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TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGAS. CONCESSAO. MRS LOGISTICA S.A. SOCIEDADE DE
PROPOSITO ESPECIFICO - SPE. PLEITO DE AUTORIZACAO PARA EXPLORACAO DE PROJETO
ASSOCIADO. PROJETO PARATY. RESOLUGAO N° 5.746, DE 2018. CONSTITUIGCAO DE SUBSIDIARIA
INTEGRAL. INEXISTENCIA DE VEDACAO LEGAL OU CONTRATUAL. TRANSPORTE AQUAVIARIO.
PROVEITO A CONCESSAO. MECANISMO DE COMPARTILHAMENTO DE RECEITA. PELA
VIABILIDADE JURIDICA, RESSALVADA A ANALISE TECNICA PELA SUPERINTENDENCIA DE
TRANSPORTE FERROVIARIO - SUFER.

1. RELATORIO

1. Retornam os autos a esta Procuradoria Federal - PFANTT, depois de respondidos pela Superintendéncia de
Transporte Ferroviario - SUFER os questionamentos formulados na COTA n. 04393/2024/PF-ANTT/PGF/AGU (SEI 23883881).
Em sintese, para o adequado enfrentamento do problema, buscava-se esclarecimentos acerca de quais seriam os projetos associados
explorados pela MRS Logistica S.A. e se o pleito da concessiondria, sob o olhar da SUFER, representaria de fato hipdtese de
projeto associado. Ainda na Cota, solicitou-se informagdo sobre qual seria a relagdo juridica contratual entre hidrovias e ferrovias e
pediu-se a juntada do estudo juridico que teria analisado o Projeto Paraty sob o enfoque da regulagdo aquavidria.

2. Os autos foram inaugurados pela Carta n® 695/GREG-MRS/2023, de setembro de 2023 (SEI 18672435), pela qual
a concessionaria pleiteia autorizagdo da ANTT para exploragdo de projeto associado (chamado de Projeto Paraty); conforme
Memorial "Projeto Paraty" e "Apresentagao" (SEI 18672442 e 22591540), esta iniciativa traria beneficios significativos em termos
de competitividade, aumento de receita ¢ volume no modal ferroviario, na medida em que representaria solugdo logistica
integrada/multimodal com atuagdo no transporte hidrovidrio e operagdo de terminais que importard em mais volume e resultado
para a ferrovia.

3. Segundo esclarece, para tanto, a concessionaria criaria empresa subsidiaria (MRS Hidrovias) para desenvolver
operacdo hidroviaria na Hidrovia Tieté-Parand, o que atenderia a crescente mercado agricola do pais. Defende que a constitui¢ao de
uma subsidiaria garantiria a conformidade com os padrdes contabeis, possibilitando a segregagdo contabil e financeira entre MRS
Logistica e MRS Hidrovias e proporcionando uma gestdo mais eficiente e transparente dos recursos. Alega que dada a sua natureza,
a fiscalizagdo das atividades da subsidiaria ficara unicamente a cargo da ANTAQ, ficando a cargo da ANTT apenas o
acompanhamento contabil, no &mbito da concessao.

4. Afirma que a nova empresa receberia aporte de capital minimo, o que bastaria para solicitar as autoriza¢des
necessarias para operar conforme a regulamentagio da ANTAQ; a nova empresa seria estabelecida com capital proprio, com
recursos podendo ser revertidos da distribui¢do de lucros aos acionistas da MRS Logistica, ou através de captagdo de recursos feita
pela propria MRS Hidrovias no mercado; o investimento necessario para aquisi¢cdo dos ativos, portanto, seria realizado pela nova
empresa, garantindo sua independéncia financeira em relagdo a concessao.

5. Ao seu pedido, a concessiondria ainda juntou Parecer e Nota Técnica elaborados pelo Professor Gustavo Binenbojm
(SEI 18672442 e 22591540) que, em resumo, conclui pela legalidade de execucdo de projeto de servigo hidroviario por intermédio
de constitui¢ao de nova sociedade empresaria subsidiaria pela concessiondria; considera que o projeto, tal qual concebido, preenche
o0s requisitos normativos e contratuais para ser classificado como associado, afirmando, contudo, que haveria necessidade de prévia
autorizag@o pela ANTT em razdo da exigéncia contida no art. 5° da Resolugdo n°® 5.746/2018.

6. A SUFER, por sua vez, na NOTA TECNICA SEI N° 3893/2024/GEREF/SUFER/DIR/ANTT (SEI 23482254)
pondera que a MRS ¢ uma sociedade de propdsito especifico, cuja conformago tem por objetivo isolar a atividade concedida de
outras atividades comerciais dos acionistas controladores, protegendo a concessdo dos riscos de eventuais reveses verificados pelas
pessoas fisicas e juridicas que constituem a concessionaria e evitando a contaminacao por atividades estranhas a concessao.

7. Entende que a atividade pretendida pela Concessionaria em seu requerimento seria de natureza diversa da prevista
no Contrato de Concessao: transporte pelo modo hidroviario. Avalia que a atividade pretendida nao se relaciona, ao menos de
forma direta, com o objeto da concessdo, e haveria dividas se a ela pode ser associada. Considera que a realiza¢do do transporte
pelo modo hidroviario se daria independentemente do transporte ferroviario explorado pela MRS e que seriam distintos os
regramentos, caracteristicas e riscos das atividades de transporte hidrovidrio das de transporte ferroviario.



