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1. Introducéo

O contrato de concessao de servigo pu-
blico é aquele pelo qual o Poder Publico
transfere a um particular a execucdo de de-
terminado servico publico, sob sua fiscali-
zacdo, mediante pagamento de tarifas arca-
das pelos usuériost.

Tal contrato mereceu referéncias consti-
tucionais, como no artigo 175 da Constitui-
¢do Federal, que o caracteriza como forma
indireta de prestacdo de servigos publicos e
prevé que “incumbe ao poder publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre atraves de
licitac8o, a prestacdo de servigos publicos’.

Vale notar que o termo sempre, contido
no dispositivo constitucional, ndo significa
gue ndo se possa dispensar ou declarar ine-
xigivel a licitagcdo em determinados casos
concretos, Como veremos a seguir.

A obrigatoriedade da licitacdo? para os
Orgéos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios é estabelecida tam-
bém no artigo 37, inciso XXI, da Constitui-
¢éo Federal, verbis:

“XXI| — ressalvados 0s casos espe-
cificados na legislac@o, as obras, ser-
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vigos, compras e alienacfes serdo con-
tratados mediante processo de licita-
¢80 publica que assegure igualdade
de condic¢Bes a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelecam obri-
gacbes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos
termos da lei, a qual somente permiti-
r4 as exigéncias de qualidade técnica
e econdmica indispensaveis a garan-
tia do cumprimento das obrigagdes.”
A Lei rP 8.666/93, em seu artigo 2°, vem
a corroborar tais normas ao dispor que as
concessdes e permissdes devem ser neces-
sariamente precedidas de licitagdo. Tal exi-
géncia justifica-se, pois o procedimento lici-
tatorio proporciona seguranca & Adminis-
tragdo e vincula o contrato que dele possa
advir, garantindo economicidade, publici-
dade, impessoalidade, moralidade, igualda-
de juridica e preservando o interesse publico®.
A licitagdo é um principio impostergavel
por estar associado aos postulados de mo-
ralidade e igualdade. Para alienar e adqui-
rir, o Poder Publico deve procurar a melhor
oferta, dentro de um cotejo de propostas. A
Administracdo ndo pode escolher arbitraria-
mente 0 concessiondrio que desgjar. Ao con-
trério, devera fazé-lo por meio de uma lici-
tacéo, a fim de que, entre os interessados,
seja selecionado aquele que oferecer condi-
¢des mais vantajosas®.
Segundo Celso Antbnio Bandeira de
Mello,
“aconcessdo € um ato intuitu personae
por exceléncia e ser4 obrigatoriamen-
te precedida de licitagdo, o que, de res-
to, estd estampado no art. 175 da Cons-
tituicdo. O Concessionério € selecio-
nado em fungdo de um conjunto de
reguisitos entre os quais, obviamente,
se incluem sua capacitacdo técnica
para o desempenho da atividade, sua
idoneidade financeira para suportar
0S encargos patrimoniais, sua compe-
téncia administrativa para gerir o
empreendimento e sua integridade
moral, medida nas empresas pela

correcdo com gue respondem aos com-
promissos assumidos. [...] A Adminis-
tracdo ndo dispde de liberdade abso-
luta na escolha do cessionério. Antes,
€ obrigada a obedecer a um procedi-
mento legal na sele¢do do contratan-
te, através do qual ira justamente exa-
minar, entre outros, 0s requisitos aci-
ma apontados em uma concorréncia
aberta a todos os interessados. Por isso
ndo fica ao alvedrio da Administra-
¢ao [...] decidir, a seu talante, qguem
desempenhard o servico”s.

A licitagdo, de acordo com o artigo 14 da
Lei rP 8.987, redlizar-se-a4 em conformidade
com o previsto na Lei rP 8.666/93, atualiza-
da pela Lei r? 8.883/94, logicamente afas-
tando-se a aplicagdo das normas que ndo
forem compativeis com a natureza das con-
cessdes de servico publico. Dispde o referi-
do artigo:

“Toda concessdo de servico publi-
co, precedida ou ndo da execucédo de
obra publica, ser4 objeto de prévia li-
citac8o, nos termos da legislacéo pro-
pria e com observancia dos principi-
os da legalidade, moralidade, publi-
cidade, igualdade, do julgamento por
critérios objetivos e da vinculago ao
instrumento convocatorio.”

Também vale transcrever o artigo 124 da
Lei rP 8.666, que reza:

“Aplicam-se as licitacdes e aos
contratos para permissdo ou conces-
s80 de servigos publicos os dispositi-
vos desta Lei que ndo conflitem com a
legislacdo especifica sobre o assunto.”

Diante disso, pode-se concluir que se
deve aplicar, prevalentemente, as normas da
Lei de Concessies e Permissdes de Servicos
Pdblicos e, supletivamente, a Lel de Licita
¢Oes e Contratactes’.

