45"/ CAMARA DOS DEPUTADOS

REQUERIMENTO N° , DE 2013
(Do Sr. Rodrigo Maia)

Requer a Comissdo de Viacdo e Transportes da
Camara dos Deputados que solicite ao Tribunal de
Contas da Unido a suspensédo cautelar dos itens
3.18, 3.19 e 3.20 do Edital do Leilao n° 01/13,
referente a Concessdo para Ampliacdo, Manutencao
e Exploracao dos Aeroportos Internacionais do Rio de
Janeiro/Galedo — Antonio Carlos Jobim, na cidade do
Rio de Janeiro, e Tancredo Neves/Confins, nos
municipios de Confins/MG e de Lagoa Santa/MG.

Senhor Presidente,

Com base no inciso X do art. 24 c/c art. 117, caput, do Regimento Interno
da Camara dos Deputados, combinados com o art. 113, § 1°, da Lei n°® 8.666/93,
requer a Vossa Exceléncia que, ouvido o Plenéario desta Comisséo, seja solicitado
ao Tribunal de Contas da Unido a suspenséao cautelar dos itens 3.18, 3.19 e 3.20 do
Edital do Leildo n® 01/13, referente a Concessdo para Ampliagdo, Manutencdo e
Exploracdo dos Aeroportos Internacionais do Rio de Janeiro/Galedo — Antonio Carlos
Jobim, na cidade do Rio de Janeiro, e Tancredo Neves/Confins, nos municipios de
Confins/MG e de Lagoa Santa/MG, que limita a concorréncia entre as empresas
interessadas.

JUSTIFICATIVA

1. O inciso X do art. 49 da Constituicao Federal impde ao Congresso Nacional
o dever institucional de fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de
suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracao
indireta. Trata-se, pois, de atribuicdo constitucional, da qual esta Casa ndo pode
abdicar. Demais disso, seguindo essa mesma toada, prevé a Lei Maior que o
controle externo, a cargo do Legislativo brasileiro, ha de ser feito com o auxilio do
Tribunal de Contas da Uni&o (art. 71, caput).

2. Pois bem, anunciada em dezembro de 2012, a segunda rodada de
concessoes aeroportuarias integra o “Plano Nacional de Desestatizacao”, que tem
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como objetivo melhorar a qualidade dos servicos de infraestrutura do pais. Trata-
se de certame destinado a ampliacdo, manutencdo e exploracdo do Aeroporto
Internacional do Rio de Janeiro/Galedo — Antdnio Carlos Jobim, localizado no
municipio do Rio de Janeiro/RJ, e do Aeroporto Internacional Tancredo
Neves/Confins, localizado nos municipios de Confins/MG e Lagoa Santa/MG.

3. A ANAC, por meio do Aviso de Audiéncia Publica n° 05/2013, publicado em
31 de maio de 2013, submeteu a audiéncia publica as minutas de edital, contrato
de concessédo, bem como seus anexos. Nos termos iniciais das minutas de edital
dos leildes constava a vedacdo completa a participacdo das empresas
vencedoras da primeira rodada de concessdes. Nos termos do item 3.15.5 da
minuta de edital,

“3.15. N&o poderéo participar deste Leildao pessoas
juridicas, isoladamente ou em Consorcio, que:

[...]3.15.5. Sejam acionistas das concessionarias de servigo
publico de infraestrutura aeroportuaria de aeroportos
brasileiros, suas controladoras, controladas e coligadas.”

4, Segundo justificativa apresentada pela ANAC, tal dispositivo fora previsto
com o intuito de proteger a relacdo de concorréncia entre aeroportos de possiveis
riscos oriundos de participacbes cruzadas. No entanto, a norma foi alvo de
intensas criticas durante a realizacdo das audiéncias publicas destinadas a
discussdo do edital, na medida em que ocasionaria uma reducdo drastica no
namero de possiveis interessados do processo licitatério, o que impactaria
negativamente no resultado dos leildes. De sua parte, porém, a ANAC limitou-se a
afirmar que foram realizadas as devidas averiguacdes pelos érgaos competentes,
tendo-se concluido pela adocdo da limitagdo como maneira apropriada de se
resguardar a ordem econémica.

5. A légica que permeia a limitacdo imposta pelo governo diz respeito a uma
suposta protecdo da competicdo entre os aeroportos, denominados hubs —
pontos de referéncia e conexdo da maioria das rotas de uma empresa —,
especialmente quando consideradas as rotas de voos internacionais. Segundo o
argumento proposto, seria necessaria a imposi¢cédo de vedacdo a participacao de
um mesmo grupo em aeroportos potencialmente concorrentes, e, por iSso, ndo
deveria ser admitida a participagdo de um mesmo grupo econdémico em mais de
um aeroporto.
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6. Note-se, todavia, que nao foram disponibilizados estudos econdmicos
concretos que abalizassem tais conclusdes. Ou seja, ndo se demonstrou de forma
inequivoca a necessidade de imposicado de restricdo tdo gravosa, cujos efeitos
benéficos estariam ancorados em uma abstrata e pressuposta protecdo da
concorréncia entre aeroportos, notadamente em um contexto no qual os efeitos
negativos sdo muito mais proximos e concretos, pois dizem respeito a uma
significativa reducdo do numero de interessados nos leildes, o que reverteria,
inevitavelmente, em um menor retorno financeiro em favor do Poder Publico.

7. Absteve-se a ANAC de apresentar um estudo técnico amoldado as
caracteristicas do mercado aeroportuario brasileiro, de modo que restasse
comprovada a necessidade de adocdo da restricdo. Certamente, podem ser
aventados mecanismos regulatérios mais eficazes e razoaveis para se combater
eventuais conflitos de interesse advindos de participacfes cruzadas, sem que se
atinja de maneira frontal a competitividade do certame.

8. Ciente da impropriedade da vedacado inicialmente imposta, o Governo
Federal procedeu modificacbes no edital numa tentativa de temperar a restricao,
concedeu as empresas integrantes de consércios administradores de aeroportos a
autorizacdo para participar dos novos leildes, mas estabeleceu limites
excessivamente estritos para tanto. Conforme anunciado pelo ministro da
Secretaria de Aviacao Civil da Presidéncia da Republica (“SAC”), Moreira Franco,
0os vencedores das concessdes aeroportuarias anteriores poderiam participar,
individualmente ou em grupo, em até 15% (quinze por cento) da parcela privada
dessas novas concessoes.

9. Ocorre que a relativizacdo promovida implica, em termos praticos, na
manutenc¢éo da inviabilizac&o de participacdo de quaisquer dessas empresas no
certamente. Isto porque 0s aportes e investimentos necessarios para que
eventuais interessados participem das concessfes superam em muito 0s
possiveis retornos de parcela tdo reduzida. Ademais, qualquer tipo de restricdo a
participacdo desse conjunto de empresas € desarrazoada, ilegal e inconstitucional,
podendo indicar, at¢é mesmo, possivel direcionamento da licitagdo, em se
tratando de mercado que conta com um ndamero extremamente reduzido de
potenciais investidores.

10. Em uma primeira analise das minutas de Edital, o Tribunal de Contas da
Unido reconheceu a auséncia de fundamentacao a justificar a adocdo da norma
limitadora e, em decisdo proferida no Acordao n° 2466/2013 — TCU — Plenario
decidiu aprovar, com ressalvas, o primeiro estagio de fiscalizacdo da outorga.
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Dentre outras observacgfes, condicionou-se a publicacdo do edital definitivo a
‘inclus@o no processo de concessao, expressamente, dos fundamentos legais e
técnicos da restricio a participacdo no leildo de acionistas das atuais
concessionarias de servico publico de infraestrutura aeroportuaria, de forma a
demonstrar, tecnicamente, que o0s parametros fixados sdo adeguados,
imprescindiveis, suficientes e pertinentes ao objeto licitado” (g.n.).

11. Deve-se pontuar que o Tribunal de Contas da Unido se manifestou,
particularmente neste aspecto, por meio do unanime voto-relator, no seguinte
sentido:

‘A referida exigéncia deve ser adequadamente sopesada.
Compreende-se que possa ter derivado da intencéo de evitar
a formacéo de estruturas de mercado imperfeitas (oligopdlio,
por exemplo) nos servicos de manutencdo e exploracdo da
infraestrutura dos aeroportos concedidos, assim como as
desvantagens a elas inerentes. Porém, sua manutencao
pode configurar limitacdo a competitividade do _presente
certame, com prejuizos para alcance da melhor proposta.

[...] Assim, tendo em vista que cabe ao poder concedente
tanto _zelar _pela observancia dos_principios citados
guanto _incentivar _a competitividade da _atividade
outorgada (art. 29, inciso Xl, da Lei 8.987/1995), a SAC/PR e
a Anac deverao fundamentar, tecnicamente, a exigéncia a ser
imposta, de forma a aquilatar seus aspectos positivos e
negativos e a preservar o interesse publico envolvido.