8. Ressalta que a necessidade de anuéncia da ANTT para exploragdo de projetos associados parte da preocupacdo em
tutelar o servigo publico de transporte ferroviario, de forma a obstar destinagdo diversa dos bens da concessdo em detrimento da
continuidade da prestaggdo do servigo publico. Ou seja, o poder Concedente deve ser sempre chamado a avaliar impactos em bens da
concessdo dos quais a destinagdo diversa pode representar, potencialmente, prejuizo a prestacdo do servigo publico de transporte
ferroviario, tais como: material rodante; armazéns e terminais; oficinas e patios.

9. Refor¢a a SUFER ainda que o servigo de transporte ferroviario ¢ atividade sobremaneira complexa, que envolve o
interesse publico primario de responsabilidade do Concedente, o interesse de todos e de cada um dos usudrios do servigo. Solicitara
entdo analise da Procuradoria Federal junto a ANTT - PF/ANTT acerca dos aspectos juridicos da questdo, inclusive sobre a
possibilidade de interpretagdo que permita a MRS executar operagdo hidroviaria pretendida, como projeto associado.

10. Nesse contexto, pretendia ouvir a Procuradoria sobre se a condi¢ao de SPE justificaria, por si s6, impossibilidade de
constituicdo de uma empresa subsidiaria e se, em sendo possivel, do ponto de vista juridico, que a MRS, por meio de projeto
associado, constitua empresa com o objetivo de executar operacao hidrovidria, a autorizacdo, de que trata o art. 7° da Resolucéo
ANTT n° 5.746/2018, poderia ou ndo lhe ser dada, caso verificado que as medidas mitigadoras propostas pela Concessionaria sdo
suficientes para nao haver comprometimento da prestagdo do servigo publico de transporte ferroviario de cargas. E ainda, questiona
acerca da possibilidade de o regulador vir a exigir medidas extras condicionantes para a obten¢do e manutengdo da referida
autorizagao.

11. Antes de responder a consulta, esta PFANTT considerou prudente provocar novamente a SUFER a se posicionar;
na NOTA TECNICA SEI N° 5462/2024/CONOR/GEREF/SUFER/DIR/ANTT (SEI 24695997), entfio, aquela Superintendéncia
acrescentou que pela analise dos contratos da MRS, observa-se relevante diversidade no escopo dos seus projetos associados: dali
identificou que tais projetos correspondem a atividades cuja atuacdo tem relagdo com a concessdo em si, ou seja, em nenhum dos
projetos associados foi observado objeto no sentido da realizagdo do servigo de transporte mediante outro modo de transporte que
ndo seja o ferroviario.

12. No que se refere a exigéncia de que a concessionaria seja uma SPE, afirma a SUFER tratar-se de cautela para que
obrigacdes oriundas de outros projetos ndo recaiam sobre as concessionarias e, com isso, se zelaria pela seguranca do projeto e pela
continuidade do servigo publico.

13. Quanto aos projetos associados, a SUFER atesta que, do ponto de vista do interesse publico, eles teriam a funcdo de
induzir o concessionario a buscar uma maior eficiéncia econémica na execugdo do contrato, por meio das oportunidades de
negocios que a exploracdo do bem publico lhe oferece, de modo a agregar valor e produtividade a concessdo. Relacionariam-se,
assim, com a eficiéncia na utilizagdo dos recursos relacionados a prestagéo do servigo.

14. Do ponto de vista pratico, assevera que a autorizagdo de projeto associado depende da constatagdo de que ndo
haverd comprometimento da prestacdo do servico publico de transporte ferrovidrio de cargas. De toda sorte, entende
imprescindivel pronunciamento juridico da PF/ANTT, pois o deslinde da questdo necessitaria de uma verificagdo, do ponto de
vista juridico, se, diante da conjuntura e do que dispdem os instrumentos normativos e contratuais, a MRS pode constituir empresa
subsidiaria, com o objetivo de executar operag@o hidroviaria. Se atestada sua viabilidade juridica, é que sera possivel adentrar na
esfera do caso especifico.

15. E o relatdrio; e estas sio as razdes pelas quais os autos aportam nesta Procuradoria.

16. Passamos, entdo, a analise que nos compete.

2. ANALISE JURIDICA

17. Como de praxe, deixamos consignada a ressalva de que nossa manifestacdo limita-se, como deve ser, aos aspectos

eminentemente juridicos que envolvem a duavida suscitada; ¢ nosso papel responder aos questionamentos formulados
exclusivamente a partir da interpretagdo da legislagdo, das normas da ANTT e, especialmente, das disposicdes do Contrato de
Concessao firmado com a MRS Logistica S/A., cuja prestagdo — adequada e eficiente - do servico publico de transporte ferroviario
de cargas deve ser o norte a guiar as analises desta Procuradoria Federal.

18. Pois bem. A questdo posta merece nosso olhar a partir de duas perspectivas: a razo pela qual se exige a constituicdo
de uma sociedade de propdsito especifico pela concessiondria e a possibilidade, ou ndo, de criagdo, por ela, de uma subsidiaria
integral; e o almoldamento da pretensdo da concessionaria, em relagdo ao Projeto Paraty, como projeto associado em condigdes de
ser aprovado pela ANTT, nos termos da Resolugdo n°® 5.746, de 2018.

