DA SUBCONCESSAQ E DA TRANSFERENCIA DA CONCESSAO OU DO
CONTROLE SOCIETARIO DA CONCESSIONARIA E O SEU REFLEXO NO
CONTRATO ADMINISTRATIVO

Mauro Roberto Gomes de Mattos
Advogado no Rio de Janeiro. Vice Presidente
do Instituto Ibero Americano de Direito
Plblico — IADP, Membro da Sociedade
Latino-Americana de Direito do Trabalho e
Seguridade  Social, Membro do IFA -
Internacional Fiscal Association. Conselheiro
efetivo da Sociedade Latino-Americana de
Direito do Trabalho e Seguridade Social.

| —DA RELACAO INTUITU PERSONAE

Incumbe a concessonaria a execugcdo do servico concedido, conforme
compromisso assumido quando da assinatura do contrato adminigtrativo.

Nestas condigdes, uma das obrigagBes contraidas € a prestacdo de servigos
pessod, iso é somente pode ser exercida pela contratada de determinado servigo publico,
tendo o carater personalissmo.

O carater intuitu personae deriva, da obrigacdo de prestacdo pessoa do
sarvico a0 contratante. Essa relacdo se vé presente em inUmeras ocasifes, onde a figura da
prestacao de servigos pessod é um dos grandes elos da confianca.

De Pl&cido e Silva! deixou registrado no seu imortal vocabul&io juridico:

“Os direitos que se geram dos contratos ou obrigagdes intuitu
personae, em principio, sf0 incendiveis ou intrangmissiveis. Mas,
assim, se entendem 0S que Se geram ou hascem em consderacéo de
pessoa e, que somente possam subsistir em consderagédo dea Em tal
caso, ndo podem ser cedidos ou transferidos em condigBes idénticas.
Dai arazéo de suaincedibilidade.”

Diante de ta colocacdo e ciente de que a prestacd0 de servico publico
concedido possui como uma de suas caracteristicas a prestacdo de servigos pessoals, indaga-
s como admitir-se a subgtituicBo materia  (subcontrato) ou também juridica (cessdo) do
contrato publico origind?

Egsa € uma intrigante questéo, pois ao admitir a subconcessdo, nos termos
previstos no contrato de concessdo, Ndo se estaria rompendo um dos elos da prestagdo pessod
do concesson&io publico, pois 0 concessonaio continuaria com a obrigacdo inicid da

! De Placido e Silva, Vocabulario Juridico, atualizado por Nagib Slaibi Filho e Geraldo Magela Alves, 132 ed., Ed. Forense, p. 448.



prestacdo de servicos pessod, diferentemente da cessdo, onde existe a verdadeira substituicéo
aum terceiro.

Todavia, como muito bem decidiu a Corte Suprema da Espanha? tanto a
cessdo quanto a subcontratacdo congtituem excecdo a regra gerd do carder persondissimo
dos contratos administretivos:

“... tanto la cesdn como € subcontrato condtituyen excepciones a la
regra generd  ded  cardcter  persondismo  de  los  contratos
adminigrativos en cuya concluson es fundamentd da consderacion
de las cudidades ddl contratista...”

A doutrina espanhola entende que quando se trata de uma prestacdo de
sevigo persondissma ou infringivel, ndo é o seu cumprimento por “el deudor solo uno de los
médios de satisfaccion, sino € Unico possible™

O carédter personaissmo da prestacdo de servicos do contratado ndo é uma
barreira para a subcontratacdo, pois quando a Administracdo Publica autoriza tal expediente,
em nome do interesse pulblico, €a transfere para um tercero a responsabilidade
originariamente ddegada, congtituindo-se também uma relacdo intuitu personae, sO que, desta
feita, com um novo sujeito.

Trevijano Garnica® destaca:

“... d contratista es d Unico que puede cumplir las prestaciones a las
que = ha obligado como consecuencia de la referida cdificacion del
contral0 como intituiu personae, Sn enbargo d auttorizar la
Adminigracion la cesén misma, esta superando dicha condicion y, en
definitiva, est4 admitiendo que un tercero (el cesionario) pase a ocupar
la podcion de contratista-cedente, y con dlo dé cumplimiento a las
prestaciones que éste asumié originariamente.”

