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RESUMO

Este estudo versa sobre a reversdo de bens em contratos de concessdo comum e
permissdo de servicos publicos e em contratos de concessdo patrocinada nas
parcerias publico-privadas. Tem como objetivo geral analisar algumas duvidas e
discussbes, enfrentadas pelo Poder Concedente e delegatarios de servicos publicos,
a respeito da reversao de bens em razdo do encerramento da relagao contratual, que
se evidenciam apds mais de 25 anos da Lei de Concessodes (Lei n® 8.987/1995) diante
da auséncia de clareza e objetividade nos instrumentos contratuais quanto a
identificacdo dos bens reversiveis. Propde também uma analise desse instituto sob
um novo prisma, com uma leitura ampliada do conceito diante da evolugdo das
concessbdes de servigcos publicos quanto (i) a necessidade de bens reversiveis em
contratos de concessdo comum e permissao de servicos publicos e em contratos de
concessao patrocinada nas parcerias publico-privadas; (i) obrigatoriedade de
clausula de reversdo de bens nos instrumentos contratuais; (iii) 0 que deveria conter
tais instrumentos para evitar dividas e discussdes; e (iv) a intima relacdo entre o
instituto da reverséo de bens e o equilibrio econédmico-financeiro dos contratos. Por
fim, o estudo demonstra que a definicdo de regras claras e precisas antes da
celebracdo do instrumento de outorga é fundamental para permitir aos licitantes a
apresentacao de propostas de preco que considerem todos os O0nus e bonus do
projeto, garantindo seguranca juridica e evitando numerosas e dispendiosas

discussfes administrativas, judiciais e arbitrais.

Palavras-chave: Contrato de Concessao; Reversao; Reversibilidade de Bens.



ABSTRACT

This study deals with the reversal of assets in permits and common concession
contracts for public services and in sponsored concession contracts in public-private
partnerships. Its main aim is to analyze some doubts and discussions faced by the
Granting Authority and delegates of public services concerning the reversal of assets
due to the termination of the contractual relationship, which are evidenced after more
than 25 years of the Concessions Law (Law No. 8987/1995) because of the lack of
clarity and objectivity of contractual instruments regarding the identification of
reversible assets. It also proposes an analysis of this institute from a new perspective,
with an expanded reading of the concept in view of the evolution of public service
concessions regarding the following: (i) the need for reversible assets in permits and
common concession contracts for public services and in sponsored concession
contracts in public-private partnerships; (ii) obligation of asset reversal clause in
contractual instruments; (iii) what such instruments should contain to avoid doubts and
discussions; and (iv) the close relationship between the institute of reversal of assets
and the economic-financial balance of the contracts. In conclusion, this study shows
that the definition of clear and precise rules before signing the granting instrument is
crucial to allow bidders to present price proposals that consider all the burdens and
bonuses of the project, ensuring legal certainty and avoiding numerous and costly

administrative, judicial and arbitration discussions.

Keywords: Concession Agreement; Reversion; Reversibility of Assets.
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INTRODUCAO

A reversdo de bens é um tema de extrema relevancia para os contratos de
concessdo e permissao de servico publico, especialmente no inicio da relagédo
contratual, visto que constitui um dos pilares para a definicdo da tarifa de servico
publico e para a equacao econdmico-financeira.

Num primeiro momento, pode parecer inexistir davidas quanto a reversdo de
bens, especialmente aqueles que sao cedidos pelo Poder Concedente ao delegatéario
do servico publico, ou ainda aqueles adquiridos pelo delegatario durante a execucgao
contratual.

Isso porque a mera leitura dos dispositivos legais pode levar-nos a conclusao
de que todo contrato de concessdo devera possuir clausula estabelecendo a
reversibilidade dos bens recebidos por ocasido da assunc¢éo do servico publico pelo
delegatario, assim como dos bens adquiridos durante a vigéncia contratual, e que isso
bastaria para resolver a questéo.

A tematica, contudo, mostra-se historicamente relegada pelo Poder
Concedente diante da vigéncia de longo prazo dos contratos de concessao e
permissao de servico publico.

Passados mais de vinte e cinco anos da Lei n° 8.987/1995, ultimou-se o longo
prazo de vigéncia de muitos contratos de concessao e permissdo e, com isso,
emergiram as duvidas e discussdes a respeito do tema que até entdo se mostravam
como algo distante, e que, por vezes, oneram o0s cofres publicos diante de inUmeros
processos administrativos, judiciais e arbitrais, e em nada contribuem para a
seguranca juridica e observancia dos principios que regem a atuacdo da
Administragcdo Publica em suas rela¢des contratuais.

O objetivo geral deste estudo € analisar algumas duvidas e divergéncias
enfrentadas pelo Poder Concedente e delegatarios de servi¢os publicos no ambito da
relacdo contratual quanto a reversibilidade de bens ao término da concesséo ou
permissao do servi¢co publico.

Assim, considerando o relevante interesse publico sobre o tema, o vasto
segmento de exploragdo do servico publico por meio de concessdo e a

impossibilidade de aglutinacdo da diversidade de questbes que sdo enfrentadas por
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ocasido do encerramento de concessodes de servi¢cos publicos, este trabalho buscou
mapear as principais divergéncias.

A respeito das terminologias “delegagdo” ou “outorga”, a Lei n°® 8.987/1995
adota os dois vocébulos, ora utilizando o termo “delegagao” (art. 2°, incisos II, lll e 1V,
e art. 3°) para definir que a concesséao e a permissao de servi¢os publicos sao formas
de o Poder Concedente transferir ao parceiro privado a prestacdo de servico publico,
ora utilizando o termo “outorga” (art. 5°, 15, I, VI e VII, art. 16, art. 26, e art. 29, VIII,
IX) como forma de o Poder Concedente atribuir poderes ao parceiro privado. Contudo,
esses dois termos serdo aqui considerados como sindénimos.

No presente estudo, ndo se distinguiu os termos “dominio” e “propriedade” e
correspondentes derivagfes, no sentido de grande parte dos manuais civilistas.

Diante da amplitude do tema, tracamos alguns recortes metodoldgicos para
este trabalho.

O primeiro refere-se a manifestacao da Administracao Publica, visto que o tema
da reversdo de bens envolve vérias frentes de atuacdo, e este estudo se
circunscreverd a analise do instituto & luz dos contratos de concessdo comum e
permissdo de servicos publicos e dos contratos de concessdo patrocinada nas
parcerias publico-privadas.

O segundo recorte diz respeito ao carater temporal. Sera analisada a reversao
de bens nas relagdes contratuais a partir de 1995, em razdo do advento da Lei n°
8.987/1995, que trouxe os pilares do regime de concessao e permissao da prestacao
de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal.

O terceiro recorte € de ordem tematica. Nele, serdo examinadas situacfes
proprias dos setores de infraestrutura rodoviaria, aeroportuaria, ferroviaria, portuaria
e de telecomunicacdo, bem como o de servico de transporte coletivo publico de
passageiros.

Este trabalho ndo ingressara na analise da reversdo de bens de casos em
espécie, tampouco na reversao de bens de concesséo administrativa, permisséao de
uso, autorizacao, dentre outras, embora apresente, a titulo de exemplo, situacdes de
reversdo de bens decorrentes de outros vinculos da administragéo publica.

Ao longo deste trabalho, pretendemos responder as seguintes questfes: nas
concessoes e permissdes de servicos publicos, o principio da continuidade seria o

unico fundamento para a reversibilidade de bens? Bens reversiveis podem ser
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oferecidos em garantia de financiamento pelo concessionario? Quais sdo os bens
reversiveis e como identifica-los? Como realizar a reversdo de bens em caso de
omissdes e imprecisdes nos contratos de concesséo e permisséo de servigo publico?
E obrigatdria a existéncia de clausula de reversao de bens nos contratos de concessao
de servico publico ou poderia o Poder Concedente dispensa-la? Quais as
metodologias utilizadas para apuracao do valor de indeniza¢do nos casos de reversao
de bens que ndo foram depreciados e amortizados?

Para responder aos seus objetivos, este estudo traz uma metodologia pautada
em pesquisa empirica qualitativa (com compilacdo de resultados quantitativos) de
contratos de concessoes, legislacdo atual e normas reguladoras, casos concretos
analisados pelo Poder Judiciario e pelo Tribunal de Contas da Unido, e pesquisa
bibliografica composta por livros, pareceres, artigos cientificos e jornalisticos, nas
areas de Direito e, subsidiariamente, Economia e Contabilidade.

Assim, no capitulo 1, este trabalho trard uma sintese do contexto historico,
constitucional e legal da concessdo e permissdo de servigo publico e reversédo de
bens; analisara o conceito, finalidade e natureza juridica do instituto da reverséo de
bens; buscara responder se os bens reversiveis poderao ser oferecidos em garantia
de financiamento pelo concessionario de servico publico; e trara alguns parametros
para identificar os bens reversiveis.

No capitulo 2, serdo apresentadas e analisadas algumas classificacdes
doutrinarias a respeito dos bens da concessionaria. A primeira classificacéo refere-se
a composicdo do acervo patrimonial da concessionaria, composto por bens de
dominio publico que sdo transferidos ao concessionario, bens adquiridos pelo
concessionario, imprescindiveis ao servico publico, que recebem o tratamento de
bens publicos e privados da concessionaria, ndo imprescindiveis ao servigo
concedido. A segunda classificacdo considera a forma como a concessionaria €
remunerada para a aquisicdo de bens reversiveis diante da dicotomia reversao
gratuita e reversdo onerosa. Por fim, a terceira classificacao diz respeito ao regime de
formacdo do patriménio reversivel que traz o regime patrimonialista e o regime
funcional.

O capitulo 3 sera dedicado a demonstracdo das omissfes e imprecisdes dos
instrumentos contratuais quanto aos bens reversiveis, que faz das partes (Poder

Concedente, delegatario e outros interessados) reféns das mais diversas
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interpretacdes, por vezes pautadas em perspectivas politicas ou casuisticas, cuja
multiplicidade de visdes para cada setor aumenta a inseguranca juridica diante da
auséncia de critérios claros, objetivos e adequados nos contratos de concessao, leis
e normas infralegais, tanto em relag@o ao regime juridico aplicavel da reversibilidade
de bens quanto a metodologia de valoracao desses bens.

No capitulo 4, serd apresentada a questdo relacionada a obrigatoriedade da
existéncia de bens reversiveis nas concessdes e permissdes de servi¢cos publicos;
quais seriam os reflexos, nos contratos de concessdo, da inexisténcia de bens
reversiveis; a competéncia para a definicdo dos bens reversiveis; a imposicao legal
de clausula no instrumento contratual a respeito dos bens reversiveis; e algumas
situacdes, para além das concessdes e permissdes de servigco publico, em que a
existéncia de bens reversiveis foi dispensada.

Neste percurso, sera possivel depreender a existéncia de uma intima relacéo
entre o instituto da reversado de bens e o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concesséao.

Por isso, no capitulo 5, serdo abordados temas como depreciacdo e
amortizacdo; os meétodos usualmente utilizados para quantificar o valor da
indenizacao pelos investimentos em bens reversiveis ndo amortizados e depreciados
(o Contabil e o Valor Novo de Reposicdo — VNR); e a metodologia de indenizacao
pelos bens reversiveis ndo amortizados nas concessdes de servi¢os publicos, no caso
de extin¢céo pelo advento do termo contratual e de extingdo antecipada do contrato.

O presente trabalho ndo pretende suprir lacunas, mas apontar alguns caminhos
para a reversao de bens nas concessofes de servi¢cos publicos a partir de uma anélise
mais condizente com a atual realidade dessas concessoes.

Ao final, com base no resultado das premissas e achados verificados ao longo
deste trabalho, serdo apresentadas as conclusdes obtidas a respeito da reverséo de

bens.
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1. REVERSAO DE BENS — CONCEITO E FINALIDADE

Antes de ingressarmos na contratualidade da reversdo de bens, convém
abordarmos brevemente o contexto histérico do instituto em nosso direito, empregado
pela primeira vez no Brasil ha época do Império, por meio do Decreto n° 24/1835,
quando D. Pedro Il autorizou a concesséo de privilégio exclusivo a Companhia Rio
Doce para a realizacdo de investimentos em navegagé&o dos rios e seus confluentes
nas Capitais do Império e da Provincia da Bahia. O referido decreto estabelecia o
prazo de 40 (quarenta) anos para a exploracdo do servico mediante pagamento de
taxa pelos usuarios, findo o qual as obras reverteriam a Nacdo sem qualquer
indenizagao?.

Posteriormente, a reversdo foi denominada de “resgate”, no ambito das
concessoes de ferrovias, por ocasidao da publicacdo do Decreto n°® 641/1852, que
autorizou a concessao para uma ou mais companhias da construcao total ou parcial
de um caminho de ferro, partindo do Municipio da Corte até as Provincias de Minas
Gerais e Sdo Paulo?.

Nos tempos atuais, sem fazer mencéo expressa ao instituto da reverséao de
bens, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe, em seu art. 175, a “incumbéncia ao
Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos”. O
paragrafo Unico do art. 175 preconiza que a lei devera dispor sobre:

1 BRASIL. Decreto n° 24 de 17 de setembro de 1835. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/224219>. Acesso em: 17 out. 2022. “Art. 9° As taxas, que a
Companhia estabelecer em seu beneficio pelo transito das estradas, pontes, canaes, ou pela
navegacao que lhe é privativa, serdo consideradas interesse do capital nos primeiros 40 annos,
reservando-se a Nagdo, passado esse prazo, o direito de remir as obras pelo valor, e modo que for
estabelecido a juizo de arbitros, ou de prorogar o privilegio por mais outros 40 annos, findos os quaes
reverterdo a Nacdo as mencionadas obras, sem indemnisacdo alguma, obrigada a Companhia a
entrega-las em bom estado.” (grifo nosso)

2 BRASIL. Decreto n° 641, de 26 de junho de 1852. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dpl/DPL641-1852.htm>. Acesso em: 03 set.
2022. “Art. 1° O Governo fica autorisado para conceder & huma ou mais Companhias a construcgéo
total ou parcial de hum caminho de ferro que, partindo do Municipio da Cérte, va terminar nos pontos
das Provincias de Minas Geraes e S. Paulo, que mais convenientes forem. Esta concesséo
comprehendera o privilegio do caminho de ferro por hum prazo que ndo excedera a noventa annos,
contados da incorporagdo da Companhia, tendo-se em vista o plano e orcamento da obra projectada
debaixo das condi¢des seguintes.

§ 13° O Governo tera a faculdade de effectuar o resgate da concesséo do caminho de ferro, se o
julgar conveniente, convencionando-se com a Companhia sobre a epocha e a maneira de o
realisar.” (grifo nosso)
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‘(i) o regime das empresas concessionarias e
permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢cdes de
caducidade, fiscalizagao e resciséo da concessao ou permissao;
(i) os direitos dos usuarios;(iii) a politica tarifaria; e (iv) a
obrigacdo de manter servico adequado.”™

Ao tratar de aspectos relacionados as dimensdes do servi¢co publico, como a
criacdo, organizacao e prestacdao, a Constituicdo Federal impbde a submissao da
atividade administrativa aos principios de legalidade (art. 37). Isto significa que a
dimenséao relacionada a criacdo do servico publico depende da previsdo legal que
estabelecera as condi¢des gerais, a estrutura institucional e 0 modo da prestacéo do
servico publico®.

A CF/88, em seu art. 22, inciso XXVII, estabeleceu a competéncia privativa a
Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdo e contratacdo para a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Em seu art. 175, atribuiu ao Poder Publico
a incumbéncia da “prestacao de servicos publicos, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, na forma da lei”.

E nesse contexto que nasce a Lei n° 8.987/95, como uma norma geral, que
possui carater nacional® para “as concessoes de servicos publicos e de obras publicas
e as permissfes de servicos publicos”. Os entes federativos (a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios) deverdo, dentro de suas respectivas competéncias,
“promover a revisdo e as adaptacdes necessarias” para atender as “peculiaridades
das diversas modalidades dos seus servicos”.

Egon Bockmann Moreira® aponta que a Lei n°® 8.987/95 é uma norma geral que,
em relacdo as concessdes e permissdoes de servigos publicos, possui um “carater
especial” quanto aos demais contratos administrativos, na medida em que se

sobrepBe aqueles regidos pela Lei n°® 14.133/2021.

3 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 02 fev. 2022.

4 FREIRE, André Luiz. O Regime de Direito Publico na Prestacdo de Servigos Publicos por
Pessoas Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 267.

5 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 352 edigdo. Sdo Paulo:
Jus Podivm Malheiros, 2021, p. 681.

6 MOREIRA, Bockmann Egon. Direito das Concessdes de Servi¢cos Publicos. 22 Edigcdo. Belo
Horizonte: Férum, 2022, p. 46.
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André Luiz Freire, por seu turno, sublinha que os legisladores estaduais,
distritais e municipais ndo tém competéncia para dispor sobre todos os elementos e
pressupostos dos contratos de concessdo e permissdo de servicos publicos de
interesse regional, e poderdo, no ambito de sua competéncia suplementar, editar
normas especificas sobre o contrato, observadas as normas gerais sobre o tema (Leli
n° 8.987/1995, Lei n° 11.079/2004 e Lei n°® 14.133/2021)".

