ANEXO 2

Decisao do Tribunal de Contas da Unido — TCU — favorivel a
Cisao Parcial.
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Adoto como relatério a instrugdo da Analista Carla Garcia Protdsio, com
a qual anuiram os dirigentes da Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizacdo:



“Trata-se de denincia a respeito da celebragdo de acordos de acionistas
sigilosos, as vésperas do leildo de privatizacdo da Malha Paulista, que teriam
passibilitado a participagdo da Ferrovia Centro-Atlantica S.A - FCA e da Ameérica
Latina Logistica do Brasil S.A - ALL no capital social da futura concessionaria, a
Ferroban, assim como de participagdo da Cia. Vale do Rio Doce - CVRD, por meio
de empresa intermedidria denominada CAPMELISSA, no bloco controlador da
Ferroban. Na visao do denunciante, tais atos consistiram em meras manobras para
‘evitar maior concorréncia no leildo entre a Vale do Rio Doce/FCA, grupo
Ferronorte/Ferropasa e Grupo Garantia/ALL, pelas linhas da Fepasa, em flagrante
prejuizo ao erédrio publico’.

HISTORICO

2. Analisando o documento enviado pelo denunciante, em instrugdo de
fls. 37/47 do volume principal, a unidade técnica propls o reconhecimento da
denuncia e a realizagdo de diligéncia ao BNDES e a ANTT, solicitando o envio de
variada documentagdo que permitiria a andlise do caso. Em despacho de fl. 48 do
volume principal, o Sr. Ministro Augusto Sherman Cavalcanti, em substituicdo ao Sr.
Ministro-Relator Marcos Vinicios Vilaga, acolheu tal proposta.

3. Os documentos solicitados foram enviados e constam das fls. 65/80
do principal. Da analise destes (fls. 82/99, vol. principal), concluiu-se que os
acordos operacionais firmados entre as concessionarias Ferroban, FCA e ALL eram
legais, amparados no art. 25 da Lei 8.987/95. Quanto a realiza¢do das cisbes da
Ferroban com versdo parcial de patrimdnio a ALL e & FCA, concluiu-se tratar de
transferéncia de concessdo, que necessita apenas de prévia autorizacdo do poder
concedente, como disposto no art. 27 da Lei n° 8.987/95.

4. Em despacho de fl. 100 do volume principal, o Sr. Ministro-Relator,
Marcos Vinicios Vilaga, solicitou o pronunciamento do Ministério Publico junto ao
TCU, que, em instrugdo de fothas 101/109 do volume principal, concluiu que as
cisGes realizadas implicaram na realizacdo de subconcessdo, prevista no art. 26 da
Lei n® 8.987/95, sem a realizagao de prévio processo licitatério na modalidade
concorréncia. Dessa forma, aquele parquet propds a audiéncia dos responsaveis 3
respeito da auséncia de prévia anuéncia do poder concedente e de prévia licitacdo
para a realizagdo das subconcessdes de trechos da Malha Paulista a ALL e a FCA,
originalmente concedida & Ferroban.

5. Por meio de documento a fl. 110, o Ministro-Relator, encaminhou os
autos a Sefid. Foram promovidas audiéncias do Presidente da ALL, Sr. Alexandre
Bering Costa, do Diretor-Geral da ANTT, Sr. José Alexandre Nogueira de Resende,
do Presidente da FCA, Sr. Mauro Oliveira Dias, e do Presidente da Ferroban, Sr.
Elias David Nigri, por meio dos oficios Sefid n© 180, 181, 182, 183 e 184/2003 (fls.
111/114, vol. principal), todos datados de 18/09/2003.



6. Por meio dos despachos de fls. 151 e 154 do volume principal, foi
prorrogado o prazo concedido aos presidentes das empresas ALL, Ferroban e FCA,
por quinze dias a contar do dia 8/10/2003. 33 por meio do despacho de fl. 163 do
volume principal, foi concedida prorrogagao do prazo ao Diretor-Geral da ANTT, por
15 dias a contar do dia 16/10/2003.

7. Dentro dos prazos devidamente prorrogados, 0s responsaveis
apresentaram suas razdes de justificativa. Ao analisa-las, esta Sefid (fls. 379/380,
vol. 21} entendeu haver informac¢des que suscitavam a necessidade de ouvir em
audiéncia o Sr. Eliseu Lemos Padilha, Ministro dos Transportes a época dos fatos,
0 Sr. César Augusto Santiago Dias, Coordenador-Geral Substituto da CONJUR/MT.
O primeiro, por ter autorizado, por meio de despacho publicado no DOU de
22/12/2000 (fl. 106, vol. 17}, a cisao da Ferroban com versao de capital a favor da
ALL. O segundo, por ter emitido a Informacdao Conjur/MT n® 928/2000 (fls.
336/338, vol. 21), na qual orientou o Ministro dos Transportes a deferir o pleito da
Cisdo €, ainda, submeteu minuta de despacho para que fosse assinada e publicada.

8. As audiéncias foram promovidas por meio do oficio TCU n® 289/2003
(fl. 383, vol. 21) e do Aviso n° 2.550 - GP/TCU, de 12/12/2003 (fls. 387/388,
vol.21). O Aviso n° 03 - GP/TCU, de 05/01/2004 (fl. 395, vol. 21), prorrogou para
19/01/2004 o prazo para encaminhamento das razdes de justificativa do Sr. Eliseu
Lemos Padilha.

9. As razoes de justificativa foram apresentadas em 09/01/2004 (fls.
396/410, vol.22) pelo Sr. César Augusto Santiago Dias e em 30/01/2004 (fls.
420/433, vol. 22) pelo Sr. Eliseu Padilha. Dessa forma, na presente instrucdo, serao
analisadas as audiéncias propostas pelo Ministério Publico junto ao TCU e também
as audiéncias propostas na instrugao de fls. 379/380 do volume 21.

DO PARECER DO MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU

10. Quanto aos acordos operacionais firmados entre as concessionarias,
o Ministério Publico emitiu parecer dando razdo a Sefid, concluindo que se aplica ao
caso o disposto no § 1° do art. 25 da Lei n® 8.987/95, ou seja, que tais acordos
consubstanciam terceirizagdo de servicos pelas concessionarias, sendo, portanto,
legais.

11. Em relagdo aos processos de cisdo, o Ministério Publico divergiu do
parecer da Sefid proferidc em instru¢dc de fls. 82/99 do wvolume principal,
afirmando que 0s casos tratam de subconcessao, prevista no art. 26 da Lei n°
8.987/95 e que, mesmo se admitindo que se tratasse de transferéncia de
CONCessan, seriam necessarias a prévia anuéncia do poder concedente e a prévia
realizacdo de procedimento licitatdrio.



12. Para fundamentar seu parecer, 0 Sr. Procurador utilizou trechos da
obra de Anténio Carlos Cintra do Amaral, que ensina: 'na subconcessdo
desmembra-se a concessdao em duas ou mais, e na transferéncia muda a
concessionaria’ e ‘a subconcessiondria €, a rigor, uma nova concessionaria
relativamente a parte da concessdo original que lhe foi outorgada. Enquanto na
transferéncia da concessao muda a concessiondria - 'B° em lugar de ‘A’ -
permanecendo a cancessao, no resto, imutavel’,

13. Em relagdo a necessidade de licitagdo, o mesmo autor escreveu:

‘Paradoxalmente, a lei exige a realiza¢do de licitagdo para subconcessao
(§ 1° do art. 26) e se omite em relagao a transferéncia (art. 27).

E obvio que, se para subconceder (cessdo parcial) & necessaria a
licitagdo, com muito maior razdo deve ser exigida a realizagdo de licitacdo para
transferéncia da concessdo (cessdao total). A transferéncia da concessdo sem
realizagdo prévia de licitagdo contraria a exigéncia constitucional do art. 175.
Tambem ela deve ser, portanto, precedida de licitagdo.

(..)

Note-se que, em sua literalidade, a norma do art. 27 pode ser entendida
como ndo exigindo licitagdo para transferéncia da concessdo. O intérprete da
norma legal deve, porém, buscar um entendimento que harmonize essa norma
com a ordem constitucional. Se a norma do art. 27 for entendida como permitindo
a transferéncia da concessdo sem licitagdo, ter-se-d que arglir sua
inconstitucionalidade, na medida em que se estard admitindo, na prética,
concessao sem licitagdo.

(..)

Trazendo essas consideragdes para o entendimento da norma do art. 27
da Lei n® 8.987/1995, concluo, a partir da interpretacdo sistematica da lei, que, se
a subconcessdo (cessao parcial da concessdo) deve ser precedida de licitagdo,
também a transferéncia (cessdo total da concessdo) deve ser licitavel, sob pena de
se permitir, mediante transferéncia, a outorga de concessdo sem prévia licitagdo,
com burla a normas constitucionais e legais. Se em casos concretos essa licitacdo
for impossivel, devera ser descartada a transferéncia da concessdo, e licitada uma
nova concessao. Vale dizer: ndo ¢ o art. 27 da Lei n® 8.987/1995 que &
inconstitucional. E a interpretacdo desse artigo que pode conduzir a uma aplicacdo
inconstitucional da lei.

(...)



No siléncio do art. 27 da Lei n® 8.987/1995 quanto a obrigatoriedade de
realizacdo de concorréncia para transferéncia da concessao, ha duas possibilidades
de interpretd-lo. Se entendermos que a norma legal dispensa a realizagdo de
licitagdo, concluiremos que ela conflita com o art. 175 da Constituigdo, ja que a
relagdo juridica resultante da transferéncia € diversa da anteriormente
estabelecida, tratando-se, portanto, de uma nova concessdo. Se entendermos,
porém, que ndo obstante o siléncio legal, a licitagdo é obrigatdria, estaremos
adotando uma ‘interpretagao conforme a Constituicdo’. Entre dois entendimentos
teoricamente possiveis, devemos ficar sempre com aquele que nos permita
harmonizar o comando legal com o constitucional, hierarquicamente superior.’

14. Para reforgar seu argumento, o Ministério Plblico trouxe também
aos autos os ensinamentos de Maria Sylvia Zanella Di Pietro a favor da exigéncia de
licitacdo para transferéncia da concessdo:

‘A favor dessa exigéncia poderiam ser apontados alguns argumentos:
em primeiro fugar, a licitacdo erigiu-se em principio de natureza constitucional a
partir da Constituicao de 1988; em segundo lugar, outro entendimento poderia
significar que se exige licitagdo para a subconcessao, que é 0 menos, e ndo para a
transferéncia, que € 0 mais; em terceiro, a contratacdo direta, no caso, seria um
convite a burla, pois permitiria que uma empresa contratada pelo procedimento da
concorréncia simplesmente passasse o objeto do contrato a outra, sem atender as
exigéncias da licitaglo, destinadas a atender ndo sd aos interesses da
Administragao em escolher a melhor proposta, mas também assegurar a igualdade
de oportunidades aos que queiram com ela contratar.’

15. Segundo ¢ Ministério Publico, fica evidente que a intengdo da
Ferroban foi efetuar a subconcessao de trechos a FCA e a ALL, que sub-rogaram
todos os direitos e obrigagbes da subconcedente, conforme o § 2° do art. 26 da Lei
n® 8.987/95. O descumprimento do preceito constitucional gue expressamente
exige o procedimento licitatorio, tanto no caso da subconcessdao como no da
transferéncia de concesséo, por si s6, € suficiente para afastar a conclusdo de que
tal operagdo, na forma como foi realizada, atende ao interesse publico.

16. O parquet ainda teceu consideragoes a respeito da aplicagdo do art.
26 da Lei n® 9.074/95 ao caso e concluiu que o mesmo ndo se aplica, pois se
refere a entidade da Administragdo Indireta, e a concessdo da Malha Paulista foi
feita a um particular.

17. Concluiu, portanto, o Ministério Pablico, que, para efetuar as cises
nos autos tratadas, € necessaria a prévia anuéncia do Poder Concedente e a prévia
realizagao de processo licitatdrio. Como esses procedimentos ndo ocorreram, o Sr.
Procurador propds audiéncia dos responsaveis ou, alternativamente, que fosse
determinado a ANTT prazo para anulagdo das cisbes. A primeira proposta contou
com aquiescéncia do Relator {fl. 110, vol. principal).



DAS AUDIENCIAS
Do Presidente da FCA, Sr. Mauro Oliveira Dias.

18. Em documento de fls. 171/188 do volume principal, o Presidente da
FCA, devidamente representado por advogado, apresentou suas razbes de
justificativa.

19. Inicia alegando que a FCA, como pessoa juridica de direito privado,
nao receptora de dotagdo orcamentéria, *ndo apresenta legitimidade passiva para
responder & Denlncia em testilha, podendo quando muito, atuar como mera
interessada no feito, em face de direitos e interesses correlatos que possam ser
afetados pela decisdo a ser adotada’. Requer, dessa forma, que esta Corte efetue
seu reenquadramento processual como interessada no feito, conforme o art. 99, II,
da Lei n° 9.784/99.

20. Ocorre que a Concessionaria FCA, por ter sob sua responsabilidade
bens da Unido e executar servigos plblicos de transporte de carga, esta sujeita a
fiscalizagdo deste Tribunal, conforme pode se depreender do art. 70, paragrafo
unico, da Constituigdo Federal, com redagdo dada pela Emenda Constitucional n®
19:

‘Pardgrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagbes de natureza pecuniaria.” (grifamos)

21. Em prosseguimento as razoes de justificativa, o Presidente da FCA
informa que a cisdo parcial da Ferroban com versdo a FCA do patrimdnio relativo
ao trecho ferrovidrio Araguari - Boa Vista Nova e de todos os direitos e obrigagdes
previstos no Edital n® PND - 02/98/RFFSA, no Contrato de Concessdo, no Contrato
de Arrendamento, no Contrato de Compra e Venda e no Contrato de Transicao,
bem como de todos os demais direitos e abrigagdes, direta ou indiretamente,
vinculados ao referido trecho, nao foi efetivada. Alega que a decisdo restou
sobrestada em virtude da participagao acionaria da CVRD nos quadros de ambas as
empresas, conforme informagao Conjur/MT n® 928/2000, datada de 20 de
dezembro de 2000 (fls. 336/338, vol. 21).

