-lhe um prazo para corrigir as
falhas e transgressBes apontadas e para o enquadramento, nos termos
contratuais.

§ 42 Instaurado o processo administrativo e comprovada a inadimpléncia, a
caducidade serd declarada por decreto do poder concedente,
independentemente de indenizacéo prévia, calculada no decurso do processo.

§ 52 A indenizacao de que trata o paragrafo anterior, serd devida na forma do
art. 36 desta Lei e do contrato, descontado o valor das multas contratuais e
dos danos causados pela concessionaria.

§ 62 Declarada a caducidade, ndo resultara para o poder concedente qualquer
espécie de responsabilidade em relacdo aos encargos, 6nus, obrigacdes ou
compromissos com terceiros ou com empregados da concessionaria.3!

De tal sorte, ndo ha que se apontar contrariedade ao Principio da Licitacéo, ja

gue a transferéncia de controle acionario de uma concessionaria durante o prazo de

31 BRASIL. Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessdes. Dispde sobre o regime de
concessdo e permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituigdo Federal,
e d& outras providéncias.
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vigéncia da concessdo em nada prejudica os fins ja apresentados da licitacao.
Tampouco restaria razoabilidade e proporcionalidade em se relicitar a concessao de
um servico publico por tal razdo que nada impacta na prestacado e nas obrigacdes
decorrentes do contrato. A extingdo do contrato vigente poderia ser, inclusive,
maléfica aos usuarios, considerando que a execucdo do servico fosse adequada e
satisfatoria, pois, além de encarar o periodo em que o Poder Publico - naquele
momento desprovido de técnica e experiéncia para dar continuidade a prestacao —
teria de assumir a execucao, ainda haveria a possibilidade de um eventual novo leildo
ndo encontrar interessados ou, ocorrendo, que a hova concessiondaria ndo prestasse
servico de tamanha qualidade, o que materialmente agrediria o interesse publico.

A fim de exemplificar, a troca de controle acionério ja foi vista em uma grande
concessao federal. A concessionaria de rodovias ViaBahia, cujo contrato de
concessao foi firmado com a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) em
2009, procedeu a transferéncia 80,8% de seu controle acionario do grupo Isolux ao
grupo PSP entre 2015 e 2016%?, conforme prescreve o art. 27 da Lei Federal n°
8.987/1995.

Segundo a Demonstracéo Financeira Anual de 2017 da ViaBahia:

Em 2015, iniciaram-se as negociacfes entre o Grupo Isolux Corsan, acionista
majoritaria da Companhia a época, e a PSP Investments, um dos maiores
fundos de pensdo do Canadda, pela aquisicdo do braco responséavel pelo
desenvolvimento e gestédo de projetos de concessédo rodoviaria com presenca
geografica em 5 paises, ao qual a VIABAHIA pertencia. No mesmo ano, 0
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) e o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) aprovaram formalmente a
transferéncia do controle acionério indireto na Companhia, fazendo com que
0s 80,8% pertencentes a Isolux fossem transferidas para o controle da PSP.
Em 21 de janeiro de 2016, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) anuiu proposta de alteracdo societaria, vindo a ser concretizada em
29 de abril de 2016, com a constituicdo da ROADIS Transportation, veiculo da
PSP Investments para investimentos em ativos de concessao rodoviaria e
ferroviaria.

Atualmente, a PSP Investments é a Unica acionista da ROADIS
Transportation, que por sua vez detém 94,7% do capital social da VIABAHIA.*3

32 VIABAHIA CONCESSIONARIA DE RODOVIAS S/A. Demonstragdes Financeiras Anuais
Completas. 2017. p. 3. Disponivel em: <https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/relatorios-
financeiros/demonstracao-financeira-anual-2017.pdf/view>. Acesso em: 13/10/2022.

33 VIABAHIA CONCESSIONARIA DE RODOVIAS S/A. Demonstragdes Financeiras Anuais
Completas. 2017. p. 3. Disponivel em: <https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/relatorios-
financeiros/demonstracao-financeira-anual-2017.pdf/view>. Acesso em: 13/10/2022.



https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/relatorios-financeiros/demonstracao-financeira-anual-2017.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/relatorios-financeiros/demonstracao-financeira-anual-2017.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/relatorios-financeiros/demonstracao-financeira-anual-2017.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/relatorios-financeiros/demonstracao-financeira-anual-2017.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/relatorios-financeiros/demonstracao-financeira-anual-2017.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/relatorios-financeiros/demonstracao-financeira-anual-2017.pdf/view
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Nota-se, ainda, a concordancia expressa de agéncia reguladora em questéo a
constitucionalidade da operacgéo societaria, haja vista ainda a edicdo da Resolucéo
DG/ANTT/MI n° 5927/20213%4, a qual estabeleceu as regras e procedimentos a serem
observados pelas concessionarias tanto para a andlise da transferéncia de seu
controle acionario, ora tratado, quanto para a transferéncia de concessédo, matéria a

ser abordada no tépico a seguir.