Egon Bockmann Moreira complementa, alertando que o fato de a Lei n°
8.987/95 ser uma norma geral ndo significa que ela possua exclusividade da disciplina
das concessdes e permissoes, trazendo como exemplos a Lei n° 12.815/2013
(portos), a Lei n® 9.427/1996 (energia elétrica), a Lei n° 9.472/1997
(telecomunicacdes) e a Lei n® 11.445/2007 (saneamento basico). Enfatiza que é
plenamente viadvel a positivacdo de normais gerais em conjunto com normas
especiais-setoriais, mas que a norma geral incidird de maneira transversal em todas
as leis especificas®.

Dessa forma, no ambito da criagdo do regime juridico de concessdo e
permissdo de servi¢cos publicos, a Lei n® 8.987/1995, na qualidade de norma geral,
trouxe, em suas condi¢cdes gerais, 0 dever da “prestacdo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usudarios que satisfaca as condicbes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacéo e modicidade das tarifas” (art. 6°, § 1°).

Ao tratar do tema da reverséo de bens, a Lei n° 8.987/1995, pautando-se pelo
principio da continuidade do servico publico, estabeleceu que o edital devera conter
especialmente “a indicacdo e as caracteristicas dos bens reversiveis e as condicfes
em que serdo postos a disposicdo nos casos de extincdo de concessao” (art. 18,
incisos X e XI).

A Lei disp6s ainda que o contrato de concessao devera possuir essencialmente
clausula que trate sobre os bens reversiveis (art. 23, inciso X) e “a incumbéncia das
concessionarias de manter em dia o inventario e o registro dos bens vinculados a
concessao” (art. 31, inciso Il).

Dispde também que, quando extinta a concessdo — com o advento do “termo

contratual, encampacdao, caducidade, rescisdo, anulacdo e faléncia ou extingdo da

7 FREIRE, André Luiz, 2014, p. 278.
8 MOREIRA, Bockmann Egon, 2022, p. 46.
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empresa concessionaria e falecimento ou incapacidade do titular, no caso de empresa
individual” —, deverdo retornar ao Poder Concedente “todos os bens reversiveis,
direitos e privilégios transferidos ao concessionario” (art. 35, 8§ 1°).

As disposicBes relacionadas a reversdao de bens trazidas pela Lei n°
8.987/1995, na qualidade de norma geral, da nossa perspectiva, hdo impdem aos
entes federativos (a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios) o dever de
considerar a existéncia de bens reversiveis nas concessfes de servicos publicos -
conforme sera mais bem analisado ao longo deste estudo -, visto que esse tema se
insere no contexto da dimensédo da organizacao dos servi¢os publicos.

Isto ndo significa, entretanto, que os entes federados ndo possam, dentro de
suas competéncias complementares, positivar normas setoriais especificas para
tracar parametros a respeito da reversdo de bens, tal como fez o Municipio de Séao
Paulo, por meio da Lei n® 13.241/2001°, ao impor que, na dimensédo da organizacédo
dos servicos do Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros, o Poder
Concedente ndo deveria considerar “os veiculos e frota de Onibus, a garagem, as
instalacdes e equipamentos de garagem” como bens reversiveis.

A dimenséo da organizacdo do servico publico é de competéncia do Poder
Executivo, responsavel por concretizar os comandos legais e disciplinar o modo de
prestacao de servicos publicos, por meio do exercicio dos poderes administrativos, de
modo a garantir a Ultima dimenséo do servigo publico, que é a sua prestacao aos
usudrios!?, cuja realizacédo podera ser delegada ao concessionario.

Assim, compete ao Poder Publico, no exercicio das dimensdes da criacao e
organizacédo do servico publico, avaliar quanto a indicacao dos bens reversiveis frente
a regularidade e continuidade do servigco publico concedido.

O instituto da reversdo esta presente em varias frentes de atuacdo da
Administracdo Publica, tais como a concessao de servigos publicos e de uso, a

autorizacéo, dentre outras!. Entretanto, este estudo se circunscrevera a andlise do

° MUNICIPIO DE SAO PAULO. Lei n° 13.241, de 12 de dezembro de 2001. Dispde sobre a
organizacéo dos servicos do Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros na Cidade de S&o

Paulo, autoriza o Poder Publico a delegar a sua execucgéo, e da outras providéncias. “Art. 5°- Para os
efeitos desta lei, consideram-se: Il — objeto da concesséo: delegacéo da prestacdo e exploracdo do
Servico de Transporte Coletivo Publico de Passageiros, nos Subsistemas Local e Estrutural, dentro dos
limites do Municipio, que sera condicionada a investimentos em bens reversiveis.”

10 FREIRE, André Luiz, 2014, p. 280-285.

11 A respeito da concessédo de uso de bem publico, é certo que o bem cedido devera ser devolvido ao
Poder Concedente em condi¢Bes adequadas de conservagdo e manutencdo. Quanto a autorizagdo de
servigo publico, que abordaremos no item 5.1. deste trabalho, a outorga se dara para exploracdo do
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tema da reversao de bens a luz dos contratos de concessao comum e permissao de
servicos publicos e dos contratos de concessao patrocinada nas parcerias publico-

privadas.

1.1. O Instituto da Reversao de Bens

A doutrina tem sido assente no sentido de que o objetivo dos bens reversiveis
€ assegurar a continuidade, seja pelo Poder Concedente ou pelo novo concessionario.
Contudo, pretende-se neste trabalho analisar o instituto da reversédo de bens sob um
novo prisma e propor uma leitura ampliada do conceito diante da evolucédo das
concessodes de servigos publicos.

Hely Lopes Meirelles'? trata a reversédo de bens como sindnimo de advento do
termo contratual, pois a considera como o retorno do servico ao Poder Concedente
em razao do término da concesséao.

Ele distingue os bens reversiveis exclusivamente sob a o6tica do principio da
continuidade do servigo publico - o que nos parece razoavel, desde que seja definido
pelo Poder Concedente, antes da celebracdo do instrumento contratual (em edital,
contrato, regulamento ou lei), quais seriam 0s bens necessarios a continuidade do
servico. Contudo, ndo nos parece plausivel seu entendimento quanto a considerar
advento do termo contratual e reversdo como conceitos sindnimos, até porque a
reversao € consequéncia ndao s6 do advento do termo contratual, mas de quaisquer
das modalidades de extingdo da concessao (caducidade, encampacao, rescisao etc.).

Celso Antdnio Bandeira de Mello*3, ao tratar do tema reversibilidade do acervo
de bens da concessionaria, aponta que a reversdo nao € uma forma de extincdo da
concessdo, mas sim a passagem ao Poder Concedente dos bens do concessionario

necessarios ao exercicio do servico publico, quando extinta a concessao. Todavia,

servigo por sua conta e risco do autorizatario, o qual sera responsavel por todos 0s investimentos, cujos
bens estdo dispensados da reversibilidade.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo. 432 Edi¢cao. Malheiros. Sao Paulo, 2017, p. 522-
523. “Advento do termo contratual, ou reverséo: é o término do prazo da concessao, com o retorno do
servigco ao poder concedente; dai por que também é conhecida por reversao. (...)

Se o concessionario, durante a vigéncia do contrato, formou um acervo a parte, embora provindo da
empresa, mas desvinculado do servico e sem emprego ha sua execucgdo, tais bens ndo lhe séo
acessorios e, por isso, ndo o seguem, necessariamente, na reversao.”

13 BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 725. “A reversédo é a passagem ao poder concedente dos bens do
concessionario aplicados ao servico, uma vez extinta a concesséo. Portanto, através da chamada
reversdo, os bens do concessionario, necessarios ao exercicio do servico publico, integram-se no
patriménio do concedente ao se findar a concesséo.”

18



como veremos neste estudo, ha concessdes de servicos publicos em que nem todos
0s bens considerados reversiveis sdo do concessionario. Ha bens que sdo do Poder
Concedente e transferidos ao concessionario apenas no inicio da concesséao, visando
a exploracéo do servico publico.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro# cita a permissédo de servicos publicos e amplia
0 conceito de reversdo dado por Bandeira de Mello para a passagem ao Poder
Concedente dos bens do concessionario ou permissiondrio aplicados ao servigo, uma
vez extinta a concessdo ou permissao e ao tratar da natureza publica dos bens
afetados a prestacéo de servicos publicos.

Marcal Justen Filho!® esclarece que o patrimdnio afeto a concesséo de servico
publico deverd ser disciplinado no contrato de concessdo e podera ser tanto de
titularidade publica quanto privada, produzindo um regime peculiar, na medida em que
“somente poderdo ter outra destinacdo se tal ndo prejudicar a continuidade do
servico”. Ele separa esse patrimonio em dois grupos: (i) “os bens publicos afetados
(...) atribuidos a guarda do concessionario”, que deverdo ser revertidos
automaticamente ao Poder Concedente, por ocasido da extingdo da concesséao (p.
eX., uma via publica), ou seja, a posse devera ser retomada pelo Poder Concedente
e, se for o acaso, transferida para um novo concessionario; e (ii) “os bens privados
afetados a prestacao de servicos”, separados em dois subgrupos: os “reversiveis” e
os “ndo reversiveis™®. Conclui que os bens particulares que ndo se integram de
imediato e automaticamente no dominio publico deverdo ter um destino ao final da
concessao, podendo ser integrados ao dominio publico ou restituidos ao
concessionario.

Justen Filho considera que deverao ser revertidos os bens afetados ao servi¢o
publico - tanto os publicos transferidos ao concessionario, por ocasido do inicio da

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica — concesséo, permisséo,
franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 122 edi¢do. S&o Paulo: Atlas, 2019, p.
107.

15 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 132 edicdo. Sdo Paulo: Thomson Reuters,
Revista dos Tribunais, 2018, p. 690-692.

16 Para JUSTEN FILHO (2018), os bens privados afetados e reversiveis sdo aqueles que foram objeto
de investimentos realizados pelo concessionario para garantir a continuidade e atualidade do servico
publico, e a transferéncia do dominio ao poder concedente depende da extingdo da concessao e da
amortizagdo dos custos pertinentes. Os bens privados afetados e nédo reversiveis, embora aplicados
na prestacéo de servigo publico, ndo serao revertidos, mas se sujeitam a aplicagdo do regime juridico
dos bens publicos (p. ex., impenhorabilidade). A distingdo entre bens privados reversiveis e nao
reversiveis abrange essencialmente bens consumiveis, pois ndo faria sentido discutir a reversédo de um
bem com vida (til inferior ao periodo de duracdo da concessao.
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concessao, quanto os privados, adquiridos pelo concessionario, que ndo tenham sido
consumidos durante a vigéncia contratual. Entretanto, ndo nos parece adequado falar
em restituicdo de bens privados ao concessionario, visto que, nessa situacao, tais
bens nao Ihes foram retirados.

Vale notar a contribuicdo de José dos Santos Carvalho Filho!’: ao conceituar o
instituto da reversdo como “a transferéncia dos bens do concessionario para o
patriménio do Concedente em virtude da extingdo do contrato”, que vai além e tece
uma critica ao uso do termo “reversao".

Sublinha, o autor, que o uso do termo “reversao” pode dar a falsa impressao de
gue os bens da concesséo deverdo retornar a propriedade do Poder Concedente,
quando em verdade os bens do concessionario nunca foram da propriedade desse
Poder, mas apenas passam a sé-lo com a extingao do contrato de concessao. Conclui
gue a melhor opcéo seria a utilizacdo do termo “reversao” em relagdo ao servigo
publico e ndo aos bens, pois o ingresso dos bens no acervo do Poder Concedente &
mera consequéncia da retomada do servigo.

Nesse contexto, no que tange a concessdo de servico publico, convém
complementar que, sendo a reversdo a retomada do servico, regressara ao Poder
Concedente a dimenséao (material e/ou formal) do servigco publico que foi delegada ao
concessionario, até porque algumas das dimensdes do servigo publico - como, por
exemplo, as competéncias de criacdo, estruturacdo legal, organizacéo
(administrativa) e fiscalizacéo - continuam com o Poder Publico.

Do nosso ponto de vista, a definicdo dada por Carvalho Filho ndo afasta as

discussbes que necessariamente serdo enfrentadas com o encerramento da

17 CARVALHO FILHO, José do Santos. Manual de Direito Administrativo. 332 edicdo. Sao Paulo:
Atlas, 2019, p. 438-439: “Reversao é a transferéncia dos bens do concessionario para o patrimdnio do
concedente em virtude da extingdo do contrato. O termo em si hdo traduz a fisionomia do instituto. De
fato, reversdo é substantivo que deriva de reverter, isto é, retornar, dando a falsa impressao que os
bens da concessao véo retornar a propriedade do concedente. Na verdade, os bens nunca foram da
propriedade do concedente; apenas passam a sé-lo quando se encerra a concessdo. Antes, integravam
0 patriménio do concessionario.

O sentido melhor do termo, portanto, ndo tem conotagdo com os bens, mas sim com o servi¢o delegado.
Com efeito, 0 que reverte para o concedente ndo sdo os bens do concessionario, mas sim 0 servigo
publico que constitui objeto de anterior delegacgéo pelo instituto da concessédo. O ingresso dos bens no
acervo do concedente, quando ocorre, € mero corolario da retomada do servigo. Seja como for, tornou-
se frequente o emprego do termo reversao no sentido de transferéncia de bens. A prépria lei parece
ter incidido nessa erronia; dispde o art. 35, § 1°, que “extinta a concess&o, retornam ao poder
concedente todos os bens reversiveis, direitos e privilégios transferidos ao concessionario conforme
previsto no edital e estabelecido no contrato”. Direitos e privilégios, sim, foram anteriormente
transferidos, e agora retornam ao concedente. Nao os bens, todavia; ndo séo eles reversiveis, mas sim
incorporaveis ao final do contrato.”
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concessao e a eventual necessidade de definicdo do acervo de bens considerados
reversiveis.

A classificacdo do bem como reversivel a partir da analise de sua titularidade
por si s6 nado resolve as questdes relacionadas a definicdo do acervo patrimonial a ser
transferido ao Poder Concedente.

Observem que, quando nos deparamos com um projeto greenfield, cuja
obrigacdo do concessionério é implantar a infraestrutura para depois explora-la até
gue o investimento seja totalmente depreciado e amortizado, o entendimento de que
tais bens séo do concessionario encontra melhor alicerce.

Por outro lado, ainda assim teriamos situacdes que dificultariam esse
enquadramento - tais como as areas desapropriadas pelo concessionario para a
realizagdo do investimento com registro da titularidade em nome do Poder
Concedente, cujo exemplo reduziria a distancia conceitual da titularidade dos bens
empregados em um projeto brownfield, no qual ja existe infraestrutura de titularidade
do Poder Concedente que é transferida ao concessionario por ocasido da celebracéo
do instrumento contratual, e que o concessionario assume a obrigacdo de acrescer
melhorias e ampliac6es ao bem publico (p. ex., uma faixa adicional em uma rodovia;
um pilar de reforco em uma ponte; um novo terminal em um sitio aeroportuario; uma
ampliacdo de plataforma em uma estacao metroviaria etc.).

Por esse motivo, a definicdo dos bens reversiveis, a nosso ver, ndo teria que
ser feita sob o prisma exclusivo da titularidade do bem, até porque com a extin¢édo da
concessdo € certa a transferéncia ao Poder Concedente dos bens de dominio
publico'® que foram transferidos ao concessionario no inicio do pacto contratual.

A discussdo ganha relevo em relacdo a reversao dos bens privados de
titularidade do concessionario quando ndo encontra regras estabelecidas pelo Poder
Concedente nos editais, contratos e regulamentos a época da celebracao da outorga.

Di6genes Gasparini® argumenta que, apesar de a reversédo ser o retorno dos

bens e equipamentos publicos ao Poder Concedente (cuja posse foi transferida ao

18 Neste estudo, nao distinguimos os termos “dominio” e “propriedade”, bem como suas derivagdes, no
mesmo sentido de grande parte dos manuais civilistas.

19 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 172 edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 191:
“Tecnicamente, ndo cabe falar em retorno do servico e dos bens piblicos a Administragdo Publica
concedente, pois aguele nunca fora transferido; apenas a sua execuc¢do o fora, e estes somente tiveram
seu uso trespassado.

Ainda, por ocasido da extingdo, ingressam no dominio da Administragdo Publica titular do servico
publico, cuja execucdo fora transferida, todos os bens do entdo concessionario, adquiridos antes ou
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concessionario em razao da outorga) e a integracao dos bens do concessionario (bens
privados adquiridos para a execucao contratual) vinculados a execucao dos servicos
publicos ao patriménio, tecnicamente ndo seria correto falar em retorno do servico e
dos bens publicos a Administracdo Publica concedente, pois aquele nunca fora
transferido ao concessionario, mas apenas a sua execucao.

O autor pontua ainda que a reversao é uma forma de aquisi¢do, de natureza
originéria, da propriedade de bens do concessionario pelo Poder Publico.

Entretanto, h4 que se registrar que a propriedade privada é um direito
fundamental. Por isso, sua aquisicdo originaria pelo Poder Publico demanda
necessariamente base legal, com a imposi¢cao de demonstracéo do interesse publico
na transferéncia compulséria do bem, mediante pagamento de indenizacao, tal como
ocorre na desapropriacao.