22. Com o intuito de dar prosseguimento ao processo de cisdo parcial, a
FCA e a Ferroban aditaram o pleito ao Ministério dos Transportes, acrescendo os
direitos e obriga¢Ges referentes ao trecho ferroviario Vale Fértil - Boa Vista Nova e
trazendo solugdo ao entrave societario apontado pela Conjur/MT, uma vez que tal
aditamento ensejou a retirada da CVRD da participagdo no capital social da
Ferroban.



23. Ressalta que, na Audiéncia Pdblica n® 06/2003, promovida pela
ANTT entre 7 ¢ 15 de julho de 2003, ndo houve qualguer manifestagao de terceiros
contra o pleito de cisdo em comento, o que comprova a legalidade do
procedimento adotado e a 'total falta de agentes privados que tenham interesse
econdmico na exploragdo dos trechos objetos da consulta’. Também destaca a
existéncia do parecer n® 338/2002 da SEAE/MF, que recomendou ao CADE, sem
restricBes, a aprovagdo da cisdo e informa que a FCA estd no aguardo do término
das tratativas e do posicionamento da ANTT quanto a aprovacdo da referida cisdo.

24. Em seguida, o informante assevera que permanecem em vigor 0s
acordos operacionais celebrados entre a FCA e a Ferrobhan e que 0os mesmos
envolvem transferéncia de concessao e ndo subconcessdo, jad que tais acordos
obrigam a FCA a encaminhar a Ferroban todos os documentos e informacdes
referentes aos trechos sob sua responsabilidade, necessdarios ac cumprimento das
obrigagbes daquela concessionaria perante o poder concedente (Clausula 3.2,
alinea ‘¢), sendo, dessa forma, desnecessdria a ocorréncia de processo licitatério
para tal feito. Ressalta, ainda, que esses acordos foram considerados legais pelo
Ministério Publico, com fulcro no § 1° do art. 25 da Lei n® 8.987/95.

Do Presidente da ALL, Sr. Alexandre Bering Costa, e do Presidente da
FERROBAN, Sr. Elias David Nigri.

25. Em documento de fls. 189/282 do volume 21, protocolado neste
Tribunal em 23/10/2003, por meic de seus procuradores, 0s presidentes das
empresas ALL e Ferroban apresentaram seus posicionamentos.

26. Os responsaveis alegam que os acordos operacionais firmados entre
as duas empresas constituem contratos privados, amparados pelo art. 25 da Lei n®
8.987/95, que permite a contratacdo de terceiros para 0 desenvolvimento de
atividades inerentes, acessérias ou complementares ao servico concedido. Ressalta
que a Sefid e o Ministério PlUblico também tiverem esse entendimento conforme
trechos de instrugbes retiradas dos autos (fls. 91 e 102, vol, principal).

27. Na argumentagdo enviada, os responsdveis ponderam que ‘ainda
que se admitisse que os instrumentos seriam regidos pelo Direito Publico, o fato do
universo de possiveis licitantes ser previamente circunscrito, compreendendo Unica
e exclusivamente as empresas concessiondrias que exploram o transporte
ferroviario da Malha Centro - Leste (FCA) e a Malha Sul (ALL), contiguos a malha
paulista, implica a hipdtese de inviabilidade da competicdo, que caracteriza
hipotese de inexigibilidade de licitagdo’. {grifo dos autores)

28. Fundamentam a tese de inexigibilidade de licitagao afirmando que 0
transporte ferroviario caracteriza-se por custos fixos elevados e custo marginal
pouco significativo. Ressaltam que, além de barreira econdmica a entrada, ha
barreira geografica, devido ao fato de as malhas limitrofes do trecho serem



operadas pela FCA e pela ALL, 0 que impede gue novo agente se disponha a entrar
no mercado. Salienta que os trechos em questdo sdo trechos “cuja paridade
‘origem-destino’ esta fortemente integrada as malhas ferroviarias contiguas, ndo
justificando, isoladamente, os altos investimentos necessarios por parte de um
eventual terceiro interessado” e que a operagao por outras empresas desses
trechos tornaria o negdcio inviavel, ja que as tarifas cobradas dos usuarios sdo
inversamente proporcionais a extensao percorrida.

29. Quanto a cisdo, os responsaveis confirmam que a cisdo da Ferroban
a favor da ALL foi executada, apos aprovacdo pelos orgdos de defesa da
concorréncia, por meio do ato de concentracdo n® 08012.003281/2001-14, de
31/03/2003 (fls. 264/267, vol. 21), e da anuéncia do poder concedente, por meio
de despacho de 20/12/2000, publicado no DOU em 22/12/2000 (fl. 46, vol. 19).
Ressaltam que a relagdo entre a Ferroban e a FCA continua regulada
exclusivamente pelo acordo operacional, que teve dilagdo de prazo por meio da
celebracdo, em 25/06/2003, de Instrumento de Alteragdo do Memorando de
Entendimentos (fls. 275/281, vol. 21).

30. Os responsaveis destacam que a cisao configura transferéncia de
concessao e que o art. 26, II, da Lei n® 9.074/95 é aplicavel a situacdo das
empresas, ao contrario do que defendeu o Ministério Publico, uma vez que esse
artigo ndo se refere a entidades da Administracdo Indireta e remete ao estatuto
geral das concessdes, isto &, ao regime aplicado a todos aqueles que pretendem
receber outorga para prestagdo de servigos publicos.

‘Art. 26. Exceto para os servigos publicos de telecomunicagdes, € a
Unido autorizada a:

II - aprovar cisdes, fusdes e transferéncias de concessdes, estas ultimas
nos termos do disposto no art. 27 da Lei n® 8.987, de 1995;’

31. Para fundamentar a tese de que se trata de transferéncia de
concessdo, os interessados pautam-se na obra de Margal Justen Filho (pag. 528):

‘Na cessao, produz-se a transferéncia da titularidade da posigdo juridica
de concessionario, de modo que o poder concedente passa a relacionar-se com um
novo sujeito. O anterior concessionario cede sua posicao juridica para um outro
sujeito, 0 qual assume seus direitos, deveres, encargos € vantagens. A relagéo
juridica de concessdo permanece integra e objetivamente inalterada, com a
peculiaridade de que um novo sujeito ocupara o pdlo contratual atinente a
condigao de concessionaria. Dai deriva a exclusdo da participagdo do antigo
concessionario, o qual deixa de ter direitos e deveres. A figura esta disciplinada no
art. 27 da lei de concessoes.’



32. Em seguida, os responsaveis alegam que a integracao dos trechos
promovida pela cisdo acarretou ganhos de escala aos usuarios do servico de
transporte ferrovidrio, por melhor atender a vocacdao geo-econdmica da regido,
exemplificando isso com o maior escoamento de cargas ao Porto de Paranagud,
que tem menores custos de estocagem que o Porto de Santos, beneficiando os
usuarios dos servigos.

Do Diretor-Geral da ANTT, Sr. José Alexandre Nogueira Resende

33. O responsavel enviou suas razdes de justificativa por meio do oficio
n° 615/ANTT/2003, de 30/10/2003 (fls. 283/291, vol. 21).

34. Em relagdo a participacdo da ANTT nos processos de cisdo, ©
responsavel informa que o processo de cisdo da FERROBAN com versdo do
patrimdnio a ALL foi aprovado pelo Ministério dos Transportes, por despacho de
20/12/2000, publicado do DOU de 22/12/2000, antes da criagao da Agéncia pelo
advento da Lei n® 10.233/2001, e gue a Agéncia so restou celebrar termo aditivo
aos contratos de concessao € de arrendamento.

35. Ja em relagdo a FCA, nos termos da Deliberacdo n® 169/2003, de
25/06/2003, a ANTT efetuou Audiéncia Puiblica, sob a forma de intercambio
documental, para tornar publica e receber sugestdes sobre a proposta de cisdo
parcial da Ferroban. Tal audiéncia encontra-se em fase de elaboracgdo do refatdrio
final. O responsavel ressalta que ndo houve manifestacdo contraria a cisdo nesse
processo.

36. Dessa forma, o Diretor-Geral da Agéncia alega que ndo cabe 3
ANTT cancelar a cisdo para a ALL e nem tdo pouco cancelar ato que ndo foi
concluido, qual seja a cisdo da Ferroban & FCA.

37. O responsavel esclarece que, no entendimento da ANTT, o caso de
cisdo trata de transferéncia de concessdo. A agéncia discorda do Ministério Plblico
quanto a ndo aplicagao do inciso II do art. 26 da Lei n® 9.074/95 ao caso e
também da arglicdo de inconstitucionalidade do art. 27 da Lei de Concessdes, uma
vez que esta ndo foi decretada pelo Poder Judicidrio. Ressalta, ainda, que esse
normativo foi refor¢ado pelo art. 30 da Lei n® 10.233/2001:

‘Art. 30. E permitida a transferéncia da titularidade das outorgas de
autorizagdo, concessdo ou permissdo, preservando-se seu objeto e as condicles
contratuais, desde que o novo titular atenda aos requisitos a que se refere o art.
29.

§1° A transferéncia da titularidade da outorga sé podera ocorrer
mediante prévia e expressa autorizagdo da respectiva Agéncia de Regulacdo,
observado o disposto na alinea b do inciso II do art. 20



§ 29 Para o cumprimento do disposto no caput e no § 19, serdo
também consideradas como transferéncia de titularidade as transformagdes
societarias decorrentes de cisdo, fusdo, incorporacao e formacdo de consorcio de
EMpresas concessionarias, permissionarias ou autorizadas.’

38. Alega também que a ANTT observou narma vigente e que, pelo
principio da legalidade, o agente publico tem o poder-dever de implementar sua
aplicacao, mesmo que alguns doutrinadores cansiderem-na inconstitucional ou
mesmo que ela o seja.

39. Finalmente, o Diretor-Geral da ANTT explana 0s planos e programas
de revitalizagdo do setor ferroviario em curso. Alega que a concessdo da entdo
Fepasa (Malha Paulista), apds a concessdo das demais malhas, impediu a
integragdo das malhas e a formacdo de corredores estratégicos. Ressalta que
enguanto o sistema de transporte ferrovidrio era estatal, a integragao funcionava
por meio de mecanismos que regulamentavam a interpenetracdo das ferrovias, tais
como o direito de passagem e o tradfego mutuo. Apds a delegagdo a agentes
privados, tal relacdo tornou-se conflituocsa. Esclarece que os acordos operacionais
efetuados denotam a estratégia da Ferroban, enquanto corredor de acesso ao
Porto de Santos, de priorizar investimentos nas linhas-tronco que atendem as
concessionarias Novoeste e Ferronorte. Ressalta, porém, que tais ajustes sdo
solugdes paliativas e tém gerado inconvenientes guanto aos investimentos, uma
vez que conferem incertezas quanto a continuidade da operagdo do trecho pelas
concessionarias que os exploram em fungdo de tais acordos. Ja a Ferroban, como
ndo tem interesse nesses trechos que a ela foram concedidos, ndo efetuara
investimentos neles.

40, O responsavel ainda informa que parecer da SEAE/MF recomendou
ao CADE a aprovacao do ate de concentragao econdmica horizontal representado
pelas cisoes,

41. Juntamente com suas razdes de justificativa, o responsavel
encaminhou o documento denominado ‘Programa de Integracdo e Adequacgao das
Ferrovias’ (fls. 352/369, vol. 21), que tem por objetivo integrar as ferrovias, com
eliminagdo de entraves aos direitos de passagem e de operacdo no regime de
trafego mtuo e construir corredores operacionais dos fluxos de transportes para
atendimento das exportagdes e da demanda interna. Entre as agdes basicas do
programa estdo a incorporagdo e desincorporacac de trechos, a cisdo e fusdo de
concessiondrias. Como acdes a serem efetuadas pela ANTT constam a autorizagdo
da desincorporagdo do trecho Boa Vista Nova - Araguari da Ferroban e
incorporacdo do mesmo na FCA, com a saida total da CVRD da composigdo
acionaria da Ferroban, assim como a assinatura dos aditivos pertinentes para a
conclusao do processc de desincorporacao de trechos da Ferroban e incorporagdo
na ALL.



42. As folhas 371/376 do volume 21 consta outro documento enviado
pelo Diretor-Geral da ANTT, o ‘Plano de Revitalizacdo das Ferrovias’, elaborado pelo
Ministério dos Transportes e pela ANTT, cuja primeira acdo a ser implementada € a
criagao de condicdes basicas para o desenvolvimento ferrovidrio através da
reorganizacao das concessdes ferroviarias. Os objetivos do plano sdo: solucionar
impasses existentes na formacdo de grupos de controle das concessionarias;
viabilizar aportes de recursos de acionistas para investimentos nas malhas
arrendadas; fortalecer as empresas concessiondrias e possibilitar o ingresso de
novos investidores; possibilitar a integracdoc operacional entre as malhas
ferrovidrias e otimizar 0s recursos operacionais com vistas a reducdo dos custos de
transportes e aumento da captacao de cargas.

Do Coordenador da Consultoria Juridica do Ministério dos Transportes,
Sr. César Augusto Santiago Dias

43. O responsavel, em documentos de fls. 396/411 do volume 22, alega
que o parecer da Consultoria Juridica contido na Informagdo Conjur/MT n®
928/2000 foi baseado nas informacdes contidas na Nota Técnica n®
06/DTF/STT/MT, de 19/02/2000, que informou que a pretensdo de cisdo das
requerentes seria mais vantajosa para o sistema ferroviario.

44. Em relacdo ao atendimento dos requisitos juridicos, o responsavel
alega que 'nao ha que se falar em proposta de subconcessdo de servigos publicos
sem previa realizagdo de processo licitatorio, por forga da autorizagdo da cisdo
tratada na informagao Conjur/MT n® 928/2000, bem assim, na referida minuta de
despacho’. ‘Na hipotese de ter ocorrido qualquer desdobramento que ndo aqueles
relativos a formalizagdo da cisdo, ndo é do conhecimento do signatério e nem
poderia ele por isso ser responsabilizado.” Reitera que ndo tem conhecimento sobre
a celebracdo de instrumento que tenha por objeto a realizacdo da subconcessao,
na forma dos termos constantes do Oficio n°® 289/2003 - Sefid.

45. Para reforcar sua defesa, o responsavel destaca o parecer proferido
pela ANTT no oficio 615/ANTT/2003, em que a Agéncia defende a tese de
transferéncia da concessdo e afirma que, mesmo considerado inconstitucional, o
art. 27 da Lei n® 8.987/95 continua em vigor € pode ser observada pelo poder
concedente.