A Le rP 8.987 estabelece, em seu artigo
2°, incisos Il e Ill, que a modalidade licitato-
ria propria das concessdes de servigo publi-
co simples ou precedidas da execucéo de
obra publica’ € a concorréncia, processo que
se reveste de maior formalismo e publicida-

66

Revista de Informacéo Legislativa



de. Excluem-se, assim, as demais modali-
dades previstas no artigo 22 da Lei rP 8.666/
93. Ressalve-se que a Lei P 9.074/95 prevé,
com exce¢do dos servicos de telecomunica-
¢Oes, duas possibilidades de licitagdo na mo-
dalidade de leildo, ambas nos casos em que
0 servigo publico de competéncia da Unido
esteja em maos de empresas estatais e se
pretenda desloca-1o delas®’. Tal disposicéo
legal se justifica porque, nesse caso, 0 pro-
cedimento licitatério tem por objeto a priva-
tizagdo do concessiondrio de servico publi-
€O € ndo a outorga de concessdo. Ainda as-
sim, o Poder Publico poderd adotar a moda-
lidade concorréncia para a privatizacao,
desde que, previamente, fixe o valor das
guotas ou agdes de que é titular®.

2. Da dispensa e inexigibilidade de
licitagdo

Como foi previamente ressaltado, a pré-
pria Constituicdo Federal imp&e a obrigato-
riedade de licitac8o de forma genérica na
contratacdo e defere a legislacdo ordinéria
a tarefa de tecer ressalvas a esse principio,
obviamente ndo gratuitas, nem desarrazoa-
das, sob pena de inconstitucionalidade.

Dessa forma, a lel ressalvou algumas hi-
péteses em que o principio da obrigatorie-
dade da licitago € afastado, por ndo se com-
patibilizarem com o processo licitatorio. Tal
ressalva foi, inclusive, admitida na propria
Constituicdo no artigo 37, inciso XXI.

Primeiramente, a Lei P 8.666, em seu
artigo 24, determinou as hipdteses em gue a
licitagdo é dispensavel. De acordo com José
dos Santos Carvaho Filho, “a dispensa de
licitac8o se caracteriza pela circunstancia
de que, em tese, poderia ser o procedimento
realizado, mas que, pela particularidade do
caso, decidiu o legislador ndo torné-lo obri-
gatério”°. Em outras palavras, a licitacéo,
embora possivel em face da viabilidade de
competicdo, ndo se justifica, em funcdo do
interesse publico. Vae lembrar que o elenco
do artigo 24 é taxativo, ndo sendo possivel
ao administrador ampliar os casos nele
previstos, mesmo porqgue, sendo a licita-

¢80 possivel, tais casos sdo uma opgéao
politica, tendo o legislador considerado a
dispensa de licitagdo mais conveniente ao
interesse publico.

Nosincisos | e ll do artigo 24, estabelece-
se um critério de valor, sendo dispensada a
licitac8o se a contratagdo se efetuar até de-
terminado montante. Os incisos I11, IV eV a
dispensam em situagdes de flagrante excep-
cionalidade, como em casos de guerra ou
grave perturbacdo da ordem publica, cala-
midade publica ou emergéncia. O inciso V
se reporta & hipétese de ndo haver interes-
sados na licitac8o e a repeticdo do procedi-
mento redundar em prejuizo & Administra-
¢a0; o inciso VII, aos casos de pregos mani-
festamente diversos dagueles praticados no
mercado; o inciso VIII, a contrataco de pes-
soas administrativas; 0 inciso 1X, aos casos
de risco de comprometimento da seguranca
nacional; o inciso X, a locagdo e compra de
imovel destinado ao atendimento das fina-
lidades precipuas da Administragcdo; o in-
ciso XI, & complementacdo do objeto; o inci-
so Xll, a aquisi¢do de hortifrutigranjeiros,
pa0 e outros géneros pereciveis; o inciso X1,
a contratacdo de empresas sem fins lucrati-
vos; o inciso X1V, a aquisi¢do ou restaura-
¢80 de obras de arte e objetos histéricos; o
inciso XX, a contratagdo de associacgdo idb-
nea de portadores de deficiéncia fisica, sem
fins lucrativos entre outros.

Além desses casos de dispensa, a Lel 1P
8.666 contempla ainda casos de inexigibili-
dade de licitag8o, fazendo uma enumera-
¢do exemplificativa nos incisos do artigo 25.

Tal artigo dispde: “E inexigivel a licita-
¢80 quando houver inviabilidade de com-
peticdo”.

Entre os casos que a lei cita estdo o de
haver fornecedor exclusivo (art. 25, inc. 1), o
de contratacdo de servigos técnicos especia-
lizados (inc. 1) e contratacdo de profissio-
nais do setor artistico (inc. 1l1).

Tendo em vista que a aplicacéo da Lei
de LicitacOes as concessdes serd sempre em
carater subsidiario, desde que nédo entre em
conflito com as normas especificas da Lei
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de Concessfes ou com a natureza especial
de tal contrato, pode-se concluir que a maior
parte das hipéteses acima descritas de dis-
pensa e inexigibilidade de licitacéo regula-
das pela Lei n° 8.666/93 ndo se aplica as
concessdes de servi¢o publico. Principal-
mente porque tal contrato tem, via de regra,
uma duragdo prolongada, o que restringe a
possibilidade de contratacdo sem licitagéo.

Apesar de boa parte da doutrina ndo
aplicar as concessdes 0s casos de dispensa
de licitagdo, alguns deles ndo sdo propria-
mente casos de dispensa e poderiam ser apli-
cados. 1sso ocorre, por exemplo, nas hipote-
ses de estado de guerra, grave perturbacdo
da ordem, calamidade publica, comprome-
timento da seguranca nacional, emergéncia
devidamente comprovada ou, ainda, de li-
citacdo deserta

Também ndo caberd licitar se, para ou-
torga de uma dada concessdo, ndo acudi-
rem interessados ou “se a adequada presta-
¢80 do servico exige a opcdo por uma meto-
dologia nova, moderna, cujo dominio seja
de uma Unica empresa, podendo, inclusive,
ter sido por ela patenteada’t. Ou sgja, apli-
cam-se as concessdes de servigo publico as
hip6teses de inexigibilidade de licitagdo, por
ser invidvel a competicao.