[...] o ideal, na presente situacdo, é haver estudo de
impacto regulatério que comprove a eventual ocorréncia de
concentracdo de mercado caso os aeroportos de Confins e do
Galedo sejam arrematados por acionistas das atuais
concessionarias e, ainda, que demonstre a inviabilidade de se
garantir a prestacdo de servico adequado por meio do
exercicio do controle regulatério pelo poder concedente e do
estabelecimento de outras exigéncias referentes as condi¢des
de lideranca da empresa responsavel pela SPE (art. 18, inciso
XIll, da Lei 8.987/1995). (g.n.)

12. Ou seja, até aquele momento ndo havia sido oferecido qualquer documento
contendo as razfes substantivas para a fixagdo do percentual limitrofe de 15%
(quinze por cento), ou qualquer outro que seja. Apenas apoés ter sido
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acertadamente instado pelo Tribunal de Contas € que o Poder Publico apresentou
suas justificativas para a adocdo da medida, as quais foram acatadas
inadvertidamente pelo TCU, ndo obstante sua fragilidade técnica, ainda que de
forma n&o unanime, em sesséao de julgamento realizada em 2 de outubro de 2013.

13. Diante da retirada do condicionamento anteriormente imposto pelo Tribunal
de Contas, a ANAC promoveu a imediata publicacdo do edital, mesma ocasido em
gue se agendou a realizacao dos leildes para o dia 22 de novembro de 2013,
tendo sido consignada a restricdo a participacdo dos atuais concessionarios,
conforme se extrai dos itens 3.18 e seguintes do instrumento editalicio, in verbis:

‘3.18. Os acionistas dos Acionistas Privados das
concessionarias de servico publico de infraestrutura
aeroportuaria federal definidas pelo Leildo no 2/2011, suas
Controladoras, Controladas e Coligadas ndo poderédo
participar deste Leildo isoladamente, bem como as
Controladas e Coligadas das Controladoras e das
Controladas dos referidos acionistas

3.19. E admitida a participacdo dos acionistas dos Acionistas
Privados das concessionarias de servico publico de
infraestrutura aeroportuaria federal definidas pelo Leildo no
2/2011, suas Controladoras, Confroladas e Coligadas, bem
como as Controladas e Coligadas das Controladoras e das
Controladas dos referidos acionistas como membro de
Consorcio, observadas as disposicdes da presente clausula.

3.19.1. Um ou mais dos referidos acionistas néo
poderao ter participacao iqual ou superior a 15% (quinze
por _cento) do Consdrcio, considerada a soma de suas
participacées.

3.19.2. Para fins do disposto no item 3.19.1 acima,
serdo consideradas cumulativamente, a participacdo no
Consorcio de quaisquer das pessoas juridicas mencionadas
no item 3.19.

3.20. Em qualquer hipotese, a patrticipacdo das entidades
indicadas no item 3.18 estara sujeita a vedacéo a previséo, por
qualquer forma, inclusive acordo de acionistas, de
participacdo na administracdo do Acionista Privado e da
Concessionaria, ficando impossibilitada de eleger membros
do Conselho de Administracdo ou da Diretoria.”
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14. Ocorre que a norma que restringe a participacdo de empresas integrantes
de consorcios administradores de aeroportos brasileiros € absolutamente
impropria, ilegal e inconstitucional. Nessa medida, resta imperiosa a
provocacdo da Corte de Contas da Unido, de modo que seja condicionada a
realizacdo do certame a exclusdo de qualquer tipo de clausula neste sentido.

15. Conforme adiantado linhas acima, a imposi¢éo de norma limitadora no edital
de concessdo dos aeroportos do Galedo e de Confins configura, em termos
praticos, a manutencdo da vedacdo da participacdo dos atuais concessionarios.
N&o obstante o préprio Governo Federal ter admitido a impropriedade da vedacgéao
completa, as modificacbes realizadas, que estabelecem um teto limite de
participacdo dessas empresas na proxima rodada de concessdes, nao Ssao
suficientes para suplantar a inadequacao, ilegalidade e inconstitucionalidade da
medida.

Violacdo ao principio da livre concorréncia e a competitividade do certame

16. A premissa basica que permeia as contratacbes publicas ancora-se na
crenca de que a livre concorréncia entre particulares propicia condicdes mais
vantajosas ao Poder Publico, convergindo no sentido do interesse comum. Nas
licoes do professor JOSE AFONSO DA SILVA,

“O principio da licitagdo significa que essas contratagées
ficam sujeitas, como regras, ao procedimento de selecao de
propostas mais vantajosas para a Administracdo Publica.
Constitui um principio instrumental de realizacdo dos
principios da moralidade administrativa e do tratamento
isondmico dos eventuais contratantes com o Poder Publico.™

(9.n.)

17. Porisso, é irremediavel a conclusdo de que se deve fomentar a participacao
do maior numero possivel de agentes econbmicos privados em certames
licitatérios, atuando em franca competicdo, de modo que se aumentem as chances
de sucesso na selecdo de propostas e que sejam atendidas de forma mais
apropriada as caracteristicas do objeto licitado. Eventuais restricdes, quando
inevitaveis, devem estar atreladas a capacidade técnica ou econdémico-financeira,
ou seja, relacionadas a capacidade de o licitante efetivamente adimplir o contrato.

' AFONSO DA SILVA, José. Curso de direito constitucional positivo. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros, p. 573.
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18. llustrativo, neste sentido, entendimento exarado pelo Plenario do Tribunal
de Contas da Unido, quando da analise do processo de concessao dos Aeroportos
Internacionais de Guarulhos, Viracopos e Brasilia. Vejamos.

“‘Em regra, visando garantir a selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administracdo Publica, o_ordenamento
juridico preceitua que a participacdo em licitacbes deve
ser _a mais _ampla possivel, de forma a gue néo_se
prejudigue a competitividade potencial do certame.
Todavia, face a valores igualmente relevantes sob a
perspectiva do Direito Publico (principio da continuidade,
adequacao do servico concedido etc.), a legislacdo prevé
instrumentos limitadores da concorréncia (e.g. qualificacao
técnica e econdmico-financeira), admitindo-se, ainda, que 0s
editais contemplem outras clausulas restritivas, desde que
indispensaveis e tecnicamente fundamentadas.” (g.n.)

19. Nao por outra razdo, a propria Constituicdo da Republica consagrou, em
seu artigo 170, inciso IV, a livre concorréncia como principio imperativo da
ordem econdmica. lgualmente, o diploma que regula as licitagdes publicas, Lei n°
8.666/93, traz consigo implicito o principio da competitividade, ao estabelecer, no
art. 3°, 8 1°, inciso |, a proibicdo de clausulas ou condicbes que comprometam o
carater competitivo da licitacdo ou estabelecam distincbes ou preferéncias
Impertinentes ou irrelevantes para o objeto contratual.

20. A jurisprudéncia da Corte de Contas € taxativa e rigorosa no tocante a
protecdo da competitividade de certames licitatorios. Nao raro, o TCU vem,
inclusive, anulando certames que preveem normas injustificadamente restritivas,
conforme se verifica abaixo:

“Licitagdo. Restricdo ao carater competitivo pela exigéncia
de comprovacdo da capacitacdo técnica pela realizacdo dos
mesmos servicos do edital nos Udltimos cinco anos.
Determinacdo a Entidade para ndo adotar procedimentos
gque comprometam o0 carater competitivo, violando o
principio de igualdade entre os licitantes.

[...] O exame dos documentos trazidos pela PETROBRAS e
pelo SINDUSCON, indicam que, de fato, dos instrumentos
convocatorios apontados consta exigéncia que viola o
principio da igualdade, uma vez que, para habilitacdo, as
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interessadas deveriam apresentar a documentacao
discriminada no texto do Edital, que inclui a apresentacao de
atestado de realizacao de servicos da mesma natureza que o
objeto do Edital nos ultimos 05 (cinco) anos

Estd na espécie, portanto, violado um dos principios
basicos que regem a licitacdo: o da igualdade entre os
licitantes.” (g.n.) (TC 016.558/91-0)

“‘Representacdo. Concorréncia para a contratacdo de
servicos advocaticios. Inclusdo de exigéncia no edital de que
os licitantes tenham filiais em quatro cidades. Restricao
indevida a competitividade do_certame. Conhecimento.
Procedéncia. Determinacdo para que a CBTU anule o
certame ou altere o edital, com a reabertura dos prazos
para apresentacdo das propostas. Ciéncia ao
representante.