19. Nesse sentido é que nos foram formulados os seguintes questionamentos:

I - O fato de a MRS ser uma SPE justifica, por si s6, impossibilidade a constitui¢do, por esta, de uma empresa
subsidiaria, com o objetivo de executar operagdo hidroviaria?

I - Caso seja possivel, do ponto de vista juridico, que a MRS, por meio de projeto associado, constitua empresa
com o objetivo de executar operagdo hidroviaria, a autorizagdo, de que trata o art. 7° da Resolugdo ANTT n°
5.746/2018, podera ser dada a MRS, caso seja verificado que as medidas mitigadoras propostas pela
Concessionaria serdo suficientes para ndo haver comprometimento da prestagdo do servigo publico de transporte
ferroviario de cargas? Caso haja dividas e a ANTT ndo chegue a conclusdo de que tais medidas serdo suficientes,
podera o regulador exigir medidas extras condicionantes para a obtengdo e manutengio da referida autorizagéo?



20. Para que possamos respondé-los, ¢ preciso comegar perquirindo as razdes pelas quais se exige a constitui¢do, pela
concessionaria, de sociedade de propdsito especial.

2.1 Da Sociedade de Propoésito Especifico

21. Com efeito, a quase totalidade dos contratos de concessdo geridos pela ANTT (e seus respectivos editais), sejam
eles de exploragdo de infraestrutura ferroviaria ou rodovidria, exigem que as concessiondrias se constituam como sociedades de
proposito especifico — SPE.

22. A propria SUFER deixa bastante claro o que motiva a imposi¢do dessa condigdo: em sendo determinado e
delimitado o seu objeto social, cria-se um isolamento da concessionaria em relagdo a outras atividades estranhas ao servigo publico
delegado; protege-se a concessdo dos riscos de eventuais reveses que possam envolver outras frentes; evita-se que obrigacdes (e
dividas e insucessos) oriundas de outros projetos recaiam sobre as concessionarias € possam assim comprometer a seguranga e
continuidade do servigo publico.

23. Faz todo sentido que assim seja: exigir a constituigdo de uma sociedade de propdsito especifico parte da
preocupacdo de que os esfor¢os daquela sociedade empresaria sejam dedicados e concentrados aquele projeto concessorio; além
disso, permite ao regulador acompanhar melhor o cumprimento contratual e aferir, com maior clareza, a higidez financeira da
companhia, cuja contabilidade e demonstrativos ndo envolverdo despesas e receitas outras sendo aquelas proprias e especificas do
servigo publico delegado.

24. Embora o Edital ndo tenha feito essa exigéncia e tampouco o contrato firmado pela MRS, ainda em 1996, o 4*Termo
Aditivo celebrado em 2022 a obrigou a tanto:

28 Estrutura Juridica da Concessionaria

28.1 A Concessionaria devera permanecer, durante todo o prazo do Contrato, como uma Sociedade de Proposito
Especifico - SPE, constituida em conformidade com a lei brasileira, sob a forma de sociedade por agdes, com a
finalidade exclusiva de explorar o objeto da Concessdo.

28.2 A Concessionaria estara sempre vinculada ao disposto neste Termo Aditivo, aos instrumentos convocatorios
da licitagdo, a documentagdo apresentada e aos respectivos documentos contratuais, bem como a legislagdo e
regulamentagdo aplicaveis.

25. Se ninguém duvida da importancia de que a concessionaria se invista de proposito especifico e, nessa condigdo,
empenhe-se em executar exclusivamente aquele objeto social determinado, paira davida sobre a possibilidade de vir a constituir
empresa distinta, subsidiaria integral, com objeto social distinto, portanto.

26. E bem verdade que ndo ha proibigio expressa no contrato nesse sentido. Além disso, como apontado pela
concessiondria, a vedacdo, entdo imposta pela Instrugdo Normativa DREI n°® 10, de 2013, do Departamento Nacional de Registro
Empresarial e Integrago, de que SPEs constituissem subsidiarias, parece de fato ndo mais vigorar. De toda sorte, nao ¢ objeto desta
manifestacdo e nem interessa a esta Agéncia eventuais percalgos cartordrios que a concessiondria possa enfrentar.

27. Fato é que a resposta mais facil a tal duvida seria, por certo, entender pela impossibilidade de que uma SPE possa
participar do capital de outra pessoa juridica, ao argumento de que a criagdo de outra empresa, por si s, a desvirtuaria de seu
intento original. Contudo, esse entendimento ignoraria a complexidade das relagdes juridicas modernas e desmereceria outras
preocupacoes do ente regulado, como a de conferir incentivo a atuagao eficiente e busca por solugdes criativas pela concessionaria,
e pior, menosprezaria em ultima medida o interesse publico no possivel aumento da oferta de mobilidade e de logistica a que se
propde aquele projeto (um dos principios que deve nortear a politica setorial, conforme definido no art. 4° da Lei n® 14.273, de
2021 — Lei de Ferrovias).

2.2 Dos projetos associados

28. E possivel afirmar que, antes mesmo de a Constituicio da Repuiblica de 1988 ter a eficiéncia incorporada ao rol de
principios a serem observados pela Administragdo Publica pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998, a Lei de Concessoes (Lei n°
8.987, de 1995) ja a incentivava ao atribuir, em favor da concessionaria, a possibilidade de, no exercicio de sua criatividade
empresarial, buscar outras fontes de receitas ndo tarifarias, no seguinte sentido:

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, podera o poder concedente prever, em favor da
concessiondria, no edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas alternativas,
complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a
modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei.