Como sabemos, inexiste lei que estabeleca a aquisicdo originaria da
propriedade pelo Poder Concedente por meio da reversdo. Também nao seria
possivel falar em aquisicdo originaria de direitos e privilégios transferidos ao

concessionario quando diante de uma locacdo ou arrendamento de bens.?°

durante a execuc¢éo da concesséo de servi¢o publico, se vinculados & prestagéo do servigo. (...) Ao
retorno dos bens e equipamentos publicos a Administracdo Publica concedente e a integragdo dos
bens do concessionario vinculados a execucgdo dos servicos publicos ao patriménio dessa entidade
chama-se reverséo.

(...) A discussao para saber quais sdo os bens reversiveis ndo oferece preocupacéao futura a ninguém,
pois a Lei federal n. 8.987/95 exige que o edital licitatério (art. 18, X) e o contrato de concessédo de
servigo publico (art. 23, X) contenham disposi¢cBes sobre os bens reversiveis. Nas concessdes
anteriores a essa lei, a discusséo ainda sera possivel. Ndo ha nessa operacado, observe-se, reversao.
Esses bens nunca pertenceram ao entdo concedente; logo, tecnicamente, a ele ndo poderiam retornar,
reverter. Todavia, os autores tém conceituado a reversdo como a transferéncia dominial dos bens,
vinculados a prestacdo do servico, do entdo concessiondrio para a ex-Administracdo Publica
concedente no momento da extingdo da concessdo. Trata-se, mais propriamente, de aquisicdo da
propriedade pelo Poder Publico. E a ideia que prevalece. Portanto, tem raz&o Sergio de Andréa Ferreira
(Direito administrativo, cit., p. 244) ao asseverar que, “na realidade, o que reverte é o servi¢o, no sentido
de que este é que retorna ao Poder Concedente, que tinha através da concessao delegado sua
execucdo. Por uma figura de linguagem, o termo reverséo passou a designar o fendmeno da perda dos
bens pelo concessionario e de sua aquisi¢do pelo Poder Concedente. Assim sendo, a reverséo € uma
forma de aquisi¢édo da propriedade de bens, pelo Poder Publico, aquisi¢do de bens essa de natureza
originaria”. Os demais bens continuam pertencendo ao concessionario, que a eles dara a finalidade
que melhor expresse seu interesse.”

20 BRASIL. Contrato de Concesséao referente ao Edital n® 003/2021 - ANTT - Contrato de Concesséo
de Servico Publico precedido de obra publica — Celebrado entre a Unido, por intermédio da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), e a Concessionaria do Sistema Rodoviario Rio-S&o Paulo
S.A. (RioSP):

“4.3.2 Os Bens da Concesséo, mediante prévia autorizagdo da ANTT, poderédo ser objeto de locacéo
ou arrendamento.

0] No caso de Bens da Concesséo arrendados ou locados pela Concessionaria caracterizados
como Bens Reversiveis, havendo a extingcdo da Concessdo, o Poder Concedente podera, a seu
exclusivo critério, suceder a Concessionaria nos respectivos contratos de arrendamento ou locagdo de
tais Bens da Concesséo.”
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Por outro lado, ndo se discute a aquisicdo originaria dos bens adquiridos pelo
concessionario em decorréncia de um processo de desapropriacdo, cuja titularidade,
no caso da concessao de servico publico, é registrada em nome do Poder Concedente
e, como resultado, serdo revertidos.

Também €& evidente que serdo revertidos os bens adquiridos pelo
concessionario para fins de melhorias e ampliacbes ao bem de dominio publico
transferidos ao concessionario por ocasido da celebracdo da outorga, como em um
projeto brownfield, em que seria possivel caracteriza-los como bens publicos por
ascensao.

Com propriedade, Floriano de Azevedo Marques Neto?! esclarece que parte
dos bens integrantes da concessdo sdo bens publicos em sentido funcional por
afetacdo ao servico publico; sob prisma dominial, séo publicos aqueles arrolados pelo
Poder Concedente no inicio da concessédo, e privados aqueles que integram o
patrimdnio do concessionario; entretanto, por serem essenciais ao servico publico,
sdo desde logo considerados reversiveis.

Ha situacdes em que o servico publico concedido se confunde com a prépria
cessdo do bem publico, como bem lembra Marques Neto??, como por exemplo: a
concessao do servico publico de geracdo de energia hidrelétrica (cuja outorga € do
direito de exploracdo de um potencial de energia hidraulica, bem publico da Unido);
as concessoes de rodovias e pontes (p. ex., a Ponte Rio-Niterdi); e as concessdes de

servigos publicos de transporte ferroviario.

21 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 196: “(...)
pode afirmar que os bens integrantes da concessdo (ndo a integralidade dos bens de dominio da
concessionaria) sao bens publicos, no sentido funcional (porquanto dedicados a prestacdo de um
servigo publico), e, sob prisma dominial, sdo, em parte, bens publicos (aqueles que ao tempo da
concessdo eram ja de titularidade do poder concedente e seguem sendo) e, em parte, privados
(agueles que integram o patrimdnio da concessionaria mas, por serem essenciais ao servi¢o publico,
sdo desde logo considerados reversiveis).”

22 |bid, p. 196-197: “Ha concessdes comuns em que o0 servico publico concedido se confunde com a
propria cessdo do bem publico. E 0 que encontramos na concesséo do servigo publico de geracéo de
energia hidrelétrica. Nela, basicamente o objeto da concessao € o direito de exploracdo de um potencial
de energia hidraulica, bem publico da Uniado (art. 20, nc. VIII, da CF). Outras concessées comuns sao
intrinsecamente dependentes do uso de bens publicos, como ocorre com as concessdes de servigcos
publicos de transporte ferroviario. Ha ainda aquelas que dependem de direitos de uso de bens de outros
entes publicos que néo o poder concedente (como ocorre com as concessionarias dos servigos publicos
de distribuicdo de energia elétrica, que dependem do uso de bens publicos municipais para instalar
postes ou cabeamento subterraneo em via publica). Nesse Ultimo caso, assim como nas hipéteses de
serviddo administrativa, os direitos ao uso dos bens de terceiros integram o plexo de bens da concesséo
como bens intangiveis, razao pela qual entendo que esses direitos, por ocasido da reversao, devem
ser sub-rogados em favor do poder concedente.”
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O fato de tais bens integrarem a concessao de servi¢o publico ndo os tornam
bens privados, uma vez que eles continuardo a ser bens publicos cedidos ao
concessiondrio, por forca da delegacdo, e deverdo ser revertidos ao Poder
Concedente com a extingcdo da concesséao.

Outrossim, ha situacdes em que o bem utilizado pelo concessionario pode estar
incorporado ao solo, e sua remocao podera causar substancial perda econdmica. Por
isso, a reversao de bens tem sua justificativa justa e razoavel com o encerramento da
concessdo sob a dtica econbmica do concessionario e o interesse do Poder
Concedente na continuidade do servico, como bem registra Celso Antonio Bandeira
de Mello?3.

Convém lembrar que a lei estabelece que ndo somente os bens reversiveis
retornam ao Poder Concedente com a extingdo da concesséao (Lei n® 8.987/1995, art.
35, 8§ 19), mas também os direitos e privilégios transferidos ao concessionario nos
termos do contrato. A este respeito € esclarecedor um complemento, pois ndo seriam
exclusivamente os direitos e privilégios transferidos a concessionaria, mas também

todos aqueles constituidos durante a vigéncia contratual em beneficio da concesséo?*.

23 BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 725-726: “E perfeitamente justo e razoavel que ocorra a reverséo
com o encerramento da concessdo. Com efeito, os bens aplicados ao servico pouca ou nenhuma
significacdo econdmica teriam para 0 concessionario apresentando; pelo contrario, profundo interesse
para o concedente. Realmente, a utilidade dos bens aplicados ao servico sO existe para o
concessionario enquanto desfruta desta situacao juridica. Figuremos alguns exemplos para demonstra-
lo. Os vagobes ferroviarios, as locomotivas, os patios de manobras, as estacdes de embarque e
desembarque de passageiros ou cargas, os trilhos, sé podem ser utilizados, adquirindo, assim,
expressdo econdmica, por um concessionario de transporte ferroviario. Sem esta qualidade a empresa
nada podera fazer com eles, e pouco proveito econdmico podera extrair deles. Reversamente o Poder
Publico, eles se constituem precisamente nas condi¢des indispensaveis para prosseguir o servico.

Os diques, os canais de embarque e desembarque em um porto maritimo, os guindastes, 0s pequenos
ramais ferroviarios de transporte, os armazéns, as dragas maritimas, s apresentam significacdo de
alta valia econdémica para um concessionario de servi¢os portudrios enquanto desfrutar desta qualidade
juridica. Ao desafeta-los daquela utilidade, ndo terd como emprega-los, pois se constituem em
equipamentos, aderentes ao solo ou ndo, cuja significacdo econdmica esta intimamente relacionada
com uma utilizagao que s6 pode ser realizada em razao do titulo juridico de concessionario de servigos
portudrios. De revés, para o poder concedente sdo indispensaveis a continuidade do servico.
Sobremais, substancial parte dos equipamentos em uma concessao de servigo publico é constituida
de edificacdes ou bens que aderem ao solo e que ndo podem ser removidos ou que, em sendo
removiveis, perdem nisto toda ou muita de sua substancia econdmica. Pense-se nas edificagcbes de
centrais elétricas, torres de retransmisséo, usinas de transformacao ou geradores de energia ou, para
retomar aos exemplos anteriores, nos armazéns e cais de embarque e desembarque de cargas ou de
passageiros.

Dai que ao concessiondrio pequena significacdo econdmica tem o equipamento necessario a prestagédo
do servico, uma vez finda a concessdo. Reversamente, para o concedente, eles se constituem na
indispensavel condi¢édo para continuidade do servi¢co.”

24 BRASIL. Contrato de Concesséao referente ao Edital n® 003/2021 - Sistema Rodoviario Rio — Sao
Paulo S.A. (RioSP):

“4. Bens da Concesséao

4.1. Composicao
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Como se observa, ha criticas quanto a utilizacdo do termo reversao de bens
em razao da etimologia da palavra, ora porque ndo se poderia falar em retorno de
bens que nunca pertenceram ao Poder Concedente (bens adquiridos pelo
concessiondrio), ora porque seria inviavel falar em retorno de bens e servigos que
nunca foram retirados do Poder Concedente (ja que somente a execucao € que teria
sido transferida).

N&o nos caberia aqui propor que o termo reversdo seja banido do mundo
juridico em razéo da etimologia da palavra, tampouco propor uma nova nomenclatura
mais aderente a finalidade almejada com a extingdo da concessao para o instituto.
Primeiro, porque o uso do termo reversdo no mundo juridico ja esta consolidado,
encontrando, inclusive, definicdo em dicionarios de nossa lingua®®; e segundo, posto
que uma alteracdo do rétulo ndo resolveria as questdes que precisam ser debatidas a
respeito do tema, e que pretendemos enfrentar neste trabalho.

A andlise do instituto da reversao sob o prisma da rotulagem, do principio da
continuidade dos servicos ou do regime de bens ndo tem se mostrado suficiente,
tampouco necesséria, para afastar as inuUmeras discussfes tanto no ambito
administrativo como no ambito judicial ou arbitral, conforme veremos neste estudo.

O instituto da reversdo de bens, em nossa opinido, caracteriza-se pela
transferéncia dos bens, publicos e privados, empregados no servigo publico para o
Poder Concedente ao término da concessdo (advento do termo contratual,
encampacédo, caducidade, rescisdo, anulacdo, faléncia e extincdo da empresa
concessionaria e falecimento ou incapacidade do titular), cujo regramento (defini¢éo,
relacdo, parametros, procedimentos de afetacéo e eventual indenizacédo, em caso de
ndo amortizacdo) devera ser estabelecido no inicio da outorga dos servigcos publicos

ao concessionario, especialmente por meio do instrumento contratual.

4.1.1. Integram a Concessdo os Bens da Concessdo a seguir indicados, cuja posse, guarda,
manutencdo e vigilancia sdo de responsabilidade da Concessionéria:

(i) todos os bens vinculados a operagdo e manutencgédo do Sistema Rodoviario:

(b) adquiridos, arrendados ou locados pela Concessiondria, ao longo do Prazo da Concesséao, que
sejam utilizados na operagéo e manutengédo do Sistema Rodoviario.”

25 Grande Dicionario Houaiss. “Reversao: (...) 3. volta, restituicdo de um bem ao primeiro dono;
devolucao. 3.1 dir.adm retorno ao poder publico dos bens concedidos a um particular apés terminado
0 contrato entre o Estado e esse concessionario.”
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1.2.Finalidade da Reversdo de Bens

Com base na andlise apresentada até aqui a respeito dos bens reversiveis,
concluimos que sua finalidade esta alicercada no principio da continuidade da
prestacdo do servico publico. Essa conclusdo esta pautada ndo apenas na lei, mas
também em diversos posicionamentos doutrinarios.

Observem que Maria Sylvia Zanella Di Pietro?® é categdrica ao afirmar que o
fundamento da reversao de bens é o principio da continuidade do servigo publico. Isto
vem ao encontro de Celso Anténio Bandeira de Mello?’, que defende que a principal

raz&o para a reversao reside na continuidade do servigo:

(...) dado o carater publico do servigo, isto &, atividade havida como de
extrema relevancia para a comunidade, sua paralisacdo ou suspensao
€ inadmissivel, por ofensiva a valores erigidos socialmente como de
superior importancia. O Poder Publico, como guarda e responsavel
pela defesa dos interesses publicos, ndo pode permitir que estes
sejam sacrificados ou postergados em nome de objetivos ou
interesses particulares, individuais. Por isso, € assente na doutrina o
principio da continuidade do servico publico, o qual supde a reverséo

como meio de dar seguimento a prestacdo da atividade, quando
extinta a concessao do servigo.

Como se observa, lei e doutrina sdo harmoénicas no sentido de que os bens
reversiveis tém por principal finalidade a continuidade da prestacdo de servicos,
especialmente quando o instituto da reversibilidade de bens € analisado sob a 6tica
do Poder Concedente e dos usuarios de servicos publicos.

Contudo, “principal” ndo significa Unica finalidade. Eis que, sob a ética do
concessionario de servicos publicos, financiadores e garantidores, o instituto da
reversibilidade de bens tem por finalidade garantir o retorno do investimento, e, se ndo
alcancado, respeitados o0s riscos assumidos pelas partes, o recebimento de
indenizacao, conforme apontado por Bandeira de Mello?®:

Finalmente, € bem de ver que, no ato da concesséo, os prazos fixados,
guando longos, e as tarifas estabelecidas — que nédo sao, ja se viu,
imutaveis, mas constituem elementos para composi¢cédo da equacéo

26 DI PIETRO, 2019, p. 107.
2" BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 726.
28 BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 726-727.

26



econdmico-financeira —, ao delinearem o contetdo patrimonial do
acordo, sdo estabelecidos em vista ndo s6 de proporcionar lucro ao
concessionario, mas também de amortizar-lhe o capital,
paulatinamente.

Por isso, quando a concesséo se extingue por expiracao de prazo, 0s
bens aplicados ao servico ja estardo amortizados e o lucro esperado
ja tera sido fruido (salvo quando haja ocorrido inversées em época
préxima a do advento do termo previsto para ela). Segue-se, entéo,
gue a reversdao do equipamento é consequéncia natural, pois o
concessionario jA haverd extraido da concessdo tudo o que
patrimonialmente podia esperar dela: lucro e compensacao do capital
investido, cuja equivaléncia havera percebido ao longo do periodo de
exploracéo do servico.

E evidente, de outro lado, que, se o prazo da concess&o for curto, ou
muito baixas as tarifas, ndo havera tempo suficiente para amortizacéo
integral do capital. Neste caso, opera-se, igualmente, a reversdo, mas
0 poder concedente devera, para respeitar o equilibrio patrimonial,
indenizar o concessionario pelo valor remanescente nao amortizado
do equipamento que se incorpora a seu patrimonio.

Quando, diversamente, a concessao se encerra antes de concluir o
prazo — que fora concebido como elemento de compensacdo dos

investimentos e da remuneracdo dele —, operam as regras ja
consideradas a proposito das diferentes formas de extingdo da
concessao.

Sob outra vertente, a Lei 11.079/2004%°, em seu art. 6°, § 2° e 5°, confirma a
visdo de que os bens reversiveis tém por finalidade garantir o retorno do investimento
pelo concessionario, ao estabelecer que o contrato podera prever o aporte de recursos
em favor do concessionario para a realizacao de obras e aquisi¢cao de bens reversiveis
e que, nesta situacdo, o concessionario ndo recebera qualquer indenizacdo pelas
parcelas de investimentos vinculados a bens reversiveis ainda ndo amortizadas ou
depreciadas, ja que, neste caso, a obra ndo sera realizada com recursos privados.

No que tange ao tema “objetivo do aporte de recursos”, Fernando Vernalha

Guimaraes®® considera que este, por um lado, seja justamente permitir a aplicacdo de

29 BRASIL. Lei n° 11.079 de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracdo publica. “Art. 6°: § 2° O contrato
podera prever o aporte de recursos em favor do parceiro privado para a realizagcao de obras e aquisicdo
de bens reversiveis, nos termos dos incisos X e XI do caput do art. 18 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, desde que autorizado no edital de licitacdo, se contratos novos, ou em lei especifica, se
contratos celebrados até 8 de agosto de 2012.