Esse poscionamento se coaduna, tanto com a legidacdo vigente naciond,
como com a doutrina dominante, pois 0s contratos adminigtrativos podem ser cedidos, sendo
certo que a prestagdo intuitu personae ndo é condicdo que impega a transferéncia para
tercairos, tendo em vista que 0 novo contratado prestard também pessoalmente 0 seu midter.
Necessrio € que no contrato adminisrativo firmado hga a previsio expressa da
subconvengéo ou da cessao.

A assumpcao da obrigacdo pelo concessionario de prestar servigos ao poder
publico, ndo dgnifica que a pretacéo de forma pessoad e direta, pois exige também a
possibilidade de contratacéo de terceiros para o desempenho das atividades pertinentes,® como
jadito.

2 Decisgo do Tribunal Supremo da Espanha, de 26/11/1980, AR 4.806, apud “La Cessién ddl Contrato Administrativo. Lasubcontratacion”
Ernesto Garcia-Trevijano Garnica, Civitas, 1997, Madrid, p. 27.
i (E)rgmgo Garcia—';rgevijano Garnica, La Cession del Contrato Administrativo. La subcontratacion Civitas, 1997, Madrid, p. 27.

. Cit. ant., p. 28.
S«E caracteristigo da concessdo 0 concessionario assumir pessoalmente o desempenho das atividades correspondentes & prestacao do servigo
publico. Nos limites determinados no contrato, o servigo publico passa a exclusiva responsabilidade a0 concession&io. 1sso significa, por um
lado, que o poder concedente cessa sua atuagdo. Por outro, autoriza transferéncia das atividades paraterceiros (respeitados os limites legais e
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Outro fator que inibe quaquer tentativa de critica da contratacdo de
terceiros ou da propria cessdo da concessdo € que diferentemente do direito privado, o cardter
intuitu personae da prestacdo de servico no direito adminigrativo, sofre temperamento, em
razéo do principio da impessodidade, contido no artigo 37 da CF, que determina que o Poder
PUblico ndo tenha preferénciainsuperavel por esse ou aguele sujeito privado.

Pela impessodidade, o carder intuito personae da prestacdo de servico
deixa de sr um mito insuperavel, pois é defeso a0 administrador publico demonstrar
preferéncias pessoals.

Sobre o tema, Marcal Justen Filho® averbaem laco de extrema felicidade:

“Diz-se que 0 contrato adminigtrativo é pactuado intuitu personae
paa indica um fendmeno juridico especifico. Significa que o
preenchimento de certos requisitos ou exigéncias foi fundamentd para
aAdministracdo escolher um certo particular para contratar.

Porém, esses requisitos tém de s objetivamente definidos, como
regra (..) um contrato adminidrativo intuito personae no mMesmo
sentido do Direito Privado infringiria o principio da impessodidade.
Para 0 Egstado € indiferente a persondidade psicolOgica do particular
(...) Ou sga, o0 Estado ndo se vincula as caracteristicas subjetivas do
licitante vencedor. Esta interessado na execucdo da proposta mas
vantgosa, a ser desenvolvida por um sujeito idoneo.”

Em abono ao que foi dito, e cultuando o principio da impessodidade, oart.
64, 8§ 2° da Le n° 8.666/93, faculta a Administracdo subgtituir o licitante vencedor, quando ee
convocado ndo assnar 0 termo de contrato ou ndo aceitar ou retirar o0 indrumento equivaente
no prazo e condicdes estabelecidos. E a prova de que o cardter intuitu personae na contratacio
€ tida com temperamentos, porque, permite o respectivo comando legad declinado, a
convocacdo dos licitantes remanescentes, na ordem de classficacdo, para contrar com a
Administracéo, nas mesmas condigdes da proposta vencedora e em igud prazo, o que foi
licitedo.