46. Finaliza afirmando que entende que, em momento algum, por
intermédio da informagao da Conjur/MT n© 928/2000, foi autorizada a
subconcessdo da malha paulista, que o objeto da citada minuta de despacho
ministerial por ele elaborada foi a cisao na forma aprovada pelo érgdo técnico do
Ministério dos Transportes, situagdo que encontra respaldo legal, sendo aceito pela
doutrina de juristas respeitados.



Do Ministro dos Transportes a época dos fatos, Sr. Eliseu Lemos
Padilha.

47. O responsavel, em documento de fls. 420/433 do valume 22, inicia
suas justificativas alegandc que 'todas as decisdes que digam respeito aos
processos de privatizagdo de ferrovias sempre foram tomadas mediante ©
referendo e aprovagao do Conselho Nacional de Desestatizacdo’ e que, portanto,
nao possui legitimidade para figurar como autoridade responsavel no presente
processo, haja vista que a matéria em discussdo teve aprovacgdo e referendo do
Conselho Nacional de Desestatizacdo.

48. Ainda assim, o0 responsavel alega que solicitou parecer da
consultoria juridica do Ministério dos Transportes, que emitiu as informacgdes
CONJUR/MT n® 100/2000 e n© 928/2000, ja analisadas nos autas.

49. Cita ainda que a atual jurisprudéncia do TCU € firme no sentido de
que 0s agentes politicos - administradores - ndo podem ser responsabilizados
gquando fundamentam suas decistes em pareceres técnicos e juridicos, concluindo
que, por esses fatos, o responsavel deve ter suas razdes de justificativa acolhidas.

ANALISE E ENQUADRAMENTO LEGAL DOS FATOS:

50. Para que seja possivel emitir parecer sobre as razdes de justificativa
apresentadas pelos responsaveis, € necessario que se caracterize, com base na
legislagdo vigente e na doutrina, 0 que ocorreu com a realizagdo da cisdo da
Ferroban com versdo de patrimdnio a ALL.

51. Das Leis n9% 8.987/95 e 9.074/95, que regem as concessdes de
servico publico, observa-se que o legislador, na primeira, no art. 26, definiu a
subconcessao €, na segunda, tambeém no art. 26, o legislador tratou da cisdo. Séo,
portanto, figuras distintas.

Lei n® 8.987/95

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

§ 1o A outorga de subconcessao serd sempre precedida de
CONCorréncia.

§ 20 O subconcessiondrio se sub-rogara todos os direitos e obrigacdes
da subconcedente dentro dos limites da subconcessao.’

Lei n® 9.074/95



‘Art. 26. Exceto para o0s servicos publicos de telecomunicagBes, € a
Uniao autorizada a:

I - promover cisGes, fusdes, incorporagdes ou transformagdes
societarias dos concessionarios de servigos publicos sob o seu controle direto ou
indireto;

I1 - aprovar cisdes, fusdes e transferéncias de concessoes, estas ultimas
nos termos do disposto no art. 27 da Lei no 8.987, de 1995;

III - cobrar, pelo direito de exploracdo de servigos publicos, nas
condicOes preestabelecidas no edital de licitagao.

Paragrafo (nico. O inadimplemento do disposto no inciso III sujeitard o
concessionario a aplicagdo da pena de caducidade, nos termos do disposto na Lei
n° 8.987, de 1995/

52. O conceito de subconcessao tratado no art. 26 da Lel n© 8.987/95,
segundo os doutrinadores, é o conceito de subconcessdo impropria, uma vez que o
processo de licitagdo na modalidade concorréncia é realizado pelo poder
concedente, Marcal Justen Fitho, na obra Teoria Geral das Concessdes de Servico
Publico, pagina 526, define:

‘O artigo 26 da Lei n@ 8.987/95 disciplinou figura que, rigorosamente,
nao se encontra no conceito de subconcessdo. A hipotese ali disciplinada envolve
um vinculo formal promovido mediante a intervencdo do poder concedente, por
meio de licitacdo por ele instaurada e decidida, e que acarreta a sub-rogacdo de
um terceiro nos direitos do concessionario. Na medida em que sdo gerados efeitos
diretos e imediatos entre concedente e subconcessiondrio, surge um regime
juridico peculiar.’

53. Da leitura apenas dessa legista¢ao, pode-se supor que a cisdo da
Ferroban com versdo de patrimdnio a ALL caracterizou uma subconcessdo, ja que a
titima subrogou-se em todos os direitos e obrigagdes sobre parte do patriménio
antes da Ferroban.

54. Qcorre que a Lei n° 8.987/95 deve ser lida em conjunto com a Lei
n° 9.074/95, que estabelece normas para outorga e prorrogacdes das concessdes e
permissdes de servicos publicos e da outras providéncias. Esta Lei, em seu art. 26,
inciso 11, deixa claro que pode o poder concedente autorizar a Cisdo e a fusdo de
concessoes. E claro, entdo, que a redagdo desse dispositivo afasta a aplicabilidade
do art. 26 da Lei n° 8.987/95 ac fato em analise. A cisdo de uma concessao nao
pode ser interpretada como uma subconcessdo, sob pena de admitir-se que a Lei
contem ‘letra morta’. Conforme Carlos Maximiliano em seu ‘Hermenéutica e
Aplicacao do Direito’ (162 ed., Forense, Rio de Janeiro, 1997, p. 251):



‘Bem avisados, os norte-americanos formulam a regra de Hermenéutica
nestes termos: ‘deve-se atribuir, quando for possivel, algum efeito a toda palavra,
cldusula, ou sentenca’. Ndo se presume a existéncia de expressdes supérfluas; em
regra, supde-se que leis e contratos foram redigidos com atengdo e esmero; de
sorte que traduzam o objetivo dos seus autores. Todavia € possivel, e ndo muito
raro, suceder o contrario; e na dlvida entre a letra e o espirito, prevalece o Ultimo.’

55. Resta, entdo, conceituar a cisdo de uma concessao. Esse conceito
nao se encontra em nenhum normativo. Cabe, entdo, por analogia, utilizar o
conceito de cisdo contido na Lei n® 6.404/76, a Lei das Sociedades Andnimas:

‘Art. 229. A cisdo é a operagao pela qual a companhia transfere parcelas
do seu patrimonio para uma ou mais sociedades, constituidas para esse fim ou ja
existentes, extinguindo-se a companhia cindida, se houver versao de todo o seu
patriménio, ou dividindo-se o seu capital, se parcial a versdo.

(...)

§ 39 A cisdo com versdo de parcela de patrimdnio em sociedade ja
existente obedecera as disposicdes sobre incorporagao (artigo 227).’

‘Art. 227. A incorporagdo € a operagao pela qual uma ou mais
sociedades sdo absorvidas por outra, que lhes sucede em todos os direitos e
obrigagées.’

56. Com base no descrito, infere-se que, no caso em andlise, ocorreu a
cisao parcial da concessao da antiga Malha Paulista (Ferroban), com versdo de
parcela do patrimonio a outra concessdo, a da antiga Malha Sul (ALL). Ressalte-se
gue as duas concessdes ja existiam no momento da cisdo, que ambas operam o
mesmo servigo - transporte ferroviario de cargas, tendo sido habilitadas por meio
dos devidos processos licitatorios e que a ALL sucedeu a Ferroban em todos os
direitos e obrigagoes relativos ao trecho a ela incorporado, enquadrando-se
perfeitamente no conceito de cisao.

57. Nao ha, entdo, que se falar em subconcessdo, com as devidas
vénias ac Ministério Publico junto ao TCU. Ter-se-ia uma subconcessao se a
Ferroban estivesse querendo transferir 0s direitos e obrigagbes em relagdo ao
trecho cindido e a mesma procurasse o poder concedente para que este
promovesse a licitagdo na modalidade concorréncia, para que um terceiro qualquer
viesse a ocperar 0 servigo € ndo uma concessionaria ja existente.

58. Surge, assim, a diferenciacdo entre subconcessdo e cisdio. E
necessario levar em conta se a transferéncia de direitos e obrigagdes em relagdc a
determinada parte de uma concessao ocorre entre duas concessionarias do mesmo
servigo, sendo que ambas ja passaram pelo devido processo licitatorio, ou se a



transferéncia realizar-se-a entre uma empresa concessionaria e um terceiro, que
ainda nao tem habilitagdo para operar o servigo publico, tendo que ser habilitado
para tal, por meio do processo licitatdrio. Entre empresas ja concessionarias e que
exploram o mesmo servico, pcde o0 poder concedente autorizar a cisdo, com
amparo no art. 26, inciso 11, da Lei n® 9.074/95. No caso de transferéncia de parte
de uma concessao para uma outra empresa n3do habilitada para o servigo, deve o
poder concedente promover a subconcessdo, em obediéncia ao art. 26 da Lei n®
8.987/95.

59. Como definir se a administragdo deve efetuar a cisao ou a
subconcessdo, como definidas acima? Qu seja, como a administracdo deve decidir
se transfere parte de uma concessdo para uma outra concessdo ja existente ou se
abre processo licitatério para que um terceiro possa vir a operar o servigo? A
resposta encontra-se no interesse pablico.

60. Se a Administracdac entende que é de interesse publico que parte do
servigo concedido seja operado por uma outra empresa concessionaria do mesmo
servigo, ela deve optar pela autorizacdao da cisao.

61. E 0 que vem a ser 0 interesse publico? Esse conceito, de acordo
com os doutrinadores & de dificil definicdo. Celso Anténio Bandeira de Mello, na
obra Curso de Direito Administrativo, 162 edicdo, pg. 51/53, comenta:

‘E que, na verdade, o interesse publico, o interesse do todo, do
conjunto social, nada mais é que a dimensao publica dos interesses individuais, ou
seja, dos interesses de cada individuo enquanto participe da Sociedade (entificada
juridicamente no Estado), nisto se abrigando também o depdsito intertemporal
destes mesmos interesses, vale dizer, ja agora, encarados eles em sua
continuidade histérica, tendo em vista a sucessividade das geracbes de seus
nacionais.’

(...)

O que fica visivel, como fruto destas consideragdes, € que existe, de um
lado, o interesse individual, particular, atinente as conveniéncias de cada um no
que concerne aos assuntos de sua vida particular - interesse, este, que € o da
pessoa ou grupo de pessoas singularmente consideradas -, € que, de par com isto,
existe também o interesse igualmente pessoal destas mesmas pessoas ou grupos,
mas que comparecem enquanto participes de uma coletividade maior na qual estdo
inseridos, tal como nela estiveram 0s que 0s precederam e nela estardao os que
virdo a sucedé-los nas geragdes futuras.

Pois bem, é este Ultimo interesse o que nomeamos de interesse do todo
ou interesse publica. Nao e, portanto, de forma alguma, um interesse constituido
autonomamente, dissociado do interesse da partes e, pois, possivel de ser tomado



como categoria juridica que possa ser erigida irrelatamente aos interesses
individuais, pois, em fim de contas, ele nada mais € que uma faceta dos interesses
dos individuos: aquele que se manifesta enquanto estes - inevitavelmente
membros de um corpo social - comparecem em tal qualidade. Entdo, dito interesse,
0 publico - e esta ja € uma primeira conclusdo -, sé se justifica na medida em que
se constitui em veiculo de realizagao dos interesses das partes que o integram no
presente e das que o integrarao no futuro. Logo, € destes que, em Ultima instancia,
promanam os interesses chamados publicos.

Donde, o interesse publico deve ser conceituado como o interesse
resultante do conjunto de interesses que os individuos pessoalmente tém quando
considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o
serem.’

62. Do conceito anterior, infere-se que, na sua atuacgdo, a
Administracdo, os formuladores das politicas ptblicas, devem olhar para os
interesses da sociedade e defini-los como o interesse plblico a ser buscado.

63. No art. 20 da Lei n® 10.233/2001 - Lei da ANTT e da ANTAQ - estdo
estabelecidos os objetivos da ANTT.

‘Art. 20. S3o objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos
Transportes Terrestre e Aquaviario:

I - implementar, em suas respectivas esferas de atuagdo, as politicas
formuladas pelo Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte e pelo
Ministerio dos Transportes, segundo os principios e diretrizes estabelecidos nesta
Lei;

IT - regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicdes,
as atividades de prestacdo de servicos e de exploracdo da infra-estrutura de
transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimentacdo de pessoas e bens, em cumprimento a
padroes de eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e
modicidade nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos
usuarios, das empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e
impedindo situagdes que configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem
econdmica.’

64. Diante do conceito de interesse publico e dos objetivos da ANTT, no
caso de transporte ferroviario de cargas, € razodvel admitir que o interesse publico



reside na manutengao dos trechos concedidos, uma vez que essa manutengao esta
expressamente prevista nos contratos de concessao, na prestagdo de um servigo
de transporte de carga eficiente e de qualidade, com custos 0s mais baixos
possiveis para o usuario,

65. O conceito de eficiéncia, na Ciéncia da Administragdo, estd
relacionado a relacdo insumo-produto. No caso, transportar a maior quantidade de
carga possivel com os menores custos, dado um determinado nivel de qualidade.
Ressalte-se que a Emenda Constitucional n® 19 inseriu no caput do art. 37 da Carta
Magna o principio da eficiéncia da Administragdo Publica. Com base nesse principio
e nos outros, cabe a ANTT e ao Ministério dos Transportes agir de acordo com o
interesse publico na suas areas de atuagdo.

66. Sendo assim, pode-se concluir que ao optar por autorizar a cisdo da
Ferroban a ALL e estar tomando providéncias no sentido da cisdo da Ferroban &
FCA, o Ministério dos Transportes e a ANTT entenderam que é de interesse plblico
que empresas concessionarias ja existentes, ja habilitadas a prestacdo do servico
de transporte ferroviario de cargas, quais sejam, ALL e FCA, por suas
caracteristicas, viessem a operar os trechos objetos das cisdes em comento. E,
para isso, ha respaldo legal: o inciso II do art. 26 da Lei n® 9.074/95.

67.Ademais, a Lei 10.233/2001, que definiu as atribuicGes da ANTT,
estabelece, em seu art. 30, que as transformagdes societarias decorrentes de cisdo
de empresas concessionarias sao permitidas mediante prévia e expressa
autorizagdo da respectiva Agéncia Reguladora, observado o disposto na alinea b do
inciso II do art.20, ou seja, observado o interesse publico.