§ 5° Por ocasido da extingdo do contrato, o parceiro privado ndo recebera indenizacao pelas parcelas
de investimentos vinculados a bens reversiveis ainda nao amortizadas ou depreciadas, quando tais
investimentos houverem sido realizados com valores provenientes do aporte de recursos de que trata
08§20

30 VERNALHA GUIMARAES, Fernando. PPP — Parceria Publico Privada. 22 edicdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 167.
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verba publica na fase de implementacdo da infraestrutura, com a constru¢cdo ou
aquisicdo de bens reversiveis, reduzindo a necessidade de investimento do
concessiondrio e desonerando custos financeiros do projeto; e, por outro lado, seja
permitir o diferimento de tributos incidentes sobre a remuneracao do parceiro privado,
de modo que, a luz da equacdo econdmico-financeira do ajuste, faz sentido que o
concessionario ndo tenha direitos de indenizacao sobre esses bens financiados pelo
Poder Concedente3!.

Por isso, Floriano de Azevedo Marques Neto®? registra que, embora reversivel,
o bem decorrente, total ou parcialmente, de aporte de recursos pelo Poder Publico
deve ser considerado como bem dominialmente publico e contabilizado como bem de
propriedade do Poder Concedente.

Considerar o bem dominialmente publico e contabiliza-lo como bem de
propriedade do Poder Concedente, mesmo em situacdes em que a implementacédo da
infraestrutura conte com parte de recursos do Poder Concedente (aporte de recursos
publicos) e do concessionario (recursos privados) para com a construgdo ou aquisicao
de bens reversiveis, pode ter sua razdo de ser na medida em que o0 aporte publico
esta vocacionado a aquisi¢cao de bem reversivel.

Entretanto, nessas situacdes em que tanto o Poder Concedente como o
concessiondrio aportam recursos ha aquisicdo do bem reversivel, a nosso ver a
parcela de investimento realizada pelo concessionario ndo podera ser ignorada, e
deverd ser objeto de amortizacdo e depreciacdo, sob pena de ser considerado

confisco33.

81 |bid., p. 173.

32 MARQUES NETO, 2016, p. 210-211: “No tocante as concessées no ambito das PPP, por conta da
possibilidade do sistema de aportes, a Lei n°® 11.079/2004 traz algumas regras que afetam o regime
dos bens da concessdo. Em sendo previsto 0 aporte de recursos pelo Poder Publico (art. 6°, § 2°), o
bem que decorra de investimentos que venham a ser, total ou parcialmente, objeto de aporte, malgrado
ser reversivel, deve ser desde logo considerado como bem dominialmente publico e contabilizado como
bem de propriedade do poder concedente.

Outrossim, a Lei n°® 11.079/2004, com a alterag&o que foi efetivada pela Lei n® 12.766/2012, prevé (art.
6°, § 5°) que bens que tenham sido objeto de aportes, mesmo que ao término do periodo de concesséo,
nao tenham sido integralmente amortizados ou integralizados, nao podem ser indenizados — o que é
mais do que razoavel, pois que, nao fosse assim, haveria o pagamento por um bem para cujo custo de
formacao o poder concedente ja concorreu.”

33 SCHWIND, Rafael Wallbach. Subvencdes, transferéncias e aportes de recursos nas parcerias
publico-privadas. Parcerias Publico-Privadas. Reflex6es Sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. Séo
Paulo: Thomson Reuters, Revista dos Tribunais, 2015, p. 403. Ao discorrer sobre a questdo, o autor
conclui: “(...) o parceiro privado ndo sera indenizado ao final do contrato de concessao pelos bens
reversiveis eventualmente ndo amortizados ou depreciados se eles tiverem sido constituidos com
valores provenientes do aporte de recursos, conforme prevé o 8 5° do art. 6° da Lei 11.079/2004. Isso
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No que se refere a titularidade do bem, cabe registrar que, nas situacdes de
desapropriacdo, tanto nas parcerias publico-privadas como nas concessées comuns,
em que o Poder Publico decreta de utilidade publica a area necessaria a realizagcdo
do investimento e a concessiondria propbe a ac¢do judicial de desapropriagéo,
praticando todos os atos materiais, a propriedade do bem é registrada em nome do
Poder Concedente, independentemente de o risco financeiro da desapropriacdo ser
do Poder Concedente ou da concessionaria.

Nesse sentido, se o bem foi decretado de utilidade publica, tem sua titularidade
registrada em nome do Poder Concedente e objetiva prestacédo de servigco publico,
nao ha duvida de que devera ser transferido ao Poder Concedente por ocasido da
extingdo da concessao.

Em nosso ponto de vista, a andlise da finalidade do instituto da reversédo de
bens, sob o prisma do regime de bens (se privado ou publico), também nao afasta as
discussbes a respeito do tema, até porque, com 0 encerramento da concessao,
mesmo aqueles bens de titularidade do concessionario poderdo ser transferidos ao
Poder Concedente, desde que sejam necessarios a continuidade do servigo publico.

Poderia ser aventado que o regime de bens teria relevancia para fins de
caracterizacao de hipétese de incidéncia tributaria, ja que somente os bens privados
considerados reversiveis preencheriam o critério material a impor as sujeicdes passiva
(concessionario) e ativa (entes federativos), bem como a consequente existéncia de
algum crédito tributario.

Isso porque a hipétese de incidéncia tributaria ndo alcanca os bens reversiveis
gue estdo sob o regime publico devido a imunidade reciproca disposta no art. 150, VI,
“a”, da CF/88, que veda “a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
instituir impostos sobre o patrimdnio, a renda ou 0s servi¢cos uns dos outros”.

Esse era o entendimento pacifico do Supremo Tribunal Federal (STF) quanto
ao Superior Tribunal de Justica (STJ) no sentido da né&o incidéncia, por exemplo, do
Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU), mesmo quando se tratava de delegacao de
servigos publicos.

Contudo, em sede de repercusséao geral, ao julgar o RE 594.015-2017, o STF
fixou o entendimento de que a imunidade reciproca, prevista no art. 150, VI, “a”, da

se aplica, evidentemente, a parcela que foi constituida com o aporte de recurso. Se o parceiro privado
aplicou também recursos provenientes de outras fontes, devera ser apurada a sua indenizacéo.”

29



CF/88, “nao se estende a empresa privada arrendataria de imovel publico quando seja
ela exploradora de atividade econb6mica com fins lucrativos”, de modo que seria
constitucional a cobranca do IPTU pelos Municipios. Ademais, no julgamento do RE
601.720-2017, o STF concluiu pela incidéncia de IPTU sobre “imdvel de pessoa
juridica de direito publico cedido a pessoa juridica de direito privado”.

Esse novo entendimento do STF impacta sobremaneira a equacdo econémico-
financeira dos contratos de concessao vigentes - na medida em que as propostas
apresentadas ndo consideraram tal exacao tributaria -, assim como a tarifa de futuras
concessoes de servico publico.

Somente a titulo de exemplo, o novo entendimento da Suprema Corte podera
ensejar interpretacdes por parte dos municipios no sentido tributar ndo somente os
espacos cedidos para fins de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de
projetos associados, como também todo o sitio aeroportuario (faixas de dominio,
edificacbes e terrenos, bem como pelas areas ocupadas com instalacbes
operacionais, administrativas) ou mesmo todo um sistema rodoviario (a extensao das
rodovias concedidas e todos bens inseridos na faixa de dominio, sede, bases
operacionais.

Assim, constata-se que o0 enquadramento dos bens da concessao a partir do
regime de bens nado afasta as discussées relativas a hipotese de incidéncia tributéaria.

Enfim, feitas estas analises e ponderacdes, podemos concluir pela dupla
finalidade dos bens da concesséo a serem transferidos em razdo da extingéo do pacto
concessorio. A primeira, como instrumento imprescindivel a garantia e preservacao
da continuidade dos servigcos publicos; e a segunda, como instrumento garantidor de
retorno pelo investimento realizado pelo concessionario em bens vinculados a
prestacao de servicos publicos.

A primeira finalidade é baseada na concepc¢ao de que a manutencao do servico
concedido depende da retomada daqueles bens considerados essenciais para a
prestacao de servico. Quanto a segunda, € fundamentada na vedacgéo constitucional
ao confisco, no impedimento legal ao enriquecimento sem causa, e nas disposi¢cdes
legais que determinam o pagamento de indeniza¢do ao concessionario, quando, por
ocasido da retomada dos bens reversiveis pelo Poder Concedente, a receita auferida
pelo concessionario (tarifaria e ndo tarifaria) ndo tiver sido suficiente para remunerar

o0 investimento privado.
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Esse entendimento segue ao encontro da analise de Carlos Ari Sundfeld e
Jacintho Arruda Camara3* sobre as concessdes de telecomunicacdes, na qual os
autores ponderam que a reversao sO ocorrera se conveniente ao Poder Concedente,
nao servindo autonomamente como mecanismo garantidor dos investimentos
privados (as razOes desse entendimento serdo abordadas posteriormente neste

estudo).

1.3.Bens Reversiveis podem ser oferecidos em Garantia de Contratos de
Financiamento?

Hely Lopes Meirelles®® esclarece que os bens vinculados a prestacdo do
servico estdo cravados por 6nus reais (inalienabilidade, impenhorabilidade e
destinagéo predeterminada) e que ndo poderado ser livremente negociados.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro®® realca a duplicidade de regime juridico a que
se submete a empresa concessionaria em decorréncia dos aspectos inerentes a
concessao de servico publico, e chama a atencédo para o aspecto hibrido do regime
juridico relativo ao patriménio da empresa, notadamente quanto ao patriménio da
concessiondria que: na condi¢cao de empresa privada, dispde de bens particulares (art.
98 do Cddigo Civil) que podem ser objeto de qualquer relacéo juridica de direito civil
ou comercial - alienacdo, locacdo, usucapido, direitos reais e garantia (penhor,
anticrese e hipoteca); e, na condicao de empresa concessionaria de servi¢co publico,
dispbe de bens privados, vinculados a prestacédo do servigco, que estao “submetidos
ao regime juridico de direito publico, da mesma forma que os bens de uso comum do
povo e 0s bens de uso especial” (art. 99 do Cdédigo Civil), e que “ndo podem ser objeto
de relacdes juridicas regidas pelo direito civil ou comercial”’, sob pena de infringirem o
principio da continuidade do servigo publico.

3 SUNDFELD; CAMARA, 2016, p. 149-174.

35 MEIRELLES, 2017, p. 522-523. “Segundo a doutrina dominante, acolhida pelos nossos Tribunais, a
reversdo sé abrange os bens, de qualquer natureza, vinculados a prestacédo do servico. Os demais,
nao utilizados no objeto da concessao, constituem patrimdénio privado do concessionario, que deles
pode dispor livremente e, ao final do contrato, ndo esta obrigado a entrega-los, sem pagamento, ao
concedente. Assim é porque a reversdo so6 atinge o servigo concedido e 0s bens que asseguram sua
adequada prestacéo.

Se o concessionario, durante a vigéncia do contrato, formou um acervo a parte, embora provindo da
empresa, mas desvinculado do servico e sem emprego ha sua execucgdo, tais bens ndo lhe séo
acessorios e, por isso, ndo o seguem, necessariamente, na reversao.”

%6 DI PIETRO, 2019, p. 108.
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Di Pietro®’ observa que o art. 28 da Lei 8.987/95 demonstra claramente a
intencdo do legislador em preservar a afetacdo publica da parcela dos bens da
concessiondria necessarios a operacionalizacdo e continuidade da prestacdo do
servico®. Por esse motivo, considera impenhoraveis os bens e as rendas da
concessionaria a medida que estejam afetados a prestacao do servico.

Entretanto, parece-nos que o mencionado dispositivo legal trazido por Di Pietro
comporta outra intepretacdo que ndo necessariamente a preservacao da afetacao
publica dos bens da concessao, mas a financiabilidade da concesséo ao permitir ao
concessionario oferecer, em garantia de suas relacdes juridicas de direito civil ou
comercial, os bens e direitos, ainda que vinculados a operacionalizacdo e necessarios
a continuidade da prestagéo do servico.

A consequéncia decorrente da aplicabilidade do art. 28 da Lei 8.987/95 é a
reducdo de riscos aos financiadores e garantidores que acabam por propiciar a
prestacao de servico adequado com o emprego de tarifas mais madicas aos usuarios.

E evidente que € necessaria a manifestacdo do Poder Concedente a respeito
das relaces juridicas pretendidas com os financiadores e garantidores, ndo somente
para evitar que qualquer outro interesse se sobreponha e sacrifique ou obstaculize os
direitos dos usuarios de servi¢o publico, mas também porque o descumprimento, por
parte do concessionario, de suas obrigacdes, nos instrumentos financiadores
firmados, podera ensejar a excussao das garantias e a eventual assuncédo do controle
ou da administracao temporaria da concessionaria pelos seus financiadores (art. 27 e
art. 27A da Lei 8.987/95%°).

87 |bid., p. 108.
38 BRASIL. Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessao e permissao
da prestacéo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal. “Art. 28. Nos contratos
de financiamento, as concessionarias poderdo oferecer em garantia os direitos emergentes da
concessdo, até o limite que ndo comprometa a operacionalizagdo e a continuidade da prestacao do
servico.”
39 BRASIL. Lei n° 8.987/1995: “Art. 27. A transferéncia de concessdo ou do controle societario da
concessionaria sem prévia anuéncia do poder concedente implicard a caducidade da concesséo.
§ 1° Para fins de obtencdo da anuéncia de que trata o caput deste artigo, o pretendente devera:
| - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal
necessérias a assuncao do servico; e
Il - comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.
Art. 27-A. Nas condi¢Bes estabelecidas no contrato de concesséo, o poder concedente autorizara a
assuncao do controle ou da administracdo temporaria da concessiondria por seus financiadores e
garantidores com quem nao mantenha vinculo societario direto, para promover sua reestruturagédo
financeira e assegurar a continuidade da prestacéo dos servicos.
§ 1° Na hipdtese prevista no caput, o poder concedente exigira dos financiadores e dos garantidores
gue atendam as exigéncias de regularidade juridica e fiscal, podendo alterar ou dispensar os demais
requisitos previstos no inciso | do paragrafo Unico do art. 27.
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A partir da observacéo das dificuldades conceituais sobre o tema, Alexandre
Santos de Aragdo*® pondera que os bens aplicados na prestacdo do servigco publico,
aportados pelo Estado quando da delegacdo ou adquiridos pelo concessionério no
curso da concessao (registrados em seu nome), ndo se enquadram com facilidade
nas categorias tradicionais dos bens (publicos versus privados) até o momento
formuladas pela doutrina brasileira. Conclui que, durante a concesséo, tais bens -
aportados pelo Estado ou adquiridos pelo concessionario*! - séo propriedade privada,
sujeita a uma série de 6nus reais (inalienabilidade, impenhorabilidade e destinacao
predeterminada) e a condicao resolutiva do fim da delegacéo.

Como se observa, Aragao parte da premissa de que pouco importa se o0 bem
foi afetado ao servico publico antes ou depois da concessédo, pois em qualquer
hip6tese somente a concessionaria poderd estar autorizada a realizar a alienacao

(faculdade inerente a propriedade) do bem, e ndo o Estado, que apenas autorizara o

§ 2° A assuncéo do controle ou da administragédo temporaria autorizadas na forma do caput deste artigo
ndo alterard as obrigacdes da concessionaria e de seus controladores para com terceiros, poder
concedente e usuarios dos servigos publicos.

§ 3° Configura-se o controle da concessionaria, para os fins dispostos no caput deste artigo, a
propriedade resoltvel de a¢des ou quotas por seus financiadores e garantidores que atendam os
requisitos do art. 116 da Lei no 6.404, de 15 de dezembro de 1976.

§ 4° Configura-se a administracao tempordria da concessionaria por seus financiadores e garantidores
quando, sem a transferéncia da propriedade de ac¢des ou quotas, forem outorgados os seguintes
poderes:

| - indicar os membros do Conselho de Administracdo, a serem eleitos em Assembleia Geral pelos
acionistas, nas sociedades regidas pela Lei 6.404, de 15 de dezembro de 1976; ou administradores, a
serem eleitos pelos quotistas, nas demais sociedades;

Il - indicar os membros do Conselho Fiscal, a serem eleitos pelos acionistas ou quotistas controladores
em Assembleia Geral;

Il - exercer poder de veto sobre qualquer proposta submetida a votacao dos acionistas ou quotistas da
concessionaria, que representem, ou possam representar, prejuizos aos fins previstos no caput deste
artigo;

IV - outros poderes necessarios ao alcance dos fins previstos no caput deste artigo.

§ 5° A administracdo temporaria autorizada na forma deste artigo ndo acarretara responsabilidade aos
financiadores e garantidores em relacdo a tributagdo, encargos, 6nus, san¢des, obrigacdes ou
compromissos com terceiros, inclusive com o poder concedente ou empregados.

§ 6° O Poder Concedente disciplinara sobre o prazo da administra¢éo temporéria.”

40 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos, 32 edi¢do. Rio de Janeiro: Forense,
2013a., p. 590.

