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LEAL COTRIM JANSEN ADVOGADOS

Rio de Janeiro, 28 de junho de 2013

N

A
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC
Via internet

Referéncia: Audiéncia Pablica n° 5/2013
Concessao dos Aeroportos do Galedao e Confins
Proposta de Alteragao dos Itens 1.1.34 e 4.46.1 do Edital

Assunto: Contribui¢oes para o Edital do Leildo para a Concessio dos Aeroportos
do Galeao e Confins. Necessidade de Alteracio do Conceito de
“Operador Aeroportuario” para afastar as indevidas restricdes a
competividade no Leildo.

Prezados Senhores,

Em atencio a previsao do item 1.2 do Aviso de Audiéncia Pablica n® 5/2013, publicada
no Diario Oficial da Unido — Secao 3, do dia 31 de maio de 2013, apresentamos as
nossas contribuicées ao Edital do Leilao para a Concessao dos Aeroportos do Galedo e

Confins, de acordo com as razoes expostas em anexo.

Desde logo, colocamo-nos a disposi¢ao para quaisquer esclarecimentos adicionais que

se facam necessarios.

Atenciosamente,

Rodrigo Jansen — OAB/R]J n° 111.830
Marcio Leal - OAB/R] n° 84.801

Leal Cotrim Jansen Advogados

RIO DE JANEIRO: Av. Rio Branco, n2 108, 52 andar, Centro, CEP 20.040-001, T + 55 21 3550-8080
SAO PAULO: Alameda Min. Rocha Azevedo, 456, 72 andar, CEP 01.410-000, T + 55 11 2528-3901 www.lealcotrim.com.br
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Necessidade de Alteragao do Conceito de “Operador Aeroportuario”
Itens 1.1.34 e 4.46.1 do Edital

1. O Edital traz o seguinte conceito de “Operador Aeroportuario”, no seu item
1.1.34:

“1.1.34. Operador Aeroportuario: pessoa juridica que opera diretamente
um aeroporto, seu controlador direto ou subsidiaria integral da pessoa
juridica operadora ou de seu controlador direto que atenda integralmente
os requisitos de habilitagdo técnica previstos no Edital;”

2. Tal definicdo, contudo, deve ser alterada, porque restringe, sem qualquer
vantagem para a Administracio Publica, a participagdo no certame de empresas
igualmente qualificadas, violando: (a) o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢ao; (b) o art. 27
da Lei n° 8.987/1995; e (¢) o art. 30, §5°, da Lei n° 8.666/1993, como demonstraremos

a seguir:

(a) Violagao ao art. 37, inciso XXI, da Constitui¢ao:

3. Em primeiro lugar, note-se que o conceito colocado configura um evidente
retrocesso em relagdo ao Edital do Leilao n® 2/2011, que acertadamente nao trazia
semelhante limitacdo, na medida em que conceituava como Operador Aeroportuario a
pessoa juridica que opera diretamente ou indiretamente um aeroporto (item 1.1.33),

admitindo, assim, a participacdo de outras empresas integrantes da mesma cadeia de
controle. Esta matéria foi objeto de esclarecimento especifico pela Comissao de
Licitacdo na ocasidao daquele Leildo, dando conta do carater inequivocamente mais

amplo e competitivo daquela licitagao:

Questionamento: Tendo em vista (i) o principio da igualdade entre os
licitantes, consagrado pelo Direito Administrativo Brasileiro, segundo o
qual ndo pode haver no Edital clausulas que beneficiem um grupo em
particular de licitantes; e (i) a disposi¢ao constante do item 1.1.33 do
Edital, segundo a qual o Operador Portuario é a pessoa juridica a quem ¢
conferido o direito de operar, direta ou indiretamente, um aeroporto,
gostarfamos de confirmar nosso entendimento de que o critério da
Habilitagao Técnica e os requisitos referentes ao Operador Aeroportuario
previstos no item 4.46 do Edital poderdao, também, serem comprovados
por meio da experiéncia e documentos de sociedades controladas,
sociedades controladoras e/ou sociedades sujeitas a0 mesmo controle