68. Destaca-se que o Ministério dos Transportes e a Agéncia delinearam
e demonstraram esse interesse publico com argumentactes baseadas em analise
custo-beneficio, custo fixo/custo variavel e na localizagdo geografica dos trechos,
demonstrando que essas empresas, por terem interesses nos mesmos, pelo fato de
serem contiguos @ suas malhas e importantes para o transporte de suas cargas,
tém as melhores condi¢des para opera-los, ou seja, de oferecer aos usudrios um
transporte de carga mais eficiente, de qualidade e com menores custos. Conforme
alegado pelo Presidente da ALL (fls. 197/198, vol. 21)

‘Com efeito, os trechos tratados nos acordos operacionais, dada a
situagdo geografica dos mesmos, ndo poderiam ser transferidos sendo para as
concessionarias da Malha Sul e da Malha Centro-Leste, o que demonstra a situacdo
absolutamente singular da ALL e da FCA.

O transporte ferroviario de carga caracteriza-se pela existéncia de
custos fixos elevados e custos marginais pouco significativos. Isso porque a
construgdo de redes de transporte ferroviario exige grandes investimentos em
ativos fixos. Por outro lado, nos termos do parecer da Secretaria de



Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda: ‘os custos marginais, por
sua vez, sdo bastante baixos, dado que € praticamente desprezivel o custo de se
transportar uma unidade adicional de carga nas vias férreas ja existentes’.

Nesse sentido, caso um novo agente se dispusesse entrar no mercado,
além da impossibilidade geografica, advinda do fato das malhas limitrofes serem
operadas pela FCA e pela ALL, haveria também a barreira de ordem econdmica.

Os trechos ferroviarios cindidos s apresentam viabilidade econfmica se
sua operacao for sinergicamente conjugada com o0s trechos originalmente
integrantes da Malha Sul (no caso da ALL) e da Malha Centro-Oeste (no caso da
FCA).

530 trechos cuja paridade “origem-destino’ esta fortemente integrada as
malhas ferrovidrias contiguas, ndo justificando, isoladamente, 0s altos
investimentos necessarios por parte de um eventual 'terceiro interessado’.

Ademais, como o transporte ferovidrio se caracteriza por cobrir longas
distdncias, sendo especificamente este um dos principais elementos que o torna
uma alternativa atrativa para seus usuarios, haja vista que o valor das tarifas é
inversamente proporcional a extensdo percorrida, a operacdo por outras empresas,
que ndo a ALL e a FCA, dos referidos trechos, tornaria, potencialmente, o negdcio
invidvel.’

69. A simples observacao do desenho das malhas (fls. 436/437, vol. 22)
em comento permite verificar que 0s argumentos apresentados sdo razoaveis e
aceitaveis, a ponto de justificar a aprovacdo da cisdo, com amparo no inciso II do
art. 26 da Lei n® 9.074/95 e a nao-utilizagao da subconcessao.

70. No caso da cisdo da Ferroban a ALL, foram cindidos os trechos
Pinhatzinho/Apiai e Iperd e entre Presidente Epitacio e Rubido Junior. Nota-se que
a ALL, por ser contigua a Malha Paulista nesses trechos, € a empresa mais indicada
para opera-los. Dificilmente, num processo licitatdrio, existiria a possibilidade de
haver uma outra empresa interessada em operar apenas esses trechos, que sdo
curtos e provavelmente podem nao compensar, do ponto de vista do retorno
financeiro, os investimentos exigidos de um terceiro alheio as antigas Malhas
Paulista e Sul.

71. No caso da cisdo da Ferroban a FCA, que ainda ndo se concretizou,
o trecho a ser entregue a esta Ultima € o trecho entre Araguari e Boa Vista Nova.
Com a cisdo, sera possivel 8 FCA melhorar as condigBes de acesso de suas cargas
ao Porto de Santos, oferecendo melhores servigos aos usudrios. Nota-se pela figura
(fl. 437, vol. 22) que é um trecho de grande interesse para a FCA e que € um
trecho curto, que dificilmente despertaria interesse em uma terceira empresa para



operd-lo unicamente, em decorréncia dos custos envolvidos e da provavel
insuficiéncia de retorno financeiro que apenas esse trecho traria para o investidor.

72. Aléem disso, pelos desenhos das Malhas (fls. 436/437, vol. 22), é
razoavel e aceitavel que o melhor para o interesse publico na area de transporte
ferroviario de cargas € que as concessdes ja existentes, ALL e FCA, passem a
operar os trechos ja mencionados, originalmente concedidos a Ferroban.

73. Somam-se aos argumentos, para delinear o interesse publico, o fato
de 0s processos de cisdo ndo terem encontrado dbice dos drgdos responsadveis pela
andlise de atos de concentragdo econdmica e 0s custos envolvidos na realizagdo de
um processo licitatorio do qual, provavelmente, resultariam os mesmos efeitos da
cisdo, sendo que a legislagdo sobre o assunto (Lei n® 9.074/95) permite que esse
custo seja dispensado pela simples autorizagao da cisdo. Além disso, a Unido, com
a aprovagao das cisGes, passa a ter relacdo direta com as empresas que operam os
trechos e sdo responsaveis pela manutengdo dos mesmos. Essa situagdo € de
maior interesse que a existéncia de acordos operacionais, contratos privados, que
fazem com que as responsabilidades sobre os trechos ndo sejam das empresas que
0s operam.

/4. Ressalte-se, ainda, que, no ¢aso da cisao ainda ndo concretizada, a
da Ferroban com versdo de patriménio a FCA, o interesse plblico, em tese, foi
ratificado com a realizacdo da Audiéncia Publica n® 6/2003, na qual ndo houve
nenhuma manifestacdo contréria a realizacdo da referida cisdo.

75. Em relacdo a alegacdo do Ministério Publico de que o artigo 26 da
Lei n® 9.074/95 nao se aplica ao caso - uma vez que tal dispositivo refere-se as
cisdes das entidades da Administracac Indireta - entendemos ndo ser aplicavel tal
argumento. O inciso I do referido artigo afirma que a Unido pode ‘promover’ cisdes,
fusdes, incorporagdes ou transformacgdes societarias dos concessionarios de servigo
publico sobre os quais detenha controle direto ou indireto. Mas, no inciso 11, fica
claro que a Uniao pode “autorizar’ cisoes de concesstes, sem nenhuma referéncia a
administracao indireta.

76. Além disso, a posicdo de Margal Justen Filho corrobora ©
entendimento de que cisao da concessao apenas depende de autorizacao do poder
concedente. Ele enquadra a cisdo e fusao das concessoes como alteracao no
controle societario, que, de acordo com o art. 27 da Lei n°® 8.987/95, depende
apenas de prévia autorizacdo do poder concedente. Ressalte-se que a alteragdo do
controle societario & prevista no mesmo artigo que trata da transferéncia da
concessdo, porém ndo se confunde com esta. A polémica sobre a
constitucionalidade da figura da transferéncia da concessdo ndo se aplica a
altera¢do do controle societario.



‘A regulagdo sobre a transferéncia do poder de controle apanha
qualquer modalidade de transferéncia da concessdo, direta ou indiretamente. E
irrefevante a modalidade do negdcio. Nao se distinguem hipéteses de negdcio
gratuito ou oneroso, inter vivos ou mortis causa. Também sdo apanhadas as
hipdteses de reorganizagdo societdria (fusdo, cisdo e incorporagdo), tanto quanto
as de permuta de participagGes societarias, doagdo, alienacdo onerosa etc.

(.)

Nao seria incorreto admitir que a alteragdo da composigdo societaria é
evento normal e plenamente compativel com a natureza da concessdo. E tdo
inerente a vida da concessiondria quanto 0 € no processo econdmico empresarial,
que se caracteriza por uma dindmica subjetiva impossivel de ser detida. No
desenvolvimento diuturne da vida econbmica, ha um processo permanente de
aquisicBes, alienagdes, fusbes e cisdes etc. nas empresas, sempre buscando a
maior eficiéncia e a ampliagdo da lucratividade. Assim se passa também no ambito
das concessoes de servi¢os publicos, que incorporam caracteristicas inerentes a
atuagao empresarial privada.

Dito de outro modo, a alteragdc da composicdo societaria da
concessionaria nao pode ser enfocada como evento incogitdvel, dotado de alguma
anomalia e frustrante do interesse publico. Até pelo contrario, pode supor-se que
esse fenémeno retrata a orientagdo inafastavel dos negdcios privados em busca de
eficiéncia e ampliagdo da lucratividade. Se a modificagdo subjetiva ndo prejudicar a
qualidade dos servigos prestados ou a condicdo do concessionario para bem
desempenha-los, nenhuma reprovacdo poderd fazer-se a ela. Mais ainda, se tal
modificagdo ampliar os recursos disponiveis para 0 desempenho das atividades
empresariais e incrementar a eficiéncia alocativa dos recursos, deve reconhecer-se
até mesmo como desejavel a alteragdo.’

CONCLUSAQ

77. Diante do exposto no tépico Andlise e Enquadramento Legal dos
Fatos, conclui-se que a ANTT e o Ministério dos Transportes tém e tinham respaldo
legal para autorizar a cisdo da concessao da antiga Malha Paulista (Ferroban) com
versdo de patriménio as concessfes das Malhas Sul (ALL) e Centro-Oeste (FCA),
desde que a decisdo seja pautada no interesse publico. O respaldo legal encontra-
se no art. 26, inciso II, da Lei n.0 9.074/95 e no art. 30 da Lei n°® 10.233/2001.

78. Na verdade, esses Orgdos tinham e tém duas alternativas a serem
analisadas. Primeiro, a realizagdo de subconcessdo e, segundo, a aprovacio da
cisdo da concessdo. Com base no interesse publico, devidamente justificado e
delineado, foi tomada a decisdo de aprovar os processos de cisdo.



79. Sendo assim, diante das razdes de justificativa apresentadas,
conclui-se que nao houve afronta a legislacdo vigente, mais especificamente, ao
art. 26 da Lei n® 8.987/95, pois os fatos tratados ndo se caracterizam como
subconcessao de servigo pablico, e sim, como ¢isdo de concessdo. Dessa forma, se
faz mister acolher as razdes de justificativa dos responsdveis, ndo cabendo a
aplicacdo da multa prevista no art. 58 da Lei Organica desta Corte aos responsaveis
e tampouco a determinagdo de anulagdo do ato de cisdo ja concretizado.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO:
80. Diante do exposto, propde-se:

[ - com fulcro no art. 250, § 19, do Regimento Interno desta Corte,
acolher as razdes de justificativa do Presidente da Ferrovia Centro Atlantica - FCA,
Sr. Mauro Oliveira Dias, tendo em vista que o processo de cisdo da Ferrovia
Bandeirantes - Ferroban a América Latina Logistica S.A - ALL ndo se concretizou;

IT - com fulcro no art. 250, § 1°, do Regimento Interno desta Corte,
acolher as razoes de justificativa do Diretor-Geral da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres - ANTT, Sr. José Alexandre Nogueira Resende, uma vez que
a cisao da Ferrovia Bandeirantes - Ferroban a América Latina Logistica S.A - ALL
nao foi autorizada por ele e a cisao da Ferrovia Bandeirantes - Ferraban a Ferrovia
Centro Atlantica - FCA ndo se concretizou;

III - com fulcro no art. 250, § 1°, do Regimentc Interno desta Corte,
acolher as razbes de justificativa do Presidente da América Latina Logistica - ALL,
Sr. Alexandre Bering Costa, tendo em vista que efetuou a cisao com autorizacao do
poder concedente, que agiu com amparo no art. 26, inciso II, da Lei n.0 9.074/95;

IV - com fulcro no art. 250, § 1°, do Regimento Interno desta Corte,
acolher as razoes de justificativa do Presidente da Ferrovia Bandeirantes -
Ferroban, Sr. Elias David Nigri, tendo em vista que efetuou a cisdo com autorizacdo
do poder concedente, que agiu com amparo no art. 26, inciso II, da Lei n.o
9.074/95;

V - com fulcro no art. 250, § 19, do Regimento Interno desta Corte,
acolher as razbes de justificativa do Sr. César Augusto Santiago Dias, Coordenador
da Consultoria Juridica do Ministério dos Transportes, por ter dado parecer
favoravel a autorizagdo da cisdo da Ferroban a ALL, uma vez que tal procedimento
tem amparo no art, 26, inciso II, da Lei n® 9.074/95;

VI - com fulcro no art. 250, § 12, do Regimento Interno desta Corte,
acolher as razoes de justificativa do Sr. Eliseu Lemos Padilha, Ministro dos
Transportes a época dos fatos, por ter autorizado, mediante despacho publicado no



Didrio Oficial da Unido de 22/12/2000, a cisdo da Ferroban a ALL, ato previsto e
amparado pelo art. 26, inciso II, da Lei n® 9.074/95;

VII - dar ciéncia aos denunciantes, ao signatario do expediente de fl. 53
do volume principal e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT do
Acordao que vier a ser proferido, juntamente com o Relatdrio e Voto que o
fundamentarem;

VIII - cancelar a chancela de sigiloso que recai sobre o presente feito e
arquivar os autos, com fundamento no art. 236 e no inciso IV do art. 169 do
Regimento Interno desta Corte.”

E o relatdrio.
Voto do Ministro Relator

Preliminarmente, entendo que a denuncia merece ser conhecida, por
preencher os requisitos de admissibilidade prescritos pelo art. 235, caput, do
Regimento Interno.

2. A dendincia versa sobre acordos de acionistas firmados pela Ferrovia
Centro-Atlantica S/A - FCA e América Latina Logistica do Brasil S/A - ALL com a
Ferroban bem como cisdes da Ferroban com versdo parcial do patriménio a ALL e a
FCA.

3. Em relagdo aos acordos operacionais, a Unidade Técnica e o
Ministério Publico se pGem de acordo quanto a inexisténcia de qualquer
irregularidade. De fato, o art. 25, § 19, da Lei n® 8.987/95 da suporte a esse tipo
de ajuste:

“Art, 25. Incumbe a concessiondria a execugdo do servico concedido,
cabendo-lhe responder por todos 0s prejuizos causados ao poder concedente, aos
usudrios ou a terceiros, sem que a fiscalizacdo exercida pelo érgdo competente
exclua ou atenue sua responsabilidade.