41 |bid., p. 591: “Poder-se-ia dizer que, durante a concessao, sdo propriedade privada sujeita a uma
série de Onus reais (inalienabilidade, impenhorabilidade e destinacdo predeterminada) e a condi¢éo
resolutiva do fim da delegagédo. A assertivaindepende de o bem ter sido afetado ao servigo publico
antes ou depois da concessao, ja que, em qualquer hipétese, o regime de sua gestao e eventual
disposicéo pela concessionaria € o mesmo. Tanto é assim que ha em geral a previsdo nos contratos
de concessao de a alienacéo dos bens reversiveis, sejam eles anteriores ou posteriores a concessao,
dever ser previamente autorizada pelo poder concedente. Note-se: em qualquer caso, quem aliena
(faculdade inerente a propriedade) o bem € a concessionaria, e ndo o Estado, que apenas ira autorizar
0 negdcio.” (grifo nosso)
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negocio. Salientamos que a questdo da propriedade do bem reversivel tem relevancia
para fins tributarios, cujo tema foi abordado no item anterior.

Mesmo diante dos posicionamentos a respeito do carater de inalienabilidade,
impenhorabilidade e destinacdo predeterminada dos bens reversiveis, a discussao
persiste face a necessidade de anélise e enquadramento de cada situacéo a luz do
principio de seguranca juridica e busca pela modicidade tarifaria.

A Secretaria de Fomento, Parcerias e Planejamento do Ministério da
Infraestrutura, visando a seguranca juridica e previsibilidade, formulou consulta a
Consultoria Geral da Unido sobre a possibilidade de alienacdo em garantia de bens
reversiveis integrantes de concessdo ou arrendamento ferroviario, de modo a
assegurar as empresas o financiamento menos oneroso de seus projetos e preservar
a competitividade da atividade empresarial.

Com foco nas definicdes de uso, gozo e/ou disposicao, a Consultoria Geral da
Unido*? analisou o tema sob o prisma da “essencialidade” e “indispensabilidade”
(critério objetivo) e o da “dominialidade” (critério subjetivo). Observadas as

disposi¢des contratuais e as normas regulatorias aplicaveis, concluiu que:

(i) os “bens reversiveis essencialmente publicos”, assim
considerados os bens imoéveis transferidos a concessionéria, por
ocasido da celebracdo do instrumento contratual, bem como aqueles
objetos de desapropriacdo ao longo da concessdo, em razédo da sua
“‘dominialidade” (critério subjetivo), “essencialidade” e
“indispensabilidade’(critério  objetivo), somente poderiam ser
alienados por meio de autorizagdo legislativa e desde que
demonstrada: a) a inexisténcia de prejuizo a continuidade, qualidade
e atualidade da prestacao do servico; b) a prescindibilidade do bem ou
a sua fungibilidade por outro que passe a fazer suas vezes sem
prejuizo a continuidade, qualidade e atualidade da prestacdo do
servico; e ¢) a eventual repercussao na equacao econémico-financeira
e nas regras de reequilibrio dispostas no contrato.

Quanto ao uso e gozo dos mencionados bens, bastaria a autorizagédo
do Poder Concedente ou regulador, nos termos estabelecidos no
contrato de concessao ou nas normas regulatérias aplicaveis, desde
gue demonstrado: a) a inexisténcia de prejuizo a continuidade,
qualidade e atualidade da prestacdo do servigo; b) que qualquer
constricdo ndo importa na subtracdo do bem, sob pena da necessaria
autorizacdo legislativa; e c¢) eventual repercussdo na equacgao

42 AGU. Parecer n° 00080/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU - NUP: 50000.001466/2020-52.
Disponivel em: < https://www.gov.br/infraestrutura/pt-
br/assuntos/conjur/Geral00080376068129CS.pdf>. Acesso em: 05 mar. 2022.

34


https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/conjur/Geral00080376068129CS.pdf
https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/conjur/Geral00080376068129CS.pdf

econbmico-financeira e nas regras de reequilibrio dispostas no
contrato.

(i)  “bensreversiveis assumidos ou adquiridos pela concessionaria”,
assim considerados aqueles necessarios a ampliacdo ou melhoria do
servigo ou ainda para substituir bens transferidos pelo Poder
Concedente que cheguem ao fim de sua vida util, é possivel sua
disposicao, uso e gozo, por autorizacdo do Poder Concedente, desde

Y

gque demonstrados: a) a inexisténcia de prejuizo a continuidade,
qualidade e atualidade da prestacdo do servico; b) a prescindibilidade
do bem ou a sua fungibilidade por outro que passe a fazer suas vezes
sem prejuizo a continuidade, qualidade e atualidade da prestacéo do
servico; e c) eventual repercussdo na equacgdo econdmico-financeira
e nas regras de reequilibrio dispostas no contrato. Se os mencionados
bens forem considerados imprescindiveis e infungiveis havera a
necessidade de autorizacdo do Poder Concedente ou regulador, nos
termos estabelecidos no contrato de concesséao.”

Da analise do Parecer da Consultoria Juridica da Unido, constata-se que 0s
bens reversiveis poderdo ser oferecidos em garantia de financiamento, mas para a
sua disposicao, uso e gozo havera a necessidade de demonstragéo de: (i) inexisténcia
de prejuizo a continuidade, qualidade e atualidade da prestacdo do servico, (ii)
prescindibilidade do bem ou a sua fungibilidade por outro e, ainda (iii) eventual impacto
na equacao econémico-financeira e nas regras de reequilibrio.

No caso dos bens essencialmente publicos haverd a necessidade de lei
autorizativa para alienacao. Para as demais situacdes bastaria a autorizacdo do Poder
Concedente ou regulador, nos termos estabelecidos no contrato de concessao ou has
normas regulatérias.

Em qualquer situacdo sempre haverd a necessidade de andlise do caso
concreto em razédo das peculiaridades de cada setor, em razdo das leis, normas

regulatorias e contratos firmados.

1.4.A Reversao de Bens para além do Principio da Continuidade

A insercdo no instrumento contratual de outorga de clausula genérica,
superficial a respeito da reversdo de bens (a ser abordada no Capitulo 3), utilizada
apenas para mascarar o cumprimento das disposi¢coes legais que obrigam sua
inclusédo, € uma afronta ao principio da continuidade. Conforme ja observamos, néo é
suficiente falar em principio da continuidade sem se estabelecer no instrumento

contratual de outorga quais sdo os bens imprescindiveis a continuidade do servigo.
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Da mesma forma, ndo basta falar em principio da eficiéncia como norteador
das concessfes quando o projeto estruturador de uma concessao pretere questdes
relacionadas a reversdo de bens que certamente serdo enfrentadas com o
encerramento da relacdo. Inexiste eficiéncia quando se esta diante de omissdes e
imprecisfes que obrigam as partes a busca de mecanismos de solucéo de conflitos
que, por vezes, podem levar anos para serem solucionados.

A inobservancia dos principios da continuidade e da eficiéncia acabam por
desaguar no principio da modicidade tarifaria, até porque também € insuficiente falar
em principio da modicidade tarifaria quando os licitantes sequer tém a clareza da
extensao e representatividade de sua proposta de preco.

O problema, como se constata, ndo estd no encerramento da concessao
(caducidade, encampacéo, advento do termo contratual etc.), mas na sua concepcao.
Ha de se estabelecer, antes da celebracdo do instrumento de outorga, balizas claras
e precisas, por meio de edital, contrato, regulamento ou lei, para permitir que 0s
licitantes possam considerar, em suas respectivas propostas de preco, todos os 6nus
e bonus do projeto.

Enfim, a fixacdo dos bens reversiveis passa tanto pela observancia do principio
da continuidade como pelos principios da eficiéncia e modicidade tarifaria, dado que
sua finalidade é a garantia de manutencéo do servi¢co publico adequado, e assegura
0 retorno dos investimentos ao concessionario de servigo publico, financiadores e

garantidores.

1.5.Quais bens sédo reversiveis?

Com base no anteriormente exposto, constatamos que a identificagéo dos bens
reversiveis deveria ser algo muito tranquilo de ser feito pelas partes, ja que sdo um
importante componente para a definicdo da proposta no processo licitatorio. Contudo,
nao € isso 0 que ocorre na pratica, visto que, por vezes, 0s instrumentos balizadores
da relacéo contratual ndo séo claros e precisos quanto a relacéo dos bens reversiveis.

Em nossa opinido, sdo reversiveis 0s bens publicos relacionados no
instrumento contratual que Sdo entregues ao concessionario por ocasido da
celebracdo do instrumento de outorga (p. ex., 0 sitio aeroportuario, a rodovia e a

estacdo metroviaria), e 0s bens publicos adquiridos pelo concessionario em
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decorréncia do processo de desapropriacao, cuja titularidade, no caso da concessao
de servico publico, é registrada em nome do Poder Concedente.

Do mesmo modo, séo reversiveis os acréscimos, melhorias e ampliacdes aos
bens publicos que, por acesséo fisica, foram realizados pelo concessionario em razao
das obrigacGes contratuais assumidas, inclusive para atendimento de parametros de
desempenho e niveis de servico (p. ex., a ampliacdo de plataforma em uma estacao
metroviaria).

Quanto aos bens privados adquiridos pelo concessionario durante o pacto
concessorio, também sdo considerados reversiveis, desde que definidos e
qualificados em contrato como essenciais a prestacao de servico.

Marcio Monteiro Reis*® observa que pouco importa se um determinado bem foi
orginalmente incorporado a concessao pelo Poder Concedente; ele somente sera
considerado reversivel se mantiver a “funcionalidade”, ou seja, enquanto estiver
afetado ao servico publico. Este, inclusive, é o entendimento do Superior Tribunal de
Justica** ao analisar a alienacgédo feita pelo concessionario de bem desativado e fora
de uso, cujo tema sera abordado mais detalhadamente no item 3.1. deste trabalho.

Outro ponto relevante diz respeito aos bens privados nao afetados a prestacao
de servico publico, implantados pela concessionaria em faixa de dominio da
concessao mediante autorizacdo do Poder Concedente para fins de exploracédo de
receitas acessorias.

A esse respeito, ha de se avaliar se tais bens privados ndo estéo vinculados ao
cumprimento de obrigacdes contratuais (funcbes operacionais ou funcbes de
ampliacdo destinadas a melhoria e expansédo do servico publico) ou ainda se ndo
foram, em algum momento, objeto de reequilibrio econdmico-financeiro, bem como se
nao se enquadram no conceito de projetos associados.

Se o0s mencionados bens privados ndo preencherem quaisquer dos
mencionados requisitos, ndo sera o bem, a nosso ver, considerado reversivel: eis que

Ihes faltara o carater de essencialidade para a continuidade do servi¢o publico.

43 REIS, Marcio Monteiro. De onde vém, o que séo, para onde vao e quanto custam os bens reversiveis?
Regulacao e Infraestrutura. Belo Horizonte: Forum, p. 475-520, 2018.
44 STJ. AgRg no RECURSO ESPECIAL N° 971.851 - SC - 2007/0178100-4. Min. Castro Meira.
SEGUNDA TURMA, julgado em 10/06/2008, DJe 08/09/2008.

STJ. RECURSO ESPECIAL N° 1.268.143 - SC - 2011/0173522-7). Min. Humberto Martins.
SEGUNDA TURMA, julgado em 14/04/2015, DJe 20/04/2025.
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Neste caso, 0 encerramento da concessdo em si em nada afetara a situacéo
obrigacional da concessionaria enquanto detentora do bem, dado que, em quaisquer
das circunstancias - se durante o prazo concessorio ou, ap0s 0 seu encerramento,
com a exploragéo do servigo pelo Poder Concedente ou por um novo concessionario
-, continuara a ter o tratamento como terceiro e ocupante de faixa de dominio,
submetendo-se, inclusive, ao pagamento pela respectiva remuneracéo pela ocupacéo
do bem publico.

Por outro lado, caso o Poder Concedente conclua pela essencialidade dos
mencionados bens privados da concessionaria para a continuidade do servigo, estes
serdo considerados reversiveis, situacdo em que cabera ao concessionario o direito
ao reequilibrio econémico-financeiro, visto que os investimentos decorrentes da
implantacdo dos mencionados bens ndo compuseram a receita (tarifaria e nao
tarifaria) projetada pelo concessionario e, portanto, ndo foram amortizados.

No que diz respeito aos projetos associados*, ndo obstante decorrentes e
dependentes em certa medida da concesséo, ndo guardam relacao direta com o seu
objeto; todavia, em razdo de sua magnitude, poderdo gerar uma relevante fonte de
receita para a concessao.

E o caso das concessfes de aeroportos e de mobilidade urbana, como lembra
Mauricio Portugal Ribeiro*®, cujo potencial de exploracdo comercial dos complexos
aeroportuarios e metroviarios mostra-se expressivo.

Entretanto, a questdo que se traz refere-se a essencialidade dos investimentos
decorrentes de projetos associados a continuidade da prestacéo do servico publico a
justificar a reversibilidade desses bens.

A ANTT, ao tratar do encerramento das concessfes rodoviarias, por meio da
Resolucdo ANTT n° 5.926/2021%7, que “estabelece as diretrizes para o encerramento,

45 Ao tratar do tema projetos associados, Egon Bockmann Moreira explica: “Ha no Brasil o
desenvolvimento de estudos associados para projetos de concessdo de servigo publico. S&o
empreendimentos coligados, que podem integrar tanto duas (ou mais) concessées de servi¢os publicos
como também projetos desenvolvidos ao entorno da concesséao (por exemplo, a exploracao imobiliaria
dos bens circundantes a futura estacao do Metrd) ou mesmo o puro subsidio cruzado por meio de fundo
uniforme de receitas. Esta integracao teria duplo objetivo: por um lado, atenuar o custo da tarifa para o
usuario; por outro, permitir a instalacéo de projetos ndo autossustentaveis sem que haja desembolso
de verbas publicas.” (MOREIRA, 2022, p. 390).

46 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Receitas Acessorias Decorrentes de Novos Projetos Imobiliarios em
Concessoes e PPPs. Parcerias Publico-Privadas. Reflexdes Sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. S&o
Paulo: Thomson Reuters, Revista dos Tribunais, 2015, p. 371-388.

47 BRASIL. Resolucdo ANTT N° 5.926, de 2 de fevereiro de 2021. Estabelece diretrizes para
encerramento, relicitagdo e extensdo dos contratos de concessao de infraestrutura rodoviéria
sob competéncia da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. (grifo nosso)
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relicitacdo e extensdo dos contratos de concessao rodoviarios”, determinou, em seu
artigo 9° que serdo reversiveis os bens definidos pela Resolucdo ANTT n°
5.860/2019%. Esta Ultima resolucéo, por sua vez, em seu art. 2°, inciso | e § 1°, definiu
que edificagBes, obras civis e melhorias somente serdo considerados bens reversiveis
se localizadas no sistema rodoviario e, cumulativamente, “contribuirem para a
continuidade da prestacdo do servico publico, auferindo beneficios econdmicos
futuros para o sistema rodoviario”. Seria o caso, por exemplo, da implantacdo de uma
area de descanso de caminhoneiros dentro da faixa de dominio da rodovia. Por outro
lado, ndo se aplicaria a implantacdo de um shopping center ou um hotel, mesmo que
dentro do sistema rodoviario, ja que tais investimentos ndo servem como garantia a
continuidade da prestacéo do servigo publico.

A ANAC, por seu turno, por meio da Resolugdo ANAC 533/2019%°, que
regulamentou “os procedimentos referentes aos investimentos vinculados a bens
reversiveis em caso de extincdo da concessao”, estabeleceu que sao reversiveis 0s
bens indispensaveis a continuidade e atualidade da prestacdo do servico objeto da
concessao (art. 2°, caput), assim consideradas as “edificacdes, instalagdes, obras
civis e benfeitorias” realizadas no sitio aeroportuario (art. 2°, inciso Il).

Notem que a ANAC considera que quaisquer investimentos em “edificacdes,
instalacdes, obras civis e benfeitorias” localizadas em sitio aeroportuario sao
necessarios a garantia da continuidade do servico publico. Esse entendimento pode
estar pautado na relevancia das receitas nao tarifarias para a viabilidade econémica
da concessao, visto que os relatérios de estudos de mercado que alicercam o Estudo
de Viabilidade Técnica, Econémica e Ambiental (EVTEA) apontam para uma
expectativa de receita ndo tarifaria na ordem de 50% (cinquenta por cento)®°.

No nosso ponto de vista, a reversdo de bens decorrentes de investimentos em
projetos associados somente sera possivel se, conforme modelagem econbémico-

financeira definida pelo Poder Concedente ou regulador, o contrato de concesséao e

48 BRASIL. Resolucdo ANTT N° 5.860, de 3 de dezembro de 2019. Estabelece a metodologia para
célculo dos valores de indenizacéo relativos aos investimentos vinculados a bens reversiveis nédo
depreciados ou amortizados em caso de extingdo antecipada de concessdes rodoviarias federais.
(grifo nosso)

49 BRASIL. Resolugao ANAC N° 533, de 7 de novembro de 2019. Regulamenta os procedimentos e a
metodologia de célculo dos valores de indenizagdo referentes aos investimentos vinculados a bens
reversiveis ndo amortizados em caso de extingdo antecipada do contrato de concesséo por relicitacéo,
caducidade ou faléncia.

50 BRASIL. ANAC. Disponivel em: https://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-
tematicas/concessoes/andamento/evtea/florianopolis. Acesso em: 20 nov. 2022.
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as normas vigentes no inicio da celebracao do pacto concessoério assim dispuser, pois
somente nesta condi¢cdo de transparéncia e isonomia teriam os licitantes condi¢des
de apresentar suas propostas de modo a considerar na composi¢cao de suas receitas
(tarifa e nao tarifaria) a eventual amortizacao e depreciacdo desses investimentos.