34 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Estabelece as regras e procedimentos
a serem observados pelas concessionarias para andlise de transferéncia de concesséo ou do controle
societario da concessiondria, de transformacdes societarias decorrentes de ciséo, fuséo, incorporacao
e formacdo de consorcio de empresas concessiondrias, de pulverizacdo do capital social da
concessionaria, de aquisicao originaria de controle societério e de celebracao, alteracdo ou extin¢éo
de Acordo de Acionistas. Resolucdo n° 5.927, de 2 de mar¢co de 2021. Disponivel em:
<https://anttleqis.antt.gov.br/action/TematicaAction.php?acao=abrirVinculos&cotematica=16296497&
cod_menu=7763&cod_modulo=422>. Acesso em 13/10/2022.
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7. TRANSFERENCIA DE CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO

Se por um lado entendemos a constitucionalidade do instituto da transferéncia
do controle acionario de uma concessionaria durante a vigéncia de seu termo de
concessdo, por outro serda expressa opinido distinta acerca da possibilidade de
proceder a transferéncia da concessdo de uma concessionaria para outra sem a
observéancia de novo procedimento licitatorio.

Em consonancia ao apresentado no capitulo anterior, é evidente que o
procedimento licitatorio, que tem vistas a selecionar o privado mais bem preparado a
prestar o servigo publico considerados demais requisitos regulamentares e legais, é
satisfatoriamente concretizado com a adjudicacdo e homologacao especificamente
daquela proponente que foi habilitada nos termos do certame e apresentou a melhor
oferta diante do critério de julgamento fixado.

Assim, apesar de néo gozar de direito liquido e certo a assinatura do contrato
— possuindo mera expectativa de direito — a licitante vencedora é singularmente a
Unica a deter tal condigdo, inexistindo cabimento, conforme serd demonstrado a
seguir, para que outra empresa esteja apta a celebrar contrato de concessédo com o
Poder Publico sem que haja novo procedimento licitatério que a qualifique em tais
condicdes.

Assevera-se por todo o exposto neste trabalho, que trouxe desde os alicerces
republicanos da Constituicdo de 1988 até os principios aos quais a Administracao
Publica deve observar no exercicio da funcéo, que ndo deve haver a possibilidade de
se transferir a prestacdo do servico publico concedido da vencedora de certame a
outra empresa através de mera anuéncia do Poder Concedente. Por essa razao, o
juizo ora posto € de que se demonstra flagrantemente inconstitucional o trecho posto
no art. 27 da Lei Federal n® 8.987/1995 que veicula tal instituto como possivel.

Para examinarmos a mencionada inconstitucionalidade, retornemos ao
postulado no art. 175, caput, da Constituicdo de 1988, texto que indica expressamente
gue, para a delegacdo de servico publico, em regra, deve-se instaurar prévio
procedimento licitatorio. Trata-se do caminho pelo qual uma concessdo deve
previamente percorrer para que se garanta a assuncdo de um privado que seja
demonstrado capaz de tutelar o interesse publico.

A partir dessa compreensao, nota-se que a mera anuéncia do Concedente é

defasada de respaldo republicano tanto em relacdo a devida habilitacdo (j& que
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mesmo devendo demonstra-la, a apresentacdo de documentos ndo possui a
complexidade de uma licitagdo procedimentalizada) quanto em termos de persecucgéo
do Principio da Eficiéncia, que em parte € materializado pela abertura a ampla
concorréncia do mercado. Decorre justamente da competitividade a possibilidade de
se julgar multiplas propostas, permitindo com que o Poder Publico, a partir de critérios
objetivos, escolha a que melhor se adequa aos interesses envolvidos no objeto da
concesséao.