Paragrafo unico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente consideradas para a aferigdo do
inicial equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

29. Também a Lei n° 10.233, de 2001, elenca como clausula essencial dos contratos de concessdo a relativa a receitas
complementares ou acessorias e receitas provenientes de projetos associados . Nesse sentido, o Contrato firmado com a MRS as
tratou da seguinte forma:

18.4 Remuneracéo

18.4.1 A remuneragio da Concessionaria advira do recebimento da Tarifa de Transporte, da Tarifa de Direito de
Passagem, da Tarifa de Trafego Mutuo, e das receitas decorrentes dos projetos associados e das Operagdes
Acessorias, dentre outras formas de remuneragdo admitidas nos termos da regulamentagdo da ANTT.

()

21 Projetos Associados



21.1 A Concessionaria podera desenvolver projetos associados,a seu exclusivo critério, nos termos da
regulamentacdo especifica da ANTT.

21.2 O projeto associado percebido e os encargos incorridos durante a sua exploragdo, ndo ensejardo reequilibrio
econdmico-financeiro.

30. A redag@o do contrato original firmado com a MRS em 1996 também admitia o exercicio pela concessionaria de
atividades associadas a prestagdo do servigo publico, seu objeto social, ou projetos associados, desde que contabilizadas em
separado em contas especificas e sempre com prévia autorizagdo do Poder Concedente. E mais, aquela redacdo listava,
exemplificativamente, a possibilidade de utilizagdo da faixa de dominio, exploragdo comercial de espagos disponiveis nos imoveis
operacionais, prestagdo de servigos de consultoria técnica e instalacdo e exploragdo de terminais intermodais.

31. Embora o 4° Termo Aditivo (fruto da prorrogagdo antecipada) ndo tenha replicado a mesma clausula, tais hipoteses
permanecem licitas e estdo reguladas pela Resolucdo n°® 5.746, de 2018 que, € preciso constatar, ndo se atreveu a listar hipoteses de
projetos associados; deu os contornos conceituais, mas optou por ndo os arrolar, o que, a nosso ver, se deu de modo a ndo restringir
o espago de inovagado que deve ser conferido, com razdo, ao privado.

32. Naio a toa a clausula contratual se vale da expressdo "a seu critério exclusivo" ao atribuir poderes a Concessionaria,
e estimuld-la a tanto, de desenvolver projetos associados a partir de sua criatividade empresarial, desde que por certo observadas as
normas da ANTT.

33. Para fins daquela Resolugdo, projetos associados sdo a exploragdo comercial de bens ou prestagao de servigos
distintos do transporte ferrovidrio de cargas ou passageiros, das operagdes acessorias, do trafego mutuo ou do direito de
passagem (art. 2°, T). E tido, pois, como projeto associado exploragdo de bens ou a prestagdo de servigos que nio se confunda com
o0 objeto da concessdo, que ndo envolva, portanto, propriamente o transporte ferroviario concedido.

34. A Resolucdo nao traga maiores delimitagdes; conceitua o instituto por exclusio: sera projeto associado a exploragdo
de bens e prestagdo de servicos que néo se enquadrem como transporte ferroviario (seja sob a forma de trafego mutuo ou direito de
passagem) e que ndo se qualifique como operacdo acessoria. Em vista disso, temos que o projeto associado abarca atividades
outras, estranhas de fato a prestacio em si do transporte ferroviario , distintas e apartadas do servi¢o outorgado, mas ndo menos
legitimas.

35. Trafego mutuo e direito de passagem, referem-se especificamente a forma como se da o transporte ferroviario;
trafego mutuo ¢ a operacdo em que um terceiro paga para trafegar de um ponto a outro do trecho concedido, utilizando via
permanente, sistema de licenciamento de trens e os recursos operacionais da concessionaria; direito de passagem ¢ a operagdo em
que um terceiro paga para trafegar de um ponto a outro trecho sob concessdo, utilizando-se tdo somente da via permanente e
sistema de licenciamento de trens da concessionaria. Isso segundo defini¢do dada pela Resolugdo n® 5.943, de 2021.

36. Operagdes acessorias, por sua vez, sdo aquelas atividades complementares ao servigo de transporte ferroviario de
cargas, para as quais se permite a cobranca de preco em virtude de sua execugdo (Resolucdo n° 6031, de 2023). Ou seja,
representam atividades diretamente relacionadas e inerentes a prestagdo do servigo de transporte ferroviario, como por exemplo,
carregamento, descarregamento, enlonamento, manobra e pesagem da carga transportada.

37. No que se refere as operagdes acessorias, um ponto nos chama a ateng@o: a resolugdo admite que sua exploragdo se
dé por terceiros provedores de operagdes acessorias cuja composi¢do figure como parte relacionada de concessiondria de servigo

de transporte ferroviario de cargas (Art. 1°, §1° da Resolugdo n® 6031, de 2023). Como parte relacionada a concessionaria,
compreende a sociedade controladora, coligada ou controlada da concessionaria. Em outras palavras, admite que empresa

controlada pela concessionaria preste operagdes acessorias e, por 6bvio, cobre por elas.
38. Para sua melhor compreensao, vale transcrever o dispositivo:

Art. 1° Estabelecer regras para a contratagdo e a execugdo de operagdes acessorias ao servigo de transporte
ferroviario de cargas.