13. Em andlise das justificativas apresentadas, ndo se pode
concordar com a afirmagédo feita pela CBTU de que a
exigéncia acima citada ndo constitui restricdo a
competitividade, visto que representa um critério a mais a ser
cumprido, inclusive, resultando na impossibilidade de outros
concorrentes participarem por nao possuir filiais nos locais
exigidos, sem, no entanto, que essa condicdo pudesse
qualificar melhor qualquer licitante.” (g.n.) (TC-010.442/2005-
7)

21. No caso sob analise, tem-se claro que o dispositivo ndo guarda fundamento
em qualquer norma legal, percepc¢ao esta que se agrava quando se tem em mente
gue a limitacdo opera justamente com respeito a potenciais concorrentes que ja
detém contratos de concessdo aeroportuaria e que, portanto, certamente teriam
condi¢des ndo apenas de executar o contrato de forma satisfatoria, mas também
de apresentar propostas de preco vantajosas para a Administracao.

22. Nesse sentido, vale ressaltar as vantagens adquiridas pelos atuais
concessionarios por conta da experiéncia acumulada, que seguramente seriam
benéficas ao Poder Publico, especialmente em decorréncia: (i) da economia de
escala; (i) da maior capacidade de pesquisa e desenvolvimento, redundando em
inovacdes importantes para todo o setor em que atua tal agente; e (ii) da
racionalizacédo dos procedimentos operacionais e incremento da capacidade de
captacao de crédito.
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23. No mercado aeroportuario, a experiéncia anterior de determinado agente
privado na operacdo de outro aerédromo pode agregar:. (i) menor curva de
aprendizado, acelerando as melhorias pretendidas; (ii) incorporagdo, na nova
concesséo, de aprimoramentos ja estabelecidos nos outros aeroportos; (iii) maior
escala para aquisicdo de insumos e equipamentos; (iv) maior escala para
investimentos em tecnologia; e (v) padronizacdo de processos, aumentando a
eficiéncia operacional.

24. Partindo dessas premissas, percebe-se que a limitacdo de participacao de
acionistas de outros concessionarios de aeroportos brasileiros vulnera a nocao de
eficiéncia em todas as suas vertentes, tal como explicitado pelo professor MARIO
PossaAs:

“[...] a eficiéncia produtiva [...] diz respeito a utilizacdo
eficiente, com o maximo rendimento e portanto com o minimo
de custo, de uma determinada tecnologia huma determinada
planta produtiva instalada. [...] o de eficiéncia alocativa [...]
Pressupde que um resultado econémico é mais eficiente do
que outro quando o conjunto dos agentes econdmicos
melhora a sua situacdo, ou seja, quando essa situacao
melhora para pelo menos um deles, sem piorar para 0s
demais. [...] eficiéncia dinamica. Simplificadamente, ele pode
ser visto como uma extensdo do conceito de eficiéncia
alocativa, quando se considera 0 que 0S economistas
chamam de trade-offs intertemporais, ou seja, troca-se uma
perda de eficiéncia contemporanea por uma expectativa de
maior eficiéncia no futuro.™

25. Em outras palavras, a eliminagcdo da economia de escala proporcionada pela
eventual concessao de aeroporto a grupo ou consoércio que ja conte com acionista
com outorga em outro aerédromo contraria os ditames da eficiéncia produtiva
descrita acima, ndo permitindo um aumento de rendimento do sistema com uma
reducado de custos decorrentes de tal processo de concentracao.

26. Ademais, cuida-se de mercado criado muito recentemente em ambito
nacional e que exige do investidor privado um aporte financeiro consideravel e

I POSSAS, Mario. Regulacao e Incentivo a Competicdo. In: SARAVIA, Enrique et al. pp. 60-61.
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uma expertise pouco usual, de modo que o rol de players potencialmente
interessados ja é bastante reduzido e qualquer tipo de desincentivo a participacao
de agentes privados configura verdadeiro risco ao sucesso da concessao,
atentando contra o propdésito primeiro da licitagdo. Desta maneira, qualquer tipo de
medida governamental que implique na diminuicdo do numero de empresas
licitantes atentaria contra o Erario.

27. Neste sentido, valiosas as licbes de MARCAL JUSTEN FILHO, ao demonstrar
gue a responsabilidade do Poder Publico por restricdes indevidas ndo alcanca
apenas possiveis empresas licitantes, mas a sociedade como um todo,
interessada que € no sucesso do certame. Vejamos.

“Seréo invalidas exigéncias que se configurem como
excessivas ou desnecessarias para a Administracdo. Somente
serdo admissiveis as imposi¢cdes que retratem um minimo de
garantia para a Administracdo. Deve ter-se em vista
peculiaridade nao verificada no ambito dos demais contratos.
Quando se licita concessédo de servicos publicos, a disputa
envolve a capacidade de prestar utilidades a comunidade em
geral. Restringir o universo de licitantes significa reduzir o
numero de possiveis _executores das _ atividades
necessarias _ao__interesse da comunidade. Enfim, a
restricdo indevida a participacdo de interessados produz
seus efeitos maléficos diretamente sobre a comunidade.
Portanto, a responsabilidade da Administracdo Publica, ao
elaborar o edital, ndo _se estabelece apenas em face dos
potenciais ___interessados, mas __ perante toda _a
comunidade.™ (g.n.)

28. Entende-se, portanto, que nao foram apresentadas razfes concretas e/ou
suficientes a conferir subsidio a relativizacdo ao principio da livre concorréncia nos
leildes em apreco. Com efeito, a medida afigura-se como ilegal e inconstitucional,
merecendo ser revista pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

Violacdo ao principio da isonomia e direcionamento de licitacdo

29. Atrelado a violagdo ao principio da livre concorréncia, percebe-se um igual
desrespeito ao principio da isonomia, cujos efeitos podem ser ainda mais

TJUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das concessées de Servico Piblico. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 223.
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gravosos, implicando, no limite, em um possivel direcionamento da licitacdo
publica.

30. A ideia de vedacdo ao estabelecimento de tratamento diferenciado a
particulares no contexto de licitagbes publicas constitui um dos mais caros
principios do Direito Administrativo. E € justamente disso que se cuida o presente
caso, posto que a Administracdo esta a estabelecer, de forma subjetiva,
arbitréria e discriminatoria, condicdo que limita demasiadamente a participacao
de agentes potencialmente interessados nos leildes, sem que se demonstre
cabalmente as razbes para tanto. Neste sentido, remete-se aos classicos
ensinamentos de GERALDO ATALIBA:

“Por isso ndo ha arbitrio, jamais, na Administragdo Publica.
Por isso o Instituto da concorréncia publica ndo_pode_ser
usado em favor ou detrimento de guem quer _que seja. E
se o for, nula_serd a licitacdo; se demonstrada a infracéo
direta ou indireta do principio, irremediavel sera a
inconstitucionalidade do ato administrativo.™ (g.n.)

31. MARGAL JUSTEN FILHO manifesta preocupacdo com as recorrentes
mitigacdes do principio da isonomia, inclusive quando amparadas em uma
pretensa vantajosidade, o que também ndo se verifica no caso em apreco.
Vejamos.

‘Deve-se ressaltar uma preocupante tendéncia da
Administracdo Publica a mitigar a importancia do principio da
isonomia em prol do da vantajosidade. Isso se traduz na
concepcao de que o tratamento imparcial dos potenciais
interessados em contratar com a Administracdo Publica é
secundario e irrelevante. O argumento de que a contratacdo
vantajosa € valida, mesmo quando infringente do principio da
isonomia, contém o germe do autoritarismo e representa a
abertura da oportunidade para praticas eticamente
reprovaveis. Mais do que isso, conduz inevitavelmente a
contratacdes desastrosas, visto que a contratacdo mais
vantajosa depende da competicdo entre os particulares.”

(9.n.)

T ATALIBA, Geraldo. Licitacio. Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo.

11



2% CAMARA DOS DEPUTADOS

32. Trata-se do prestigio devido aquilo que MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO
denomina de principio da igualdade, afirmando o seguinte:

“O principio da igualdade constitui um dos alicerces da
licitagdo, na medida em que esta visa, hdo apenas permitir a
Administracdo a escolha da melhor proposta, como_também
assegurar a igualdade de direitos a todos os interessados
em_contratar. Esse principio, que hoje esta expresso no
artigo 37, XXI, da Constituicdo, veda o _estabelecimento de
condicbes que impliquem preferéncia _em_ favor de
determinados licitantes em detrimento dos demais.™ (g.n.)

33. Como ja mencionado, ndo estamos a tratar de um mercado repleto de
agentes econdmicos, igualmente aptos e posicionados para prestar 0S servicos
necessarios. Ao reves, as concessdes aeroportuarias apresentam condi¢ces que
podem ser atendidas por um namero bastante restrito de agentes, sendo certo que
gualquer tipo de restricdo ou discriminacdo relacionada a alguns desses
particulares implica, de forma inevitavel, no favorecimento de outros
interessados.