Resta claro que, nessas circunstanci-
as, havendo necessidade de se transferir
a execucdo do servico publico a iniciativa
privada, concordamos com a posi¢éo de
Eurico de Andrade Azevedo, que entende
gue, em se tratando de uma situagéo transi-
toria, “é preferivel que essa transferéncia
sgja feita mediante permissao'?, instituto que
se destina precisamente a solucionar tais si-
tuacdes, pelo seu carater precério”s.

No que concerne a inexigibilidade de
licitacdo para concessfes, somente a re-
gra do caput do artigo 25 teria aplicabili-
dade, ou seja, é compativel com a conces-
s@o somente a inviabilidade de competicdo
e ndo os demais incisos deste artigo que se
referem & execucdo de atividades ndo carac-
terizadas como servico publico'.

Ainda a respeito da inexigibilidade, a
Lei P 9.427/96, que criou a Agéncia Nacio-
nal de Energia Elétrica, em seu artigo 23, 88
1° e 2°, proibiu-a expressamente no ambito
das concesstes de energia elétrica e autori-
zou a dispensa apenas no caso de ndo acu-
direm interessados a primeira licitagdo e
esta, justificadamente, ndo puder ser repeti-
da sem prejuizo para a Administracgo. Tal
proibic@o, segundo a doutrina, ndo se justi-
fica nem a restricéo, imposta por essa lei,
das hipéteses de dispensa apenas a uma:
licitac8o deserta.

Nos casos de transferéncia de concessdo,
alguns doutrinadores entendem ter a lel cria-
do um novo caso de dispensa de licitacéo,
além desses casos aplicaveis aos contratos
de concesséo acima descritos. Em nosso
entendimento, ndo se trata de uma dispen-
sa de licitagdo, como veremos a seguir.

3. Da subcontratagéo ealicitagdo

“Embora se considere a concessdo
como um contrato intuitu personae, a
lei admite a contratacdo de terceiros
para a execucdo de atividades ineren-
tes, acessOrias ou complementares ao
servico concedido, desde que o con-
cession&rio continue responsavel pela
execucdo de seu objeto e a natureza
deste 0 permita’ .

Na subcontratagcdo, ocorre, entdo, uma
espécie de “terceirizagdo”, um contrato de
direito privado, permanecendo a relagdo ju-
ridica de concessdo imutavel. N&o se forma,
pois, vinculo ou relagdo juridica de qual-
quer natureza entre o poder concedente e o
terceiro contratado, conforme se pode depre-
ender do artigo 25, § 2°, e 31 daLei r° 8.987.

No caso da subcontratagdo, ndo sera exi-
gida licitac8o, porgque ela ndo incidira sobre
a atividade principal do objeto concedido,
ficard adstrita as clausulas regulamentares
estipuladas para a concessdo e, finalmente,
porgue a contratagdo ndo eximira o conces-
sionério de responsabilidade, nem formara
gualquer vinculo do terceiro contratado com
a Administrac8o, conforme j& salientado.
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E o que conclui Maria Sylvia Zanella Di
Pietro,

“No caso da contratacdo de ter-
ceiros prevista no art. 25, ndo ha
subconcessdo; 0 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 li-
gadas ao contrato de concessédo, ele
contrata terceiros para realizar deter-
minadas atividades, como servicos de
limpeza, vigilancia, contabilidade,
obras, reformas, reparos etc. S&o os
contratos de obras e servicos a que se
refere a Lei rP 8.666; no entanto, por
serem contratados pela concessio-
néria e ndo pelo poder concedente,
ndo se submetem as normas dessa lei;
ndo sdo contratos administrativos,
mas contratos de direito privado” .

4. Da subconcesséo e allicitagdo

A subconcesséo é a transferéncia parcial
da concessdo a um terceiro, mediante solici-
tacdo do concessionario, por meio de um
contrato administrativo.

A Lei rP 8.987, em seu artigo 26, prevé a
possibilidade de subconcessdo, nos termos
do contrato de concesséo e do edital”, des-
de que autorizada pelo poder concedente,
gue avaliara sua conveniéncia e oportuni-
dade. O parégrafo 1° acresce a essas exigén-
cias a necessidade de ser precedida de lici-
tacdo, na modalidade de concorréncia.

N&o poderia deixar de existir a necessi-
dade de licitag@o nesse caso, pois o artigo
175 da Constituicgo Federal exige tal proce-
dimento e, se tivéssemos subconcessoes a
empresas que sequer participassem de lici-
tacdes, estar-se-ia ferindo tal dispositivo
constitucional e burlando os principios re-
lativos a licitac8o e isonomia dos licitantes.