§ 19 Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a
concessionaria poderd contratar com terceiros o desenvolvimento de atividades
inerentes, acessérias ou complementares ao servico concedido, bem como a
implementac¢do de projetos associados.”

4. Quanto a cisdo da Ferroban, a Unidade Técnica assinala que a
previsac legal esta no art. 26, II, da Lei n® 9.074/95 e no art. 30 da Lei n®
10.233/2001, bastandec a aprovacao do poder concedente. O Ministério Publico, em
parecer anterior as audiéncias dos responsaveis, manifestou o entendimento de



que a operagao foi, na verdade, uma subconcessdo, 0 que implicaria a necessidade
de prévio procedimento licitatério, nos termos do art. 26, § 1°, da Lei n° 8.987/95.

5. Um dos pontos mais importantes da discussao relaciona-se a
distingdo entre Cisdo e subconcessao.

6. Na cisdo, a sociedade originaria transfere fragdes de seu patrimonio a
duas ou mais sociedades com personalidades juridicas distintas da sua, ja
existentes ou criadas para esse fim.

7. Na subconcessdo, uma parte do objeto da concessdo é transferida
para outra empresa. Adotando o exemplo dado por Maria Sylvia Zanella di Pietro, é
0 caso de uma concessionaria que, tendo concessdo para explorar dez linhas de
onibus, faz a subconcessao de duas dessas linhas. Ha a necessidade de licitagao,
na modalidade concorréncia, e o subconcessionario se sub-rogara todos os direitos
e obrigagtes da subconcedente. Desse modo, a subconcessdo nada tem a ver com
alteragdo societdria. A transferéncia do objeto da concessdo se da entre duas
empresas distintas, mas sem que o patrimdnio, ou parte dele, mude de mdos.

8. Pelas informagdes constantes dos autos, a Ferroban, titular originaria
da concessao da malha paulista, cindiu-se, vertendo parte de seu patrimbnio a
empresa ALL, e planeja fazer o mesmo com relagdo a FCA. Assim, os contornos
juridicos das operagbes em exame sdo todos caracteristicos de uma cisdo.

9. Resta determinar se ha necessidade de licitacao.

10. Com propriedade, a Unidade Técnica assevera que se a operagao
ocorrer entre duas concessionarias do mesmo servigo, € portanto ja aprovadas em
procedimento licitatorio, basta a aprovacdo do poder concedente. De outro lado, se
houver pretensao de transferéncia de direitos e obrigagdes entre uma empresa
concessionaria e outra que ndo tem habilitacdo para operar servico publico, devera
ser promovida a subconcessao dos servicos, por meio de licitagao.

11. Na mesma linha segue Margal Justen Filho, em sua obra "Teoria
Geral das Concesstes de Servico Publice” (Dialética, 2003), de onde transcrevo
alguns trechos (pg. 532):

“A regra geral consiste na submissao da Administracao ao resultado da
licitacdo. Mas ndo é regra absoluta nem produz efeitos compulsérios ao longo do
tempo. Como ja visto, é da ineréncia da contratacdo administrativa a possibilidade
de modificagdes no conteddo do contrato. Ou seja, o argumento de que a prévia
licitagdo impede modificagao subjetiva no contrato administrativo prova demais. Se
fosse procedente, o resultado seria a impossibilidade também de maodificagdes
objetivas. Pelos mesmos motivos, ter-se-ia de reconhecer a impossibilidade de



modificacdes no contelido da prestagdo contratual. No entanto, ninguém
defenderia essa outra tese.

Se a existéncia de uma licitacdo ndo impede a modificagdo das
prestaces contratuais, entdo também ndo pode ser obstaculo a modificages no
ambito dos sujeitos contratados.

(..)

Qualquer modificagao subjetiva (direta ou indireta) deve preservar a
supremacia do interesse publico. Selecionada uma determinada proposta por meio
de licitacao, ficou ela definida como a mais vantajosa para o interesse publico.

Iss0 nao significa imutabilidade das condicdes contratadas. Veja-se que
a realizacdo prévia da licitagdo ndo impede alteracdo destinada a satisfazer o
interesse publico. Trata-se de peculiaridade essencial do contrato administrativo,
consagrada nos arts. 58, inc. I, e 65, incs. 1 e I1, da Lei n® 8.666/93.

Portanto, a aiteragdo subjetiva deve ser admitida quando nao importar
sacrificio das condicfes originaimente pactuadas acerca da execugdo do contrato.
Se as condigOes objetivas da proposta forem mantidas, a alteracdo subjetiva ndo
representara qualguer infringéncia ao postulado da prevaléncia do interesse
publico.

Também & dbvio que ndo atendera ao interesse publico alteracdo que
beneficie sujeito destituido dos requisitos de habilitacao exigidos por ocasido da
licitagao. Reconhece-se que nem se pode considerar proposta formulada por sujeito
iniddneo. Presume-se desvantajosa a proposta apresentada por quem n&o relne
condigdes de habilitagdo. Portanto, somente podera admitir-se alteragdo subjetiva
que ndo conduza a supressao das condi¢Bes de habilitagdo do contratado.”

12. Mais adiante, o doutrinador paranaense estabelece a amplitude de
abrangéncia de seu entendimento acerca das alteragdo subjetivas em contratos de
CONCessao:

“A regulacdo sobre a transferéncia do poder de controle apanha
qualquer modalidade de transferéncia da concessdo, direta ou indiretamente. E
irrelevante a modalidade do negdcio. Nao se distinguem hipdteses de negacio
gratuito ou oneroso, inter vivos ou mortis causa. Também sdo apanhadas as
hipoteses de reorganizacao societdria (fusdo, ¢isdo e incorporagao), tanto quanto
as de permuta de participagdes societarias, doagao, alienagdo onerosa, etc.”

13. Os dispositivos legais que dao suporte a operagdo de cisdo sdo 0s
seguintes:



- Lei n© 9.074/95

‘Art. 26. Exceto para os servigos publicos de telecomunicacdes, € a
Uniao autorizada a:

I - promover cisdes, fusbes, incorporacGes ou transformacdes
societarias dos concessionarios de servicos plblicos sob o seu controle direto ou
indireto;

IT - aprovar cisfes, fustes e transferéncias de concesstes, estas ultimas
nos termos do disposto no art. 27 da Lei no 8.987, de 1995:

IIT - cobrar, pelo direito de exploracdac de servicos publicos, nas
condigBes preestabelecidas no edital de licitaggo.

Paragrafo Unico. O inadimplemento do disposto no inciso III sujeitard o
concessionario a aplicagdo da pena de caducidade, nos termos do disposto na Lei
no 8.987, de 1995/

- Lei n® 10.233/2001

‘Art. 20, S3o objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos
Transportes Terrestre e Aquaviario;

1I - regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicles,
as atividades de prestacdo de servicos e de exploracio da infra-estrutura de
transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimentagdo de pessoas e bens, em cumprimento a
padroes de cficiéncia, seguranga, conforto, regularidade, pontualidade e
modicidade nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado © interesse publico, os objetivos dos
usuarios, das empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e
impedindo situagtes que configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem
econdmica.

Art. 30. E permitida a transfcréncia da titularidade das outorgas de
concessao ou permissdo, preservando-se seu objeto e as condicdes contratuais,
desde que o novo titular atenda aos requisitos a que se refere o art. 29. (Redacdo
dada pela MP 2.217-3/2001)



§ 19 A transferéncia da titularidade da outorga so podera ocorrer
mediante prévia e expressa autorizacdo da respectiva Agéncia de Regulagdo,
observado o disposto na alinea b do inciso IT do art. 20.

§ 29 Para o cumprimento do disposto no caput e no § 19, serdo
também consideradas como transferéncia de titularidade as transformagBes
societarias decorrentes de cisdo, fusdo, incorporagdo e formacdo de consércio de
empresas concessionarias ou permissiondrias. (Redacdo dada pela MP 2.217-
3/2001)

14. Estd claro para mim que, com base nos arts. 26, 1I, da Lei n°
9.074/95 e 30 da Lei n® 10.233/2001, a alteracdo de titularidade de concessao
pode ser feita por meio de cisao, sem que haja necessidade de novo procedimento
ficitatério. Basta a autorizagio do poder concedente, desde que o novo titular
atenda aos requisitos a que se refere o art. 29 da Lei n® 10.233/2001 (a empresa
concessionaria deve estar constituida sob as leis brasileiras, devem ter sede e
administragdo no Pais, e atender aos requisitos técnicos, econdmicos e juridicos
estabelecidos pela Agéncia reguladora), observado o art. 20, II, “b”. Este ultimo
dispositivo faz referéncia a harmonizacdo dos objetivos dos usudrios e das
empresas concessionarias, preservado o interesse publico.

15. Se a Ferrovia Centro-Atldntica S/A e a América Latina Logistica do
Brasil S/A ja sdo concessionarias de servicos de transporte ferroviério, é porque
foram vencedoras em processos licitatorios e atendem aos requisitos estabelecidos
pelo poder concedente. Portanto, a condigdo do art. 29 da Lei n® 10.233/2001 estd
cumprida. Resta examinar se as operacdes foram pautadas pela observancia do
interesse pablico.

16. 5ob esse aspecto, ficou demonstrado pelo Ministério dos
Transportes e pela ANTT a conveniéncia econdmica da operacdo de cisdo, com
base em analise de custo/beneficio, custo fixo/custo variavel e na localizacdo
geografica dos trechos. As empresas FCA e ALL, ao receber os trechos cindidos,
pelo fato de os mesmos serem contiguos as suas malhas, podem obter ganhos de
escala e melhores condigbes para opera-los, oferecendo, em conseqliéncia, um
transporte de carga mais eficiente e de melhor gualidade.

17. Neste ponto, convém mencionar que a cisdo da concessionaria
Ferroban € uma evolugdo natural dos acordos operacionais celebrados com a FCA e
a ALL.

18. S3o bastante razoaveis as alegagdes de que a Ferroban se dedica a
priorizar o tronco principal da malha. Dai a necessidade de tais acordos
operacionais, que tiveram o objetivo de imprimir maior eficiéncia a exploracdo dos
trechos concedidos. A operagao de cisdo da concessiondria se insere nesta



estratégia. Como os acordos eram solugdes paliativas, 0 que levava a empresa a
deixar de investir nestes ramais, a €isao surgiu como solucdo adequada.

19. E importante mencionar ainda que 0S rearranjos societarios
promovidos pelas concessionarias estdo em conformidade com o “Programa de
Integracdo e Adequacdo das Ferrovias” e o “Plano de Revitalizagdo das Ferrovias”
do Ministério dos Transportes. Estes projetos tém por objetivo aperfeicoar o
sistema ferroviario brasileiro por meio da adocdo de diversas medidas, entre as
quais a reorganizagdo das concessfes ferrovidrias, através da incorporacdo e
desincorporagdo de trechos entre empresas, cisdo e fusdo entre concessionarias,
aporte de capital e reestruturacao societaria.

20. Por fim, é de se ressaltar a evidente inexisténcia de interessados na
concessdo do trecho transferido a ALL e a ser transferido a FCA. Primeiro, em razio
das caracteristicas dos trechos cindidos, que ndo justificam, isoladamente, os altos
investimentos necessarios por parte de um terceiro. No caso da FCA, a auséncia de
possiveis interessados € demonstrada ainda pela auséncia de manifestacio na
audiéncia publica promovida pela ANTT com o objetivo de colher sugestdes de
terceiros para subsidiar a decisdo da Administracdo quanto ao pleito de cisdo da
Ferroban.

21. Some-se a tudo o que foi exposto os altos custos envolvidos na
realizagao de um processo licitatério, do qual resultariam, sem dlvida nenhuma, os
mesmos efeitos do processo de cisdo, e chega-se a conclusdo de que, ante a
previsdo legal dos arts. 26, II, da Lei n°® 9.074/95 e do 30 da Lei n°® 10.233/2001,
ndo hd razdo para a realizacdo de licitagdio para os trechos ferrovidrios
provenientes da cisao da Ferroban.

Assim, acolho a proposta formulada pela Unidade Técnica e Voto no
sentido de que o Tribunal adote o0 Acordao que ora submeto a apreciacdo deste
Plenario.

TCU, Sala das Sessoes, 21 de julho de 2004.

MARCOS VINICIOS VILACA

Ministro-Relator
Parecer do Ministério Publico

Processo TC 009.122/2002-0

Dendncia - Sigilosa

Excelentissimo Senhor Ministro-Relator.



Trata-se de Denlncia versando sobre a ocorréncia de possiveis
irregularidades na execugao do Contrato de Concessao para exploragac de servigos
de transporte ferrovidrio de cargas celebrado entre a Unido Federal e a FERROBAN
- Ferrovias Bandeirantes S/A, atual concessionaria da Malha Paulista,

2.Apds a promogdo das diligéncias junto ac Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES e a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres - ANTT, sugeridas na instrugdo técnica de fis. 37/47, a SEFID voltou a
instruir o feito (fls. 82/99), promovendo minuciosa analise das questdes suscitadas
nestes autos.

I1

3.Inicialmente, a unidade técnica registra que “a composicdo do quadro
societario da Concessionaria vem sofrendo, desde a sua constituicdo e a revelia do
Poder Concedente, diversas alteragdes” (fl. 83), em desacordo com a Clausula
Nona do Contrato de Concessdo (fl. 85).

4.A SEFID observa que, embora seja de responsabilidade da
concessionaria a iniciativa de submissdo das referidas alteragbes ao poder
concedente, houve omissdo da entdo Secretaria de Transportes Terrestres - STT.
Entretanto, considera que a falta de estrutura da STT para fiscalizar as concessdes
de transporte ferrovidrio, reconhecida pelo TCU em outro processo, atenua a falha
constatada (fls. 85/86).

5.Por outro tado, a unidade tecnica verificou (fl. 86), a partir da planilha
de fi. 01 - vol. 17, que a FERROBAN vem cumprindo o disposto no Capitulo 5,
incisos II1 e 1V, alinea a, do Edital de Licitagdo n® PND-02/98/RFFSA, que exigem
do grupo controlador vencedor da licitagdo: manter o controle acionario da
concessiondria de forma que um acionista ndo detenha, direta ou indiretamente,
mais de 20% da totalidade das acOes representativas do capital votante da
companhia, ao longo do prazo da concessdo, salvo autorizagdo do concedente; e
incluir no estatuto social da companhia, antes da assinatura do contrato de
concessao, disposicdo limitando a participagdo maxima de qualquer acionista,
direta ou indiretamente, em até 20% do capital votante (fl. 60 - vol. 2).