34. Neste particular, os ensinamentos de JOSE CRETELLA JUNIOR Sao
elucidativos:

‘Ao mesmo tempo que, por um lado, dispde de privilegios e
prerrogativas de potestade publica (cf. nosso artigo
Prerrogativas e sujeicbes da Administracdo, em RDA 103/16-
32), assemelhando-se, sob esse aspecto, a um gigante, “em
posi¢cao vertical”, quando comparado ao particular, por outro
lado se identifica a um “ando algemado”, adstrito a
sujeicdes, que lhe limitam a iniciativa. Por isso, enquanto
gue, no direito privado, no qual prevalece a regra da
horizontalidade, que nivela os contratantes, situando-os no
mesmo plano, no direito administrativo, informando pela regra
da verticalidade, como também pelo principio das sujei¢des, o
Estado é impedido de escolher ou de rejeitar
“afetivamente” o futuro contratante.

Pretendendo levar avante a execucdo de obras, a
consecucdo de trabalhos, ou a realizagcdo de servigos, nao

I JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo, p. 502.
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diretamente, com o proprio pessoal (elementos do
funcionalismo, professores, técnicos, advogados do Estado,
engenheiros, ou pessoal das forcas armadas), mas por meio
de interposta pessoa, fisica ou juridica de direito privado, a
Administracdo, regra geral, € obrigada a proceder de
modo _objetivo, empregando critérios inatacaveis, gue
levem ao tratamento imparcial dos concorrentes.

[...] Ademais, nivelando os licitantes, o _principio da
igualdade impede a concorréncia de discriminacdo, que
minimizem ou maximizem 0S concorrentes.

Toda clausula de edital “com enderegco certo” é nula de
pleno direito, porque atenta contra o principio da igualdade.
Do mesmo modo, € nulo todo julgamento que infrinja o
critério fixado no edital para proteger um dos
concorrentes, em detrimento do outro.” (g.n.)

35. Por O6bvio, eventual limitacdo a participacdo de particulares em
procedimentos licitatérios devera ser comprovadamente indispensavel a garantia
do cumprimento das obrigacdes. Acrescendo-se a isso o0 contexto do Edital das
Concessbes do Galedo e de Confins, tem-se que a manutencdo da norma
restritiva pode configurar hipétese de direcionamento da licitagdo, posto que
operaria em favor de um reduzido namero de agentes dispostos a operar no
mercado, mas que ainda nado participam de qualquer concessao. Em outras
palavras, privilegia-se de forma discriminatéria e desarrazoada boa parte dos
particulares que foram derrotados na primeira rodada de concessdes, em desfavor
dos vencedores daqueles leildes, ou seja, das empresas que apresentaram as
propostas mais vantajosas ao Poder Publico naquela ocasido.

36. Vale lembrar que, levando-se em consideracdo as condi¢cdes objetivas
exigidas pelo Poder Concedente, os grupos ora titulares das outorgas ja
concedidas no setor aeroportuario preencheram legalmente seus requisitos e
apresentaram a melhor proposta segundo os critérios ali estabelecidos. Restringir
0 seu acesso a hovas rodadas de licitacées seria, como ja demonstrado, contrario
a eficiencia administrativa e, por evidente, constituiria grave ameaca a
impessoalidade que deve pautar a atuacéo do titular do servigco, a Unido, e seu
agente regulador, a ANAC.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo, p. 361.
2 CRETELLA JUNIOR, José. Administracio indireta brasileira: autarquias, concessiondrias, subconcessionarias. Rio
de Janeiro, Forense, 1980, 1* ed., p. 388.
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37. O Tribunal de Contas da Unido e os tribunais judiciais também vém
decidindo no sentido de que exigéncias descabidas e injustificadas em editais
ferem o principio da isonomia e afetam a competitividade. Vejamos.

“[...] é cedico que o principio da isonomia, com assento no
caput do art. 5°, como também no art. 37, inciso XXI, ambos
da Carta Politica, deve nortear todos os procedimentos
administrativos no ambito da Administracdo Publica. No
mesmo sentido, a legislacdo infraconstitucional impde a
necessidade de garantir tratamento equanime aos
interessados em contratar com a Administracdo, uma vez
que o art. 3°, caput e 8 1°, incisos | e Il, da Lei n. 8.666/93, faz
mencao ao aludido principio, além de vedar expressamente
condutas discriminatorias, assim como, o 8 2° do mesmo
dispositivo, reafirma a ideia de igualdade.

12. Impende frisar que a verificacdo de qualificacdo técnica
nao ofende o principio da isonomia. Tanto é que o proprio art.
37, inciso XXI, da CF, que estabelece a obrigatoriedade ao
Poder Publico de licitar quando contrata, autoriza o
estabelecimento de requisitos de qualificacdo técnica e
econbmica, desde que indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacbes. No entanto, o ato
convocatorio ha que estabelecer as regras para a selecao
da proposta mais vantajosa para a Administracao, sem
impor clausulas desnecessarias ou inadequadas que
restrinjam o carater competitivo do certame.

13. Por outras palavras, pode-se afirmar que fixar requisitos
excessivos ou desarrazoados iria de encontro a proépria
sistematica constitucional acerca da universalidade de
participacdo em licitacdes, porquanto a Constituicdo Federal
determinou apenas a admissibilidade de exigéncias minimas
possiveis. Dessarte, se a Administracdo, em seu poder
discricionario, tiver avaliado indevidamente a qualificacdo
técnica dos interessados em contratar, reputando como
indispensavel um quesito tecnicamente prescindivel, seu
ato ndo pode prosperar, sob pena de ofender a Carta
Maior e a Lei de Licitacdes e Contratos.” (g.n.)

(TCU, Acérddo n° 877/2006, Plenério, rel. Min.
Ubiratan Aguiar)
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“REPRESENTACAO. IRREGULARIDADES HAVIDAS EM
PREGAO PRESENCIAL. OITIVA DOS RESPONSAVEIS E
DE TERCEIRO INTERESSADO. CONHECIMENTO.
PROCEDENCIA PARCIAL. REJEICAO PARCIAL DAS
RAZOES. EXISTENCIA DE VICIOS INSANAVEIS A
COMPROMETER A ISONOMIA, A VINCULACAO AO
INSTRUMENTO CONVOCATORIO, O JULGAMENTO
OBJETIVO, O CARATER COMPETITIVO DO CERTAME,
ALEM DE VIOLAREM oS PRINCIPIOS DA
RAZOABILIDADE, DA ECONOMICIDADE, DA LEGALIDADE
E DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA. APLICACAO DE
MULTA. FIXACAO DE PRAZO PARA  EXATO
CUMPRIMENTO DA LEI, NO SENTIDO DE ADOTAR AS
PROVIDENCIAS PARA ANULACAO DO CERTAME.
DETERMINACAO. A violacdo de principios béasicos da
razoabilidade, da _economicidade, da legalidade e da
moralidade administrativa, e a desobediéncia as diretrizes
fundamentais da licitacdo publica, no caso, a isonomia
entre licitantes, o julgamento _objetivo, a vinculacdo ao
instrumento __convocatério, bem como o carater
competitivo do certame constituem vicios insanaveis que
ensejam a fixacdo de prazo para exato cumprimento _da
lei, no sentido de declarar a nulidade do certame. Sao
plenamente vinculados os atos praticados no ambito do
procedimento licitatério, uma vez que estes devem obedecer
as regras definidas na lei e no edital a que estéo jungidos, ndo
cabendo aos responsaveis deliberadamente ignora-las; 3.
Sado _ilegais e atentatérias ao interesse publico as
exigéncias editalicias que restrinjam a ampla participacao
de interessados e constituam vantagens absolutamente
incompativeis com o bom-senso, a finalidade da horma e
0 objeto do servico, como a estipulacao de fornecimento de
salas-vip, em aeroportos, para funcionarios de empresa
publica que realizem viagens a servico, quando o0 objeto da
contratacdo destina-se apenas a apoiar o deslocamento
desses servidores com o fornecimento de passagens aéreas,
reserva de hotéis e outros servigos correlatos.” (g.n.)

(TCU, Representacédo. Acordao n. 6198/2009, 1a Camara.
Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues. Entidade: Cobra
Tecnologia S.A. — MF).
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“REPRESENTACOES COM PEDIDO DE MEDIDA
CAUTELAR. LICITACOES PARA CONTRATACAO DE
OBRAS RODOVIARIAS. EXIGENCIAS PARA
COMPROVACAO DO DIREITO DE LICITAR.
PROCEDENCIA PARCIAL. 1. Diferentemente das condicdes
gerais do direito de licitar - que sdo exigidas no texto da lei
para toda e qualquer licitacdo, independentemente das
circunstancias de uma situagcdo concreta -, as condicdes
especificas sao fixadas pelo ato convocatoério, em funcao das
caracteristicas da contratacdo desejada em um determinado
certame, cabendo a Administracao Publica, neste ultimo caso,
deliberar acerca da extensdo e do conteudo dos requisitos
gque serdo exigidos daqueles que pretendam formular
propostas. 2. A discricionariedade na fixacdo das condigbes
especificas estéd delimitada pela natureza e extensdo do
objeto a ser contratado, sendo vélidas as exigéncias dessa
ordem desde gue se revelem necessdrias e adequadas a
comprovar a existéncia do direito de licitar. 3. O principio que
refuta a restricAo ao carater competitivo ndo € absoluto,
representando essencialmente a expressao sintetizada de
uma orientacdo vista em carater de generalidade, a admitir,
por Obvio, excepcionalidades que sejam conduzidas por
circunstancias ensejadoras de determinada feicdo fora do
comum. 4. Ndo _se admite_a discriminacdo_arbitraria na
selecdo _do_contratante, sendo insuprimivel o tratamento
uniforme para situacdes uniformes, tendo em vista que, nos
termos do art. 3° caput, da Lei n° 8.666/93, a licitagao
destina-se a garantir ndo s6 a selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administracdo, como também a observancia
do principio constitucional da isonomia.” (g.n.)