Apesar de o texto constitucional, a des-
peito das exigéncias legais, prever a neces-
sidade da licitag@o, ha quem advogue con-
tra sua realizag8o. Os argumentos utiliza-
dos para sustentar tal entendimento estdo

bem elencados na Decisao Sigilosa r°
0790-48/96 do Tribunal de Contas da Unido.
O caso envolve uma renovacgdo automatica
de contrato de edicdo de listas telefbnicas
oficiais firmado entre a Telebrasilia (que a
época ainda era uma empresa publica) e a
Listel S.A., sem a realizacdo de licitagéo.
Discutia-se, entdo, a obrigatoriedade da reali-
zacdo da licitag8o nesse caso. A argumen-
tacdo bésica dos advogados da Telebrasilia
consistia na necessidade de se conceder as
empresas publicas maior discricionariedade
e liberdade na execucéo de suas atividades,
0 que proporcionaria maior eficiéncia,
restando preservado o interesse publico.
Todavia, acertadamente, a decisdo do
TCU néo acolheu a tese exposta. A funda-
mentacdo da decisdo envolveu muitos as-
pectos, entre eles o fato de que o propdsito
pelo qual o legislador tornou os certames
licitatorios obrigatorios foi o de, por um lado,
impedir a perpetuacéo de contratos e con-
tratados, com 0s vicios e riscos ja conheci-
dos, e, por outro lado, possibilitar a obten-
¢8o de melhores propostas. Consideraram
inadmissivel aceitar a aegacdo de que uma
licitacdo venha a impedir o administrador
de alcancar a méxima eficiéncia. Esta de-
pender& precipuamente da habilidade dos
dirigentes em tornar as licitagdes competiti-
vas, atraindo o interesse dos grandes e pe-
guenos empreendedores.
Entenderam, também, os julgadores que
0 ato que os administradores da Telebrasi-
lia classificaram como discricionario, é um
ato deformado que a doutrina classifica
como arbitrério, visto que a licitacdo, em to-
das as hipoteses e angulos que se andlise, é
procedimento obrigatorio.
Vae descrever um pequeno trecho da de-
cisdo:
“Até o0 presente momento, passa-
dos cerca de 21 meses da vigéncia da
Lei de Concessdes, esta Corte jamais
entendeu que, em razéo do comando
emergente desses preceitos, as entida-
des da Administracdo Indireta con-
cessionédrias de servigos publicos es-
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tivessem exoneradas da observancia
dos deveres de licitar e realizar
concurso publico, bem assim de outros
previstos no art. 37 da Constitui¢&o
Federal.[...] Outro ponto importante a
sublinhar € que um dos principais
argumentos em que se funda a tese em
exame — qual seja, a necessidade de
conferir-se as empresas estatais maior
liberdade de atuacdo, com vistas a
permitir a elas concorrer em condicoes
mais equanimes com as empresas
privadas — foi igualmente levantado
no STF, ndo sendo, todavia, capaz de
afastar a necessidade de observancia
do dever constitucional. E assim € n&o
porgue se discorde de que tais empre-
sas devam ter maior liberdade na
execucdo de suas atividades, mas
antes porque essa flexibilizacdo ha
de produzir-se com obediéncia aos
comandos fundamentais de nosso
ordenamento juridico-politico. [...]
Todos 0s interesses momentaneos —
ainda quando realizados — ndo logram
compensar o incalculavel ganho
resultante do comprovado respeito a
Constituicdo, sobretudo naquelas
ocasifes em que sua observancia
revela-se incbmoda.”

Apesar de a referida decisdo do TCU di-
Zer respeito a uma empresa estatal que pos-
suia uma concessdo de servigo publico e re-
novou contrato sem licitacdo, os argumen-
tos utilizados séo apliciveis ao estudo da
necessidade de licitagdo nas subconcessdes,
sejam as concessionarias empresas publi-
cas ou privadas, tendo em vista que o argu-
mento utilizado por elas para afastar a lici-
tacdo é a necessidade de possuirem mais
liberdade para contratar ou subconceder
para poderem competir no mercado e a argu-
mentacdo para afastar tal entendimento ndo
€ outra sendo a desenvolvida nesta decisdo.

Abstraindo desta discussdo, uma vez que
a subconcessdo deve ser precedida de con-
corréncia, surge a questéo de quem deve rea-
lizéla: a Administragdo ou o subconcedente.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro levanta o
problema da seguinte forma:

“O que alei ndo esclarece, com re-
lacdo a subconcessdo, € se o0 proprio
concessiondrio, sendo entidade priva-
da, pode fazer ele mesmo a licitagdo
para escolha do subconcessionario; e
também se essa entidade privada tem
competéncia para decretar a interven-
¢80 na subconcessionéria

Ja foi dito que uma das caracteris-
ticas da concessdo de servico publico
€ a de implicar a outorga de prerroga-
tivas da Administracdo Publica ao
concessiondrio; assim sendo, nada
impede que o poder concedente, ao au-
torizar a subconcessado e estabel ecer
os limites em que sera exercida, ja es-
tabeleca quem vai redizar a licitagdo;
tanto € valido reservar para si esta
prerrogativa, como outorgéla ao con-
cessionario. A Ultima hipétese parece
ser amais correta, ja que arelacao con-
tratual vai estabelecer-se entre o con-
cessiondrio (subconcedente) e o sub-
concessionario”®.

Discordamos, porém, de tal entendimen-
to e alinhamo-nos com Celso Anténio Ban-
deira de Mello, no sentido de que deve-se
concluir que tal ato ndo é pertinente ao con-
cessionério por ser um procedimento de
Direito Publico, s efetudvel por entidades
governamentais®. No mesmo sentido,
leciona Eurico de Andrade Azevedo que
sendo a concorréncia um procedimento
publico, “sera o poder concedente quem
selecionard o subconcessionério”%.