societario da Proponente ou de membro do Consoércio. Nosso
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entendimento é fundamentado, ainda, pelo fato de que, caso fosse adotada
uma interpretacdo restritiva, segundo a qual sociedades controladas,
sociedades controladoras e/ou sociedades sujeitas a0 mesmo controle
societario de um Operador Aeroportuario niao pudesse cumprir os
requisitos constantes do item 4.46, sobrariam poucos potenciais
concorrentes no Leildo, tendo em vista que os operadores aeroportuarios,
em geral, sao (i) sociedades de proposito especifico que operam e somente
podem operar (em decorréncia dos respectivos contratos de concessio
e/ou dos contratos de financiamento telativos a concessio) um unico
aeroporto, e, neste caso, nao poderiam participar como Proponente ou
membro de Consércio neste Leilao; ou (ii) entes publicos estrangeiros
similares a Infraero, o que impediria o governo, caso uma desses entes
publicos fosse o vencedor do Leildo, de transferir o controle dos
aeroportos para a iniciativa privada.

Resposta da Comissdo: Sim, o entendimento esta correto.

4, A restricdo ora colocada ignora, claramente, a realidade e a dinamica das
relagGes societarias, especialmente no setor aeroportuario, nas quais, como regra, pelos
motivos mais variados (como questOes tributarias, administrativas, conveniéncias
societarias, Project Finance, acordos de investimento entre paises etc.), as sociedades se
desmembram ou desde o inicio se organizam em diversas outras sociedades, formando

grupos societarios, os quais ficam sujeitos a um controle comum, nas maos da

sociedade que ostente a posicao mais alta na cadeia societaria e participagao majoritaria
em todos os niveis.

5. Com efeito, a realidade da economia — ja ha algumas décadas — ¢é a dos grandes
grupos empresariais, os quais, no final das contas, sao os unicos capacitados técnica e
economicamente para atividades tdo sofisticadas quanto a operac¢ao de aeroportos com
grande nimero de passageiros. E, evidentemente, o Edital ndo deve ignorar esses fatos.

0. A propria estrutura societaria concebida no Edital para a Concessionaria
demonstra o quao anacronico e limitado é o conceito de Operador Aeroportuario, tal
como colocado, na medida em que o préprio vencedor mantera apenas uma relacio
indireta com a Concessionaria. Isto porque o controle direto da Concessionaria sera
necessariamente exercido pelo Acionista Privado, que, por sua vez, sera controlado pelo
vencedor do Leildo (item 1.1.1).

7. De tao descabida a limitagdo, note-se que o proprio controlador do Acionista
Privado nio se enquadraria na definicao de “Operador Aeroportuario” definida no
Edital, uma vez que ele deteria “apenas” o controle indireto da Concessionaria!
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8. Na realidade, a relacao de controle direto ou indireto entre duas sociedades
constitui mero elemento acidental, pertinente a organizacdo interna da atividade

empresarial do licitante, a qual nada diz sobre a maior ou menor interferéncia efetiva do
controlador na vida social da entidade controlada ou sobre a sua expertise no setor em
que atua. Reconhecendo essa realidade, na qual ha intensa troca de experiéncia e
informagoes entre empresas da mesma cadeia de controle, nos seus mais diversos niveis
hierarquicos, o Supremo Tribunal Federal, nos autos do Mandado de Seguranc¢a n°
25.591/DF, Relator Ministro Gilmar Mendes:

“Ora, uma empresa controladora tem um conbecimento profundo das atividades da controlada,
etapas de produgdo e estrutura dos custos...

Assim, e quando menos, ¢ proximo do impossivel que nao ocorra troca de informagoes entre
holding e controlada.”

9. No mundo atual, especialmente quando estamos tratando de grandes projetos,
como ¢ o caso do Leilao em tela, a experiéncia e a expertise exigidas devem ser,

fundamentalmente, do grupo societario como um todo, o qual podera se fazer

representar na licitagdo por quaisquer de suas integrantes, que trard consigo a

experiéncia das demais.

10. Precisamente por ndo conferir qualquer vantagem para a Administracao Publica
e port, claramente, nio ser indispensavel ao cumprimento da outorga objeto do Leilao, o
conceito limitado de Operador Aeroportuario viola o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, o qual somente admite, nas licitacoes, as “exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensdveis a garantia do cumprimento das
obrigagées’.