§ 1° O disposto nesta Resolugdo aplica-se as concessiondrias, as subconcessiondrias ferroviarias, doravante
denominadas apenas de concessionarias, observado o § 2° do art. 26 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
ao Agente Transportador Ferroviario - ATF e, no que couber, a terceiros provedores de operagdes acessorias cuja
composi¢do figure como parte relacionada de concessionaria de servigo de transporte ferroviario de cargas.

§ 2° Entende-se por parte relacionada a concessionaria:

I- a sociedade controladora, coligada oucontrolada, conforme os contratos de concessdo, as normas da ANTT
e, subsidiariamente, o direito empresarial e as normas contabeis; e

II - a entidade sem fins lucrativos e outros, quando em situagdo que configure parte relacionada, conforme o direito
empresarial e as normas contabeis.

§ 3° Aplica-se aos provedores de operagdes acessorias, no que couber, a regulamentacdo especifica da Agéncia
Nacional de Transporte Aquaviario (ANTAQ).

39. Embora a resolucdo que disciplina os projetos associados tenha sido omissa nesse ponto, a Resolugdo n°® 6.031, de
2023 nos leva a crer que a existéncia, por si so, de empresa controlada pela concessionaria niio ¢ vedada pela ANTT. Em outras
palavras, parece sim possivel, a0 menos em tese, no universo de concessdes reguladas pela ANTT, que uma sociedade de propdsito
especifico detenha capital de outra empresa que, como parte relacionada, execute servigos acessorios ao transporte ferroviario de
cargas prestado pela concessionaria.

40. Outros elementos nos levam & mesma conclusdo. E o que trataremos adiante, depois de analisarmos o projeto
especifico almejado pela MRS.



2.3 Do Projeto Paraty

41. O Projeto, tal qual apresentado pela concessiondria, pretende fornecer ao cliente final da empresa uma solugao
logistica ponta a ponta, entre S0 Siméo (GO), Pederneiras (SP) e Santos (SP), por intermédio da instalagdo de terminal intermodal
(hidroferroviario) que integraria a malha ferrovidria da MRS a hidrovia Tieté-Parana. A concessionaria, por meio de uma
subsidiaria sua, se habilitaria como EBN (Empesa Brasileira de Navegagdo) junto a ANTAQ, o que lhe garantiria captar novas
cargas, impulsionar o crescimento de volumes da ferrovia (graos e celulose) e fazer crescer a sua participagdo do mercado agro.

42. Sustenta a concessiondria que haveria um risco iminente de interrupg¢do do atual operador hidroviario e a estratégia
de verticalizagdo na hidrovia (com a constitui¢do de nova empresa para tanto) representaria uma alternativa competitiva, solida e
segura. Considera que o volume da hidrovia seria baixo frente ao volume transportado pela MRS (apenas 1% do volume total), mas
haveria potencial de crescimento do volume de carga geral que pode resultar em compartilhamento de receita nos termos do Fator
K previsto no Contrato de Concessdo.

43. Além disso, refor¢ca que o Projeto visa a ampliagdo dos servigos ferroviarios; a criagdo de empresa apartada,
segundo defende, traria beneficios como transparéncia, clareza e segregagdo das responsabilidades. Lembra que a concessionaria
apresentou resultados operacionais e econdmicos consistentes nos ultimos anos e essa performance teria sustentado os
investimentos relevantes ao longo desse periodo.

44. Do que consta destes autos, para além da discussdo sobre a possibilidade ou nio de constituicdo de subsidiaria
integral, o Projeto Paraty parece sim hipotese de projeto associado que deve ser autorizado pela ANTT.

45. De fato, a atividade que se pretende desempenhar ndo se confunde com o objeto da concessdo; passa ao largo de
uma operagdo acessoria, e por 0bvio, em nada se assemelha ao trafego mutuo ou direito de passagem.

46. Embora distinto do transporte ferroviario, € preciso reconhecer que a ele interessa diretamente, na medida em que a
carga transportada pela hidrovia tera como destino o terminal intermodal para, ao fim e ao cabo, ser transportado pela MRS em sua
infraestrutura ferroviria concedida.

47. Nesse sentido, compartilhamos das ponderagdes do Professor Gustavo Binenbojm no sentido que de que se trata de
efetivo “projeto associado” e que parece preencher todos os requisitos normativos e contratuais (sem prejuizo da analise técnica a
cargo da SUFER) tendo em vista que, ao que tudo indica

o foi concebido, econdmica e operacionalmente, apenas em razao da concessio existente;

o ndo ¢ autdbnomo, mas um instrumento pensado para que a Concessiondria possa desempenhar suas obrigacdes
contratuais de forma mais adequada, eficiente e sustentavel;

o ¢ capaz de alavancar a prestagdo do servigo publico ferroviario e, com isso,

o incrementar a arrecadagdo ndo apenas de receitas ordinarias, mas também de receitas alternativas que reverterdo
em prol da concessao;

o além de inequivocamente apto a gerar incentivos para o desenvolvimento socioecondmico das areas de influéncia
da malha ferroviaria delegada.