O caso mencionado acima parece deixar
claro, porém, que, se a concession&ria for uma
entidade publica, podera realizar a licitacéo.

Coloca-se, por fim, uma Ultima quest&o:
€ preciso licitar, mas como fazé-l0? Arnoldo
Wald coloca a quest&o nos seguintes termos:
qgual seria o fator para desigualar a licita-
¢80, se 0s subconcession&rios teréo que cum-
prir o contrato dantes firmado?

Antdnio Carlos Cintra do Amara é quem
acena com a resposta: agquele que oferecesse
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condi¢Bes ainda mais favoraveis que as do
contrato para a Administragdo seria o vito-
roso no certame.

5. Datransferéncia da concessdo e a
licitagdo

A transferéncia da concessdo ocorre
guando uma outra pessoa juridica ou con-
sorcio de empresas substitui a concessiona-
ria no pélo da relacdo juridica contratual.

O artigo 27 da Le rP 8.987 dispbe que a
transferéncia de concessdo sem prévia
anuéncia do poder concedente implicard a
caducidade da concessdo. Por conseguinte,
tal lei admite a transferéncia da concessdo,
desde que precedida de anuéncia da Admi-
nistracdo. Todavia a lei omitiu, inconstitu-
cionalmente, a necessidade de licitacéo
nesse caso.

Toshio Mukai entende que, ndo obstante
o inciso | do artigo 27 pretenda “fazer com
gue o contrato de concessdo transferido con-
tinue aser intuitu personae, o art. 27 €incons-
titucional, na medida em que possibilita que
empresas que ndo tenham participado de
nenhuma licitagdo venham a tornar-se con-
cessiondrias de servicos publicos [...]"%. N&o
resta ddvida que o referido artigo fere o tex-
to constitucional por levar & burla ao prin-
cipio da licitagdo.

Ainda com referéncia a esse artigo, An-
ténio Carlos Cintra do Amaral sugere que
0s juristas ndo apenas o reputem inconsti-
tucional, mas que, por meio de uma inter-
pretacdo sistematica da lei, harmonizem-no
com o texto constitucional, chegando ao en-
tendimento de que necess&rio seria 0 proce-
dimento licitatorio no caso de transferéncia
de concesséo®.

Entendimento contrério culminaria em
admitir a comercializacéo do direito de pres-
tar o servico e ensgjar que seja repassada a
concessan a um sujeito que ndo venceu ou
sequer disputou o certame licitatorio. Isto €,
esté-se permitindo que, por vias transver-
sas, alguém adquira a condicdo de con-
cessiondrio sem licitagdo, o que € expres-
samente vedado — repita-se — pelo art. 175
da Lei Magna’?.

E paradoxal a lei exigir licitagio para a
subconcessdo e omitir-se em relagdo a trans-
feréncia. Obviamente a logica leva ao racio-
cinio de que, se para subconceder (cessao
parcial) é necessé&ria a licitagdo, com muito
maior razdo deve ser exigida para a transfe-
réncia da concessdo, que implica uma ces-
sdo total.

Vale citar as palavras de Benedicto de
Tolosa Filho, que comenta:

“N&o é verossimil que, transcorri-
da a concorréncia, firmado contrato,
alguns meses depois, ou até mesmo
dias, possa o titular dessa outorga
transferi-la para outrem a seu talante.

A outorga da concessao de servi-
¢os publicos ndo pode dar ao conces
sioné&rio maior poder que detém o po-
der concedente, que para entregar um
servico publico em concessdo esta atre-
lado ao principio da licitagdo. Nin-
guém pode dar o que ndo tem”#,

Também é valioso o comentério de Cel-
so Antbnio Bandeira de Mello sobre essa
questéao:

“Tendo sido visto que a concesséo
depende de licitacdo — até mesmo por
imposic¢do constitucional — e como o
gue estd em causa, ademais, € um ser-
vi¢o publico, ndo se compreenderia
gue 0 concessionario pudesse repas-
S&-la a outrem, comou Sem a concor-
dancia da Administracéo.

Com efeito, quem venceu o certa-
me foi 0 concessionario, e ndo um ter-
ceiro — sujeito esse, pois, que, de direi-
to, ndo se credenciou, ao cabo de
disputa aberta com quaisguer interes-
sados, ao exercicio da atividade em
pauta. Logo, admitir a transferéncia da
concessao seria uma burla ao principio
licitatorio, enfaticamente consagrado
na Lei Magna em tema de concessao,
e feriria o principio da isonomia, igual-
mente encarecido na Constituicao”>.

Conclui-se, assim, pela impossibilidade
de transferéncia, total ou parcial, sob qual-
quer titulo ou pretexto, da concessdo sem
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licitagdo, nem mesmo se 0 concedente auto-
rizasse ou concordasse com tal procedi-
mento. Nesse sentido, prelecionam Celso
Antbnio Bandeira de Mello, Toshio Mukai,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Antbnio
Carlos Cintra do Amaral, entre outros.