Outro ponto relevante quanto aos bens decorrentes de investimentos em
projetos associados, que também pode resvalar na discussao relativa a
reversibilidade, diz respeito a vinculagdo do prazo de exploragdo dos
empreendimentos a vigéncia do prazo da concessado. Isso porque, a depender da
magnitude do projeto associado, o prazo concessorio podera ser um importante
limitador para a viabilizacdo econémica do empreendimento.

Destarte, a Lei n® 13.448/2017°%, em seu art. 34, estabeleceu que, “quando se
mostrar necessario a viabilidade dos projetos associados ou dos empreendimentos
acessorios”, sera admitida a sua exploracdo “por prazo superior a vigéncia dos
respectivos contratos de parceria”, sendo vedada a antecipacdo das receitas oriundas
dos mencionados projetos relativamente ao periodo que extrapolar o prazo do
contrato de parceria.

Contudo, a referida Lei ndo enfrentou a questdo relacionada ao destino dos
bens decorrentes de investimentos em projetos associados apos o término do prazo
de exploracdo necessario a sua viabilizacéo, ou seja, ela ndo estabeleceu se tais bens
deveriam ser removidos do sistema concedido ou se o empreendedor poderia
continuar a explorar o empreendimento, agora ndo mais na qualidade de projeto
associado, mas na condi¢céo de terceiro ocupante do sistema concedido, sujeitando-
se ao pagamento pelo uso da area publica ao Poder Concedente ou ao novo
concessionario.

Para essa situacdo, devemos observar novamente as regras pactuadas no
contrato de concessdo e as normas vigentes no inicio da celebracdo do pacto
concessorio, em razao de, se os bens decorrentes de investimentos em projetos
associados nao se qualificarem como reversiveis, cada setor devera estabelecer o

destino de tais bens. E o que fez, conforme observamos, a ANTT52 ao estabelecer

51 BRASIL. Lei n°® 13.448, de 05 de junho de 2017. Estabelece diretrizes gerais para prorrogagéo e
relicitacdo dos contratos de parceria definidos nos termos da Lei n® 13.334, de 13 de setembro de 2016,
nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario da administracéo puablica federal, e altera a Lei n°
10.233, de 5 de junho de 2001, e a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

52 BRASIL. Resolucdo ANTT n° 5.926/2021. Art. 11. “A concessionaria devera apresentar a ANTT
plano de desmobilizacdo em pelo menos trés meses que antecederem o termo final: § 3° Sera de
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gue compete a concessionaria “a remocdo e desobstrucdo da faixa de dominio no
tocante aos bens ndo reversiveis”, bem como a ANAC®> em seus contratos, que
também atribui essa responsabilidade & concessionaria.

Entretanto, questionamos: como identificar os bens reversiveis de uma
concessao? Da nossa perspectiva, a identificacdo desses bens podera ser feita tanto
com base no contrato de concessdo e respectivos anexos (p. ex., termo de
arrolamento e transferéncia de bens, programa de exploragdo, servigos
correspondentes as funcdes de ampliacdo, conservacao e operacdo, condi¢des de
devolucéo, plano de investimentos, plano de negocios etc.) como no inventario de
acompanhamento e registro de bens vinculados.

O plano de negécios, por sua vez, para aquelas licitacbes em que o edital
dispBe sobre sua apresentacdo, € uma ferramenta fundamental para a identificacdo
(quais), quantificacdo (quantos) e qualificacdo (descricdo, vida util etc.) dos bens
reversiveis.

E importante lembrar que o plano de negécios ha de ser elaborado em
observancia as premissas estabelecidas no edital e nas obrigacfes estabelecidas nos
anexos (metodologia de execucdo, minuta do contrato de concesséo, plano de
exploracéo etc.), sob pena da comissao de licitacdo considerar a proposta inexequivel.

N&do serve o plano de negdcios para afastar as obrigacdes contratuais,
especialmente aquelas relacionadas a parametros de desempenho e niveis de
servigco, como concluiu a Procurador Geral do Estado de Sdo Paulo ao analisar a
guantidade de veiculos operacionais que deveriam ser devolvidos quando do
encerramento do Contrato de Concessao do Lote 05, operado pela Concessionaria

Vianorte®*:

CONTRATO DE CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO. Concess&o
Rodoviaria. Proximidade da extincao do contrato. Consulta referente a
entrega dos veiculos operacionais pela Concessionaria Vianorte.
Obrigacdo da Concessionaria que se vincula eminentemente ao
atendimento dos niveis de servigos e resultados previstos no edital.
Quantitativos presentes na metodologia de execucdo que ndo sao

responsabilidade da concessionaria a remogéo e desobstrucao da faixa de dominio no tocante aos
bens néo reversiveis.”

53 Contrato de Concessdo n° 002/ANAC/2021-Sul: “2.5. Sera de integral responsabilidade da
Concessionaria a remocao de quaisquer bens para a liberagdo de areas dos sitios aeroportuarios.”

5 SAO PAULO. Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo. Parecer CJ/ARTESP N° 513/2017 —
Processo 357.509/2017.
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vinculantes, dado que a concessionaria deve fazer as respectivas
adaptacdes, para mais ou para menos, para atender as exigéncias do
edital. Previséo contratual quanto & indenizacao pela falta de reverséo
dos bens nos moldes contratuais.

Os Estudos de Viabilidade Técnica, Econbmica e Ambiental (EVTEA)
geralmente trazem informagbes meramente referenciais para a elaboracdo da
proposta, competindo ao licitante realizar seus proprios estudos e orgamentos.
Entretanto, também é um documento que apresenta indicios relevantes quanto a
reversibilidade de bens.

Muito embora o presente estudo ndo pretenda ingressar na analise das normas
contabeis, especialmente aquelas atinentes a forma de contabilizagédo, é oportuno
registrarmos que as referidas normas constituem fontes de direito, cujas diretrizes e
regras para o tratamento dos bens da concessdo ndo podem ser ignoradas.

Nesse sentido, o Comité de Pronunciamentos Contabeis®® divulgou a ICPC-01
com a interpretacdo de que a infraestrutura decorrente do contrato de concessao “néo
serd registrada como ativo imobilizado do concessionario”, visto que o contrato de
concessao nao transfere a ele “o direito de controle (muito menos de propriedade) do
uso da infraestrutura de servicos publicos”, mas somente “a cessao de posse desses
bens para realizacao dos servicos publicos, sendo eles revertidos ao concedente apés
o encerramento do respectivo contrato”™®.

A Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (NBC TSP 05)

do Conselho Federal de Contabilidade (CFC)®’ dispde sobre as regras de

55 BRASIL. Conselho Federal de Contabilidade. Resolucdo CFC n° 1.055/05. Criou o Comité de
Pronunciamentos Contabeis, que tem como objetivo “o estudo, o preparo e a emissdo de documentos
técnicos sobre procedimentos de Contabilidade e a divulgacéo de informacdes dessa natureza, para
permitir a emissdo de normas pela entidade reguladora brasileira, visando a centralizacdo e
uniformizacdo do seu processo de producdo, levando sempre em conta a convergéncia da
Contabilidade Brasileira aos padrdes internacionais”.

% |CPC-01 — “A infra-estrutura dentro do alcance desta Interpretagdo ndo sera registrada como ativo
imobilizado do concessionério porque o contrato de concesséo néo transfere ao concessionario o direito
de controle (muito menos de propriedade) do uso da infraestrutura de servicos publicos. E prevista
apenas a cessao de posse desses bens para realizacdo dos servigos publicos, sendo eles revertidos
ao concedente ap6s o encerramento do respectivo contrato. O concessionério tem acesso para operar
a infraestrutura para a prestacdo dos servicos publicos em nome do concedente, nas condicfes
previstas no contrato.” (Comité de Pronunciamentos Contabeis. Interpretacdo Técnica ICPC 01 (R1).
Contratos de Concesséo. Disponivel em:
<http://static.cpc.aatb.com.br/Documentos/66 ICPC 01 R1 rev%2013.pdf>. Acesso em: 2 jan. 2022.)
57 BRASIL. Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (NBC TSP 05), do
Conselho Federal de Contabilidade (CFC). Elaborada de acordo com a IPSAS 32 — Service Concession
Arrangements: Grantor, editada pelo International Public Sector Accounting Standards Board da
International Federation of Accountants (IPSASB/Ifac). Disponivel em:
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contabilizacao aplicadas ao setor publico em relacéo as concessdes publicas comuns
e Parcerias Publico-Privadas (PPP). Estabelece que o Poder Concedente devera
reconhecer um ativo®® como da concesséo quando tiver como obrigagées: (i) controlar
ou regular os servigos que sao prestados com o referido ativo; e (ii) controlar qualquer
participacao residual significativa do ativo ao final do prazo da concessao ou o ativo é
utilizado durante toda a sua vida util. Ao reconhecer o ativo da concessao, o Poder
Concedente também devera fazé-lo em relacao ao respectivo passivo, sendo que isso
podera impactar os limites de endividamento trazidos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

O concessionario deve reconhecer em sua contabilidade: (i) o valor do “direito
de exploracao” (ativo intangivel) conforme recebe a autorizacéo de cobrar a tarifa dos
usuarios dos servicos publicos; e (ii) o valor do “ativo financeiro” quando “tem o direito
contratual incondicional de receber caixa ou outro ativo financeiro do Concedente
pelos servigcos de construgédo™®.

O reconhecimento dos passivos e ativos da concesséo devera ser realizado
pelo Poder Concedente em cada exercicio financeiro pelo “valor justo”, que considera:
(i) os montantes realizados em investimentos (exceto agueles de outros componentes,
tais como operacdo e manutencdo); e (i) “a forma como o concessionario é
remunerado”. Se os pagamentos forem efetuados pelo Poder Concedente, “o valor
justo representa a parcela paga ao concessionario (ativo financeiro) referente a

incorporacgao do ativo (bem da concesséo)”. Por outro lado, se ndo for feito nenhum

<https://www?2.cfc.org.br/sisweb/sre/detalhes sre.aspx?Codigo=2016/NBCTSP05&arquivo=NBCTSP0O
5.doc.> Acesso em: 04 out. 2022.

58 “Ativo da concessdo é um ativo necessario a prestacdo do servigo publico, objeto da concessao.
Pode ser um ativo ja existente do concessionario, um ativo construido, desenvolvido ou adquirido pelo
concessionario, ou benfeitorias em um ativo ja existente no Concedente.” Em outras palavras, € um
bem que, considerando imprescindivel para a prestagao de servico, ao final da concesséo devera ser
objeto de reversao ao Poder Concedente. (Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Portaria STN no. 877, de 18 de dezembro de 2018. Disponivel  em:
<http://www.epex.eb.mil.br/images/pdf/{CPU_ MCASP-8-ed---lll-Parte-concessoes-e-ppp.pdf>. Acesso
em: 04 abr. 2022).

59 ICPC-01 - 17. “O concessionario deve reconhecer um ativo intangivel a medida em que recebe o
direito (autorizac@o) de cobrar os usuarios dos servigos publicos. Esse direito ndo constitui direito
incondicional de receber caixa porque os valores sdo condicionados a utilizacdo do servigo pelo
publico.”

18. “Se o0s servigos de constru¢do do concessionario sdo pagos parte em ativo financeiro e parte
em ativo intangivel, é necessario contabilizar cada componente da remuneragdo do concessionario
separadamente. A remuneracdo recebida ou a receber de ambos 0s componentes deve ser
inicialmente registrada pelo seu valor justo recebido ou a receber.” (Comité de Pronunciamentos
Contabeis. Interpretacdo Técnica ICPC 01 (R1). Contratos de Concessao. Disponivel em:
<http://static.cpc.aatb.com.br/Documentos/66_ICPC_01_R1_rev%2013.pdf>. Acesso em: 02 mar.
2022))
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pagamento pelo Poder Concedente, “o ativo deve ser contabilizado como uma troca
nao monetaria de ativos”, ou seja, “o direito de exploracdo do ativo em troca da
incorporacdo do bem na concesséo” (ativo intangivel)®°.

Sucintamente, as demonstra¢cfes contbeis, tanto das concessionarias como
do Poder Concedente, trardo informacdes relevantes para fins de identificacdo dos
bens que poderéo ser considerados reversiveis.

Por outro lado, com o encerramento de muitos contratos firmados com base na
Lei n° 8.987/1995, além do advento da Lei n° 13.448/2017, que trata da prorrogacao
e relicitacdo em razdo da extincdo amigavel dos contratos de parceria, as agéncias
reguladoras federais mobilizaram-se para, por meio de regulamentacéo especifica,
suprir lacunas contratuais com a definicdo de critérios para a reversibilidade de bens
e metodologia de céalculo de indenizagfes.

As atuais normas regulamentares podem até auxiliar no processo de reversao
de bens, mas ndo podem ser consideradas isoladamente, de modo que cabera ao
Poder Concedente observar prioritariamente as disposi¢cdes especificas contidas em

cada contrato de concesséao.

60 Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Secretaria do Tesouro Nacional. 92 Edigédo.
Publicado em novembro 2021. Valdo a partir de 2022. Disponivel  em:
<https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAQ:41943>. Acesso em: 04 jun.
2022.
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2. ALGUMAS CLASSIFICACOES DOUTRINARIAS A RESPEITO DE BENS DA
CONCESSIONARIA

A andlise do conceito de bens reversiveis, no item anterior, ingressou, ainda
gue de maneira superficial, em algumas categorizacdes de bens do acervo patrimonial
a cargo da concessionaria, que se pretende examinar melhor neste capitulo.

Para além da classificacdo de bens quanto a composi¢ao do acervo patrimonial
da concessao, ha também a classificacdo de bens quanto a forma de remuneracéo
do concessionario relativamente aos bens considerados reversiveis, temas estes que

pretendemos abordar neste capitulo.

bY

2.1. Classificacdo da reversdo de bens: quanto a composicdo do acervo
patrimonial da concessao

Floriano de Azevedo Marques Neto®?, buscando classificar os bens reversiveis
nas concessdes comuns, distingue trés classes de bens no acervo patrimonial das

concessionarias de servicos publicos:

(i) bens de dominio publico e que séo transferidos para a posse do
delegatério; (i) bens adquiridos pelo delegatario no curso da
concessao ou para implementar o objeto concedido, mas que, por
serem imprescindiveis ao servigo publico, recebem o tratamento de
bens publicos pela qualidade de serem afetados a prestagdo de
servigo e, ao final da concesséao, revertem para o patrimoénio do Poder
Concedente; e (iii) bens privados da concessionaria, que integram o
patriménio desta, e que, por ndo serem imprescindiveis ao servico
concedido, ndo sdo reversiveis e, portanto, sdo sujeitos ao regime
exclusivamente privado, sem qualquer restricdo decorrente do regime
de bens publicos.

Margues Neto explica que, no sentido funcional, séo bens publicos alguns bens
integrantes da concessao devido a sua imprescindibilidade a prestacdo de um servigo
publico; e sob o prisma dominial, aqueles de titularidade do Poder Concedente que
foram transferidos ao concessionario em razdo da outorga. Por outro lado, aponta
como bens privados aqueles adquiridos pela concessionaria, mas que sdo essenciais
ao servico publico, e, por isso, deverdo ser transferidos ao Poder Concedente por

ocasiao da extincdo da concessao.

61 MARQUES NETO, 2016, p. 196.
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A classificacéo realizada por Marques Neto permite-nos extrair que 0 acervo
patrimonial de bens da concessao de servi¢co publico podera se submeter tanto ao
regime de bens publicos como de bens privados, a depender ndo apenas da
titularidade do bem, mas também da sua imprescindibilidade a prestacédo do servigo
publico.

Marcal Justen Filho®? classifica o acervo de bens da concessionaria a partir de
dois grandes grupos, um de bens publicos e outro de bens privados, sendo este ultimo
subdividido entre bens reversiveis e ndo reversiveis, e apresenta a seguinte
composigao para esse acervo:

0] “os bens publicos afetados a concesséao”: variardo conforme o objeto da
outorga, situacdo em que 0 concessionario se equipara a um possuidor,
com obrigacdes de manutencao, conservacao e aperfeicoamento. Com
a extincao da concessao, esses bens serdo automaticamente devolvidos
ao Poder Concedente;

(i) “os bens privados afetados e reversiveis”: adquiridos ou edificados pelo
concessionario que, por estar vinculado a prestacao de servi¢o publico,
serdo integrados ao patrimdnio publico com a extincdo da concessao; e

(i)  “os bens privados afetados e ndo reversiveis”: sujeitam-se a um regime
juridico especial. Muito embora estejam vinculados a prestacdo de
servico publico, com a extingao da concessao serdo desafetados porque
ndo mais serdo consumiveis, salvo se o contrato for extinto
antecipadamente e o Poder Concedente precise de tais bens para a
continuidade dos servicos, quando entdo deverd indenizar a
concessionaria.

A primeira e a segunda espécies de bens classificados por Justen Filho sédo
muito claras, perpassando tanto pelos critérios de titularidade quanto de
funcionalidade. Contudo, para a terceira espécie (“bens privados afetados e nao
reversiveis”), restou a dificuldade de torna-la tangivel. Parece-nos que esta mais
atrelada ao fato de o concessionario ter considerado em sua equacdo econdémico-
financeira a existéncia de alguns bens e direitos necessarios a prestagcédo de servico
publico que deverdo ser depreciados e amortizados com o transcurso natural do

contrato e o advento do termo, mas que, em razdo de uma extincdo antecipada, o

62 JUSTEN FILHO, 2018, p. 690-692.
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Poder Concedente necessitou daquele bem ou direito para dar continuidade a
prestacdo de servico (p. ex., uma concessdo de transporte publico em que nédo ha
previsdo de reversédo da frota, mas que, em razdo da extincdo antecipada e da
necessidade de prover o servico publico, o Poder Concedente acaba por reverter a
frota).