11. Sio pertinentes, a proposito, as licoes de Marcal Justen Filho, em seus
“Comentdrios a 1ei de Licitagoes e Contratos Administrativos”, que descreve, analiticamente, as
hipoteses em que o ato convocatério da licitagao viola o principio da isonomia, quais
sejam:

“O ato convocatdrio viola o principio da isonomia quando: a) estabelece discriminagao
desvinculada do objeto da licitacao; b) prevé exigéncia desnecessdria e que
nio envolve vantagem para a Administragdo; c) impée requisitos
desproporcionais com as necessidades da futura contratagao, d) adota

discriminagao ofensiva de valores constitucionais ou legais”.!

15 ed., Sdo Paulo: Dialética, p. 68.
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(b) Ofensa ao art. 27 da Lei n° 8.987/1995 e as Regras do Edital:

12.  Sob outro viés, percebe-se, claramente, que o conceito limitado de “Operador
Aeroportuario” até este momento adotado na licitagio também ¢é conflitante com a Lei

n° 8.987/1995, além de ser totalmente incongruente com diversas outras regras do
Edital.

13. O art. 27 da Lei n° 8.987/1995 veda a transferéncia do controle da
concessionaria sem a prévia anuéncia do Poder Concedente, sendo certo que,
exatamente em razdo do dinamismo das relagdes societirias, a sua interpretagdao
abrange tanto a transferéncia do controle direto como qualquer transferéncia do
controle indireto.

14. Em outras palavras, a prépria Lei de ConcessGes nio diferencia a posi¢ao
especifica das empresas na cadeia de controle em que se encontra a concessionaria,

exatamente por reconhecer que tal diferenciacio ¢ desimportante, pois o que ¢

realmente relevante é que o controle seja mantido dentro do mesmo grupo societario.

15. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido, ao analisar caso em que houve a
transferéncia de agdes da concessionaria de servicos publicos entre empresas
integrantes de um mesmo grupo societario, entendeu que nao teria havido uma efetiva
transferéncia de controle, exatamente porque o controlador indireto (e, por

consequencia logica, também o grupo societario) permaneceu 0 mesmo:

8. O controlador final, guer da EBEC, quer da Primay Construgies, era o mesmo: a
C.R Almeida, como comprovado nos auntos. Com efeito, a C.R Almeida é controladora
final da EBEC através da Agropastoril Santhel 1tda., da qual detém a maioria das
quotas. Da mesma forma, a CR Almeida ¢ proprietdria da quase totalidade das agoes

da Primav Construgies, a qual possui a maioria das agoes da Primay EcoRodovias.

9. Assim o propdsito iinico em ambas as transferéncias era dar

maior uniformidade de gerenciamento e eficiéncia na administracio

das concessiondrias do Grupo, nio tendo jamais havido alteracio do

controle societario da ECOSUL, a qual sempre foi controlada pela
CR Almeida S.A.

()

'O mesmo se diga quanto a grupo de fato, onde o controle ¢ exercitado indiretamente,

através de diversas pessoas juridicas. (..) Em tal suposicio, nio servird de escusa o
argumento de ser a concessiondria controlada diretamente por certa sociedade cujas agoes
ndo foram alienadas. Se houver transferéncia do controle daquela primeira sociedade
(sociedade-mae), reputar-se-d ocorrida a cessao de controle de todas as sociedades

filiadas, controladas direta ou indiretamente por ela'.

Pagina 5/9



LEAL COTRIM

ADVOGADOS

21. Tendo em vista que a empresa EBEC (alienante das agcbes que

detinha na ECOSUL), bem como a Primav Construgoes (adquirente

das mesmas) sdo ambas controladas pela CR Almeida, ndo houve a

transferéncia de controle, no sentido de alteracdo do poder de

comando administrativo e gerencial da concessionadria, o gual tanto por

ocasido da licitacdo guanto apds a operagdo examinada, sempre foi da CR Almeida.