Todavia, ha quem advogue opini&o con-
tréaria. Eurico de Andrade Azevedo, por
exemplo, entende que, devido a longa dura-
¢ao dos contratos de concessdo, a situagdo
empresarial do concessionério pode sofrer
drasticas alteragbes, vindo a ser convenien-
te ao interesse publico uma transferéncia da
concessao. Segundo ele, “como a lei exige
gue o pretendente atenda a todas as exigén-
cias de capacidade técnica, idoneidade fi-
nanceira e regularidade juridica e fiscal,
obrigando-se a cumprir todas as clausulas
do contrato em vigor, pode-se entender que
0 requisito constitucional impositivo da li-
citacdo ja foi atendido quando da outorga
da concesséo, como bem observa Arnoldo
Wald’%. Cita ainda o referido autor a posi-
¢80 doutrinaria de Maria Aparecida Fagun-
des, que argumenta “que a maleabilidade
introduzida pelo art. 27 favorece o interesse
publico, permitindo que o poder conceden-
te atenda aos principios constitucionais da
finalidade e da razoabilidade”?. Luiz Al-
berto Blanchet, por sua vez, classifica a hi-
pétese de transferéncia da concessdo como
uma nova hipotese de dispensa de licitagdo
criada pela Lei 1P 8.987/95%.

A posi¢do de tais doutrinadores é sinte-
tizada por Arnoldo Wald, que entende ser
desnecesséria a licitagdo tendo em vista que
a outra empresa teria de cumprir exatamen-
te o contrato.

Discordamos, porém, do entendimento
de tais autores e posicionamo-nos com An-
ténio Carlos Cintra do Amaral ao lecionar
gue a transferéncia de concessdo também
deve ser submetida a um procedimento lici-
tatorio. Acrescenta ainda este autor que sera
razoavel essa transferéncia apenas a empre-
sa que ofereca condicdes idénticas ou me-
Ihores do que as constantes no contrato em
vigor. Caso isso ndo seja possivel, entende

gue a transferéncia se torna impossivel e
gue, nesse caso, a concessdo deve ser extin-
ta e realizada licitagdo para nova conces-
s30?,

Assim, € exigive a licitagdo para a trans-
feréncia da concessdo com base nos seguin-
tes argumentos:

a) a licitagcdo é erigida como principio
constitucional e sua exigéncia prevista no
artigo 175 da Constituicdo deve orientar
a interpretagdo das normas infra-constitu-
cionais;

b) se alicitac8o € exigida para que se pro-
ceda a subconcesséo parcial, com mais ra-
z80 deve ser realizada no caso de transfe-
réncia total da concessdo;

C) a contratacdo direta seria um convite
a burla, pois permitiria que uma empresa
gualquer, sem atender as exigéncias da lici-
tac8o, passasse a prestar um servico publi-
€O, sem que estivesse ressalvado o interesse
publico e o interesse da Administracdo em
escolher a melhor proposta e assegurar a
igualdade de oportunidades aos que quei-
ram contratar com ela

Vale sdlientar que todas as transferénci-
as de concessdo, além da anuéncia do po-
der concedente, deverdo atender as exigén-
cias de capacidade técnica, idoneidade fi-
nanceira e regularidade juridica e fiscal, bem
como cumprir todas as clausulas do contra-
to em vigor.

6. Da Transferéncia do Controle
Acionario ea Licitagdo

Na hipétese de transferéncia do controle
aciondrio, o servi¢o ndo é deslocado para
outra empresa. A prépria pessoa juridica que
venceu o certame continuard com 0s encar-
gos e direitos decorrentes da concesséo.
Afinal, quem fez a proposta e quem teve seu
cabedal técnico avaliado foi a empresa e ndo
os titulares de suas agles, muito embora os
acionistas possam dar maior ou menor
credibilidade a ela. O importante é que a
transferéncia do controle acionario ndo
interrompe a existéncia da pessoa juridica
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Tendo em vista que tal evento fica subor-
dinado & prévia aquiescéncia da Adminis-
tracdo, sob pena de caducidade da conces-
sdo, posicionamo-nos com Celso Antdnio
Bandeira de Mello, no sentido de que des-
necessria e ildgica seria a exigéncia da lici-
tagcdo nesse caso.

“Faleceriam razdes para impedir
gue acionistas detentores do controle
acionério pudessem dispor de suas
acles. O fato de serem representativas
do capital de empresa concessionaria
ndo deve ser razdo para que fiquem
gravadas de indisponibilidade du-
rante o prazo da concessdo se a die-
nacdo delas ndo prejudica o interesse
publico nem ofende principio juridi-
co algum a ser preservado™®.

Na verdade, o que ocorre é que o poder
concedente ndo poderd interferir na mudan-
¢a do controle acionério, podendo, porém,
retirar a concessao do novo grupo se este
ndo tiver, por exemplo, idoneidade.

Toshio Mukai, por sua vez, entende que
a transferéncia total do controle acionario
da concessionéria também seria um proce-
dimento inconstitucional .

Interessante colocacéo faz Eurico de An-
drade Azevedo, que ndo contempla nenhu-
ma distingdo entre transferéncia da conces-
sdo e transferéncia do controle acionario,
tendo em vista que a primeira se processa,
em regra, pela transferéncia do controle acio-
nario da empresa ganhadora da concorrén-
cia. Para ele, na prética, o resultado de am-
bos os procedimentos vem a ser 0 mesmo,
pois, embora a concessdo continue a ser ex-
plorada pela mesma pessoa juridica, seus
controladores ndo S0 0S Mesmos, uma vez
gue a pessoa juridica ndo passa de uma fic-
¢d0. Por meio desse raciocinio, tal doutrina-
dor entende ndo ser necessaria a licitagdo
em nenhuma das hipoteses.