(TCU, Representacdo. Acordao n. 1631/2007, Plenario.
Rel. Min. Valmir Campelo.)

“APELACAO CIVEL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
[...] O artigo 3° da Lei 8.666/93 apresenta norma cogente a
determinar que a licitacdo destina-se a garantir a observancia
do principio da isonomia, devendo ser processada e julgada
em observancia aos principios da legalidade, moralidade,
publicidade, impessoalidade e probidade. A ma-fé necesséria
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a caracterizacdo do ato de improbidade, no caso concreto,
consubstancia-se na vontade livre e consciente de dispensar
a licitacdo ao arrepio da lei, com inexoravel direcionamento do
objeto contratado as duas empresas rés. O direcionamento da
contratacdo, portanto, € manifesta violacdo aos principios da
legalidade, impessoalidade e moralidade no trato com a coisa
publica. Deve ser ressaltado, para espancar qualquer duvida
acerca da presenca do elemento subj. etivo na hipétese, que
a dispensa indevida de licitagcdo perpetrada caracteriza crime,
sumo da ma-fé no Estado Democratico, que inclusive trata o
direito penal como direito de ultima ratio pelo principio da
fragmentariedade. A tipificacdo da conduta consta do artigo
89 da lei 8.666/93, em letras claras. RECURSO CONHECIDO
E PROVIDO PARCIALMENTE.” (g.n.)

(TJ-RJ - APL: 502969720068190038 RJ 0050296-
97.2006.8.19.0038, Relator: DES. ANDRE RIBEIRO, Data de
Julgamento: 23/05/2012, VIGESIMA CAMARA CIVEL, Data
de Publicagao: 29/05/2012)

‘ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL -
ADMINISTRATIVO - RECURSO ESPECIAL - PRELIMINAR
DE PRECLUSAO CONSUMATIVA AFASTADA - MANDADO
DE SEGURANCA - LICITACAO - FORNECIMENTO DE
ALIMENTACAO ESCOLAR (MERENDA) - INABILITACAO -
FALTA DE COMPROVACAO DE REGISTRO PERANTE
CONSELHO REGIONAL DE NUTRICAO DO LOCAL DA
LICITACAO - DESNECESSIDADE - CLAUSULA EDITALICIA
OFENSIVA AO PRINCIPIO DA COMPETITIVIDADE. 1. N&o
se opera a preclusdo consumativa se o recorrente desiste do
primeiro recurso, interposto na pendéncia do julgamento de
embargos de declaracéo, e apresenta novo apelo depois de
ultimado o julgamento dos aclaratorios. 2. Conforme o
disposto no 8 1° do art. 3° da Lei 8.666/93, "é vedado aos
agentes publicos admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocacdo, clausulas ou condicdes que comprometam,
restrinjam _ou frustrem o0 seu carater competitivo e
estabelecam preferéncias ou distincbes em razdo da
naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de
gualguer outra circunstancia _impertinente ou irrelevante para
o__especifico _objeto _do contrato”. 3. A exigéncia da
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confirmacdo de_ reqistro _no_Conselho Regional de
Nutricdo do local da licitacdo, além daquele ja expedido
pelo CRN da sede do licitante, restringe o carater
competitivo _do certame e estabelece preferéncias ou
distincbes em razdo da sede ou_domicilio dos
interessados. Ademais, eventual exigéncia dessa hatureza
somente seria devida por ocasido da contratacdo, e ndo da
qualificacéo técnica do licitante. 4. Recurso especial provido.”
(9.n.)

(STJ, Relator: Ministra ELIANA CALMON, Data de
Julgamento: 01/06/2010, T2 - SEGUNDA TURMA)

38. Pelo exposto, pode-se afirmar que, além de violar a isonomia, a restricao
inscrita no item 3.18 do Edital 01/13 tende a operar no sentido de reduzir as
chances de sucesso dos novos leildes, numa hip6tese que pode caracterizar, no
limite, o direcionamento do certame, eivando os leildes de irremediavel suspeicao.
Assim, deve-se afastar sua imposicdo, sob pena de macula a lisura de todo o
processo de concessdes aeroportuarias.

Violacdo ao principio da proporcionalidade

39. Ainda que se admita, a revelia dos argumentos acima dispostos, que as
preocupacdes encampadas pela Administracdo com relacdo a possiveis efeitos
anticoncorrenciais decorrentes de participacdes cruzadas em aeroportos guardam
algum fundamento e devem ser levadas em consideracao para efeitos da licitacao
em andlise, ndo se poderia concluir, dai, que a limitacdo imposta representa a
forma adequada de se proteger os interesses tutelados. Trata-se de medida
desarrazoada, que viola frontalmente o principio da proporcionalidade.

40. Conforme ensina Luis ROBERTO BARROSO, tal principio representa

“[...] um valioso instrumento de prote¢do dos direitos
fundamentais e do interesse publico, por permitir o controle da
discricionariedade dos atos do Poder Publico e por funcionar
como a medida com que uma norma deve ser interpretada no
caso concreto, para a melhor realizacado do fim constitucional
nela embutido ou decorrente do sistema.™

I BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional, p. 303.
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41. De certo, a proporcionalidade também merece aplicabilidade a seara de
atuacdo do Administrador Publico. Deve a Administracdo pautar sua atuacao pela
efetiva comprovacdo da eficiéncia de suas medidas, ndo bastando aventar um
risco distante e abstrato, como o faz no caso sob analise. Decorre justamente da
proporcionalidade a proibicdo de excessos e a necesséaria demonstracdo da
razoabilidade nas medidas tomadas. Neste particular, vale colacionar as licoes
de TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR.:

“Contendo a lei conceitos discricionarios, a
discricionariedade, para além de um juizo de oportunidade
(restrito a obediéncia formal a lei e a correta motivacao),
passa a um juizo de realidade. A discricionariedade admite,
entdo, num campo de possibilidades faticas, a escolha de
objetivos e a exigéncia de meios correspondentes, pedindo-
se comprovacdo da eficiéncia das medidas tomadas. Por
presuncdo em termos de eficiéncia, a atividade administrativa
€ considerada livre, salvo quando vinculada estritamente
(absoluta reserva de lei). Esta liberdade, porém, nédo € igual a
liberdade privada, pois imputa ao administrador ndo o
arbitrio, mas a razoabilidade das medidas tomadas
(proporcionalidade, proibicdo de EeXCessos,
compatibilidade técnica e politica). Trata-se de uma
liberdade delegada por lei no sentido de solidariedade de
meios e fins (legalidade por legitimagéo).™ (g.n.)

42. Especificamente com respeito aos editais de licitagdo, cumpre ao principio
da proporcionalidade um papel importante, regulando eventuais restricdes a partir
de critérios menos onerosos a outros principios, em especial a livre competicao e
a isonomia. Nao se pode estabelecer, no ambito de um certame licitatério,
limitacbes excessivamente custosas, notadamente quando estdo ao dispor do
Administrador Publico medidas menos gravosas que igualmente atendem ao fim
pretendido. Aplica-se, aqui, 0 observado por LUCAS NAVARRO PRADO, in verbis:

“No conflito entre principios, realgca, desta forma, a questao
da proporcionalidade. Qual entre todas as decisbes possiveis
€ capaz de maximizar os efeitos do conjunto de principios?
Em outras palavras, sabendo que teremos de enfrentar o

' FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Agéncias reguladoras. Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo, p. 1107.
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conflito de principios, maximizando os efeitos de alguns e
reduzindo os de outros, qual o melhor arranjo? A resposta
estd na proporcionalidade, de modo que a decisdo seja
aguela que, embora escolha um dos principios para
prevalecer sobre os demais, seja a menos redutora possivel
guanto aos efeitos dos principios restantes.

Conguanto o valor da concorréncia possa ser preterido
guando em conflito com objetivos de regulacdo, essa
restricdo _deve ser pontual, de _maneira_que, entre as
diversas solucdes cabiveis, seja escolhida aguela menos
onerosa_a_livre concorréncia, preservando, assim, a
proporcionalidade.