Em outras palavras, ao suprimir a realizacdo de novo procedimento licitatorio,
simplificando a assunc¢ao do servico concedido a outra empresa por mera anuéncia
do Concedente, o Poder Publico ndo esta oportunizando a competitividade entre
possiveis interessadas, 0 que, como Vvisto ao longo deste trabalho, é fator essencial
também para que se garanta a impessoalidade na decisdo e a maior eficiéncia
possivel no servico — pilares do regime juridico de direito publico. Ademais, a
existéncia de licitacdo viabiliza a promocédo de fiscalizagcdo entre as préprias
proponentes, caracteristica que possibilita a identificacdo de irregularidades muitas
vezes nao flagradas pelo Poder Publico, mas que nao passam despercebidas pelas
impugnacdes entre as concorrentes. De tal sorte, indiretamente, a abertura da ampla
concorréncia ao mercado acaba por garantir maior seguranca a delegacéo e, por
Obvio, a cura do interesse publico.

Ainda h& que se falar que, ao tratar a anuéncia do Poder Concedente como o
requisito para a transferéncia de concessao, o art. 27 da Lei Federal 8.987/1995, traz
um viés privado a uma matéria cuja titularidade € do Poder Publico e que, portanto,
deve observar o regime juridico administrativo. Elucidando, ao positivar como
requisito a mera anuéncia do gestor, o dispositivo legal exara entendimento de que a
concessionaria teria a titularidade de dispor sobre o servigo, negociando-o ou nao,
teor que compromete inclusive o Principio da Continuidade do Servi¢co Puablico. Isso
porque, a faciltacdo a troca de concessionarias pode gerar maior
descomprometimento quanto a prestacao e também quanto a proposta ofertada, uma
vez que sinaliza a possibilidade de a vencedora do certame se desfazer da
concessao, procedendo a sua venda para outra empresa como se fosse um simples
ativo privado, bastando a apresentacdo da documentacdo exigida pela lei ao Poder
Concedente.

Outra possivel consequéncia, intimamente ligada a dispensa de nova licitacédo

7

para que haja a mudangca de concessionario, € a mitigagdo da garantia da
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indisponibilidade do interesse publico pelos gestores. Através do teor aqui exposto,
deflagra-se que a permissividade de firmar a operacao por simples anuéncia do
Concedente acaba por ameacar a garantia de que a analise para a aprovacao esteja
imune a arbitrariedades do Administrador Publico. Nessa toada, compreende-se
também que tamanha flexibilizacdo garante muito menos fiscalizagdo a operacéo, ja
gue ndo ha privados interessados concorrendo e nem o alarde publico causado pela
abertura de um procedimento licitatério. Consequentemente, entende-se estar a
mudanga de concessiondria sem procedimento licitatério muito mais suscetivel a
praticas pouco republicanas como a corrupc¢do, levando em consideragédo que ha um
claro distanciamento de um julgamento objetivo, sendo preponderante a palavra final
do gestor. Ao se distanciar a estrutura estatal, portanto, nota-se a iminéncia de que
os Administradores sejam assediados a agir em desacordo com a moralidade publica
a qual estéo vinculados nos termos do art. 37, caput, da Constituicdo de 1988.
Ressalta a expressa impossibilidade constitucional de se transferir uma

concessao sem nova licitacao a ilustre jurista Maria Sylvia Zanella di Pietro:

A transferéncia da concesséo, prevista no artigo 27 da Lei n. 8.987, significa
a entrega do objeto da concessao a outra pessoa que hdo aquela com quem
a Administracdo Publica celebrou o contrato. H4 uma substituicdo na figura do
concessionario. As Unicas exigéncias sao a de que o concessionario obtenha
a anuéncia do poder concedente, sob pena de caducidade da concessao (...).
N&o h& exigéncia de licitacdo, o que implica burla & norma do artigo 175 da
Constituicdo.

Por fim, cabe apontar que ndo ha que se confundir a transferéncia de
concessao com o instituto da subconcessao, previsto no art. 26, da Lei Federal n°
8.987/1995:

Art. 26. E admitida a subconcess&o, nos termos previstos no contrato de
concessdo, desde que expressamente autorizada pelo poder concedente.

§ 12 A outorga de subconcessao serd sempre precedida de concorréncia.

§ 22 O subconcessionario se sub-rogara todos os direitos e obrigagfes da
subconcedente dentro dos limites da subconcesséo.%®

35 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Forense, 34.ed. 2021, p.
314.