Esta é a grande prova de que relacdo personadissima na contratacdo ndo
€ absoluta, prevaecendo a impessodidade como fator que inibe o carder intuitu personae da
contratacdo publicaa O resultado e a eficiéncia € que sdo os fatores perseguidos pela
Administracdo, que ndo se aferroa a identidade individud de quem quer que sga Fica, assm,
desmidtificado o cardter intuitu personae na relacdo contratua publica, podendo, dentro dos
limites elencados pela lel, ocorrer a subconcessdo ou a cessio da concessdo, tudo em nome e
repeito a0 interesse publico sem que hga infringéncia aos direitos e as garantias
contratual mente estipuladas em favor do contrato génesis.

contratuais). 1sso ndo significa obrigatoriedade de o concessionério atuar sempre pessoa e diretamente. O concessionario assume
juridicamente a gest@o do servigo, com a faculdade de contratar terceiros para o desempenho das atividades pertinentes.” (Marcal Justen
Filho, Concessdes e Servicos Publicos 1997, Dialética, p. 277).

® Marcal Justen Filho, ob. cit. ant., p. 51.



|| — DA PREVISAO EXPRESSA DA SUBCONCESSAO

Demonstrado que o cardter intuitu personae da execucdo do servigo
concedido ndo é fator que iniba a subconcessdo ou a cessfo, de acordo com alel e o0 que vem
estatuido no respectivo contrato.

A Lei de Concessdes,’ no seu artigo 26, disciplina a matéria em voga, nos
Seguintes termos.

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

§ 1° - A outorga de subconcessdo sera sempre precedida de
concorréncia

§ 2° - O subconcesson&io se sub-rogarda em todos os direitos e
obrigactes da subconcedente dentro dos limites da subconcess2o.

Como visto, o legidador expressamente admitiu a subconcessdo, que devera
seguir a liturgia legd: a) previsdo contratua (contrato de concessao); b) autorizacdo do poder
concedente; ¢) ser precedida de licitacdo publica e, d) transferéncia total ou parcid dos
direitos e obrigacOes.

Na subconcessdo, 0 origin&io concessonaio permanece como tal, apenas
transferindo para 0 novo contratado parte dos seus deveres e poderes. Nessa Situacdo ndo se
caracteriza a cessdo parcia do contrato, tendo em vista que ndo ocorre reducdo do ambito da
concesszo origing,® ou seja, 0 concession&io génesis mantém-se responsavel pela quaidade e
desempenho da sua obrigagdo. Apesar de ocorrer uma transferéncia para terceiros, o
contratado inicid se mantém vinculado a obrigacdo contratual. Diferente € portanto, da
hipétese da parcid, onde ocorre a transferéncia de responsabilidade, deixando o
primitivo contratado de ser responsavel naguilo que foi transferido para o terceiro.

Tecendo consderagbes sobre a do contrato administrativo,
Trevijano® escreve:

“No e trata ya, portanto, de ceder créditos o asumir obligaciones; 1o
gue la ceson dd contrato produce es la subgtitucion en blogue de
cesonario en la poscion contrectua que ocupaba € cedente
(contratista originario). No se trata tampoco de un negocio juridico
complgo resultado de la suma de multitud de transmisones
individudes (la de casa uno de los derechos y obligaciones que
conforman la relacion juridico contractud de que se trate), Sno que
las posiciones doctrindes més recientes abogan por sostener — y asl
eda generamente admitido — que la cesién dd contrato congtiuye un
negocio juridico unitario por virtud dd cud se transmite un contrato

7 Lei n° 8.987/95.
8 cf. Margal Juten Filho, ob. cit. ant., p. 279.
® Ernesto Garcia-Trevijano Garnica, ob. cit. ant. , os. 37/38.



base u originario, de tad manera que € objeto del contrato de cesion
esta congtituido por dicho contrato base.

En d Derecho Adminigrativo, la admidbilidee de la ceson dd
contrato derivade la propria regulacion legd exigente.”

Regulando a transferéncia da concess8o ou do controle societa&rio da
concessiondria, 0 art. 27, daLe n°8.987/95 assm ficou redigido:

“Art. 27 — A transferéncia da concessio ou do controle societério da
concessionaio sem prévia anuéncia do poder concedente implicara a
caducidade da concess3o.