Ta entendimento é refutado, porém, pela
doutrina mgjoritéria, que entende a transfe-
réncia do controle societario como algo que
ndo se confunde com a transferéncia da
concessdo. Para Antonio Carlos Cintra do

Amaral, o edital deve regular a transferén-
cia do controle acionério a fim de submeté-
la & aprovacdo prévia do poder concedente,
“gue deve estar atento a uma transferéncia
camuflada ou simulada da concess&o”.
Segundo ele, cabe ao poder concedente
aprové-la ou vetéd-la, mas nunca licité-la, o
gue seria absurdo. Ressalva o autor que
reconhece a possibilidade de que a conces-
sionéria, visando escapar a licitagdo nas
outras modalidades, opte pela transferén-
cia do controle acionario como forma de
atingir seu objetivo, contudo reputa de
extremamente rigida, formalista e mesmo
impossivel a idéia de licitar a transferéncia
do controle acionério, que levaria prova-
velmente & extingdo da concessdo com o
conseqliente prejuizo ao interesse publico®.
Relembra com propriedade, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro que

“No caso de a concessionéria ou
permissionaria de servico publico
federal ser uma empresa sob o contro-
le acionério da Unid&o, devera ser apli-
cada a norma do art. 27 da Lel 9.074.
Nesse caso, a privatizagdo, com a
transferéncia do controle acionario,
sera feita concomitantemente com a
outorga de nova concessdo ou com a
prorrogacdo da concessao existente.
Isto somente podera ser feito mediante
licitag8o, sgja por concorréncia, seja por
leildo, na forma permitida pelo referido
dispositivo legal (com a ressalva para

0s servicos de telecomunicagbes)®.

7. Observagoes finais

De um modo geral, poder-se-ia concluir
que

* a subcontratacdo ndo depende de pré-
via licitagéo;

* a subconcessdo deve sempre ser prece-
dida de licitagéo;

* a transferéncia de concessdo deve,
igualmente, ser precedida de licitacdo, salvo
se inviavel;

* atransferéncia do controle acionario
da concession&ria é insuscetivel de licitag&o.
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E preciso relembrar, porém, que a Lei rP
9.472, que trata dos servicos de telecomuni-
cacOes e criou a ANATEL, trata especifica-
mente das concessdes de servicos de teleco-
municacdes, sendo afastada expressamen-
te a aplicacdo das Lei re= 8.666 e 8.987. As-
sim, aquilo que dissemos sobre subcontra-
tac8o, subconcessdo, transferéncia da con-
cessdo e transferéncia do controle acionario
ndo se aplica no &mbito dessa lei.

Essas matérias vém tratadas no artigo
94, inciso Il (prevé aterceirizagdo), e no arti-
go 98 (prevé a transferéncia do contrato) da
referida Lei.

O artigo 98, por exemplo, admite a trans-
feréncia do contrato desde que aprovada
pela ANATEL e exige um prazo de caréncia
de trés anos de funcionamento regular da
concessionaria para que ela possa pleitear
a transferéncia da concessdo. Deverdo estar
preenchidas, cumulativamente, as seguin-
tes condi¢des: @) 0 servigo esteja sendo exe-
cutado a contento ha pelo menos trés anos;
b) o cessiondrio cumpra todos os requisitos
da outorga; ¢) a medida ndo prejudique a
competicdo e ndo coloque em risco a execu-
¢do do contrato.

Além disso, a lei determina algumas exi-
géncias & empresa que assumira a conces-
s80 e ainda determina que tal procedimento
ndo podera abalar o ambiente concorrencial.

Resta claro que tal expediente poderd ser
utilizado para burlar o principio licitatério.
O prazo de caréncia de trés anos é o que
ainda dificulta mais o conluio de empresas
visando burlar a licitagdo, mas de forma al-
guma o impossibilita.

Cabe ainda uma ultima colocagéo a res-
peito do tema. Caberd & ANATEL e ao
CADE, no &mbito de suas respectivas com-
peténcias, por ocasido das transferéncias de
concessdo e transferéncias do controle acio-
nario, e mesmo subconcessdes, verificar se
esti preservado o ambiente concorrencial ou
se tal procedimento configura um ato de
concentracdo econémica que redunde em
prejuizo ao usuério.

Notas

L Vérios conceitos ha de concessdo de servico
publico. Vale citar alguns: “Entende-se por conces-
sdo de servigco publico o ato complexo através do
qual o Estado atribui a alguém o exercicio de um
servigo publico e este aceita presta-lo em nome do
Poder Publico sob condic¢bes fixadas e alteraveis
unilateralmente pelo Estado mas por sua conta,
risco e perigos, remunerando-se com a propria ex-
ploragdo do servico, geralmente pela cobranga de
tarifas diretamente dos usuérios do servigo e tendo
a garantia contratual de um equilibrio econémico-
financeiro” (Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso
de Direito Administrativo, p. 369). “Concessao é a
delegacdo contratual ou legal da execugdo de um
servigo, na forma autorizada e regulamentada pelo
Executivo” (Hely Lopes Meirelles, Direito Adminis-
trativo Brasileiro, p. 337).

2 Assim sendo, no caso de a concessionéria ser
uma estatal, é preciso que haja, necessariamente,
licitagdo para subcontratar ou subconceder. Tal fato
decorre da Constituicdo e da Lei. Portanto, nos itens
gue tratam sobre a questdo da licitagdo na subcon-
tratagdo, subconcessdo e transferéncia da conces-
sdo, referimo-nos, especialmente, as empresas pri-
vadas.