Na elaboracéo de editais de licitacdo, 0 que se acaba de
dizer é muitas vezes esquecido. [...] Ou seja, se, na
formulacdo _inicial _das _exigéncias _de_ habilitacao,
propostas e contratacdo, ha possibilidade de se atingir
razoavelmente 0os mesmos objetivos visados pelo edital
de licitacdo através de reguisitos menos gravosos a livre
concorréncia, ha que se determinar_ao _Poder Publico a
alteracdo do__edital para conforma-lo_ao_ principio
constitucional.” (g.n.)

43. Alias, no proprio Acérdao n°® 2466/2013 — TCU — Plenario, em que o Tribunal
de Contas analisou as concessbes do Galedo e de Confins, registrou-se a
necessidade de sopesamento no caso sob analise, impelindo-se a ANAC a
demonstrar que os parametros fixados seriam adequados, imprescindiveis,
suficientes e pertinentes ao objeto licitado.

44. Resta clarividente, portanto, que o principio da proporcionalidade serve, ao
Administrador, como um meta-principio a ser contemplado no momento de
elaboracdo do edital. Nesse sentido, percebe-se que o0 edital ora analisado,
mormente a norma limitadora que restringe a participacdo das empresas
concessionarias a um limite risivel e arbitrario de 15%, ndo atendem a nenhum
dos trés passos propostos por ROBERT ALEXY' para a efetiva aplicacdo do principio
da proporcionalidade.

45. Pelo teste da adequacédo, dever-se-ia apurar a compatibilidade da medida
governamental com o fim pretendido. Com efeito, percebe-se que a norma

' PRADO, Lucas Navarro. LicitacGes e o Direito da Concorréncia. Sbdp, dez. 2004.
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limitadora ndo € apta a cuidar apropriadamente dos problemas decorrentes de
eventuais participacdes cruzadas. Deve-se ter em mente, a esse respeito, que
possiveis questdes relacionadas a insuficiéncia de investimentos, preco de tarifas,
gualidade dos servicos prestados e alocacéo de slots ja sdo objeto da atuacéo
regulatdria e estdo plenamente sujeitas ao controle da ANAC (vide item
abaixo). Ndo ha que se falar em impedimento de participagdo de agentes
econdmicos como método capaz de realizar tais objetivos.

46. Cumpre anotar, ainda, que a restricdo aos concessionarios vencedores da
primeira rodada é contraditéria com o proprio modelo de concessao implementado
no pais, o qual imp0e participacdo da Infraero em 49% (quarenta e nove por
cento) em cada aeroporto. De certo, a propria Infraero inevitavelmente serd
detentora de relevante participacédo cruzada em todos os aeroportos, ndo havendo
gue ser realizada discriminacédo, a afetar apenas os particulares que apresentaram
as melhores condicbes ao Poder Publico em oportunidades anteriores. Em igual
sentido, a propria Infraero, como representante do Estado com participacao
relevante em todos os aeroportos, poderia evitar qualquer tipo de medida
anticompetitiva decorrente de participacdes cruzadas de agentes privados.

47. Novamente, torna-se claro que a solugcdo mais adequada, de modo a
conferir tratamento ndo apenas proporcional, mas também isonémico, seria a
abertura do certame a todos os interessados que atendam as exigéncias de
gualificacdo técnica, sendo a concorréncia plena entre aeroportos amparada por
mecanismos de controle regulatorio, a cargo da ANAC, e concorrencial, a cargo do
Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica, para que se lide de forma pontual
com os possiveis conflitos de interesse ou restricbes a concorréncia que possam
advir de participacdes cruzadas. A norma em questdo, além de desarrazoada,
nem mesmo encerra com a problemética de participacdes cruzadas e seus
possiveis efeitos concorrenciais, tal como justificado por seus defensores.

48. O segundo teste oriundo do principio da proporcionalidade diz respeito a
necessidade ou exigibilidade, pelo qual se apura a existéncia de meios que
possam promover o mesmo fim sem que se atinja na mesma intensidade os
principios constitucionais em jogo, no caso, 0s principios da livre concorréncia e
da livre iniciativa, em especial. Esse ponto serd4 melhor desenvolvido em topico
especifico abaixo, todavia deve-se ter em mente que estdo a disposicdo do
Administrador formas muito menos gravosas de se lidar com eventuais problemas
oriundos de participacdes cruzadas do que a radical medida de se alijar as

T ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 1997.
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empresas que ja sdo concessionarias em aeroportos brasileiros das proximas
rodadas de concessdes. Um arranjo regulatério eficiente é suficiente para
resguardar o mercado de quaisquer problemas, sendo possivel, inclusive, aventar-
se o0 estabelecimento de alternativas societarias, a serem contempladas no proprio
Acordo de Acionistas.

49. Por fim, o teste da proporcionalidade em sentido estrito, ou da ponderacgao
— gque somente seria exigivel caso ultrapassados os dois primeiros estagios —,
impde que se proceda com uma valoracdo dos conteudos envolvidos, de modo
gue o conteudo valorativo do direito protegido seja superior ao direito restringido
no caso concreto, ou, nas palavras de ALEXY, determina que “quanto maior € 0
grau da ndo satisfacdo ou de afetacdo de um principio, tdo maior tem que ser a

importancia da satisfagéo do outro™.

50. Ora, no caso do Edital dos Leildes dos Aeroportos do Galedo e de Confins
resta claro, em face dos argumentos expostos, que a restricdo em grau
absolutamente desproporcional aos principios da livre concorréncia, da isonomia e
da livre iniciativa ndo se coaduna com o valor pretensamente protegido, que
configura um risco ndo demonstrado e muito mais abstrato do que o préximo e
concreto prejuizo decorrente da ndo participacdo de potenciais interessados no
certame.

51. Nesse ponto, deve-se reforcar dois aspectos especialmente problematicos
na norma restritiva. Em primeiro lugar, a limitacdo atinge indiscriminadamente
todas as concessionarias, sem preocupacao de se demonstrar quais seriam
0S prejuizos concorrenciais dessas participagcdes cruzadas. Em segundo
lugar, ndo foram sequer apresentadas demonstraces econdmicas ajustadas a
realidade do mercado brasileiro sentido de que a ocorréncia de participacdes
cruzadas efetivamente iriam afetar a concorréncia do setor, de modo que a
inviabilizacdo da participagdo das concessionarias e de seus acionistas fosse
justificavel.

52. Por tudo isso, entende-se que a previsdo editalicia que estabelece a
limitacdo de participacdo de concessionarias de aeroportos brasileiros afronta o
principio da proporcionalidade, o que reforca sua impropriedade, tanto em termos
de efetividade, quanto em termos estritamente juridicos.

Definicao arbitraria do limite percentual

I ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 1997, p. 161.
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53. Outro aspecto problematico da norma editalicia questionada diz respeito a
arbitrariedade na definicdo do limite imposto. Segundo a modificagcdo anunciada
pelo Governo Federal, permitir-se-ia a participacdo das concessiondrias, porém
dentro do limite de 15% (quinze por cento) a parcela privada das concessoes.
Aventa-se, ainda, alguma modificacdo nesse percentual, que nédo elidiria o alto
grau de subjetividade da medida.

54. Com efeito, ndo se vislumbra qualquer tipo de justificativa técnica plausivel
para que se limite a participacdo no percentual proposto. E dizer, ndo foram
apresentados estudos técnicos e econémicos aprofundados, nem de qualquer
ordem, que resultem na constatacdo de que tal percentual, ou qualquer outro,
constituiria o limite necessario e suficiente a garantir a plena concorréncia entre
aeroportos. Tampouco é possivel que se extraia da jurisprudéncia e doutrina
juridica qualquer licdo no sentido de que o percentual de 15% (quinze por cento)
esteja atrelado ao conceito de poder de controle, a interferir inadequadamente nas
relacbes de concorréncia entre os chamados hubs. Pelo contrario, os termos do
art. 116 da Lei n° 6.404/76 acabam por descartar tal hipétese.

55. Trata-se, portanto, de mero subjetivismo do Administrador, que estabelece
percentual arbitrario e foge ao dever que Ihe é imposto de apresentar as razdes
gue justifiguem a medida imposta e comprovem sua eficiéncia. Aqui, validas as
licbes de JUSTEN FILHO:

‘A licitacdo busca realizar diversos fins, igualmente
relevantes: o principio da isonomia, a sele¢cdo da proposta
mais vantajosa e a promoc¢édo do desenvolvimento nacional.
Se prevalecesse exclusivamente a ideia da “vantajosidade”, a
busca da ‘“vantagem” poderia conduzir a Administragdo
Plblica a opcdes arbitrdrias ou abusivas. Deverd ser
selecionada a proposta mais vantajosa, mas, além disso, tem-
se de respeitar 0s principios norteadores do_sistema
juridico, em especial o da isonomia. [...] Ndo se admite [...]
a discriminacao arbitraria, produto de preferéncias pessoais e
subjetivas do ocupante do cargo publico. A licitacdo consiste
em um instrumento juridico para afastar a arbitrariedade na
selecdo do contratante.™ (g.n.)

I JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo, pp. 496-497.
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56. Aparentemente, trata-se de miope e apressada importacdo do modelo
australiano, sem que se leve em conta as particularidades do modelo regulatério
brasileiro, que se estabelece em um ambiente econémico e juridico absolutamente
distinto, inclusive no que diz respeito ao leque de possiveis agentes interessados
em realizar os aportes financeiros necessarios. Pelas razdes acima delineadas,
percebe-se que qualquer tipo de restricdo no percentual de participacdo das atuais
concessionarias seria descabida e mereceria ser afastada pelo e. TCU.

Comportamento contraditorio da Administracao e boa-fé dos concessionarios

57. Derradeiramente, cumpre atentar para um aspecto que exalta o
comportamento contraditério da Administracdo no curso das rodadas de
concessdes aeroportuérias, justificado pela absoluta falta de planejamento do
Poder Publico, e reforca a impropriedade do estabelecimento de restricbes a
participa¢des futuras de atuais concessionarios, 0s quais agiram sempre de boa-fé
e em respeito ao interesse publico, motivo pelo qual foram bem sucedidos em
leildes anteriores.

58. Por ocasido da primeira rodada de concessoes, referente aos aeroportos de
Brasilia, Campinas e Guarulhos, ndo foi estabelecido qualquer tipo de restricdo
com relacdo a eventuais participacdes cruzadas. Tanto foi assim, que 0S mesmos
acionistas da concessionaria de Sdo Gong¢alo do Amarante, no Rio Grande do
Norte, ndo soO participaram, como se sagraram vencedores no leildo do aeroporto
de Brasilia.

59. Ha mais: naquela ocasido, de acordo com o item 253 da ata de
esclarecimentos ao Edital de Leildao n° 02/2011, a ANAC foi indagada
expressamente a esse respeito, tendo se manifestado no sentido de que néo
havia qualquer restricdo a empresas ou consorcios que se sagrassem vencedores
de participar efetivamente de outras licitacbes similares para a malha
aeroportuaria. Vejamos.

“ltem 253. Questionamento: Gostariamos de esclarecer se
0S acionistas da sociedade de proposito especifico,
constituida pela Proponente vencedora da concessao para
deter a participagdo na Concessionaria (“Acionista Privado’),
estarao vedados de participar de futuras licitacbes envolvendo
a concessao de aeroportos no Brasil. Em caso afirmativo,
gostariamos adicionalmente de esclarecer se tal restricdo se
aplicaria ja a presente Licitacdo, com relagdo aos acionistas
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de Acionistas Privados vencedores de outras licitagdes para a
concessao de aeroportos no Brasil.

Resposta da Comissdo: Ndo ha vedacdo no Edital em
exame para a participacdo em futuras licitacbes de
concessdes de infraestrutura portuaria. Eventuais futuras
licitacbes serdo regidas pelos seus proprios instrumentos
convocatorios, que estabelecerao as devidas restricées.”

60. Ora, pode-se extrair das coloca¢cfes acima que as participantes da rodada
anterior formularam indagacfes acerca da possibilidade de restricbes — 0 que
indica uma evidente preocupacdo com condi¢des limitadoras a futuros certames
—, €, ante o posicionamento taxativo da Administracdo, elaboraram suas
propostas sem levar em conta possiveis mudancas de entendimento do Poder
Plblico. Agindo de absoluta boa-fé, esperava-se que eventual modificacdo do
padrdo ali estabelecido deveria vir acompanhado de bem arrazoadas
consideracdes de ordem juridica e econémica.

61. No entanto, os vencedores daqueles leildes foram solapados com a abrupta
mudanca de posicionamento da Administracdo na discussao do presente edital,
sem que fossem trazidas a baile as justificativas técnicas para tanto, o que
sinalizou ndo apenas aquelas concessionarias, mas ao mercado como um todo,
um ambiente repleto de incertezas juridicas e pouco seguro para novos
investimentos. Trata-se, neste sentido, de medida que pode ter repercussao
ainda mais gravosa no contexto das concessOes brasileiras, aumentando
significativamente o que se chama de risco regulatorio.

62. Ha de se considerar, ainda, que essa mudanca traz impactos diretos aos
negécios das atuais concessionarias, ja que, entre os 6nus e bdnus daqueles
contratos, jamais foi considerado, por conta de manifestacdo expressa da ANAC,
a suposta vedacao a participacdo de leildes futuros. Com essa vedacgao, o custo
de oportunidade dos negdcios anteriormente firmados foi significativamente
majorado, podendo-se mesmo falar em um fator exégeno capaz de romper o
equilibrio econémico financeiro dos contratos anteriores.

Da impropriedade das justificativas apresentadas pela ANAC

63. A partir da sessédo de julgamento do Tribunal de Contas da Unido que
apreciou as justificativas apresentadas pela ANAC para a imposi¢cédo da restricao
ora impugnada, € possivel tecer breves consideracdes acerca da impropriedade
técnica das razdes oferecidas pela ANAC.
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64. De acordo com a ANAC, tal qual exposto acima, o fundamento para a
exclusdo das concessiondrias de outros aeroportos nas novas licitagcbes € a
eventual concorréncia entre aeroportos. Neste sentido, a ANAC apresentou o caso
do Reino Unido como referéncia para a imposi¢cao da restricao.

65. Note-se, contudo, que o paradigma utilizado pela ANAC para efeitos de
comparacdo € absolutamente impréprio e descontextualizado do ambiente
regulatorio brasileiro. O processo de do Reino Unido contou com uma série de
particularidades que divergem das presentes concessdes, tendo havido uma
propriedade conjunta pela empresa BAA Limited de sete aeroportos, trés dos

guais concentrados dentro da regido de Londres.

66. Ainda assim, para se chegar a conclusdo de que havia restricées indevidas
a concorréncia entre aeroportos naquele contexto, foram necessarios estudos
diversos, de natureza qualitativa e quantitativa. Destes estudos, somente foram
considerados substitutos aeroportos situados em uma mesma area de captacao,
como a grande Londres ou o sul da Escdcia, nem se cogitando em considerar que
haveria substituicdo entre areas mais distantes dentro do Reino Unido. Em outras
palavras, a Unica dimenséo de concorréncia de fato considerada foi a de captacéo
de passageiros, ndo havendo qualquer restricdo por conta de eventual
concorréncia na forma de hubs.

67. Utilizando-se por analogia as conclusbes do caso BAA para o caso
brasileiro, as conclusfes seriam diametralmente opostas aquelas alcangadas pela
ANAC. E certo que, no caso, a concorréncia entre aeroportos seria determinada
pela area de captacao. Ou seja, no caso do Galedo se restringiria ao Aeroporto de
Santos Dumont, localizado também no municipio do Rio de Janeiro, e no caso de
Confins ao aeroporto de Pampulha, também localizado em Minas Gerais, em
regido proxima a Belo Horizonte. Contrariamente ao que afirma a ANAC, ndo ha
nada na experiéncia britanica que justifigue impedir que operadores de
outros aeroportos brasileiros, com exce¢do daqueles situados na mesma
area de captacéao, participem das novas licitacdes.

68. Ademais, da licdo britAnica também se extrai que a dimensdo de
concorréncia entre hubs ndo deve pautar a restricdo para operacdo de multiplos
aeroportos, por ser esta uma dimensdo que exige coordenacao pelo Poder
Pdblico, o que esta previsto no edital por meio da participagdo minoritaria da
Infraero, em percentual relevante de 49% (quarenta e nove por cento). Conforme
ja afirmado, s6 faria sentido qualquer tipo de limitacdo voltada as concessionarias
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gue eventualmente operassem os aeroportos de Pampulha e Santos Dumont.

69. Sendo assim, deve-se ratificar que a limitacdo imposta, atrelada ao pequeno
universo de potenciais interessados, podera implicar, contrariamente ao que
afirma o Poder Publico, no aumento de custos ao Erario. Isto porque o valor do
lance vencedor, por conta da menor concorréncia, devera ser menor. De outro, 0
consorcio que ira operar o aeroporto serd igual ou menos eficiente do que o que
operaria na auséncia da restricdo, uma vez que o leildo seleciona aquele que gera
maior valor pela concesséao. Isso significa que, ao final do processo, 0s servigcos
aeroportuarios seriam mais caros ou piores do que seriam em uma licitacdo de
gue todos pudessem participar.