%6 BRASIL. Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995. Lei de Concessdes. Dispde sobre o regime de
concessdo e permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituigdo Federal,
e d& outras providéncias.
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Contextualizando, a subconcesséo trata-se de uma transferéncia parcial da
concesséo, ndo contemplando toda a prestacdo — como visto na transferéncia de
concessdo comentada. A vista disso, a concessionaria, através de um contrato
administrativo, delega apenas parcela da operagao a um eventual parceiro, este que
atuard como subconcessionério. Assim sendo, como pode-se extrair da redacédo do
artigo acima, a subconcesséo, apesar de transferir temporariamente a competéncia
material da prestacdo de servico especifico da concessionaria para uma
subconcessionaria, imprescinde da realizagdo de um procedimento de concorréncia,
0 que nao é observado pela transferéncia de concessédo, no qual ndo esta prevista
nenhuma modalidade licitatéria para que se garanta a escolha do melhor prestador
aos olhos do interesse publico.

Em consonéancia, entende Celso Antbnio Bandeira de Mello, que distingue
claramente a transferéncia de concessdo da subconcessdo, tratando-a,
diferentemente, como um instituto a parte e de teor constitucional (MELLO, 2009). No
mesmo texto, 0 eminente jurista também trata de diferenciar os citados institutos de
outra possibilidade legal, a da contratacdo, pela concessionaria, de terceiros para
prestacdo de atividades relacionadas diretamente a concessdo. O administrativista
ainda reforca o carater quase que personalissimo, ora defendido, que possui a
licitante vencedora no tocante a expectativa e ao potencial de se assinar o Contrato

de Concessao com o Poder Publico ao final do certame:

N&o se confunde com a sub-concessao a mera contratacéo de terceiros, nos
termos dos §§ 1°,2° e 3° do art. 25 da Lei 8.987 para o “desenvolvimento de
atividades inerentes, acessOrias ou complementares ao servico concedido,
bem como a implementacéo de projetos associados”, sempre obedientes “as
normas regulamentares da modalidade do servico concedido”. E certo que
nisto ndo se podera absorver parte importante ou significativa da prestacdo do
servigo, sob pena de tal “terceirizacdo” desvirtuar o carater intuitu personae
da concesséo e fraudar o sentido da licitagdo que a tenha precedido.?

Esclarecida a possibilidade trazida pelo art. 27, caput, da Lei Federal n°®
8.987/1995 de se transferir uma concessdo; defendida sua flagrante

inconstitucionalidade frente a obrigatoriedade expressa do art. 175, caput, da

Constituicdo de 1988 de que se promova licitacdo a concessao de servicos publicos;

37 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2009. p. 719.
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e diferenciado o instituto em comento da subconcessao e da contratagéo de terceiros
por concessionarias, passemos as consideragfes finais do trabalho. Abordaremos
primeiro, todavia, a atual posi¢do do Supremo Tribunal Federal (STF) a respeito do

objeto de estudo deste trabalho.
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8. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 2.946

A matéria tratada no presente trabalho, sobre a qual despendeu-se reflexdo e
pesquisa, foi objeto de analises do STF por cerca de duas décadas.

Em 2003 foi proposta a Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 2946,
oportunidade na qual, através deste instrumento juridico cuja finalidade € declarar a
inconstitucionalidade de uma lei ou de um dispositivo legal, buscou-se impugnar
justamente o art. 27 da Lei Federal n® 8.987/1995. Destarte, tendo em vista o aparente
conflito do dispositivo ao Principio da Licitacdo — regra republicana postulada tanto no
art. 37, XXI quanto no art. 175, caput, da Constituicdo de 1988 —, acionou-se a
suprema corte do pais para decidir sobre a constitucionalidade ou nao dos institutos
de transferéncia do controle acionario de uma concessionaria e da transferéncia de
concessao sem que haja prévio procedimento licitatorio a ambas as operacoes.

O entendimento da matéria ganhou novo rumo com a mudanca de
posicionamento do Ministro Relator Dias Toffoli, que, em sessdo no Plenario virtual
realizada em 17/08/2021, havia se manifestado de forma parcialmente favoravel a
procedéncia da ADI, determinando prazo maximo de dois anos para que o Poder
Pablico promovesse licitagbes nas concessdes cuja transferéncia tivesse sido
efetivada.

Entretanto, apos pedido de destaque — realizado pelo proprio Ministro Dias
Toffoli —, o tema voltou a ser apreciado, no Plenério fisico, ocasido na qual,
acompanhando os votos dos Ministros Nunes Marques e Gilmar Mendes —
desfavoraveis a procedéncia da ADI —, o Relator alterou seu entendimento no dia
09/12/2021.