48. Quanto a constitui¢do de subsididria integral, constatado ndo haver vedagdo legal ou contratual expressa, seria
necessario motivagdo robusta que pudesse demonstrar justo receio de que a sua criagdo comprometeria a prestacdo do servigo
publico concedido.

49. Nao havendo diivida, como de fato parece ndo haver, acerca da importancia do projeto ¢ do seu grande potencial de
incremento do transporte ferroviario operado pela MRS e com maior razdo, do proveito ao interesse publico, em especial dos
produtores agricolas que passardo a contar com tal solucdo logistica integrada (hidrovia + ferrovia), a imposigdo de restri¢do a
constituicdo de subsidiaria integral pela concessiondria, como freio a dinamica da atividade empresarial, embora possivel, deve ser
proporcional ao suposto risco envolvido, sob pena de representar abuso do poder regulatorio.

24 Da Lei das Agéncias e da Lei de liberdade Economica

50. Hé algum tempo, a Administragdo Publica tem buscado, sob varias frentes, a simplificacdo de formalidades,
dispensa de exigéncias desnecesséarias e desproporcionais e, em especial no que se refere a prestagdo de servigo publico pelo
particular por meio de delegacgdo, o consequente prestigio as escolhas de gestdo empresarial tomadas pela concessionaria, de forma
a colher dela ganhos de eficiéncia, criatividade e inovagdes tipicas e esperadas do setor privado.

51. O olhar da Administragdo Publica deve mirar a preservagdo do interesse publico e apenas nessa hipdtese e com essa
finalidade é que pode impor restri¢des ao administrado.

52. Nesse sentido, a Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848, de 2019):
Art. 4° A agéncia reguladora devera observar, em suas atividades, a devida adequagao entre meios e fins, vedada a
imposigdo de obrigagdes, restri¢des e sangdes em medida superior aquela necessaria ao atendimento do interesse
publico.

53. Coerentemente, também a Lei de Liberdade Econdmica (Lei n® 13.874, de 2019), ao estabelecer as premissas a

partir das quais as normas publicas devem ser esmiugadas pela Administracdo Publica, almeja afastar o abuso do poder

regulatério:

Art. 4° E dever da administragio publica e das demais entidades que se vinculam a esta Lei, no exercicio de



regulamentagdo de norma publica pertencente a legislagdo sobre a qual esta Lei versa, exceto se em estrito

cumprimento a previsdo explicita em lei, evitar o abuso do poder regulatério de maneira a, indevidamente:

I - criar reserva de mercado ao favorecer, na regulagio, grupo econdmico, ou profissional, em prejuizo dos demais

concorrentes;

11 - redigir enunciados que impegam a entrada de novos competidores nacionais ou estrangeiros no mercado;

I1I - exigir especificag@o técnica que ndo seja necessaria para atingir o fim desejado;

IV - redigir enunciados que impegam ou retardem a inovagdo ¢ a ado¢do de novas tecnologias, processos ou
modelos de negocios, ressalvadas as situagdes consideradas em regulamento como de alto risco;

V - aumentar os custos de transacio sem demonstragio de beneficios;

()

VII - introduzir limites a livre formacéo de sociedades empresariais ou de atividades econdmicas (Grifamos)

54, Tais disposi¢des reforcam qual deve ser o papel da Agéncia nesse momento: ndo duvidamos que a exploracdo de
servigo publico ndo ¢é, decerto, atividade sujeita a livre iniciativa. Contudo, muito antes de impor restrigdes e obstaculos a atuacdo
do concessionario, a ANTT deve ser capaz de promover regulacdo por incentivos, ou seja, atuar de modo a instiga-la a alcancar
seus objetivos de forma criativa, inovadora e eficiente.

55. Segundo bem enfrentado pelo Professor Marcio lorio Aranhalll a regulagdo por incentivos, mesmo que por meio de
orientacdes estatais impositivas, ¢ uma forma de regular que abre espaco a que os meios e os fins escolhidos para o cumprimento da
ordem estatal o sejam via opgdes de racionalidade do negocio regulado. Oferece assim flexibilidade aos regulados para determinar
como alcangar os objetivos regulatorios, fomentando a inovaciio e a eficiéncia, além de estabelecer uma dindmica colaborativa
entre regulador e regulado, buscando alinhamento entre os interesses do regulado e a sociedade.

56. Em reforgo, langamos méo de trecho de recente Parecer n. 00135/2024/PF-ANTT/PGF/AGU (50500.120615/2024-
74) exarado por esta Procuradoria, oportunidade em que se discutia, também, a regulacdo por incentivos e cujas conclusdes muito
interessam ao debate aqui travado:

Nido obstante, ressalta-se que uma regulacdo focada em incentivos apresenta maior vocagdo a inovagdo e a
eficiéncia, permitindo que as empresas reguladas ndo apenas cumpram os requisitos regulatorios, mas também
contribuam proativamente para os objetivos das politicas publicas. Ao enfatizar a flexibilidade e a responsabilidade
compartilhada, a regulagdo por incentivos cria condi¢des para que o regulado possa responder de forma mais
adaptavel e criativa aos desafios regulatorios.

57. Ainda segundo o Professor Marcio Torio[2, as propostas mais avangadas de novas teorias regulatorias ndo sio,
portanto, de mero relaxamento regulatdrio, mas de maior inteligéncia regulatoria ponderada entre regulacdo e espagos de autonomia
controlada do regulado. Nesse contexto, ndo se espera da Agéncia uma postura inerte, mas sua atuagdo deve ser condizente e

proporcional a finalidade almejada que, na espécie, ¢ a adequada prestagdo do servigo publico em seu aspecto de eficiéncia,
seguranga, atualidade e generalidade.