Parégrafo Unico — Para fins de obtengio da anuéncia de que trata o
caput deste artigo o pretendente devera

| — atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira
e regularidade juridica e fiscal necessérias a assungo do servico; e

Il — comprometer-se a cumprir todas as cldusulas do contrato em
vigor.”

Versa este artigo sobre a cessdo da concessao, que ndo se confunde com a
subconcessdo, como ja demonstrado. Na hipotese do multicitado art. 27, o contrato
adminidrativo é trandferido para um terceiro, com 0 desgparecimento do sujeito que
origindmente disputou e foi 0 vencedor do certame.

Pea diccdo do presente comando legd somente poderd ocorrer a
transferéncia da concessdo ou do controle societario da concessionaria gpds a prévia anuéncia
do poder concedente, sob pena de se operar a caducidade da mesma sem a manifestacéo de
vontade do Poder Concedente, que devera ser motivado, tanto para deferir o pleito como para
nega-lo, e derivando dessa manifestacdo efeitos juridicos consequentes da decisfo a ser
tomada pela Administracdo. A razéo da manifestacdo do ente publico reside no fato que o
servigo publico € regulado pelo Poder Concedente, mesmo quando ele delegou a prestacdo do
servico ao concessionario. O fator preponderante para o concedente € que O CoONCessION&rio
possua solvéncia, sgjaidbneo, sério e capaz tecnicamente.

Elegeu, o legidador, como critério para aprovacdo da trandferéncia da
Cconcessan 0S seguintes critérios. a) atendimento as exigéncias de capacidade técnica; b)
idoneidade financeira, €) regularidade juridica e fiscd e, d) manutencéo de todas as clausulas
do contrato vigente.

Essas razbes, de cardter objetivo, permitem ao Poder Concedente motivar o
Seu interesse, inadmitindo-se a manifestacdo laconica de um mero defiro ou indefiro, capaz de
caracterizar arbitrariedade.



Rafadl Bidsa? j& tecia essas consideragdes em 1950:

“trandferéncia de la conceson — 1. El acto de aprobacion debe ser
fundado y motivado. La negativa no debe ser arbitraria.”

Portanto, 0 exercicio dessa atribuicdo ndo ser pode ser arbitrério, pois o
poder discricionario ndo se confunde com o entendimento pessod do agente publico. Apds o
advento da CF de 1988, a Administracéo Publica € obrigada a cultuar os sadios principios
insculpidos no art. 37 da CF, o0 que por s 0, retira do agente publico o poder ilimitado para a
prética do ato discricion&io. Assm sendo, 0 ao discricion&io passou a ser amarrado ao
edtatuido pelo Condtituinte moderno, ou sga, acdo com respeito aos principios da legdidade,
impessodidade, eficiéncia, publicidade e moraidade.

A hipétese do controle societ&io da concessdo também segue 0 que vem
narrado pelo artigo 27 da Lel de Concessoes.

Criticando a fata de concorréncia para a do contrato de concessio ou
mudanca do controle societ&io da concesson&ia, 0 ilustre condituciondista Humberto
Ribeiro Soares entende que a lel ndo foi coerente, pois na subconcessdo a outorga sempre se
da apds aredizacéo da concorréncia publica

O eminente mestre'! faaassim:

“9. Ora, que quadro curiosamente estranho! A redacéo que ai esta, do
caput deste art. 27, da lei das concessdes, leva a refletir sobre o
intrigante  panorama legidaivo que exige autorizacdo do poder
concedente quer para a subconcessio quer para a transferéncia de
concess®o ou transferéncia do controle acionario do concessionario,
maes SO fda em exigéncia prévia de licitacdo para a subconcessdo, néo
mencionando exigéncia de licitacdo para trandferéncia de concesséo.
Eda (6 a bem dizer, equivdente transferéncia do controle acionario)
teria posto o texto da lel a ndo depender de licitacdo pois que para ea
a le parece fazer bastar ‘prévia anuéncia do poder concedente
ujeitando, aguele que a lei smploriamente chama de ‘pretendente’, a
atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e
regularidade juridica e fiscd necessias a assuncdo do servigo: e
comprometer-se acumprir todas as clausulas do contrato em vigor?’