O julgamento foi retomado em 09/03/2022, quando o Plenério do STF julgou
definitvamente pela improcedéncia da ADI e, consequentemente, pela
constitucionalidade e manutencdo do art. 27 da Lei de Concessfes, conforme o

Acordao publicado:

Acéo direta de inconstitucionalidade. Artigo 27, caput e § 1°, da Lei n° 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, renumerado pela Lei n°® 11.196/05. Transferéncia
da concessédo ou do controle societario da concessionaria. Alegada violacéo
do art. 175 da Constituicdo Federal. Vicio inexistente. Isonomia e
impessoalidade. Principios correlatos do dever de licitar. Ofensa nédo
configurada. Carater personalissimo ou natureza intuito personae dos
contratos administrativos. Superacdo da tese. Finalidades do procedimento
licitatério. Sele¢@o da proposta mais vantajosa, com respeito a isonomia e a
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impessoalidade. Garantia institucional. Possibilidade de alterag&o contratual
objetiva e subjetiva. Concessdes publicas. Peculiaridades. Carater dinamico e
incompleto desses contratos. Mutabilidade contratual. Pressuposto de
estabilidade e seguranca juridica das concessfes. Finalidade da norma
impugnada. Medida de duplo escopo. Transferéncia da concessdo X
subconcessdo dos servicos publicos. Distingdo. Formacgdo de relagdo
contratual nova. Improcedéncia do pedido.

1. A concepcao de que os contratos administrativos ostentam caréater
personalissimo ou natureza intuitu personae “reflete uma transposigéo
mecéanica do direito administrativo francés anterior ou, quando menos, traduz
um regime juridico ndao mais existente” (JUSTEN FILHO, Margal.
Consideracdes acerca da modificacdo subjetiva dos contratos administrativos.
Forum de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP. Belo Horizonte: Editora
Forum, ano 4, n. 41, maio/2005).

2. Em nosso sistema juridico, o que interessa a Administracdo &,
sobretudo, a selecdo da proposta mais vantajosa, independentemente da
identidade do particular contratado ou dos atributos psicolégicos ou subjetivos
de que disponha. Como regra geral, as caracteristicas pessoais, subjetivas ou
psicolégicas sdo indiferentes para o Estado. No tocante ao particular
contratado, basta que tenha comprovada capacidade para cumprir as
obriga¢des assumidas no contrato.

3. O principio constitucional da impessoalidade veda que a
Administracado Publica tenha preferéncia por esse ou aquele particular. Entao,
a identidade do particular contratado ndo é relevante por si mesmo, devendo
ser considerada apenas e tdo somente na justa medida em que representa o
preenchimento dos requisitos objetivos e previamente definidos, previstos na
lei e no edital do certame.

4. E a proposta mais vantajosa que, prima facie, vincula a
Administracdo. Mantidos seus termos, ndo se pode afirmar que a modificacdo
do particular contratado implica, automética e necessariamente, burla & regra
da obrigatoriedade de licitacdo ou ofensa aos principios constitucionais
correlatos, mormente nos casos de concessédo, dada a natureza incompleta e
dindmica desses contratos e a necessidade de se zelar pela continuidade da
prestacao adequada dos servicos publicos.

5. Tendo em vista que as concessfes publicas se estabelecem em
bases ndo completamente definidas e cambiantes conforme madltiplos fatores
externos, s6 é possivel cogitar a estabilidade econémica e seguranca juridica
das relacBes e situacdes a ela relacionadas a partir da mutabilidade contratual.
Desse modo, considerando a dindmica peculiar e complexa das concessdes
publicas, é natural — e até salutar — que o proprio regime juridico das
concessbes contenha institutos que permitam aos concessionarios se
ajustarem as vicissitudes da execucdo contratual. As transferéncias da
concesséo e do controle societario da concessionaria, previstas no dispositivo
legal impugnado, sdo exemplos de institutos dessa natureza.

6. Os contratos de concessdo seguem uma modelagem prépria e
inovadora, distinta do padréo de contratacéo previsto na Lei n°® 8.666/93. Nao
h& na Constituicdo brasileira de 1988 fundamento que ampare a suposicdo de
uniformidade do regime nuclear dos contratos publicos. Existem regimes
diversos de contratagdo administrativa que convivem paralelamente e de
forma pontualmente subsidiaria, ndo havendo embates entre os modelos
previstos nas Leis n° 8.666/93 e n° 8.987/95.