Constata-se que a classificacdo dos bens a cargo da concessionaria dada por
Marcal Justen Filho parte de premissas dominiais que desaguam nao somente nas
premissas funcionais dos bens privados vinculados a prestacdo de servigo publico,
mas também em premissas temporais, na medida em que a transferéncia do bem ao
Poder Concedente esta condicionada ao momento em que se dara a extincdo do
contrato.

Entretanto, h& de se considerar que, ao contrario do que sustenta Justen Filho,
havera bens privados vinculados a prestacdo de servico publico que,
independentemente da extincdo antecipada da concesséo, continuardo afetados e
consumiveis. Trata-se daqueles bens (maquinarios, pecas e IiNsSUMOS)
sobressalentes, necessarios a manutencéo do servico, cuja utilidade néo seria outra

sendo a prestacdo do servigo concedido, como bem registra Marcio Monteiro Reis®::

(...) parece-nos que podera haver situagcbes em que seja sSim
conveniente incluir no conjunto de bens que reverterdo ao patriménio
do Poder Concedente bens cuja vida util seja inferior ao periodo da
concessao ou mesmo bens de consumo imediato. Tome-se como
exemplo o material usado para a manutencdo de bens especificos,
como a locomotiva do metrd ou a turbina de geragéo térmica ou edlica
de energia elétrica. Findo o prazo da concessdao, se tal material ndo
for reversivel, qual deve ser o seu destino?

N&o por outro motivo sendo a reversao desses bens é que, por vezes, o Poder
Concedente, durante o processo de encerramento das concessodes, acaba por realizar

vistorias in loco, em sedes, bases operacionais e almoxarifados das concessionarias.

63 REIS, 2018, p. 475-520.
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2.2. Classificacdo da reversdo de bens: quanto a forma de remuneragdo do
concessionério

A reversdo de bens, segundo a doutrina, podera ser gratuita ou onerosa. A
primeira diz respeito aos bens que foram depreciados e amortizados durante a
vigéncia contratual, ndo ensejando qualquer pagamento de indenizacdo ao final da
concessao e somente sendo possivel com a extincdo pelo advento do termo
contratual. Quanto a segunda, refere-se aqueles bens que, ao término da concessao,
ainda nao foram totalmente depreciados e amortizados e cuja transferéncia ao Poder
Concedente demanda pagamento da respectiva indenizacao.

Em relagdo a reversao gratuita, Hely Lopes Meirelles® esclarece que ela “é a
regra, por presumir que, durante a exploracéo do servi¢o concedido, o concessionario
retira ndo s6 a renda do capital como, também, o préprio capital investido no
empreendimento”.

Este tema também é comentado por José dos Santos Carvalho Filho®, ao
observar que a tarifa paga pelos usuarios durante a vigéncia contratual j& remunerou

os bens que foram objeto de reversao gratuita:

Na reversdo gratuita, a fixacdo da tarifa ja levou em conta o
ressarcimento do concessionario pelos recursos que empregou na
aquisicdo dos bens, de forma que ao final tem o concedente o direito
a propriedade desses bens sem qualquer 6nus, inclusive instalacdes
e obras efetuadas. E € justo que assim seja, pois que 0 concessionario
fez os investimentos, mas os recuperou através de recursos oriundos
das tarifas (...) com a propriedade desses bens. Como é o concedente
gue representa o0s interesses dos usuarios, a seu patrimdénio devem
ser incorporados os bens do concessionario empregados na prestacao
do servico. (...) Na verdade, quando a concessdo se extingue pelo
advento do termo final, ‘os bens ao servigo ja estardo amortizados e o
lucro esperado ja tera sido fruido’.

Marcal Justen Filho®, por seu lado, sublinha que a reversdo ndo se faz
gratuitamente, visto que a tarifa devera ser calculada de modo a amortizar, durante o

prazo da concesséo, o valor dos bens empregados pelo particular que serdo ou

64 MEIRELLES, 2017, p. 523.

65 CARVALHO FILHO, 2019, p. 439.

66 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sao Paulo: Dialética,
2003, p. 570.
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consumidos na prestacdo de servicos ou integrados no dominio publico ao final do
prazo.

Defendemos néo ser adequada a utilizagéo do termo “reverséo gratuita”, pois
inexiste gratuidade na aquisicdo ou consumo dos bens afetos a concessao. Isso
porque nos deparamos com a sinalagma contratual, em que temos, de um lado, o
Poder Concedente objetivando a continuidade da prestacao do servi¢o publico, e, de
outro, o concessionario buscando, por meio da equacao econémico-financeira, manter
a rentabilidade planejada de acordo com os riscos pactuados. A vista disso, de uma
forma ou de outra, o concessionario sera remunerado pelos investimentos realizados
em bens reversiveis conforme sua equacéo econdmico-financeira inicial.

Em sintese, ou o usuério suportard, por meio da tarifa, durante o prazo da
concessdo, o 6nus da amortizacdo dos bens reversiveis, ou o Poder Concedente
suportara o 6nus da indenizagéo, no caso de esses bens ndo serem amortizados no
prazo da concessédo, de modo que ndo ha nada de gratuito nessa operacao.

Como se observa, a doutrina traz conceitos e classificagbes a respeito do
acervo de bens a cargo da concessionaria que apresentam analise e conclusdes que
nem sempre resolvem as questées enfrentadas pelas partes, concessionaria e Poder
Concedente, por ocasido da extin¢cao contratual.

Isso porque compete ao Poder Concedente explicitar com clareza, nos
instrumentos contratuais ou em regulamentos especificos de cada setor de exploracao
de servico publico de infraestrutura, quais seriam os bens que deverao ser transferidos
ao Poder Concedente diante da extingdo da concessao.

A definicdo dos bens reversiveis devera ser objeto de analise e ponderacdo
pelo Poder Concedente ou regulador. Isso visto que, por um lado, devera avaliar a
viabilidade econdmico-financeira do negdcio e a maior atratividade dos investidores;
e, por outro, devera sopesar quanto a modicidade tarifaria e eventual oneracdo da
tarifa face a amortizacdo e depreciacdo dos investimentos no prazo contratual pelo
concessionario, de modo a evitar discussdes e pagamento de indenizacao ao final da

concessao.
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2.3. Classificacdo da reversdao de bens: quanto ao regime de formacdo do
patriménio reversivel

O instituto da reversao de bens podera, ainda, ser analisado a partir de duas
visdes doutrinarias: a patrimonialista ou fechada e a funcional ou aberta.

A reversdo de bens sob o aspecto juridico-patrimonialista considera que o
delegatario, por ocasido da assuncao do servi¢co publico, recebe o acervo de bens
necessarios a sua prestacao e/ou assume o compromisso de constitui-lo durante a
vigéncia contratual, sendo este o modelo utilizado nas primeiras concessdes de
servicos publicos, como registra Marcal Justen Filho®’, cuja justificativa estava na
crenca de que, sem a propriedade dos bens, considerados necessarios e
insubstituiveis, o Poder Concedente ndo teria como exercer de fato o poder de prestar
0 Servigo.

Essa concepcdo mais tradicional, de cunho patrimonialista, estava pautada,
segundo Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara®, na “exploracdo em
monopdlio, com tarifas impostas a usuarios cativos”, que podia “gerar rendas
monopolistas e formar um vasto acervo patrimonial”.

Esse acervo patrimonial constituiria bens empregados na prestacao do servico
publico, que formalmente pertenceriam ao concessionario. Contudo, do ponto de vista
contdbil, ele seria assumido como ativo inerente a prestacao do servico, que deveria
ter seu custo amortizado e depreciado durante a vigéncia contratual e ser transferido
ao Poder Concedente ao final do contrato. Em outras palavras, os bens seriam
constituidos pela concessionaria ou a ela transferidos e, posteriormente, revertidos ao
Poder Concedente.

A critica ao regime patrimonialista esta no fato de que muitos bens adquiridos
pelo concessionario, mesmo que ndo empregados na prestacdo do servigo publico,
deverédo ser depreciados e amortizados durante a vigéncia contratual e acabam por
impactar a equacdo econdmico-financeira inicial, onerando a tarifa paga pelos
usuarios, em afronta ao principio da modicidade tarifaria. Além disso, quando nao

depreciados e amortizados durante a vigéncia contratual, deverédo ser considerados

67 JUSTEN FILHO, 2018, p. 692.

6 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Bens reversiveis nas concessdes publicas: a
inviabilidade de uma teoria geral. Revista da Faculdade de Direito — UFPR. Curitiba, vol. 61, n. 2,
mai./ago. 2016, p. 149-174.
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na indenizacdo®, a ser arcada, normalmente, com recursos orcamentarios do Poder
Concedente’®.

Resumidamente, o regime patrimonialista considera que todos os bens do
concessiondrio, mesmo que ndo essenciais a prestacdo de servigo, deverdo ser
revertidos ao Poder Concedente, o que acaba por onerar a tarifa ao usuario.

Por outro lado, temos a reversao de bens sob o aspecto juridico-funcional, que
atinge, Unica e exclusivamente, os bens cuja essencialidade os torna imprescindiveis
a continuidade da prestacao de servigco publico, independentemente de titularidade
patrimonial desses bens, como bem registra Floriano de Azevedo Marques Neto’L.

Na reversdo funcional, ao excluir da relacdo de bens aqueles que ndo afetam
a continuidade do servico, o Poder Concedente, em primeiro lugar, acaba por
desonerar a equacao econdémico-financeira, na medida em que a tarifa praticada sera
mais modica ao usuario; e em segundo, opta por uma menor indenizacdo ao
delegatario, ao término da concessdo, acaso aqueles bens nao tenham sido
depreciados e amortizados durante a vigéncia contratual.

De longa data, a jurisprudéncia dos nossos tribunais tem sido no sentido de que
bens reversiveis sdo aqueles genericamente “vinculados a execugao do servico

concedido” ou “indispensaveis a prestacao do servigo”:

Servico de bondes do Distrito Federal. Reverséo a Prefeitura dos bens
da companhia sua cessionaria. Somente séo reversiveis aqueles
vinculados, préprios ou afetos a execugdo do servigo concedido, na
conformidade do respectivo contrato, esclarecido por “termos de
acordo” posteriores. Os adquiridos, portanto, pela concessionaria, por
aplicacdo de seus recursos, sem aquela destinagdo, sdo de sua livre
propriedade e, consequentemente, ndo reversiveis.’?

Concessao de Servico Publico. Reversdo. Contrato. Nao cabe a
reversdo de bens ndo vinculados ao servigo concedido, que podem

69 BRASIL. Lei n° 8.987/1995: Art. 36. “A reversdo no advento do termo contratual far-se-4 com a
indenizacéo das parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amortizados ou
depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do
servigo concedido.”

70 SUNDFELD e CAMARA, 2016, p. 149-174, apontam: “Com o desenvolvimento tecnoldgico, a
obsolescéncia dos bens empregados na prestacdo de servigos se tornava cada vez mais frequente.
Constantes substituicdes, com os consequentes investimentos, teriam de ser feitas até o final da
concessdo, pois do contrario o servigo perderia atualidade. Isso tornaria praticamente impossivel que
a reversao de bens ocorresse sem gerar grandes passivos para o Estado. Os investimentos na etapa
final da concessao, nesse contexto, seriam fonte de significativo “endividamento” do poder publico
perante a concessionaria (pela inviabilidade de amortiza-los no prazo ainda restante).”

" MARQUES NETO, 2016, p. 196.

72 STF. RE 32865. Relator Min. Edgard Costa. Publicado em 1.4.1957. Org&o julgador: 22 Turma.
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ser livremente alienados pelo concessionario, nos termos do contrato
de concessao’.

ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR. PRESTADORA DE SERVICO
PUBLICO DE TELEFONIA. ESCRITORIO ADMINISTRATIVO JA
DESATIVADO. ALIENACAO. BEM REVERSIVEL. CONCEITO. 1.
Segundo o art. 3° da Resolucdo da Anatel n® 447, de 19 de outubro de
2006, que fixa o Regulamento de Controle de Bens Reversiveis e
disciplina os arts. 100 a 102 da Lei 9.472/97 (Lei Geral das
Telecomunicagfes), bens reversiveis sdo todos os equipamentos,
infraestrutura, logiciarios ou qualquer outro bem, mével ou imével, ou
direito, que ndo integram o patrimbnio da Prestadora, de sua
controladora, controlada ou coligada, indispenséveis a continuidade e
atualidade da prestagéo do servigo no regime publico. 2. A tese (...) de
gue o bem alienado continua como bem reversivel [ainda que fora de
uso] ndo se harmoniza com o conceito de bens reversiveis (...). O que
esta desativado e fora de uso ndo é essencial a prestacédo de qualquer
servico. 3. O contrato de concesséo de servigos publicos deve conter,
sob pena de nulidade, a relagdo dos bens reversiveis, tal como fixado
no art. 23, X, da Lei 8.987/95. 4. No caso, como se afere do acordao
recorrido, o contrato de concesséo originalmente firmado n&o previa o
imével objeto da acéo popular como bem reversivel.”

O Tribunal de Contas da Unido, por sua vez, em razao de disposi¢do expressa
no contrato de concessdo de STFC’®, acabou por seguir a linha do Superior Tribunal
de Justica, no sentido de atrelar o conceito de bens reversiveis aqueles bens

“indispensaveis a prestacao do servigo”:

(...) 14. Observa-se uma compreensdo inadequada do conceito de
bens reversiveis por parte da Anatel. Para a Agéncia, sao reversiveis
apenas os bens adquiridos ou produzidos mediante investimento
publico, realizado por meio de empresas estatais, em periodo anterior
ao processo de privatizacdo. 15. Conforme define a doutrina, bens
reversiveis sdo bens essenciais a prestagcdo do servico publico
concedido; por forca do principio da continuidade, esses bens devem
ser revertidos ao Poder Concedente para assegurar que a prestacao
do servico publico ndo seja interrompida em caso de extingdo da
concessdo. Segundo essa concepcdo, todos e tdo-somente os bens
essenciais ou afetados a prestacdo do servi¢o publico concedido sédo

3 STF. RE 71727, Relator Min. Djaci Falc&o. Julgado em 11.12.1979. Orgéo julgador: 22 Turma.

74 STJ. AgRg no REsp 971851. Rel: Min. Castro Meira. Data de Publicacdo: 08 set. 2008.

75 BRASIL. Contrato PBOA/SPB N° 143/2011 - Anatel - Contrato de Concesséao do Servigo Telefonico
Fixo Comutado Modalidade Longa Distancia Nacional — LDN — Celebrado entre a Agéncia Nacional de
TelecomunicagBes (ANATEL) e Brasil Telecom S.A: Clausula 22.1. “Integram o acervo da presente
concessdo, sendo a ela vinculados, todos os bens pertencentes ao patrimonio da Concessionaria, bem
como de sua controladora, controlada, coligada ou de terceiros, e que sejam indispensaveis a prestacéo
do servigo ora concedido, especialmente aqueles qualificados como tal no Anexo 01 - Qualificacdo dos
Bens Reversiveis da Prestacdo do Servico Telefénico Fixo Comutado de Longa Distancia Nacional.”

52



bens reversiveis, tenham ou nado sido originariamente adquiridos ou
produzidos com recursos publicos.”

(...) 304. Bens reversiveis, conforme preleciona a doutrina de maior
escolta, sdo os ativos que, administrados pela concessionéria, se
afiguram essenciais a continuidade do servigo publico, quer tenham
sido adquiridos pela concessionaria, quer pelo Poder Concedente, em
momento anterior a concessao (ativos existentes).””

(...) 137. Sim, é possivel que os bens de informatica do provedor
sejam por ele contratados por meio de comodato, leasing ou locacéo.
Contudo, ndo se pode esquecer o disposto no art. 64 da LGT, que
determina que 0s servicos prestados em regime publico sdo aqueles
gue a Unido deve assegurar também a sua continuidade. Dessa
forma, a LGT, ao tratar das clausulas dos contratos de concesséo,
aponta para a necessidade de especificacdo de bens reversiveis (art.
93, Xl da LGT). Os bens reversiveis sdo aqueles necessarios a
continuidade da oferta dos servicos e estdo vinculados a concessio.”

(...) 52. Bens reversiveis sdo agueles que deverdo se integrar ao
dominio publico ao final do contrato de concessdo. A Anac considerou
gque todos os investimentos realizados durante a concessado serao
classificados no ativo permanente como intangiveis e completamente
amortizados no prazo de concessdo. Em outras palavras, ex vi do
Principio da Continuidade do Servico Publico, ao final esperado da
concessao todos os bens necessarios a operacao do terminal deveréo
ser revertidos ao poder concedente, ndo cabendo indenizacdo ao
concessionario.

53. Com efeito, a Anac deve adotar medidas acautelatérias, ao longo
do processo concessério, a fim de que, quando do seu término,
incluindo as hipéteses legais de encampacao, caducidade e rescisédo
contratual, todos os bens reversiveis possam ser incorporados ao
dominio publico em perfeitas condi¢cbes de usabilidade, para que se
assegure a continuidade da prestacéo de servicos.”