O festgado Humberto Ribeiro Soares trouxe ap seu vigoroso estudo o
posicionamento de Maria Sylvia Zandla Di Pietro,'* de quem divergiu parcidmente, quando
a emitente professora afirmou:

“O que se contesta € a vaidade juridico-condtituciona do art. 27, na
parte em que autoriza a transferéncia da concessdo; o art. 175 da

10 Rafal Bielsa, “ Transf eréncia de Concessiones de Servicios Plblicos y Transferéncia de Bienes Afectados a Servicios Pablicos Prestados
por Concessiondrios. Poderes Juridicos del Concedente”, in Estudios de Derecho Publico, tomo |, Depalma, 1950, Buenos Aires, ps.
466/467.

™ Humberto Ribeiro Soares, “A Constitucionalidade e a Transferéncia de Concessio (O Art. 27 daLei n° 8.987, de 13/2/95), in Ravisalbero
Americana de Direito Publico — RIADP, vol. 1, 2000, Ed. América Juridica, os. 116/117.

12 Maria Sylvia Zenella Di Pietro, Parcerias na Administracao Publica, 32 ed., Ed. Atlas, 1999, p. 105.



Condiituicdo exige que a concessio sga feita ‘sempre através de
licitacdo' ora sendo o concessonaio deto por um  processo
licitatorio, admitir-se a burla a0 digpostivo condituciond e a burla
aos principios da licitagdo, ja que assumiria 0 contrato uma pessoa que
ndo participou do certame ou, se participou, ndo logrou a dmegada
vitoria”

A parcid divergéncia do professor Humberto Ribeiro Soares™ consiste:

“Todavia, de nossa pate pedimos licenca para dimentar a
discordancia para com aguela eminente autora, embora téo-somente
quanto a um aspecto. O de ela ndo haver impugnado a permissio de
manutencao da concessao apos transferéncia do controle acionario.

Entendemos d.v., que ndo se dar a caducidade sgnificaria ‘admitir-se
a burla a0 digpogtivo condituciond e a burla aos principios da
licitacdo, ja que assumiria O contratdo uma pessoa que ndo participou
do certame, ou se participou, ndo logrou a dmejada vitdrid, ou sga,
tudo que aguela iludtre autora refletiu para a hipétese da transferéncia
da concesséo.

Quer dizer, a0 contraio daguela ilustre autora, entendemos que o
dispogtivo, no tocante a este motivaciond (transferéncia do controle
socieaio) €  incondituciond  peos mesmos motivos que €a
empamou para o outro motivaciond.

Apesar de sermos discipulos dos citados mestres, ousamos discordar das
autorizadas visdes, pelo smples fato da transferéncia da concessdo ou do cortrole societario
da concesson&ia ndo se condituir em uma hova concessio, tendo em vista que todas as
clausulas e condi¢bes do contrato em vigor séo mantidas (art. 27, 11, da Lei n° 8.987/95). Ja na
subconcessdo a hipétese € didtinta, tendo em vista que € gerada relacéo juridica direta entre o
poder concedente e o subconcessionario. Nao representa, a subconcessdo na reducdo da
CoNcessao.

Todavia, na ocorre a trandferéncia do que foi licitado. Como licitar o
gue ja possui regramento proprio?

Reconhecendo que a ndo representa uma nova concessdo o ilustre
Marcd Justen Filho, em curtas, porém robustas paavras, diz:

“A nédo se conditui em uma nova concesso. Mantemrse o
vinculo originariamente estabelecido, restrita a mudanca a pessoa do
concessiondrio. Portanto, as condicBes previamente estabelecidas ndo
sd0 dteradas, na hipétese do art. 27.”