7. A norma impugnada € uma “via de mao dupla”, porque, “por um
lado, busca equacionar a rigidez do contrato com a dindmica do mundo
negocial (...); por outro, assegura a Administracdo Publica o controle da
regularidade desse ato”. Trata-se de norma de duplo escopo, que institui a
anuéncia da Administracdo Publica como relevante prerrogativa de verificacdo
da regularidade da avenca havida entre particulares, em prol do interesse
publico.

8. Mesmo no tocante aos servigos publicos, a exigéncia constitucional
de licitacdo prévia ndo se traduz em regra absoluta e inflexivel. Ao contrario.
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Os comandos constitucionais inscritos no art. 37, inciso XXI, e no art. 175,
caput, a par de estipularem, como regra, a obrigatoriedade de licitacdo, ndo
definem, eles proprios, os exatos contornos do dever de licitar, cabendo ao
legislador ordinario ampla liberdade quanto a sua conformacao, a vista da
dinamicidade e da variedade das situacdes faticas a serem abrangidas pela
respectiva normatizacdo. Ha precedentes do Supremo Tribunal Federal no
sentido de privilegiar a escolha legislativa, desde que protegidos os valores
constitucionais assegurados pela garantia da licitagao.

9. Do cotejo da norma impugnada com o parametro constitucional de
controle, verifica-se que eles se referem a momentos distintos da contratagéo,
possuindo diferentes ambitos de incidéncia. O art. 175 da Constituicdo exige
a realizacdo de licitacdo para a outorga inicial da prestacdo dos servigos
publicos a particulares. Enquanto isso, o art. 27 da Lei n® 8.987/95 s0 se aplica
apo6s licitada a prestacdo do servico publico e formalizado o respectivo
contrato de concessio. E no decorrer da execucdo contratual, e havendo
anuéncia do poder concedente, que se procede a transferéncia da concessao
ou do controle societario.

10. O ato de transferéncia da concesséo e do controle societario da
concessionaria, nos termos do art. 27 da Lei n° 8.987/95, ndo se assemelha,
em esséncia, a subconcessao de servico publico prevista no art. 26 do mesmo
diploma, justificando-se o tratamento legal diferenciado. Diversamente da
transferéncia da concesséo ou do controle acionario, que ndo da inicio a uma
relacdo juridico-contratual nova e mantém intacta a base objetiva do contrato,
a subconcessao instaura uma relacao juridico-contratual inteiramente nova e
distinta da anterior entre o poder concedente e a subconcessionaria.

11. Na espécie, ndo se constata a alegada burla a exigéncia
constitucional de prévia licitacdo para a concessdo de servicos publicos,
constante do art. 175 da CF, a qual é devidamente atendida com o certame
levado a cabo para sua outorga inicial e cujos efeitos juridicos sdo observados
e preservados no ato de transferéncia mediante a anuéncia administrativa.
Também ndo se pode cogitar afronta aos principios constitucionais da
isonomia e da impessoalidade. No procedimento licitatério, a isonomia se
concretiza ao se proporcionar a todos o0s particulares interessados em
contratar com a Administracdo a faculdade de concorrerem em situacao de
igualdade. A impessoalidade, por sua vez, decorre da observancia de regras
objetivas e predefinidas na lei e no edital do certame para a selecdo da
proposta mais vantajosa, bem como para o escrutinio das caracteristicas
inerentes ao futuro contratado.

12. N&o faz sentido exigir que o ato de transferéncia do art. 27 da Lei
n° 8.987/95 observe os principios da isonomia e da impessoalidade. A
anuéncia € matéria reservada ao Administrador e pressupfe o atendimento
de requisitos bem especificos. A par disso, a operacdo empresarial sobre a
qual incide a anuéncia é, tipicamente, um negécio juridico entre particulares
e, como tal, é disciplinado pelo direito privado. O concessionario, como agente
econdmico que é, pode decidir sobre seus parceiros empresariais conforme
critérios préprios. Nao ha, portanto, espaco para aplicacdo dos principios da
isonomia e da impessoalidade, os quais séo tipicos da relagdo verticalizada
que possui uma entidade estatal em um dos polos.