58. Pelo Projeto Paraty, a concessionaria apresenta solugdo criativa de logisitca integrada, sequer pensada pelas
politicas publicas setoriais e tampouco pelo legislador, que merece o encorajamento pelo Poder Piblico, a quem também
compete oferecer ambiente de seguranca juridica que franqueie espaco e ambiente adequados para o privado empreender,
sabendo que, ao fim e a cabo, o interesse publico usufruira do sucesso daquele projeto. E mais, havendo incremento do
volume de carga transportado na ferrrovia, o Poder Publico ainda se apropriara de parte dos ganhos, sabendo que tal
contrato de concessiio conta com a figura do compartilhamento de receita.

59. E de se perguntar, assim, se a constituigio de subsidiaria integral pela concessionéria, que venha a se qualificar
como autorizataria do transporte hidroviario e, nessa condi¢do, capte cargas a serem transportadas pela ferrovia, pode importar em
prejuizo a execugdo da obrigagdes contratuais assumidas pela MRS. A resposta, do ponto de vista juridico, nos parece ser negativa.
De toda sorte, esse exercicio de juizo técnico recai sobre a ANTT.

2.5 Autorizacoes ferroviarias

60. Para além das constatacdes ja alcangadas a essa altura, um outro elemento reforca a linha de raciocinio seguida
neste parecer.

61. Muito embora a leitura de seus dispositivos ja permitissem chegar a essa conclusio, a derrubada dos vetos impostos
a Lei das Ferrovias (Lei n® 14.273, de 2021) acabaram por confirmar a possibilidade de que concessionarias exploradoras da
infraestrutura ferroviaria pudessem também figurar como autorizatarias, operadoras em regime privado, portanto.

62. Eis o dispositivo promulgado depois de desmerecido o veto presidencial:

Art. 67. Caso, nos primeiros 5 (cinco) anos de vigéncia desta Lei, a ferrovia pretendida ou oferecida na forma dos
arts. 25 ou 26 desta Lei esteja localizada dentro da area de influéncia de uma concessdo ferroviaria ja existente, o
concessionario tera direito de preferéncia para obten¢do de autorizagdo, em condigdes idénticas as constantes do
requerimento dos propositores originais ou as protocoladas na proposta vencedora.  (Promulgacdo partes
vetadas)

§ 1° O regulador ferroviario definira a area de influéncia referida nocaput deste artigo e oferecera prazo de até 15
(quinze) dias corridos para que a concessiondria se manifeste quanto ao interesse de exercer seu direito de
preferéncia.

63. Ainda ndo resta definido, pela ANTT, o que deve ser entendido como area de influéncia; sem prejuizo, € possivel



concluir, a partir desse dispositivo legal, que concessionaria pode ser também, ao mesmo, autorizataria. Isso significa dizer que,
sem impor segregagdo de contabilidade e demonstrativos ou constituigdo de empresa apartada, a Lei de Ferrovias admite a
convivéncia, numa mesma SPE, de mecanismos completamente distintos de exploragdo de uma ferrovia.

64. Ao lado de obriga¢des contratuais, e segundo regras de direito publico, a concessionaria podera também ser
autorizataria de determinado trecho (ou de novos patios e instalagdes acessorias) em relagdo ao qual tera poderes de construi-lo e
explorad-lo enquanto atividade econdémica regida pelos principios da livre concorréncia, da liberdade de precos e da livre
iniciativa. E mais, lembremos que nas ferrovias outorgadas em regime privado, € livre a oferta de capacidade de transporte a
agente transportador ferroviario, como disposto no art. 9°, §1° da Lei n°® 14.273, de 2021.

65. O legislador, portanto, ndo viu problema algum em que concessionario se aventure em construir ferrovia e explora-
la em regime de direito privado, investido da condi¢do de autorizatario (cujos bens constituintes da ferrovia autorizada néo sdo
reversiveis ao poder publico); ndo lhe impds qualquer exigéncia ou condi¢do quanto a sua relagdo de interdependéncia com a
prestagdo do servico publico concedido.

66. Mais cauteloso teria sido, ¢ verdade, impor a criacdo de uma subsiddiaria, de forma a apartar os objetos, as receitas e
despesas, e assim proteger o servico publico de eventual insucesso na empreitada privada. Mas ¢ preciso reconhecer que néo foi o
que o legislador fez.

67. Nesse cenario, em que o ordenamento juridico permite a convivéncia, numa mesma sociedade empresaria, de
exploragdo de ferrovias em regimes distintos, parece-nos logico que também se admita a exploragdo como autorizataria de
transporte hidroviario por meio de subsididria de concessionaira de ferrovias, especialmente levando em conta a correlagio entre as
atividades e o potencial ganho para o servigo publico de transporte ferroviario de cargas outorgado.

2.6 Do Regulamento das Concessdes Rodoviarias

68. A exigéncia de que as concessionarias se constituam como sociedades de proposito especifico é comum a quase
totalidade dos contratos geridos pela ANTT, tenham eles como objeto a exploragdo da infraestrutura rodoviaria ou ferroviaria.