3 Humberto Ribeiro Soares, ob. cit. ant., p. 118.



Agrega-se a esta firme posico, Arnoldo Wad,** no seu “O Direito e a Lei
de Concessfes’, onde enfrentou também a andise do artigo 27 da Le n° 8.987/95, chegando a
conclusdo com aqua concordamos integral mente:

“Rigorosamente, o dispostivo enfocado nada dispbe acerca dos
procedimentos a serem tomados para a efetivacéo da transferéncia do
controle societ&rio da concessiondria ou da propria concessdo, 0 que
leva a0 entendimento de que, a nivel regulamentar, o poder
concedente devera tracar O processo a ser observado para a
formaizacéo da transferéncia da concessdo. Na generdidade, poder-
se-ia entender que o requisito condituciona impostivo da licitacdo ja
foi atendido, quando da outorga da concesséo, para 0 atendimento dos
fins econdmicos, ndo sendo, em tese, obrigatério um segundo
procedimento licitatério para a mesma concessdo, a S redizado
guando de sua transferéncia a outra pessoa. Nesse caso, bastaria que o
interessado reunisse todos os requisitos de capacitacdo técnica e
idoneidade financeira exigivels, demonstrando-os perante a autoridade
do poder concedente incumbida de concordar com a transferéncia da
concessan.”

Em razéo de ser mantida a mesma base e condicéo da contratacdo génesis, a
Cessan, que nNdo é uma nova concessan, Ndo necessita de licitagdo, por haver inviolabilidade de
competicdo. Para casos como 0 presente, 0 art. 25 da Lel n° 8.666/93 declara ser inexigivel o
certame licitatorio. Cabendo ressdtar que a doutrina dominante fixou o entendimento de que
as hipoteses declinadas no art. 25 da Lei de Licitagbes ndo sfo taxativas, €s que o requisto
principd para a contratacdo direta é a inexigibilidade de competicio quando houver
incompetibilidade da mesma

In casu, a licitagdo que declarou o vencedor da concessto j& foi suficiente
para tracar as clausulas, formas e condigdes da prestacdo de servigos, devendo o poder
concedente, dentro dos requisitos eeitos pelo art. 27 da Lei de Concessdo, ou sga, deverd ser
atendido as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e
fiscal necessirias a assuncdo do servico. Por estas razfes, entendemos ser condtituciona o art.
27 daLe de Concessies.

Il — MUDANCA DO CONTROLE SOCIETARIO DA CONCESSIONARIA
NECESSITA DA PREVIA AI\IUENCIA DO PODER CONCEDENTE -
DESNECESSIDADE DE LICITACAO

Consoante entendimento  firmado no topico anterior, entendemos ser
perfeitamente condituciona o art. 27 da Le n° 8.987/95. Nessa moldura: “A Lei, sabiamente,
esdendeu a disciplina da trandferéncia da concessdo a cesséo do controle societario. Evitou,
desse modo, disputa prética complexa e de soluggo quase inevitavel ."1°

4 Arnoldo Wald, Luiza Rangel de Moraes e Alexandre de M. Wald, O Dirieto e a Lei de Concessdes, 1996, RT, p. 146.
5 Marcal Justen Filho, ob. cit. ant., p. 287.



E invidvd o procedimento licitatdrio para legitimar a mudanca de controle
societ&rio da concessionaria, tendo em visa que sBo mantidas todas as clausulas e condicles
do respectivo contrato de concessao.

Com amagistral pena, Celso Antonio Bandeira de Mdlo*® &firma:

“.. 9 s licitan bens homogéneos, intercambidveis, equivaentes,
N& se lictam coisas desguais. Cumpre que sgam confrontavels as
caracteriticas do que se pretende e que quaisquer dos objetos em
certame possam atender ao que a Administracéo dmeja.”

Mantemos vivo todos os fundamentos desenvolvidos na fundamentacéo que
adotamos no tépico anterior.

IV — CONCLUSAO

Pelo exposto, concluimos ser plenamente lega o art. 27 da Lel n° 8.987/95,
ndo ferindo a CF, em razéo do Condtituinte atua permitir que a lei estabelegca 0s casos que sfo
inexigiveis ou que as licitagbes sfo dispensadas (arts. 24 e 25 da Lei n° 8.666/93). Sendo
certo, que tanto na transferéncia da concesséo ou do controle societario da concessionaria por
ndo caracterizar as hipGteses de nova concorréncia, ndo ha que se faar em licitacéo, bastando
aanuéncia prévia do poder concedente aravés de ato motivado.

16 Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 72 ed., 1995, p. 321.