13. Pedido julgado improcedente.®

38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢&o Direta de Inconstitucionalidade n° 2.946. Artigo 27, caput
e § 1° da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, renumerado pela Lei n° 11.196/05. Transferéncia
da concessao ou do controle societario da concessionaria. Alegada viola¢&@o do art. 175 da Constitui¢cdo
Federal. Pedido julgado improcedente. Relator Ministro Dias Toffoli, 09/03/2022. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15351258793&ext=.pdf>. = Acesso em:
20/10/2022.
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Em suma, o entendimento exarado pelo STF no inteiro teor foi o de que o
dispositivo é constitucional, uma vez que o que importa a Administracdo é a selecao
da proposta mais vantajosa, sendo irrelevante a identidade do particular contratado —
em consonancia ao Principio da Impessoalidade.

Assim, ao juizo da corte, ndo seria razoavel a declaracdo de
inconstitucionalidade do dispositivo que permite tanto a transferéncia do controle
acionario de uma concessionaria quanto a transferéncia da totalidade da concesséao
para outra empresa sem novo procedimento licitatério. A interpretacdo parte da
premissa — postulada no proéprio art. 27 da Lei Federal n°® 8.987/1995 —, de que
observada a manutencédo das condi¢cbes apresentadas na proposta vencedora do
certame inicial, ou seja, mantida a proposta e a comprovacao de capacidade técnica,
idoneidade financeira; e regularidade juridica e fiscal necessarias a assun¢cao dos
servigos, ndo haveria obice a concretizagcdo de ambos 0s institutos.

Adotando a mesma permissividade, especificamente a transferéncia de
concessao, a exegese do STF manifestou que o art. 175 da Constituicéo e o art. 27
da Lei 8.987/1996 compreendem momentos distintos da contratacdo publica, ndo
devendo a Lei Maior, portanto, criar 6bices a operacao, haja vista que a exigéncia de
licitacdo — prescrita no art. 175 —, incidiria apenas sobre a outorga inicial, ndo se
tratando de exigéncia em um momento posterior.

Foram vencidos os Ministros Edson Fachin, Rosa Weber, Ricardo
Lewandowski e Carmen Lucia, que em seus votos julgaram parcialmente procedente
o pedido de inconstitucionalidade do dispositivo.

Cabe ressaltar o voto da Ministra Carmen Lucia, que em consonancia ao ora
defendido, entendeu ser necessario dar interpretacdo conforme ao art. 27 da Lei n.
8.987/1995, afastando a interpretacdo do cabimento da concretizacdo da

transferéncia de concessao sem que se instaure novo procedimento licitatério:

Pelo exposto, pedindo vénia ao Ministro Relator, voto no sentido de julgar
parcialmente procedente o pedido para dar interpretacdo conforme ao art. 27
da Lei n. 8.987/1995, assentando a necessidade de realizagdo de licitacao

prévia a transferéncia da concessdo, em observancia ao art. 175 da
Constituicio da Republica.3?

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢&o Direta de Inconstitucionalidade n° 2.946. Artigo 27, caput
e § 1° da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, renumerado pela Lei n°® 11.196/05. Transferéncia
da concessao ou do controle societario da concessionaria. Alegada viola¢éo do art. 175 da Constitui¢céo
Federal. Pedido julgado improcedente. Relator Ministro Dias Toffoli, 09/03/2022. Disponivel em:
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Em mesmo sentido se manifestaram contemporaneamente a época do

julgamento notorios juristas em artigo ao jornal Folha de S&o Paulo:

O dispositivo prevé a possibilidade de alteracdo do controle societario da
concessionaria. Caso nao seja realizada como manobra para fraude a
licitacdo, esta alteracdo faz parte do dia a dia da empresa, da vida empresarial,
e nada tem de inconstitucional.

Bem diferente é a transferéncia da propria concessao. Realizado o processo
licitatério, suponha-se que certa empresa seja considerada vencedora, nao
apenas por ter sido habilitada ao certame, mas também por apresentar a
melhor proposta. A lei prevé que, em manifesta fraude a competicéo,
posteriormente, a empresa transfira o objeto licitado a terceiro. Para tanto, o
art. 27 da lei 8.987/95 exige apenas a anuéncia do poder concedente. Bastaria
a este “anuir’” e um terceiro, sem vencer processo licitatério, assume a
concesséo. Ora, ndo demanda muito esfor¢o ou reflexdo para percebermos
gue essa transferéncia desagua em clara afronta a imperiosa necessidade de
licitag&o.4°

Assim sendo, nota-se que, mesmo com o transito em julgado da ADI 2946,
julgada improcedente, a matéria causa fortes divergéncias na doutrina, estando,
entretanto, pacificada no momento devido a decisédo do STF.