11

6.0utra questao que merece relevo diz respeito aos acordos
operacionais firmados pela FERROBAN, em janeiro de 1999, com a Ferrovia Centro
Atldntica - FCA e com a América Latina Logistica - ALL (anteriormente denominada
Ferrovia Sul Atlantica - FSA), concessionarias das Malhas Centro-Leste e Sul,
respectivamente.



7.Inicialmente, a SEFID registra que o acordo firmado com a ALL tinha
por objeto a contratagdo de “servicos de operagdo ferrovidria do mencionado
trecho, compreendendo operagdo ferroviaria propriamente dita, controle,
fiscalizagdo, manutencdo, conservagdo, recuperacdo e demais investimentos,
servicos e atividades a que a Concessionaria esta obrigada, nos termos da lei, do
Edital, do Contrato de Concessao e da regulamentacdo aplicavel, ressalvados
apenas a operagdo de locomotivas, materiais de tragdo e demais materiais rodantes
da Concessiondria, bem como outros servigos e atividades relativos a esses
materiais rodantes, que serdo operados diretamente pela Concessiondria, ndo
estando alocados ao Trecho” (fl. 88).

8.Questionou-se, na presente Denlncia, a legalidade desses acordos,
sob 0 argumento de que estaria havendo, na pratica, subconcessdo de servico
publico, sem a realizacdo de procedimento licitatorio e sem prévia anuéncia do
poder concedente, como exige o art. 26 da Lei n® 8.987/95, in verbis:

Art. 26. E admitida a subconcessdo, nos termos previstos no contrato de
concessao, desde que expressamente autorizada pelo poder concedente.

§ lo A outorga de subconcessao sera sempre precedida de
concorréncia.

§ 20 O subconcessionario se sub-rogara todos os direitos e obrigacdes
da subconcedente dentro dos limites da subconcessao.

9.A SEFID, trazende a lume excerto da obra de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (Parcerias na Administragdo Publica), conclui (fl. 91} que ndo houve
subconcessdao na celebracdo dos acordos operacionais, mas sim contratacdo nos
termos do art. 25, § 1°, da supracitada norma legal, que estabelece, in verbis:

Art. 25. Incumbe a concessiondria a execucdo do servigo concedido,
cabendo-lhe responder por todos os prejuizos causados ao poder concedente, aos
usuarios ou a terceiros, sem que a fiscalizacio exercida pelo érg8o competente
exclua ou atenue essa responsabilidade.

§ 1o Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a
concessionaria podera contratar com terceiros o desenvolvimento de atividades
inerentes, acessdrias ou complementares ao servico concedido, bem como a
implementagdo de projetos associados.

§ 20 Os contratos celcbrados entre a concessionaria e os terceiros a
que se refere o paragrafo anterior reger-se-do pelo direito privado, ndo se
estabelecendo qualquer relagao juridica entre os terceiros e 0 poder concedente.



§ 30 A execucao das atividades contratadas com terceiros pressupde o
cumprimento das normas regulamentares da modalidade do servigo concedido.

10.A partir da analise do Acordo Operacional celebrado entre a
FERROBAN e a ALL, a unidade técnica observa que a concessionaria ndo se eximiu
da responsabilidade pelo cumprimento das clausulas do Contrato de Concessdo
celebrado com o poder publico, reservando o direito de cobrar da operadora, de
forma regressiva, eventuais prejuizos que venha a sofrer se houver inadimpléncia.
Ademais, afirma que a operadora ndo se sub-rogou nos direitos e obrigagtes
previstos no edital da licitagdo € no contrato de concessao. Por fim, assevera que,
por serem contratos de natureza privada, cujo objeto abrange atividades inerentes
a concessdo, ndo haveria necessidade de licitacdo e de autorizacdo do poder
concedente, ndo se constatando, por conseguinte, a ocorréncia de prejuizo ao
carater competitivo do certame (fls. 91/92).

11.Sobre o assunto, é oportuno transcrever o seguinte trecho da obra
de Margal Justen Filho, que distingue os institutos da contratacdo de terceiros e da
subconcessdo, previstos nos artigos 25 e 26 da Lei n° 8.987/95 (Concessbes de
Servigos Publicos, Sao Paulo: Dialética, 1997, pp. 278/279):

A autorizacdo para contratacdo de terceiro pelo concessionario nao é
ilimitada. O Concessionario ndo pode transferir, total ou parcialmente, a concessdo
a outrem, sendo nas hipdteses previstas na lei e no contrato.

Contratar um terceiro, ainda que para desempenho de atividades
inerentes a concessdo, ndo caracteriza cessdo ou subconcessdo. Da-se uma dessas
duas figuras quando o vinculo entre concessionario e terceiro produzir transferéncia
de faculdades indissociaveis @ gestac de servigos publicos. Ademais, também se
configurard cessdo ou subconcessdo quando o terceiro assumir (ainda que
parcialmente} a gestdo do servigo por conta e risco proprios.

Verifica-se a subconcessdo quando o concessiondrio abdica dos poderes
recebidos, atinentes ac desempenho do servico concedido. Atribui a outrem
aqueles encargos que havia recebido do Estado. Enfim, um terceiro assume a
prestagdo do servico sem sujeitar-se ao estrito controle do concessionario. O
terceiro passa a escolher as condi¢des de prestacdo do servigo, inclusive assumindo
0s riscos dai derivados.

Portanto, nao se caracteriza subconcessao quando o concessionario
mantém a gestdo dos servigos em nome proprio, ainda quando contratar terceiros
para desempenhar atividades inerentes aos servicos concedidos.

12.Cabe registrar, por oportuno, que o inciso VI da Clausula Décima do
Contrato de Concessdo, estabelece que “Sem prejuizo de sua responsabilidade, a



CONCESSIONARIA podera contratar com terceiros o desenvolvimento de atividades
inerentes, acessorias ou complementares ao servigo concedido” (fls. 19/20).

13.Assim sendo, considera-se que assiste razao a SEFID, quando
conclui que se aplica ao caso 0 disposto no § 1° do art. 25 da Lei n® 8.987/95.

IV

14.Com relagdo a questdo da cisdo da concessionaria e, por
conseqiiéncia, da concessdo, com a versdo para o patrimonio da ALL e da FCA dos
direitos e obrigagbes previstos no edital de licitacdo e nos contratos firmados pelo
poder concedente com a FERROBAN, a unidade técnica, inicialmente, esclarece
que:

- somente a cisao proposta pela ALL foi aprovada pelo poder
concedente, pois no caso da FCA havia duvidas a respeito da possivel concentracao
econbmica, com prejuizo para a concorréncia (fl. 92);

- mesmo sem haver autorizagdo do poder concedente, foi efetivada a
cisao parcial da FERROBAN com versdo a FCA do patrimdnio alocado aos trechos
da malha paulista de seu interesse (fls. 92/93).

15.Posteriormente, a unidade técnica formula a seguinte pergunta (fl.
93):

71. {...) Em se tratando de subconcessdo de servico publico, como
sustentado pela denuncia, a anuéncia do Poder Concedente, na forma do
preceituado pelo art. 26, da Lei n® 8.987/95, ndo haveria de ser prévia e somente
conferida apos a realizagdo de procedimento licitatdrio, sob pena de caducidade da
concessdo? Como se explicaria, entdo, a vigéncia plena dos referidos instrumentos?

16.Com vistas a responder esse questionamento, a SEFID salienta que,
de acordo com o art. 26 da Lei n® 8.987/95, para haver subconcessdo é necessario
0 cumprimento dos seguintes requisitos: expressa autorizagdo do poder
concedente, licitagdo e sub-rogacdo do subconcessionario em todos os direitos e
obrigagbes da subconcedente. Observa, adicionalmente, que a subconcessao difere
da transferéncia da concessdo, instituto este previsto no art. 27 da referida norma
legal. Ademais, ressalta que a Lei n@ 9.074/95 autorizou a Unido a aprovar cisdes,
fusdes e transferéncias de concessdes (fl. 93).

17.Apds analisar os elementos que dizem respeito a matéria, a unidade
técnica registra que “a cisdo implementada implicou na segregacdo do patrimdnio
alocado a determinados trechos da Malha sob responsabilidade da FERROBAN e
sua transferéncia as concessiondrias das Malhas Sul e Centro-leste, pessoas
juridicas distintas, que, expressamente, sub-rogaram-se em todos os direitos e



obrigagoes relativos a exploragdo dos mencionados trechos”, as quais “assumiram
integral ¢ exclusivamente a responsabilidade pelo exato cumprimento do Ajuste
celebrado pela Concessionaria da Matha Paulista com o Poder Pdblico, a quem se
reportardo diretamente, na qualidade de novas Concessionarias daqueles trechos”
(fl. 94) [grifos nossos].

18.Diante disso, conclui a SEFID que ndo houve, no caso,
subconcessdo, mas sim transferéncia de concessdo, “visto que a FERROBAN, em
face da cisdo e no que diz respeito tdo somente aos trechos em alusdo, serd, nas
suas relagbes como o Poder Concedente, substituida pelas referidas operadoras de
transporte ferrovidrio que passardo a usufruir da condicdo de titulares da
concessao naqueles trechos”. Desse modo, restaria afastada a ilegalidade apontada
nesta Dendncia, vez que, no seu entendimento, “Enquanto para a subconcessdo a
Lei n® 8.987/95 requer licitagao e previa anuéncia por parte do Poder Concedente,
para a transferéncia exige-se apenas a obtencdo, pelo concessiondrio, sob pena de
caducidade da concessdo, da anuéncia a operagdo de transferéncia, que ndo
precisa, portanto, ser prévia, e a satisfacdo, pelo pretendente, dos requisitos de
capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal
necessdrias a assungao do servigo, bem como o compromisso de cumprir todas as
clausulas do contrato em vigor cujo atendimento deverd ser aferido pelo Poder
Concedente, em cada caso” [grifos nossos]. Por fim, anota que tais operacbes
atendem o interesse publico (fls. 94/95).

19.Com as devidas vénias, divergimos da supracitada conclusdo da
unidade técnica por entender que foram realizadas subconcessdes sem o
cumprimento dos requisitos exigidos pelo art. 26 da Lei n® 8.987/95 € que, mesmo
que se considerasse que houve transferéncia de concessdo, eram imprescindiveis a
prévia anuéncia do poder concedente e a prévia realizacdo de procedimento
licitatdrio.

20.Para gue se possa fazer uma diferenciagdo entre esses dois institutos
- subconcessao e transferéncia de concessdo -, compete, inicialmente, observar o
que dispde o art. 27 da Lei n® 8.987/95, in verbis:

Art. 27. A transferéncia de concessdao ou do controle societario da
concessionaria sem prévia anuéncia do poder concedente implicard a caducidade
da concessao.[Grifos nossos].

Paragrafo unico. Para fins de obtengdo da anuéncia de que trata o
caput deste artigo o pretendente devera:

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

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



21.Sobre o0 assunto, bastante esclarecedora é a seguinte licdo do mestre
Antonio Carlos Cintra do Amaral, contida na obra Concessdo de Servico Publico (22
ed., Sao Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2002, pp. 29/34):

2.5 Subcontratagdo, subconcessdo e transferéncia da concessao

A questdo da licitagdo coloca-se também em relacdo a subconcessdo e a
transferéncia da concessdo.

Ha que se distinguir subcontratacdo, subconcessdo e transferéncia da
CONCessao.

De acordo com 0 § 12 do art. 25 da Lei 8.987/1995, a concessionaria
podera contratar com terceiros ‘o desenvolvimento de atividades inerentes,
acessorias ou complementares ao servico concedido, bem como a implementacdo
de projetos associados’.

E freqliente fazer-se confusdo entre subcontratacdo, subconcessio e
transferéncia da concessdo. Subcontratar corresponde a uma ‘terceirizagdo’
efetuada pela concessiondria. Na subcontratacdo a relagdo juridica de concessdo
permanece imutavel, assim como a responsabilidade da concessionaria quanto a
prestacdo do servico concedido. Na subconcessdo parte da concessde é
desmembrada e transferida a um terceiro. Efetuada a subconcessdo, ter-se-a, ao
invés de uma concessdo, duas ou mais concesstes. Na transferéncia da concessdo
uma outra pessoa juridica - ou consércio de empresas - substitui a concessionaria
no pdlo da relagdo juridico-contratual. Vale dizer: Na subcontratacdo ndo ha
mudanga na relacdo juridica contratual de concessdo, na subconcessdo
desmembra-se a concessac em duas ou mais, e na transferéncia muda a
concessionaria. [Grifos nossos].

(o)

A subcontratada tem relagdo juridica exclusivamente com a
concessionaria. Ndo ha relacdo juridica entre ela e o poder concedente, nem com o
usuario, embora possa exercer atividade diretamente referida ao usuario (por
exemplo: operacdo de postos de pedagio em pontes ou rodovias). A
subconcessiondria €, a rigor, uma nova concessionaria relativamente § parte da
concessao original que lhe foi outorgada. Enquanto na transferéncia da concessao
muda a concessionaria - ‘B’ em lugar de ‘A’ -, permanecendo a concessdo, no resto,
imutavel. [Grifos nossos].

A concessdo pode ser cedida, portanto, parcial ou totalmente. Em
ambas as hipdteses a Lei 8.987/1995 exige prévia anuéncia do poder concedente
(arts. 26 e 27). [Grifos nossos].



2.6 Licitacdo para subconcessdo e para transferéncia da concessdo

Paradoxalmente, a lei exige a realizacao de licitacao para subconcessao
(§ 1° do art. 26) e se omite em relagdo a transferéncia (art. 27). [Grifos nossos].

E dbvio que, se para subconceder (cessdo parcial} € necessaria a
licitagdo, com muito maior razdo deve ser exigida a realizagdo de licitagdo para
transferéncia da concessdo (cessdo total). A transferéncia da concessdo sem
realizacdo prévia de licitacdo contraria a exigéncia constitucional do art. 175.
Também ela deve ser, portanto, precedida de licitacdo. [Grifos nossos].