69. Nao nos passa despercebido que, no que se refere as concessdes de rodovias, a recente Resolugao n® 6.032, de 2023,
Terceira Norma do Regulamento da Concessdes Rodoviarias - RCR3, admite expressamente a possibilidade de que a
concessiondria constitua subsidiaria integral para desenvolver projeto gerador de receitas ndo tarifarias, no seguinte sentido:

Art. 73. A concessionaria poderd, por sua conta e risco, desenvolver projeto gerador de receitas ndo tarifarias para
exploragdo de qualquer atividade econdmica sobre a faixa de dominio, outros ativos da concessdo ou mediante
projeto associado, podendo para isso:

I - constituir sociedade subsididria integral ou sociedade de propésito especifico com objeto:

a) exclusivo, para exploragdo para cada uma das atividades que gerem receitas ndo tarifarias; ou

b) diverso, para explora¢do de multiplas fontes de receitas ndo tarifarias conjuntamente; ou

II - celebrar:

a) contrato de permissdo especial de uso, quando envolver a exploragdo da faixa de dominio, observado o disposto
na segunda norma do Regulamento das Concessdes Rodoviarias; ou

b) contrato de receita ndo tarifaria, com terceiro interessado constituido sob forma de pessoa juridica, nos demais
casos. (Grifamos)

70. Aquela resolucdo busca incentivar que as concessiondrias aufiram receitas ndo tarifarias, por meio de qualquer
atividade econémica sobre a faixa de dominio, outros ativos da concessdo ou mediante projeto associado; para tanto, podem se
valer de subsidiaria integral de forma a tornar mais eficiente a exploragdo de projetos geradores de receitas nao tarifarias.

71. Se ¢ verdade que tais disposi¢des aplicam-se, por 6bvio, exclusivamente a concessdes de rodovias, tal permissivo
nos leva a crer que a criagdo de subsidiaria integral, por si so, aos olhos da Agéncia, ndo fere ou compromete a prestagdo do servico
publico ou atrai inevitavelmente sérios riscos a sua exploragdo. Parece coerente que também na concessdo de ferrovias aplique-se a
mesma logica.

72. Tal conclusdo ndo afasta, no entanto, essa apreciagdo por parte SUFER, a quem compete aferir, no caso concreto, se
de fato os eventuais riscos seriam suplantados pelos potenciais ganhos ao interesse publico.

3. CONCLUSAO

73. Assentadas as premissas, a partir das quais ja seria possivel antecipar nosso entendimento, cumpre-nos responder as
questionamentos formulados pela SUFER:

I - O fato de a MRS ser uma SPE justifica, por si s0, impossibilidade a constitui¢do, por esta, de uma empresa
subsidiaria, com o objetivo de executar operagao hidroviaria?

74. Nao. A prevalecer a logica ja normatizada pelo RCR3, a concessiondria seria permitido constituir subsidiaria
integral para explorar receitas ndo tarifarias, seja por meio de qualquer atividade econdmica sobre a faixa de dominio, explora¢ao
de ativos da concessdo ou mediante projeto associado.

II - Caso seja possivel, do ponto de vista juridico, que a MRS, por meio de projeto associado, constitua empresa



com o objetivo de executar operagdo hidroviaria, a autorizagdo, de que trata o art. 7° da Resolugdo ANTT n°
5.746/2018, podera ser dada a MRS, caso seja verificado que as medidas mitigadoras propostas pela
Concessionaria serdo suficientes para ndo haver comprometimento da prestagdo do servigo publico de transporte
ferroviario de cargas? Caso haja duvidas e a ANTT nao chegue a conclus@o de que tais medidas serdo suficientes,
podera o regulador exigir medidas extras condicionantes para a obtengdo e manutengio da referida autorizagdo?

75. Parece-nos sim possivel, do ponto de vista juridico, que a MRS tenha seu projeto associado autorizado pela ANTT,
se, por 6bvio, a SUFER, em seu juizo técnico, considerar atendidos os requisitos para tanto, ¢ nessa condi¢cdo constitua empresa
com o objetivo de executar operagao hidroviaria.

76. E sim, a ANTT, enquanto 6rgdo regulador, em nome da tutela do servigo publico delegado, podera exigir medidas
extras condicionantes para a obten¢do ¢ manuten¢do da referida autorizagdo, desde que por 6bvio proporcionais e adequadas a
finalidade buscada.

77. Respondidos as questdes, por fim, alerto ao apoio desta Procuradoria Federal que, por envolver questdes sensiveis a
concessiondria e diante da preocupagdo em preservar informagdes comerciais de seu negocio e de seus parceiros, 0s autos

tramitam em sigilo, motivo pelo qual, pelo menos de forma transitéria, deve ser imposto sigilo também a esta manifestacéo.

E o parecer.
A consideragdo superior.

Belo Horizonte, 10 de setembro de 2024.

SILVIA MACHADO LEAO
Procuradora Federal

Atengdo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em https://supersapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Nimero Unico de Protocolo (NUP) 50500294386202342 ¢ da chave de acesso 9bb04a92

Notas

1. £ Aranha, Marcio. Manual de Direito Regulatorio: Fundamentos de Direito Regulatorio (Portuguese Edition) (pp. 95-96).
Edigdo do Kindle.

2. £ Aranha, Marcio. Manual de Direito Regulatorio: Fundamentos de Direito Regulatorio (Portuguese Edition) (p. 77).
Edigdo do Kindle.
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