70. Resta claro, portanto, que as justificativas apresentadas pela ANAC
fundam-se em uma importacdo acritica e descontextualizada de experiéncias
internacionais que ndo contavam com as particularidades do ambiente regulatorio
brasileiro e, portanto, ndo poderiam servir de parametro para a imposicdo de
medidas tdo gravosas quanto aquela constante do item 3.18 do edital. Alias,
gualquer medida desse tipo deveria ser precedida de aprofundados estudos
gualitativos e quantitativos sobre o cenario especifico dos aeroportos a serem
concedidos, licdo esta que se extrai de toda e qualquer experiéncia internacional
bem sucedida.

71. Ha de se descartar, ainda, o argumento de que a limitacdo seria importante
para o uso do benchmarking, que possibilitaria ao regulador utilizar comparacdes
e implementar incentivos para estimular a eficiéncia das concessionarias. Ora, de
certo, ndo se trata de propdésito absoluto e apto a justificar medida tdo gravosa
como a restricdo de participacdo dos atuais concessionarios e todos seus
acionistas, que podem somar, ao todo, mais de dez agentes econdmicos
autbnomos potencialmente interessados nas novas concessdes. Tem-se,
portanto, que a norma restritiva implica em uma reducédo substancial no numero
de potenciais licitantes, sendo amplamente desproporcional com 0 mero
propdsito de benchmarking, até mesmo porque a ANAC ja conta com diferentes
concessionarias em aeroportos brasileiros para proceder com as devidas
comparacoes.

72. Segundo a tese apresentada para justificar a imposicdo de norma restritiva,
a potencial existéncia de participacbes cruzadas nos aeroportos poderia dar
margem a uma série de problemas futuros, como a insuficiéncia de investimentos,
0 aumento no preco das tarifas, a piora na qualidade dos servicos e 0
favorecimento indevido na alocacao de slots aeroportuarios.
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73. De todo modo, deve-se ter por certo que nenhum dos efeitos apontados
decorreriam da mera existéncia de participacdes cruzadas. Note-se, neste
sentido, que estamos a tratar de um mercado regulado pela ANAC, que, inclusive,
fiscaliza o programa de investimentos aplicavel e a qualidade dos servicos de
cada um dos aeroportos, que sado definidos pelo respectivo contrato de
concessao.

74. Particularmente com respeito a supostos efeitos deletérios sobre a
gualidade dos servicos, deve-se registrar ainda que o contrato elaborado pela
ANAC inclui o Plano de Qualidade do Servigo (“PQS”), que determina o Padréo de
Eficiéncia Operacional a ser cumprido pelo Operador. Este programa inclui uma
pesquisa mensal de satisfacdo do usuario realizada por instituicdo homologada
pela ANAC e também auditorias da ANAC para afericdo dos indicadores de
performance definidos no contrato com o Operador. Caso a pontuacao seja abaixo
da média acordada com a ANAC, é imposta penalidade, com uma reducdo do
percentual de aumento inflacionario anual das tarifas aeroportuarias.

75. Tais efeitos sao traduzidos no contrato de concessao através dos Fatores Q
e X, que penalizam o Concessionario em seu reajuste tarifario, caso este nao
cumpra com os planos de expansao de acordo com o PEA e com nivel de servi¢o
requerido pelo PQS. Nao ha correlacdo possivel, portanto, entre participacdes
cruzadas em aeroportos e eventual reducdo na qualidade dos servigos, aspecto
ostensivamente regulado pela ANAC.

76. Além disso, a agéncia também regula as tarifas aeroportuarias, que sao
estabelecidas no modelo de price cap, nos termos do art. 2°, “a”, da Lei n°
6.009/73. Cumpre ao Poder Concedente o estabelecimento e eventuais reajustes
nas tarifas, ndo havendo interferéncia do Operador. Eventual coincidéncia entre as
tarifas de aeroportos como Galedo, Guarulhos e Confins, ocorrem tdo somente
porgue estes séo classificados dentro da mesma categoria e classe.

77. Com respeito a alocacdo de slots, em particular, deve-se notar que ela
ocorre nos moldes definidos pela propria ANAC, em conjunto com o Departamento
de Controle do Espaco Aéreo — DECEA. A solicitacdo de novos slots fica a cargo
das companhias aéreas, que levam em consideracdo principalmente fatores de
oferta e demanda e econbmicos da regido. Cabe ressaltar que a capacidade do
trafego aéreo é definida pelo DECEA e a capacidade de pista e dos terminais é
homologada pela ANAC.
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78. A legislacdo ainda estabelece que cumpre a ANAC a adocdo de medidas
necessarias para o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento e
fomento da aviacdo civil, da infraestrutura aeronautica e aeroportuéria do Pais,
atuando com independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade,
competindo-lhe ainda regular as autorizacdes de horarios de pouso e civis,
observadas as condicionantes do sistema de controle do espaco aéreo e da
infraestrutura aeroportuaria disponivel, ou seja, dos slots aeroportuarios, nos
termos do artigo 8° da Lei n® 11.182/2005:

“Art. 8°. Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento e
fomento da aviacdo civil, da infra-estrutura aeronautica e
aeroportuaria do Pais, atuando com independéncia,
legalidade, impessoalidade e publicidade [...]”

79. Por derradeiro, igualmente fragil é a alegacédo de que eventual participacéo
cruzada poderia implicar na saturacdo dos terminais, posto que o0 contrato
elaborado pela ANAC inclui o Programa de Exploracdo Aeroportuaria (PEA), que
determina o Programa de Investimentos e os niveis de conforto a serem seguidos
pelos Concessionarios, para atendimento do crescimento da demanda.

80. Sendo assim, conclui-se que 0s possiveis riscos e prejuizos advindos de
participacdes cruzadas sdo muito mais remotos do que sugerem os defensores de
medidas restritivas a competitividade da licitacdo. E ainda assim, todos o0s
possiveis impactos dessas condicdes seriam facilmente contornados
mediante a utilizacdo de alternativas regulatorias ou concorrenciais. Sendo
vejamos.

Alternativas requlatorias

81l. Conforme explanado mais acima, o mercado aeroportuario brasileiro
contorna-se como um ambiente fortemente regulado, com um papel de relevancia
impar da ANAC. Neste sentido, o Poder Concedente dispbe de todas as
ferramentas aptas a enfrentar eventuais problemas de regulacdo ocasionados pela
participagdo de um mesmo grupo em mais de um aeroporto. Deve-se sugerir,
assim, a manutencao e o fortalecimento do marco regulatério do setor.

Alternativa concorrencial
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82. De certo, caso empresas que detenham participacdes cruzadas se utilizem
de sua posicao privilegiada no mercado para abusar de seu poder econémico,
com efeitos deletérios a concorréncia, tal hipétese sera devidamente investigada e
punida pelos 6rgdos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Por isso,
cumpre ao Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (“CADE”) lidar com
essas situacdes, posto que tais hipoteses ndo decorrem naturalmente das
participagbes cruzadas, mas seriam eminentemente desvios ilegais, a serem
punidos nos termos da Lei n® 12.529/2011.

Conclusao

83. Tal qual destacado acima, deve-se ter em vista que o Edital da Concesséao
dos Aeroportos do Galedo e de Confins ja foi publicado no Diario Oficial da Unido
e os leildes estdo agendados para o dia 22 de novembro de 2013. Sendo assim,
a norma editalicia que restringe a participacdo das concessionarias no certame,
deve ser afastada cautelarmente pelo e. Tribunal de Contas da Unido, sob pena
de se causar irreparavel dano aos cofres publicos e de se eivar o processo das
concessdes aeroportuarias como um todo de inescapéavel suspeicao.

84. Resta assim demonstrado o carater urgente da cautelar pretendida no
presente Requerimento.

85. Por todo o exposto, verifica-se a absoluta impropriedade da norma editalicia
gue restringe a participacdo dos atuais concessionarios de aeroportos brasileiros,
restando ausentes fundamentos técnicos solidos e amoldados ao contexto
nacional. Ademais, entende-se que a medida limita desarrazoadamente a
competitividade, padecendo de ilegalidade e inconstitucionalidade e implicando,
no limite, no direcionamento do certame.

86. Assim, formulo o presente Requerimento, a fim de requestar ao Tribunal de
Contas da Unido que, tendo em conta a gravidade dos vicios aqui apontados:

a) suspenda, CAUTELARMENTE, a eficacia das normas editalicias que
restringem a participacdo de empresas concessionarias no Leildo n°
01/13 (itens 3.18, 3.19 e 3.20), referente a Concesséo para Ampliacao,
Manutencdo e Exploragdo dos Aeroportos Internacionais do Rio de
Janeiro/Galedo — Antonio Carlos Jobim, na cidade do Rio de Janeiro, e
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Tancredo Neves/Confins, nos municipios de Confins/MG e de Lagoa
Santa/MG;

b) apds andlise conclusiva dos termos do edital do Leildo n°® 01/13, confirme
a exclusdo da norma editalicia aqui questionada, evitando-se, com isso,
o indesejavel direcionamento do objeto a ser concedido.

Sala da Comissao, em 08 de outubro de 2013.

RODRIGO MAIA
DEM/RJ
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