3 “Né&o ha legitimagdo dentro do Estado de Di-
reito para uma escolha arbitraria sobre este ou aquele
ofertante. [...] N&o fora a licitagdo poderiamos cair
no pleno arbitrio da autoridade administrativa, com
todas as seqielas para o relacionamento entre a
Administracdo e o administrado, que deve ser jus-
to, correto e eficiente.” In: BASTOS, Celso Ribeiro.
Curso de Direito Administrativo. 2. ed. S&o Paulo :
Saraiva, 1996. p. 114.

4 Nesse sentido dispde o artigo 3 da Lei 8.666:
“A licitag8o destina-se a garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia e a selecionar
a proposta mais vantajosa para a Administracdo e
seré processada e julgada em estrita conformidade
com os principios bésicos da legalidade, da impes-
soalidade, da moralidade, da igualdade, da publi-
cidade, da probidade administrativa, da vincula-
¢80 ao instrumento convocatoério, do julgamento
objetivo e dos que |he séo correlatos”.

5 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. 5. ed. S8 Paulo : Malheiros,
s.d. p. 369-370.

5 MUKAI, Toshio. Concessdes e Permissdes de Ser-
vigos Publicos: comentérios a Lei P 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, e & Medida Provisdria n° 1.017,
de 1995, das concessdes do setor elétrico. Sdo Pau-
lo : Saraiva, 1995. p. 35.

7 “No paragrafo Unico do art. 124, a Lei rP
8.666/93 afastou as exigéncias dos incisos Il a IV
do art. 7° da Lei (obrigatérios para obras e servigos)
para as licitagfes pertinentes a concessdes de servi-
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¢os publicos com execugdo prévia de obras em que
ndo foram previstos desembolsos por parte da Ad-
ministracdo Publica concedente.” |bidem.

8 Nesses casos de privatizacdo simultanea com
outorga de nova concessdo de pessoas administra-
tivas sob controle direto ou indireto da Unido, é
exigivel a observancia da necessidade de serem ven-
didas quantidades minimas que garantam a trans-
feréncia do controle acionério.

9 BLANCHET, Luiz Alberto. Concessdo de servi-
¢os publicos. 2. ed. Curitiba : Jurua, 1999. p. 251.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manu-
al de Direito Administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro :
Lumen Juris, 1999. p. 180.

1 AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Con-
cessao de servigo publico. Sao Paulo : Malheiros,
1996. p. 21.

2 Segundo Eurico de Andrade Azevedo, “esta
€ a posigdo da Lei paulista de Concessdes, que,
sem duavida, deu tratamento mais adequado a
matéria, dispondo que a licitagdo prévia podera ser
dispensada nos seguintes casos (art. 4°): a) guerra,
grave perturbacdo da ordem ou calamidade publi-
ca; b) emergéncia, quando caracterizada a urgéncia
de atendimento de situagfes que possa ocasionar
prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas,
obras, servigos, equipamentos e outros bens, publi-
cos ou particulares; c) quando ndo acudirem inte-
ressados a licitacdo e esta ndo puder ser repetida
sem prejuizo para a Administracdo, mantidas nes-
te caso as condicdes preestabelecidas. Nas hipote-
ses a e b, a delegacéo deveré ser feita por meio de
permissdo. Na hipotese ¢, podera ser efetuada por
concessdo.” In: AZEVEDO, Eurico de Andrade,
ALENCAR, Maria Lucia Mazzei. Concessao de ser-
Vvigos publicos: comentérios as Leis 8.987 € 9.074 (Par-
te Geral), com as modificag6es introduzidas pela
Lei 9.648, de 27-5-98. S&o Paulo : Malheiros,
1998. p. 52.

3 |dem, ibidem.

4 BLANCHET, 1999, op.cit., p. 78.

' AZEVEDO, op.cit., p. 107-108.

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias
na Administracdo Publica. 3. ed. Sdo Paulo : Atlas,
1999. p. 105.

7 Na subconcessdo, o subconcessionario sub-
roga-se nos direitos e deveres do subconcedente
dentro dos limites da concessdo. Na verdade, ndo
apenas nos limites do contrato, mas também do
edital, pois, se a possibilidade de subconcessao n&o
houver sido prevista no edital, “qualquer previséo
contratual a respeito serd invalida, por desbor-
dar daquele documento béasico”. In: MELLO,
Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Ad-
ministrativo. 9. ed. S&o Paulo : Malheiros, 1997.
p. 462-463.

® DI PIETRO, M.S.Z. Parcerias...op.cit, p.106.

¥ MELLO, op.cit., p. 463.

2 AZEVEDO, op.cit., p. 110.

2 MUKAI, op.cit., p.52.

2 AMARAL, op.cit., p. 25.

% MELLO, op.cit., p.462.

2 TOLOSA FILHO, Benedicto de. Lei das con-
cessdes e permissdes de servicos publicos: comentadae
anotada. Rio de Janeiro : Aide, 1995. p. 90.

% MELLO, op. cit., p.461.

% AZEVEDO, op.cit., p.111.

2" | bidem.

% BRANCHET, 1999, op.cit., p. 79.

% AMARAL, op.cit., p.24.

% MELLO, op.cit., p. 462.

S MUKALI, op.cit., p. 52.

2 AMARAL, op.cit., p.25-26.

= DI PIETRO, 1999, op. cit., p.107.
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