22. Outra nao seria a intencao do legislador (ao prever como punicio para a
transferéncia ndo autorizada a decretagdo de caducidade) sendo tmpedir que a mndanca
no poder de controle da concessiondria pusesse em risco a eficiéncia, seguranca e
adequagao do servico piiblico prestado. Tal cautela e rigor punitivo ndo se justificariam,
et face do principio da proporcionalidade, se a pretensdo do art. 27 fosse a de

Inibir meras transferéncias de acoes entre empresas do mesmo

Grupo, em que conquanto o controle direto passasse para as maos

de outra empresa (Primav Construgdes), o controle indireto

permanecesse _com a mesma sociedade (CR Almeida)." (grifos
nossos)  (Plenirio, Acérdio AC-0140-07/06-P, Relator Ministro
Guilherme Palmeira, DOU de 21/02/20006)

16. Portanto, tanto o legislador, ao editar a Lei n® 8.987/1995, quanto o TCU
decidiram, acertadamente, nio diferenciar o controle direto do controle indireto,

enfatizando a importancia do grupo societario, nao havendo, assim, razdo fatica ou
fundamento juridico para justificar a diferenciacdo existente no Edital.

17.  Alias, interessante notar que o Edital utiliza tal diferenciacdo apenas na definicdo
de Operador Aeroportuario, ja que, em diversas outras passagens, o controle direto e o
controle indireto sdo tratados igualmente, exatamente como faz a Lei de Concessées,
conforme, por exemplo, nos seguintes itens:

Itemr 3.2. Nao serd permitida a participacao de membro consorciado, suas Coligadas,
Controladas, Controladora ou sob controle comum, em mais de um Consircio, ainda
que com participagies on membros distintos entre si, ou isoladamente, ainda que relativo

a proposta para outro Aeroporto.

Item 3.15. Nao poderio participar deste Leilao pessoas juridicas, isoladamente ou em

Consdreio, que:

()

3.15.5. Sejam acionistas das concessiondrias de servico piblico de infraestrutura
aeroportudria de aeroportos brasileiros, suas controladoras, controladas e coligadas.

3.17. As Empresas Aéreas, suas Controladoras, Controladas e Coligadas nao poderao
participar deste Leildo isoladamente, bem como as Controladas e Coligadas das

Controladoras ¢ das Controladas das Empresas Aéreas.
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18.  Ja a minuta do Contrato de Concessio sequer utiliza a definicdo de
"Controlador Direto", tendo todas as suas disposi¢oes relativas ao controle se referido
tanto ao controle direto como ao controle indireto. Neste sentido, os seguintes itens

(novamente citados apenas como exemplo):

10.1 Durante todo o prazo da Concessao, a Concessiondria e o Acionista Privado nao
poderio realizar qualquer modificacio direta ou indireta nos respectivos controles
societdrios on transferir a Concessao sem a prévia e expressa annéncia da ANAC, sob

pena de caducidade.

10.7.3. O Acionista Privado nao poderd admitir, como acionista, qualguer entidade,
suas controladoras, controladas, coligadas, que seja acionista direto ou indireto da
Concessiondria dos demais Aeroportos objeto dos Editais de 1eilao n. 2/2011 e
1/2013.

10.8.2. Sem prejuizo do disposto no item 10.8.1, a mudanca de composicio aciondria
do Acionista Privado que nao implique mudanca de controle societario poderd ser
¢fetnada sem a prévia annéncia da ANAC, mediante comunicagio em até 15 (quinze)
dias apds a mudanea”.

19. Destaque-se, ainda, que tal restricao ndo esta em consonancia com o conceito de
controle do art. 243, §2°, da Lei n® 6.404/76, mais amplo, a considerar como “controlada
a sociedade na qual a controladora, diretamente ou através de outras controladas, ¢ titular

de direitos de socio que lhe assegurem, de modo permanente, preponderincia nas deliberagoes sociais e o

poder de eleger a maioria dos administradores”.

20. Dessa maneira, entendemos que a restricdo a participagao do controlador direto
do Operador Aeroportuario contida no Edital, que, por consequéncia, previne seus
controladores indiretos ou outras empresas sob controle comum de participarem da
licitagdo, conflita com a interpretacao do art. 27 da Lei n® 8.987/1995 e do art. 243, §2°,
da Lei n° 6.404/76, e ¢ incongruente com o proprio modelo do Edital e do Contrato de

Concessio, devendo ser excluida.