Em face do posicionamento defendido neste trabalho, compatibiliza-se com a
decisdo apenas o0 posicionamento da Suprema Corte em relacdo ao instituto da

transferéncia do controle acionario de concessionaria.

<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15351258793&ext=.pdf>. Acesso em:
20/10/2022.
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9. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou analisar a constitucionalidade dos institutos
previstos pelo art. 27 da Lei de Concessdes a partir da Unica Gtica que, a este juizo,
deve se ter com relagdo a normativa: a do regime juridico de direito publico,
administrativo.

Sabido que a Constituicao de 1988 deriva um ordenamento juridico estruturado
de forma a garantir o teor republicano através de uma série de normas e principios,
devem restar resguardadas nas relacdoes envolvendo o Estado a supremacia do
interesse publico e a indisponibilidade deste pela Administracao.

A concretizacdo de tais principios em relacdo ao objeto em comento neste
estudo € materializado no dever de licitar, consagrado tanto na Constituicdo de 1988
(art. 37, XXl e art. 175, caput) quanto na propria Lei Federal n°® 8.987/1995 (art. 14).

Para chegar a esta concluséo, buscou-se entender desde o processo de
elaboracdo da Constituicdo de 1988 e suas diretrizes basilares, desencadeamento
I6gico-juridico que resulta na conclusédo de que, a concessao de um servico publico
deve ser, em regra, precedida de licitacdo. Isso porque a sua observancia garante
com que a transferéncia da prestacdo a um privado esteja atinente aos preceitos
fundamentais aos quais a Administracdo Publica esta vinculada em sua atuacao, a
exemplo dos Principios da Eficiéncia, da Impessoalidade e da Moralidade.

Destarte, conforme discorrido neste estudo, o Principio da Licitacdo n&do cabe
ser flexibilizado para que uma concessao seja transferida a outra empresa, haja vista
gue a manobra, além de violar expressamente o texto constitucional, é destoante
também do teor que as normas e principios presentes ao regime juridico de direito
publico buscam resguardar, por vezes explanados no presente trabalhos.

Sobre este tema, um ultimo apontamento que se faz relevante € que o instituto,
ao exigir mera anuéncia do Poder Concedente a partir do comprometimento da nova
concessionaria com as condi¢cdes anteriormente fixadas, cria um teto a qualidade da
prestacdo do servico, fato diretamente prejudicial ao usuario e, por conseguinte, ao
interesse publico. A razéo é que, ao se furtar de oportunizar a eventuais interessados
ofertarem suas propostas, o Concedente estara impossibilitando que — diante de um
cenario distinto ao visto na outorga inicial —, o padréo do servico seja aprimorado por
uma oferta mais benéfica ao usuario do que a anterior, fato que atenta diretamente a

maxima eficiéncia que se deve almejar na prestagcédo do servico.
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Por outro lado, ndo se deflagram Gbices sob a 6tica do interesse publico a mera
transferéncia do controle acionario de uma concessionaria a outro grupo econémico,
tratando-se de mera operacgao societéria que, possibilita inclusive melhores condi¢cdes
de prestacdo ao usuario, haja vista a provavel saude financeira superior da prestadora
do servico. Acerca desta, € importante destacar que tampouco haveria em que se
falar de nova licitacdo, ja que a concessionaria continua sendo a mesma da outorga
inicial, ndo existindo raz&o republicana para a abertura de novo certame se
compreendida a impessoalidade que deve reger o regime juridico administrativo. No
mais, por ndo se tratar de hipétese que pressupde licitagdo, a transferéncia de
controle acionario ndo colide com a previsdo constante do art. 175, caput, da
Constituicdo de 1988, norma de grau hierarquico superior e que, portanto, se
contraposta por disposicéo infraconstitucional, deve prevalecer.

Postas as consideracdes finais e com base nas razbes e fundamentos legais
expostas ao longo do trabalho, sobre a matéria tratada conclui-se que: (i) a
transferéncia de controle acionario de concessionaria de servico publico é instituto
constitucional e aderente as normas e principios de direito publico; e (i) a
transferéncia de concessao sem que se realize novo procedimento licitatério é dotada
de inconstitucionalidade, pois além de expressamente contraria ao texto
constitucional, ndo observa as diretrizes inerentes ao regime juridico administrativo e,

principalmente, o interesse difuso dos cidadaos.
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