Mas, se 0 pretendente devera ‘comprometer-se a cumprir todas as
clausulas do contrato em vigor’ (paragrafo (nico, 11, do art. 27 da Lei 8.987/1995),
como julgar a licitagdo? Vale dizer: como desigualar as propostas? Parece-me
admissivel contratar empresa que ofereca melhores condicdes do que as
constantes do contrato em vigor. Mas isso pode ser impossivel. Nesse caso ha
impossibilidade da transferéncia, e ndo da licitagdo. Deve ser extinta a concessdo, e
realizada licitagao para uma nova concessao.

Note-se que, em sua literalidade, a norma do art. 27 pode ser entendida
como nado exigindo licitagdo para transferéncia da concessdo. O intérprete da
norma legal deve, porém, buscar um entendimento gue harmonize essa norma
com a ordem constitucional. Se a norma do art. 27 for entendida como permitindo
a transferéncia da concessdao sem licitagdo, ter-se-d que arglir sua
inconstitucionalidade, na medida em que se estara admitindo, na pratica,
concessao sem licitagdo. [Grifos nossos].

O jurista deve buscar um ‘sentido’” na norma legal gue seja conforme 3
Constituigdo. Se ele, simples e comodamente, partir do entendimento de que a
norma interpretada é inconstitucional, sem buscar um ‘sentido’ que a harmonize
com a ordem constitucional, estara muitas vezes favorecendo uma aplicagdo
inconstitucional da lei pelo administrador. Isso porque € um equivoco dizer-se que
o administrador é mero executor da ‘vontade’ da lei. Costuma-se afirmar que ele é
‘um escravo da lei’. Nao se percebe que o administrador € um individuo concreto,
que pensa e age, enquanto a lei (norma legal) € uma abstracdo.

O ato administrativo resulta ndo apenas da lei, mas também da atuacdo
do administrador na aplicacdo da norma legal ao caso concreto. A
discricionariedade é a regra, ao contrario do que afirma grande parte da doutrina
juridica administrativista. Quase ndo mais existe a hipdtese de ato completamente
vinculado. ‘A normalidade € a discricionariedade’ - diz Salvatore Piraino (La
Funzione Amministrativa fra Discrezionalita e Arbitrio, p. 88).

Quando o jurista afirma que uma norma legal € inconstitucional sem ter
0 cuidado de examinar a possibilidade de aplicacdo ‘constitucional’ dessa norma, o



administrador ndo se abstém de aplicé-la. Termina fazendo-o sem critério juridico
e, em regra, praticando uma inconstitucionalidade. Ndo seria absurdo dizer-se que
grande parte das inconstitucionalidades cometidas se deve nao a uma lei
inconstitucional, mas a uma atuagdo administrativa inconstitucional, para a qual
contribui de certa maneira o jurista, que, em muitos casos, prefere ‘julgar’ uma lei
inconstitucional ao invés de nela buscar uma solucdo de aplicagdo conforme a
Constituicdo.

Trazendo essas consideragdes para o entendimento da norma do art. 27
da Lei 8.987/1995, concluo, a partir da interpretacdo sistematica da lei, que, se a
subconcessdo (cessdo parcial da concessdo) deve ser precedida de licitagdo,
também a transferéncia (cessdo total da concessdo) deve ser licitavel, sob pena de
se permitir, mediante transferéncia, a outorga de concessdo sem prévia licitagao,
com burla a normas constitucionais e legais. Se em casos concretos essa licitagao
for impossivel, devera ser descartada a transferéncia da concessdo, e licitada uma
nova concessdo. Vale dizer: ndo € o art. 27 da Lei 8.987/1995 que e
inconstitucional. E a interpretagdo desse artigo que pode conduzir a uma aplicagao
inconstitucional da lei. [Grifos nossos].

Vale lembrar que as normas legais devem ser interpretadas
sistematicamente. E uma das modalidades de interpretagdo sistemadtica € a
chamada ‘interpretacdo conforme a Constituicdo’, nogdo desenvolvida sobretudo
pela doutrina juridica alema.

Em regra, as normas legais comportam mais de uma solugdo de
aplicacdo possivel, identificiveis essas solucdes mediante interpretagdo. O jurista
portugués Manuel A. Domingues de Andrade, em seu Ensaio sobre a Teoria da
Interpretacdo das Leis, escreve que: '‘Na generalidade dos casos, a andlise
puramente linglistica dum texto legal € apenas o ‘comego’ (Wachter), 0 primeiro
‘grau’ (Regelsberger) ou o primeiro ‘acto’ (Binding) da interpretagdo. Por outras
palavras, sé nos fornece o ‘provavel pensamento e vontade’ legislativa (Binding)
ou, melhor, a ‘delimitagdo gramatical da possivel consisténcia da lei’ (Kohler), ‘o
quadro dentro do qual reside’ o seu verdadeiro conteudo (Regelsberger) (p. 28).

O antigo brocardo in claris cessat interpretatio, ou in claris non fit
interpretatio, é enganoso, como adverte Vittorio Frosini (Teoria de Ia Interpretacion
Juridica, p. 2). Diz o autor italiano que a clareza do texto surge apos a
interpretacdo, nunca antes. Ja Carlos Maximiliano escrevia, no inicio da decada de
40: ‘Sobre o pdrtico dos tribunais conviria inscrever o aforismo de Celso - Scire
leges non est verba earum tenere, sed vim ac potestatem: ‘Saber as leis €
conhecer-lhes ndo as palavras, mas a forga e o poder’, isto €, o sentido e o alcance
respectivos. S¢ ignaros poderiam, ainda, orientar-se pelo suspeito brocardo verbis
legis tenaciter inhaerendum - ‘apeguemo-nos firmemente as palavras da lei'.
Ninguém ousa invoca-lo; nem mesmo quem de fato o pratica’ (Hermenéutica e
Aplicacdo do Direito, 162 ed., pp. 122-123).



A 'interpretagdo conforme a Constitui¢do’ nada mais significa que buscar
na norma legal um ‘sentido’ que permita sua conciliaggo com a norma
hierarquicamente superior. Ela foi formulada pelo Tribunal Federal Alem&o, como
nos ensina Karl Larenz (Metodologia da Ciéncia do Direito, 32 ed.), e nada mais é
que uma modalidade de interpretacdo sistematica, como acentua Karl Engisch
{(Introdugdo ao Pensamento Juridico, 72 ed.).

No siléncio do art. 27 da Lei 8.987/1995 quanto a obrigatoriedade de
realizagao de concorréncia para transferéncia da concessdo, ha duas possibilidades
de interpreta-lo. Se entendermos gque a norma legal dispensa a realizagdo de
licitagao, concluiremos que ela conflita com o art. 175 da Constituicdo, ja que a
relagdo juridica resultante da transferéncia € diversa da anteriormente
estabelecida, tratando-se, portanto, de uma nova concessdo. Se entendermos,
porém, que, ndo obstante o siléncio legal, a licitagdo é obrigatdria, estaremos
adotando uma ‘interpretagao conforme a Constituicdo’. Entre dois entendimentos
teoricamente possiveis, devemos ficar sempre com aguele que nos permita
harmonizar o comando legal com o constitucional, hierarquicamente superior.
[Grifos nossos].

Quanto a transferéncia do controle societario da concessiondria, esta
ndo se confunde com a transferéncia da concessdo. Ndo obstante, o edital deve
regula-la, a fim de submeté-la a aprovacdo prévia do poder concedente. Cabe ao
poder concedente aprova-la ou vetdla. Nunca licitd-la - o que seria,
evidentemente, absurdo.

Em sintese, pode-se afirmar qgue as normas dos arts. 26 e 27 da Lei
8.987/1995 disciplinam trés situacdes: a) a subconcessdo, que deve ser precedida
de licitagdo; b) a transferéncia da concessdo, que deve igualmente ser precedida
de licitagdo, salvo se impossivel, hiptese em que a concessdo deve ser extinta,
promovendo-se licitagdo para uma nova concessdo; e ¢) a transferéncia do controle
societdrio da concessionaria, que € insuscetivel de licitacio e deve ser aprovada
previamente pela Administracdo. [Grifos nossos].

Ressalvo que ndo me escapa, a este passo, que a concessionaria, diante
da impossibilidade juridica de transferir a concessao sem licitacdo, proceda a
transferéncia do controle societdrio como meio de atingir seu objetivo. Somente
uma visdo extremamente rigida e formalista, porém, poderia levar a pretender
licitar a transferéncia do controle societario da concessionaria, a fim de evitar esse
expediente.

22.Inicialmente, observa-se do texto supratranscrito que na
subconcessdo had cessdo parcial da concessdo, enquanto que na transferéncia a
cessdo € total. No caso concreto ora analisado, € evidente que houve uma cessdo
parcial, vez que parte da concessdo inicial foi divida em trés concessdes, ficando
uma com a FERROBAN, uma com a ALL e uma com a FCA. Para haver transferéncia



de concessdo, teria que haver a mudanga da concessionaria por outra, o que ndo
ocorreu, vez que a FERROBAN continua a ser concessionaria de um trecho da
concessao inicial.

23.0utro aspecto relevante a ser ressaltado do aludido texto € a
afirmaggdo de que tanto no caso do art. 26 como no do art. 27, se exige prévia
anuéncia do poder concedente.

24.Ademais, fica evidente, pela consistente interpretacdo conforme 3
Constituicdo dos dispositivos da Lei n® 8.987/95, que, diante do mandamento
constitucional contido no art. 175, é necessaria, @n ambos 0s casos, a realizagdo
prévia de procedimento licitatdrio, no caso a concorréncia publica.

25.Verifica-se, portanto, que, mesmo gue se admitisse a ocorréncia, na
pratica, de uma transferéncia de concessdic - hipdtese com a qual ndo
concordamos - ainda assim deveria ter havido prévia anuéncia do poder
concedente e prévia licitacdo.

26.De modo a reforgar esse entendimento, vale trazer a colacdo o
seguinte excerto da obra Parcerias na Administracdo Puablica: Concessédo,
Permissao, Franquia, Terceirizagdo e outras formas, da professora Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (42 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2002, pp. 108/111):

4.5.3 Subcontratacao, subconcessdo, transferéncia da concessdo e
transferéncia do controle acionario

A Lei n9 8.987 faz uma distingdo entre, de um lado, a subconcessdo e,
de outro, a contratacdc de terceiros para o desenvolvimento de atividades
inerentes, acessorias ou complementares ao servigo concedido.

O art. 25, caput, estabelece, como regra geral, que a execucdo do
servigo concedido incumbe a concessionaria, cabendo-lhe responder por todos os
prejuizos causados ao poder concedente, aos Usuarios ou a terceiros, sem que a
fiscalizacdo exercida pelo d&rgdo competente exclua ou atenue essa
responsabilidade. E, no § 19, estabelece que ‘sem prejuizo da responsabilidade a
que se refere este artigo, a concessionaria poderd contratar com terceiros o
desenvolvimento de atividades inerentes, acessérias ou complementares ao servico
concedido, bem como a implementagido de projetos associados’.

Ja o art. 26 admite a subconcessdo, nos termos previstos ne contrato
de concessdo, desde que expressamente autorizada pelo poder concedente. Pelo §
1°, a outorga de subconcessdo serd sempre precedida de concorréncia; e, pelo §
28, 0 subconcessionaric se sub-rogard todos os direitos ¢ obrigacBes da
subconcedente dentro dos limites da subconcessao’.



Algumas diferengas devem ser assinaladas.

A subconcessdo tem a mesma natureza publica do contrato de
concessao. Sabe-se que um contrato de concessao implica a outorga de
determinados poderes do concedente ao concessionario, como as prerrogativas de
promover desapropriagdes, instituir serviddes, gerir recursos plblicos utilizados na
prestacdo dos servigos, exercer o0 poder de policia sobre os bens objeto da
concessao e outros ja mencionados. As normas a que se submete o contrato de
concessao saQ normas de direito publico, 0 que faz da concessdo um contrato
administrativo e nao um contrato de direito privado.

Pois bem, a subconcessdo € um contrato celebrado a imagem da
concessao a que se vincula. Implica, também, a outorga de poderes do
subconcedente para o subconcessionario, de tal moda que este assume as mesmas
prerrogativas, 05 mesmos encargos e as mesmas responsabilidades que o
subconcedente, nos limites definidos no contrato de concessdo. Por isso mesmo, a
subconcessao se faz por contrato administrativo e ndo por contrato de direito
privado. Além disso, a lei exige expressa autorizagdo do poder concedente e
licitagdo, sob forma de concorréncia, para a subconcessdo. [Grifos nossos).

Na subconcessdo, € uma parte do proprio objeto da concessdo que é
transferida para outra empresa. Por exemplo, uma concessionaria que tenha
concessao para explorar dez linhas de 6nibus, faz a subconcessdo de duas dessas
linhas. [Grifos nossos].

No caso da contratagde de terceiros prevista no art. 25, ndo ha
subconcessao; o que a lei prevé é a celebracdo de contratos de prestacdo de
Servigos ou de obras por terceiros; em vez do concessionario exercer diretamente
todas as atividades ligadas ao contrato de concessdo, ele contrata terceiros para
realizar determinadas atividades, como servicos de limpeza, vigildncia,
contabilidade, obras, reformas, reparos etc. Sdo os contratos de obras e servigos a
que se refere a Lei n® 8.666; no entanto, por serem contratados pela
concessionaria e nao pelo poder concedente, ndo se submetem as normas dessa
lei; ndo sao contratos administrativos, mas contratos de direito privado.

E 0 que esta determinado no art. 25, § 2°, e repetido no art. 31,
paragrafo Unico, da Lei n® 8.987; além disso, ndo se estabelece qualquer relacdo
entre o terceiro contratado e o poder concedente, de tal modo que toda a
responsabilidade pela execucdo da concessdo continua em m&os do concessionario.
Outro dado a realgar é que ndo ha na lei qualquer exigéncia de que tais contratos
sejam autorizados pelo poder concedente; o concessionario independe dessa
autorizagdo, mas ele € que responde perante o poder concedente pela prestacdo
do servico adequado, tal como estabelecido nas normas regulamentares e no
contrato. Mesmo a licitacdo ndo é exigida para a celebragdo de tais contratos (a
nao ser que o concessiondrio seja empresa estatal),



O gue a lei ndo esclarece, com relacdo a subconcessdo, € se o proprio
concessionario, sendo entidade privada, pode fazer ele mesmo a licitagao para
escolha do subconcessionario: e também se essa entidade privada tem
competéncia para decretar a intervengao na subconcessionaria.