(c) Ofensa ao Art. 30, §5°, da Lei de Licitagdes

21.  Por fim, ao estabelecer a defini¢ao de “Operador Aeroportuario”, o item 1.1.34
do Edital delimitou o conceito para abarcar somente “pessoa juridica que opera diretamente

um aeroporto”, cCOMO ja se viu.

22.  Afora a restricdo a competicio que ja se apontou acima, destaca-se também
aquela que advém da limitacdo temporal contida na referida regra editalicia, na medida

em que exige que a opera¢ao do aeroporto esteja atualmente em curso.
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23.  Em outras palavras, a regra, nos moldes em que redigida, impede a participagao,
como operador aeroportuario, de pessoa juridica que ja tenha operado diretamente um
aeroporto (além de seu controlador direto e de uma subsidiaria integral de qualquer um

dos dois), mas nao seja, no momento, responsavel por essa operagao.

24, Contudo, o fato de nio estar, atualmente, operando um aeroporto, nao torna
desqualificada tecnicamente, para a execu¢ao do objeto do leildo, determinada pessoa
juridica com ampla experiéncia nesta atividade. Trata-se, por conseguinte, de limitacao
temporal injustificada, eis que absolutamente dispensavel a selecio de licitante com a

qualificacdo técnica necessaria a execuc¢ao do objeto contratado.

25. Neste ponto, a exigéncia desafia igualmente a prescri¢ao literal do art. 37, XXI,
da Constitui¢ao Federal, j4 mencionado, que autoriza, nas licitagoes publicas, somente
“as exigéncias de qualificacio técnica e econdmica indispensdveis a garantia do cumprimento das

obrigagoes”.

26. A limitacdo afronta também a Lei n® 8.666/1993, que, na esteira da previsao
constitucional, em seu art. 30, §5°, é transparente ao vedar “a exigéncia de comprovagio de
atividade ou de aptidao com limitagoes de tempo on de época on ainda em locais especificos, ou

quaisquer outras nao previstas nesta Lei, que inibam a participacao na licitacao™.”

27. Em consonancia com a disciplina constitucional e legal, a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Uniao ¢é certeira ao combater limitagdes temporais que terminem
por reduzir o carater competitivo do certame. Sob este raciocinio, por exemplo, aquele
Tribunal de Contas ja vislumbrou “a restricio ao cardter competitivo do certame” diante da
constatacao de que “as exigéncias de qualificacio técnica estipuladas configuraram-se em afronta ao
que prevé o § 5° do art. 30 da Lei n° 8.666/93, ji que para comprovacao de experiéncia anterior
Sforam feitas exigéncias indevidas de tempo mdximo decorrido desde a execugao dos servicos especificados

nos atestados’?.

28.  Em consequéncia, a manuten¢ao do conceito de Operador Aeroportuario que
afaste da disputa aqueles que ja tenham operado um aeroporto revelar-se-ia prejudicial a
ampla concorréncia, contrario a lei e a Constitui¢ao Federal.

2'TCU, Acérdio n°® 1.520/2005-Plenitio, Relator Ministro Augusto Sherman Cavalcanti, j. 28/09/2005,
grifamos.
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Alteracdes Sugeridas:

29.  Em face do exposto, tendo sido demonstrada a impropriedade do conceito
limitado de Operador Aeroportuario, propomos as seguintes alteragdes para adequa-lo

a Let e a Constituicao:

A) Item 1.1.34: Conceito de Operador Aeroportuarioo ALTERAR A
REDACAO

1.1.34. Operador Aeroportuario: pessoa juridica que opere ou operou
diretamente um aeroporto, seu controlador, direto ou indireto, a época da
operagdo, ou controladas de quaisquer destes, que atenda integralmente os
requisitos de habilitacdo técnica previstos no Edital.

B)  Item 4.46.1: ALTERAR A REDACAO:

4.46.1. Nao sera exigido qualquer prazo de relagdao societiria entre o controlador
direto ou indireto ou suas controladas e a pessoa juridica que opera ou operou
diretamente o aeroporto, devendo esta ultima atender ao prazo minimo de
experiéncia previsto no item 4.46.
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