Ja foi dito que uma das caracteristicas da concessdo de servigo publico
& a de implicar a outorga de prerrogativas da Administragao Publica ao
concessionario; assim sendo, nada impede que o poder concedente, ao autorizar a
subconcessdo e estabelecer os limites em que sera exercida, ja estabeleca quem
vai realizar a licitagdo; tanto é valido reservar para si essa prerrogativa, como
outorga-la ao concessionario. A Ultima hipotese parece ser a mais correta, ja que a
relacdo contratual vai estabelecer-se entre o concessionario (subconcedente) e o
subconcessionario. Trata-se de matéria que pode ser disciplinada pela legislagao
estadual e municipal. Na Lei paulista n® 7.835, de 8-5-92, a subconcessdo so €
autorizada quando a concessionaria for entidade da Administragdo Descentralizada
(art. 99, § 1°), o que parece mais adequado, porque essas entidades estao
parcialmente sujeitas a regime juridico publicistico, inclusive a licitagdes.

Ja no caso da intervencdo, também deve o poder concedente, ao
autorizar a subconcessdo, estabelecer as regras da intervengdo, porém reservando
para si a prerrogativa de decreta-la, ja que o paragrafo Unico do art. 32 estabelece
que a intervencdo far-se-a por decreto do poder concedente; sendo o decreto uma
medida da competéncia exclusiva do Chefe do Poder Executivo, sé pode a
intervencdo ser decretada por essa autoridade. Vale dizer que o concessionario,
entendendo que & caso de intervencdo na subconcessionaria, devera representar
ao poder concedente para que decrete a medida.

Quanto a transferéncia da concessdo, a Lei n® 8.987 quase nada
estabelece. Sabe-se que a transferéncia significa a entrega do objeto da concessao
a outra pessoa que ndo aquela com guem a Administracdo Plblica celebrou o
contrato. Ha uma substituigdo na figura do concessionario. As Unicas exigéncias da
Lei 8.987, expressas no art. 27, sdo a de que o concessionario obtenha a anuéncia
do poder concedente, sob pena de caducidade da concessao, e a de que 0o
pretendente atenda as seguintes exigéncias: satisfaga os requisitos de capacidade
técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a
assuncdo do servico; e comprometa-se a cumprir todas as clausulas do contrato
em vigor.

Nada diz sobre a exigéncia de licitacdo. A favor dessa exigéncia
poderiam ser apontados alguns argumentos: em primeiro lugar, a licitagao erigiu-se
em principio de natureza constitucional a partir da Constituicao de 1988; em
segundo lugar, outro entendimento poderia significar que s¢ exige licitagao para a
subconcessao parcial, gue € o menos, ¢ nao para a transferéncia, que & o mais; em
terceiro, a contratacdo direta, no caso, seria um convite a burla, pois permitiria que
uma empresa contratada pelo procedimento da concorréncia simplesmente



passasse O objeto do contrato a outra, sem atender as exigéncias da licitagdo,
destinadas a atender ndo so aos interesses da Administragao em escolher a melhor
proposta, mas também assegurar a igualdade de oportunidades acs que queiram
com ela contratar. [Grifos nossos].

O que se contesta € a validade juridico-constitucional do art. 27, na
parte gque autoriza a transferéncia da concessdo; o art. 175 da Constituicdao exige
que a concessdo seja feita ‘sempre através de licitagdo’; ora, sendo ©
concessiondrio eleito por um procedimento licitatério, admitir-se a possibilidade de
transferéncia pura e simples da concessdo mediante simples autorizagdo do poder
concedente, significaria admitir-se a burla ao dispositivo constitucional e a hurla
aos principios da licitagdo, ja que assumiria o contrato uma pessoa gue ndo
participou do certame ou, se participou, nac logrou a almejada vitoria. [Grifos
nosSsos).

Diferente € a hipdtese de transferéncia do controle societario da
concessionaria, pois, nesse caso, nao existe alteragdo na pessoa do concessionario,
ja que os sacios possuem personalidade juridica distinta da entidade.

Em principio, ndo ha impedimento a transferéncia do controle acionario,
devendo ser observada a norma do art. 27, paragrafo Unico, da Lei n® 8.987, que
exige anuéncia do poder concedente; além disso, a transferéncia do controle
acionario deve ser feita de tal modo que ndo afete as exigéncias de capacidade
técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a
prestacdao do servigo. (...).

27.A0 final desta analise, fica evidente que a intencao da FERROBAN foi
a de promover a subconcessao, vez que procurou ceder partes do trecho que lhe
foi originalmente concedido a ALL e a FCA, as quais se sub-rogaram todos os
direitos e obrigacdoes da subconcedente dentro dos limites da subconcessao,
consoante prevé o § 22 do art. 26 da Lei n® 8.987/95.

28.No entanto, a operacdo realizada somente seria possivel se houvesse
prévia autorizagde do poder concedente e prévia licitagdo, 0 que ndo ocorreu na
pratica.

29.A propdsito, cabe consignar que o inciso IX da Clausula Décima do
contrato de concessdo, estabelece, como direito da concessionaria, “Estudar a(s)
subconcessac(des) parcial(is) da MALHA PAULISTA, objetivando a melhoria do
servigo nas interfaces com as malhas suas tributarias diretas e submeter projeto
tecnicamente fundamentado para aprovacdo da CONCEDENTE, obedecendo, em
tudo, as disposicdes da legislacdo aplicavel” (fls. 19/20).

30.Ndo obstante as consideragdes finais da unidade técnica sobre a
matéria (fl. 95), entende-se, data venia, que 0 descumprimento do preceito



constitucional que expressamente exige o procedimento licitatdrio, tanto no caso
da subconcessdo como no da transferéncia de concessao, por si so, € suficiente
para afastar a conclusdo de que tal operagao, na forma como foi realizada, atende
0 interesse publico.

31.Finalmente, vale tecer algumas consideragtes sobre a aplicagdo da
Lei n® 9.074/95 ao caso em andlise, aventada pela unidade técnica a fl. 73:

32.Cabe reproduzir, a proposito, o inteiro teor do art. 26 da aludida
norma legal, in verbis:

Capitulo III
DA REESTRUTURACAO DOS SERVICOS PUBLICOS CONCEDIDOS

Art. 26. Exceto para os servigos publicos de telecomunicagdes, e a
Unido autorizada a:

I - promover cisdes, fusdes, incorporagdes ou transformagoes
societarias dos concessionarios de servicos publicos sob o seu controle direto ou
indireto;

II - aprovar cisdes, fusdes e transferéncias de concessoes, estas ultimas
nos termos do disposto no art. 27 da Lei no 8.987, de 1995;

IIT - cobrar, pelo direito de exploragdo de servigos publicos, nas
condicOes preestabelecidas no edital de licitagdo.

Paragrafo unico. Q inadimplemento do disposto no inciso III sujeitara o
concessionario a aplicacdo da pena de caducidade, nos termos do disposto na Lei
no 8.987, de 1995,

33.Sobre o assunto, € oportuno trazer a colacao o entendimento do
professor Marcai Justen Filho a respeito da abrangéncia e das implicagdes do
mencionado dispositivo (ob. cit., pp. 445 e 447):

O capitulo III fornece instrumentos juridicos a Unidao, para execucdo de
um programa de reestruturagao dos servigos publicos ‘concedidos’. Ressalte-se
que, rigorosamente, o programa ndo abrange servigos publicos concedidos, mas
delegados a Administracdo indireta. Ou seja, as providéncias contidas nos diversos
dispositivos pressupdem a sujeigao das entidades gque desempenham o0s servigos
plblicos ac poder de controle da Unido. Sao aqueles entes da Administracao
indireta, constituidos sob forma de sociedades de economia mista e empresas
publicas. Tais entidades foram utilizadas pela Unido para fins de prestagdo de
servicos plblicos federais. Sdo mero prolongamento da estrutura administrativa



estatal e, pelos motivos indicados nos comentarios ao art. 29, ndo se constituem
em concessionarias de servigos publicos no sentido préprio da expressdo. Diante da
necessidade de atribuir a prestacdo dos servicos publicos a iniciativa privada, a
Unido necessita reorganizar essas entidades. Poderia determinar sua extingdo,
ainda que tal importasse riscos juridicos acessorios. Optou pela adocdo de medidas
que, sem eliminar imediata e integralmente as entidades administrativas
prestadoras de servigos publicos, propiciasse o ingresso de capitais privados no
setor das servigos publicos federais.

Antes de ir avante, reitere-se que a Uniao nao dispde de poderes
juridicos para intervir no dmbito de pessoas de direito privado autdnomas. As
garantias constitucionais da livre iniciativa e dos poderes de associacao privada
impedem a intromissdo estatal nesse setor. Logo, nenhuma lei poderia atribuir tais
faculdades a Unido. Haveria possibilidade de exercicio de poderes exorbitantes,
alterando-se as condicdes de execucdo do servico. Para tanto, scquer seria
necessaria autorizacdo legislativa.

(...

A autorizagdo contida no inc. II nd3o importa uma espécie de
consagracdo generica para contratagdo direta, sem prévia licitagdo. A regra do art.
175 da CF/88 nao podera ser frustrada através da via de transferir concessées. O
principio da isonomia assegura amplo acesso de todos os interessados a disputa
pela prestacdao dos servigos publicos. Portanto, a transferéncia da concessdo
pressupbe propiciar a competicdo entre 0s potenciais interessados, seguindo
procedimento licitatorio.

Observe-se que o Capitulo III disciplina hipoteses diversas daguelas
abrangidas, genericamente, no art. 27 da Lei n°® 8.987. A diferenga fundamental
reside na natureza do vinculo existente. O art. 27 da Lei n° 8.987 refere-se a
concessdes tipicas, outorgadas a um particular para desenvalvimento dos servicos
publicos por conta e risco préprios. O Capitulo III toma em vista as concessdes
impropriamente ditas, onde a prestacao do servigo continua no dambito da
Administragdo Pudblica. No primeiro caso, o servico ja se encontra no ambito
privado e a transferéncia da concessdo apenas produz a alteracdio do
concessionario. No caso do art. 26 da Lei n® 9.074, a transferéncia representa
modificacdo estrutural e essencial do vinculo juridico existente. A presta¢do do
servico sera retirada da oOrbita estatal e passara a um particular. Aquilo que era
uma concessao impropria transformar-se-a em concessdo propria, tal como se
apontara a propdsito do art. 27 da Lei n® 9.074.

34.A luz da supracitada manifestacdo, fica evidente, portanto, que o
disposto no art. 26 nao se aplica ao caso concreto ora examinado, vez que 4
concessdo da Malha Paulista foi outorgada a um particular.



35.De se ressaltar, ademais, a afirmacdo do autor de que a autorizagdo
prevista no inciso II do art. 26 da Lei n® 9.074/95 nao afasta a necessidade de
realizagao de prévio certame licitatério.

36.Desse modo, tendo em vista o principio constitucional do
contraditéric e da ampla defesa, propugna-se pela realizagdo de audiéncia dos
responsdveis para que apresentem a este Tribunal razdes de justificativa a respeito
da auséncia de prévia anuéncia do poder concedente e de prévia licitacdo para a
realizacao das subconcessdes de trechos da Malha Paulista.

37.Por outro lado, tendo em vista a hipdtese de que esta Corte nao
acolha a medida preliminar supracitada, propde-se, alternativamente, a fixacao de
prazo para que sejam adotadas providéncias com vistas ao exato cumprimento da
Constituicdo Federal e da legislacdo correlata.

v

38.Com relacdo aos demais questionamentos contidos na Denuncia, de
que “auditores independentes, contratados pela FERROBAN, estariam violando
normas da Comissao de Valores Mobilidrios - CVM e do Instituto Brasileiro de
Contabilidade - IBRACON, ao ndo promoverem a contabilizagdo dos valores
recebidos pela FERROBAN, em razao do acordo celebrado com a FCA, visando a
exploracdo de trechos da Malha Paulista, com prejuizo ao fisco, haja vista 0 ndo
recolhimento do imposto de renda sobre tais valores”; e de que a diretoria da
FERROBAN estaria praticando “atos ilegais em detrimento de direitos individuais e
coletivos de trabalhadores da ferrovia paulista” (fl. 95), considera-se que assiste
razdo a SEFID quando conclui que tais matérias refogem a competéncia deste
Tribunal.

VI

39.Ante todo o exposto, este representante do Ministério Publico
manifesta-se no sentido de que, preliminarmente, seja promovida a audiéncia do
Diretor-Geratl da ANTT e dos representantes legais das empresas FERROBAN, FCA e
ALL, para que se pronunciem a respeito da auséncia de prévia anuéncia do poder
concedente e de prévia licitacdo para a realizagdo das subconcessdes de trechos da
Malha Paulista, originalmente concedida a FERROBAN.

40.Por outro lado, caso esta Corte entenda despicienda a medida
preliminar supracitada, propde-se, alternativamente, que a presente Denlncia seja
considerada parcialmente procedente ¢ que, com fundamento no art. 71, inciso IX,
da Constituicao Federal ¢/c o art. 45 da Leci n© 8.443/92, seja fixado prazo para que
a ANTT adote as medidas cabiveis com vistas a anulagao das subconcessoes de
trechos da Malha Paulista @ ALL e a FCA, tendo em vista a auséncia de prévia



autorizacdo do poder concedente e de prévia licitagdo, contrariando o disposto no
art. 175 da Constituigdo Federal e art. 26 da Lei n© 8.987/95.

Ministério Publico, em 16 de setembro de 2003.

PAULO SOARES BUGARIN

Subprocurador-Geral
Acorddo

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de denuncia de
irregularidades na execugdo do contrato de concessao administrado pela Ferroban -

Ferrovias Bandeirantes S/A.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessao Plenaria, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1 - conhecer da denlncia para, no mérito, considera-la improcedente;
9.2 - acolher as razdes de justificativa dos responsaveis;

9.3 - encaminhar copia deste Acorddao bem como do Relatdrio e Voto
que o fundamentam ao denunciante;

9.4 - cancelar a chancela de sigiloso que recai sobre o presente feito,
mantendo-0 com relacdo ao denunciante, com fundamento no art. 236 do
Regimento Interno desta Corte;

9.5 - arquivar 0s autos.

Quorum
12.1. Ministros presentes: Valmir Campelo (Presidente), Marcos Vinicios

Vilaga (Relator), Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Guilherme Palmeira e os
Ministros-Substitutos Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.
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