O Tribunal Regional Federal®® da 42 Regido possui decisdo mais especifica,

salientando que a reversdo abrange apenas e tdo-somente os bens “diretamente”

vinculados a prestacao dos servigos:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. CONCESSAO DE RODOVIA. PRAZO
FINAL DO CONTRATO.

Nos termos da melhor doutrina, a reversdo € o retorno do servigo ao
poder concedente, expirado 0 prazo ajustado na concessao.

A reversdo abrange apenas e tdo-somente aqueles bens diretamente
vinculados a prestacao do servico. (...)

76 TCU. Acordao 2275/2009 — Plenério. Rel: Min. Augusto Nardes. Data de Publicacdo: 02.10.2009.
7TTCU. Acordao 3234/2011 — Plenério. Rel: Min. Aroldo Cedraz. Data de Publicagédo: 07.12.2011.
78 TCU. Acordéo 1107/2003 — Plenario. Rel: Min. Humberto Guimardes Souto. Data de Publicacéo:

25.08.2003.

7 TCU. Acordao 939/2011 — Plenéario. Rel: Min. Valmir Campelo. Data de Publicacédo: 13.04.2011.
80 TRF- 4 Regido. Al n. 5003308-53.2013.404.0000/RS. Julgado em 21 mai. 2013.
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Dessa forma, bens reversiveis sdo apenas aqueles diretamente

vinculados ao objeto da concessdo e que visam a continuidade da
prestacao do servico publico. (...)

Ora, a reversao é clausula do contrato de concessao, estando
vinculada diretamente ao seu objeto, ou seja, a execuc¢do do servico.

Floriano de Azevedo Marques Neto®! explica que o carater funcional do instituto
da reversdo de bens surgiu no periodo imperial — entdo denominado “resgate” —, com
o Decreto n° 6.995/1878, que estabelecia bases gerais para a concessao das estradas
de ferro com fianca ou garantia de juros do Estado, definindo que “O resgate néo
comprehende as propriedades estranhas ao servigo e uso da estrada de ferro”®2.
Naguela ocasido, Marques Neto registrou sua critica a decisdo da Agéncia Nacional
de Telecomunicagbes (ANATEL),®® que sustentava a adocdo da concepgdo
patrimonialista®*.

Dado isso, Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara® comparam as
experiéncias de reversdo de bens nas concessfes publicas classicas (reversado
patrimonialista ou fechada) com aquelas nas concessdes modernas (reversao
funcional ou aberta), concluindo ser inviavel a existéncia de uma teoria geral Unica
para a determinacdo dos bens reversiveis devido aos aspectos e peculiaridades de
cada setor e de cada contrato. Nesse sentido, Sundfeld e Camara registram que o
setor de telecomunicacdes demonstra claramente a pluralidade de regimes de

reversao de bens, que passa, com o advento da Lei n°® 9.472/1997 (Lei Geral de

81 MARQUES NETO, 2016, p. 84.

82 BRASIL. Decreto n° 6.995, de 10 de agosto de 1878: “DO RESGATE DA ESTRADA. XIlII.

O Governo terd o direito de resgatar a estrada decorridos que sejam os primeiros 30 annos, contados
da data da concluséo da estrada, sendo o respectivo preco regulado, em falta de accérdo, pelo termo
médio do rendimento liquido do ultimo quinquennio; ficando entendido que, no caso do Governo realizar
0 resgate antes ou depois de expirado o prazo do privilegio designado na clausula 32, § 1°, o preco nédo
serd inferior ao capital afiancado ou garantido.

A importancia a que fica obrigado o Estado sera paga em tantas apolices da divida publica de 6 % ao
anno, quantas forem necessarias para produzir a renda liquida média no quinquennio acima
mencionado, ou a média da renda que o capital afiangado ou garantido produzir nos tres ultimos annos
do resgate, quando for este feito depois dos primeiros 30 annos e antes de findar o tempo do privilegio
ou depois de findo este tempo.

O resgate ndo comprehende as propriedades estranhas ao servi¢co e uso da estrada de ferro.”
(grifo nosso)

83 Processo Administrativo n°® 53500.025781/2011, em especial a Andlise n® 131/2012-GCRZ, de 09
mar. 2012.

84 A Resolugdo ANATEL n° 477/2021 define bens reversiveis como “equipamentos, infraestrutura,
logiciarios ou qualquer outro bem, mdvel ou imdvel, ou direito integrantes do patrimdnio da Prestadora,
de sua controladora, controlada ou coligada, essenciais e efetivamente empregados para assegurar a
continuidade e a atualidade da prestacao do STFC em regime publico”.

8 SUNDFELD; CAMARA, 20186, p. 149-174.
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Telecomunicacgfes), do regime patrimonialista para o regime funcional, e inclusive

para situacées em que sequer haveria a necessidade de reversao de bens:

(...) o legislador e o regulador que fizeram a reforma da década de
1990 perceberam que manter o modelo patrimonialista na nova fase,
a das modernas telecomunicacbes em competicdo, seria
simplesmente invidvel, além de representar enorme ©Onus ao
concedente. Por isso, a regulacdo langcou médo de outras solucgdes:
exploracdo de servicos sem reversao, em alguns casos — ela nao
existe nas autorizacbes e é possivel, mas ndo obrigatdria, nas
concessdes de telecomunicacdes —, ou com reversao funcional, sem
carater patrimonialista.

Em suma, argumentamos que a inexisténcia de definicbes claras e precisas
nos contratos de concessdo ou permissao de servigo publico quanto a adocao do
regime, seja patrimonialista ou funcional, em nada agrega para o fortalecimento e a
seguranca juridica do modelo regulatério.

A discussao travada sobre a reversdo de bens nos contratos regulados da
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel), notadamente no que tange ao
Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC), e a tentativa de regressar ao regime
patrimonialista em nada contribuiram para o avanco do modelo de concessdes de
servigos publicos.

Além disto, no que diz respeito a Lei n® 8.987/1995, constata-se que o legislador
definiu o servico adequado pautando-se pela “continuidade, eficiéncia seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas” (art.6°,
8§ 1°), estabelecendo os deveres da concessionaria em relacdo aos bens vinculados a
prestacdo do servico concedido (art. 31, I, VII), e garantindo o seu direito a
“‘indenizacdo das parcelas dos investimentos vinculados aos bens reversiveis, ainda
ndo amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de
garantir a continuidade e atualidade do servico concedido” (art. 36), sem contudo
ingressar no regime de bens, matéria cuja definicAo compete ao contrato de

concessao ou permisséo de servigo publico.
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3. OMISS()[ES E IMPRECISOES DOS CONTRATOS QUANTO AOS BENS
REVERSIVEIS

A auséncia de critérios claros, objetivos e adequados nos contratos de
concessdo, leis, normas infralegais, quanto ao regime juridico aplicavel da
reversibilidade de bens, bem como quanto a metodologia de valoracdo desses bens
nao depreciados e ndo amortizados, faz com que as partes (Poder Concedente,
delegatario e outros interessados) se tornem reféns dos mais diversos entendimentos.

Na prética, constatamos que 0s instrumentos contratuais, por vezes, quando
nao sd0 omissos, S80 imprecisos a respeito do tema, e isso pode ser verificado em
diversos setores.

Por exemplo, no setor elétrico, em que o contrato estabelece a necessidade de
levantamentos dos bens no momento da extingdo da concessédo para fins de
avaliacoes e determinacdo do montante da indenizacdo®. Outro exemplo pode ser
observado no setor rodoviario, em que se verifica outra técnica vaga de regulacao da
matéria ao indicar a reversao de bens “vinculados a exploracdo” do servigo concedido,
sem, contudo, especifica-los claramente®’.

Ha situacdes em que, mesmo tendo mais detalhamento quanto aos bens
reversiveis, como o Contrato de Concessao do Servi¢co Telefénico Fixo Comutado,
Modalidade Longa Distancia Nacional, firmado entre a ANATEL e a Brasil Telecom?®,
deixa ainda margem de interpretacdo para deliberacdo futura para a definicdo dos
bens que serao revertidos ao final do contrato.

86 BRASIL. Contrato de Concesséo n° 162/98 para Distribuicdo de Energia Elétrica, celebrado entre
a Unido e a Eletropaulo Metropolitana Eletricidade De S&o Paulo S.A., tendo por objeto a exploragéo
dos servicos publicos de distribuicdo de energia elétrica: “CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA —
EXTINGCAO DAS CONCESSOES, REVERSAO DOS BENS VINCULADOS. (...) Segunda Subclausula
- Extinta a concesséao, operar-se-a, de pleno direito, a reversdo ao PODER CONCEDENTE, dos bens
vinculados ao servigo, procedendo-se aos levantamentos, avalia¢cdes e determinagdo do montante da
indenizacdo devida &8 CONCESSIONARIA, observados os valores e as datas de sua incorporacdo ao
sistema elétrico. Terceira Subcldusula - Para efeito da reversdo, consideram-se bens vinculados
aqueles realizados pela CONCESSIONARIA e efetivamente utilizados na prestagao dos servigos.”

87 ESTADO DE SAO PAULO. Contrato de Concess&o n° 005/CR/98, celebrado entre o Estado de
Sdo Paulo e a Concessionaria do Sistema Anhanguera-Bandeirantes S.A., tendo por objeto a
exploracéo do sistema rodovirio: “44.1 Extinta a CONCESSAO, retornam ao CONTRATANTE todos
os bens reversiveis, direitos e privilégios vinculados a exploragdo do SISTEMA RODOVIARIO,
transferidos 8 CONCESSIONARIA, ou por ela implantados, no ambito da CONCESSAO.”

88 BRASIL. Contrato PBOA/SPB N° 143/2011 - Anatel - Contrato de Concesséo do Servigo Telefénico
Fixo Comutado, Modalidade Longa Distancia Nacional — LDN. Celebrado entre a Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (ANATEL) e Brasil Telecom S.A.
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Contrato de Concessdo do Servico Telefénico Fixo Comutado,
Modalidade Longa Distancia Nacional, firmado entre a Anatel e a
Brasil Telecom:

Clausula 23.1. Quando da extincdo da concessao reverterdo
automaticamente & ANATEL todos os bens vinculados & concesséo
na forma do Capitulo XXI, resguardado a Concessionéria o direito as
indenizac@es previstas na legislacao e neste Contrato.

Anexo® 01 - Qualificacdo dos bens reversiveis da prestacéo do servigco
telefonico fixo comutado longa distancia nacional

a) Infraestrutura e equipamentos de comutacdo e transmissdao,
incluindo terminais de uso publico;

b) Infraestrutura e equipamentos de rede externa;
¢) Infraestrutura e equipamentos de energia e ar-condicionado;

d) Infraestrutura e equipamentos de Centros de Atendimento e de
Prestacéo de Servico;

e) Infraestrutura e equipamentos de sistemas de suporte a operacao;

f) Infraestrutura e equipamentos instalados por forga de obrigacdes de
universalizacdo previstas em Plano Geral de Metas de
Universalizacdo, aprovado nos termos do art. 18, inciso Ill, da Lei n°®
9.472, de 16 de julho de 1997;

g) Outros indispensaveis a prestacao do servico.

Os contratos de concessao mais recentes buscaram atualizar as clausulas de

bens integrantes da concessdo, especialmente para fins de reversibilidade. Em

algumas situacdes, o Poder Concedente preferiu remeter as normas regulamentares;

e em outras, estabelecer os bens que ndo seriam reversiveis, em quaisquer dos

cenarios. Ainda assim, deparamo-nos com conceitos genéricos e indeterminados.

O recente contrato de concessdo dos aeroportos integrantes do Bloco Sul,

firmado entre a Unido, por intermédio da Agéncia Nacional de Aviacao Civil, e a

Concessionaria do Bloco Sul S.A.8, trouxe um capitulo a respeito dos bens

reversiveis, estabelecendo:

(i)

sdo reversiveis todos os bens imdveis e quaisquer benfeitorias
localizados no sitio aeroportuario, bem como todos os bens méveis
utilizados no processamento de passageiros, aeronaves ou cargas,
excluido desse rol os bens, direitos e servigos utilizados exclusivamente

em atividades administrativas da Concessionéria;

89 BRASIL. Contrato de Concessao n° 002/ANAC/2021- Bloco Sul — ANAC - Contrato de Concessao
para Ampliacéo, Manutencéo e Exploracdo dos Aeroportos Integrantes do Bloco Sul — Celebrado entre
a Agéncia Nacional de Aviacgéo Civil (ANAC) e a Concessionaria do Bloco Sul S.A.
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(ii)

(iii)

(iv)

(v)
(vi)

(Vi)

a concessionaria devera elaborar anualmente um Relatorio Interno de
Bens (RIB) para indicar todos os bens da concessao, inclusive com
informacgdes sobre a sua reversibilidade, depreciacdo e amortizacéo;

a concessionéria devera elaborar quinquenalmente, a partir do RIB, um
Relatorio Externo de Bens (REB), por meio de empresa especializada
independente, indicando também a localizacdo do bem;

a concessionéria devera elaborar um Relatério de Movimentacdo de
Bens (RMB) com o registro das movimentacbes semestrais no rol de
bens da concessédo (entrada, saida ou transferéncia, tais como
aquisicoes, desfazimentos, baixas ou transferéncias);

a forma para o desfazimento dos bens moveis da concessao;
aremissao a regulamentacéo para reversao de bens no caso do advento
do termo contratual, e as condi¢des de vida util por mais 24 meses dos
mencionados bens, além do desconto do valor de eventual indenizagéo
das alienacg@es de bens repassados pelo Poder Publico a concessionaria
em caso de extin¢ao antecipada; e

0 contrato terd uma lista minima de bens reversiveis.

Notem que o contrato firmado pela ANAC buscou trazer mais obrigacdes para

definicdo, acompanhamento e controle dos bens reversiveis, com o objetivo de evitar

maiores discussdes por ocasiao da extingdo da concessao.

No setor de rodovias federais, foi firmado, também recentemente, o Contrato

de Concessao de exploracéo da infraestrutura e da prestacéo do servico publico das

rodovias BR-116/BR-101/RJ/SP, entre a Unido, pela Agéncia Nacional de Transportes

Terrestres, e a Concessionaria do Sistema Rodoviario Rio — Sdo Paulo S.A.?°, que

trouxe um capitulo a respeito dos bens da concessao, estabelecendo:

(i)

todos 0s bens essenciais a prestacdo de servico, conforme contrato e
regulamentacdo, sdo considerados bens da concessdo e serao
reversiveis, tais como o Sistema Rodoviario, conforme alterado durante
0 prazo da concessdao, (...) todos os bens vinculados a operacao e

manutencdo do Sistema Rodoviario, tanto os transferidos (conforme

% BRASIL. Contrato de Concessao referente ao Edital n® 003/2021 - Sistema Rodoviario Rio — Sdo
Paulo S.A. (RioSP).
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(ii)

(iii)

listados no Termo de Arrolamento e Transferéncia de Bens), quanto os
adquiridos, arrendados ou locados pela Concessionaria.

restricdbes a alienacdo e a aquisicdo de bens, em que somente sera
permitida se garantida sua imediata substituicdo por outros que
apresentem atualidade tecnologica e condicbes de operacdo e
funcionamento idénticas ou superiores as dos substituidos, ou mediante
prévia e expressa anuéncia da agéncia;

a obrigacdo da concessionaria de apresentar periodicamente relatérios
com informacgdes detalhadas dos bens da concesséo, inclusive os bens
reversiveis, com a descricdo do seu estado, valor, bem como seu efetivo
controle durante todo o periodo de exploragdo, conforme
regulamentacao da agéncia.

No setor de rodovias estatuais, destacamos o Contrato de Concesséo para

exploracdo da infraestrutura e da prestacao do servico publico do Sistema Rodoviario,

denominado Lote Rodovias dos Calgados, firmado entre o Estado de Sao Paulo, por

Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Séo
Paulo (ARTESP), e a Viapaulista S.A.°1, estabelecendo:

(i)

(ii)

(iii)

sdo reversiveis 0s bens vinculados a concessao, transferidos para a
concessionaria - tais como 0s equipamentos, maquinas, aparelhos,
acessorios, obras de arte -, e os adquiridos, incorporados, elaborados
ou construidos pela concessionaria que sejam utilizados na operacao e
manutenc¢ao do sistema rodoviario, bem como aqueles relacionados no
Anexo X, indispensaveis a prestacao dos servicos e a continuidade da
prestacao dos servigos.

o Termo de Arrolamento Definitivo dos bens reversiveis constituird o
inventario de bens reversiveis que devera ser mantido atualizado pela
concessionaria durante o pacto concessorio;

a alienacdo ou oneracdo, a qualquer titulo, dos bens reversiveis

dependerdo de anuéncia prévia da agéncia;

°1 ESTADO DE SAO PAULO. Edital de Concorréncia Internacional n° 05/2016 — Contrato de
Concessdo ARTESP, n° 0359/ARTES/2017, para exploracdo da infraestrutura e da prestacdo do
servigo publico do Sistema Rodoviario, denominado Lote Rodovias dos Calgcados, firmado entre o
Estado de S&o Paulo, por Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do
Estado de S&o Paulo — ARTESP, e a Viapaulista S.A.
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(iv)  demais bens empregados ou utilizados pela concessionaria que nao
constem do Termo de Arrolamento Definitivo e que ndo se qualifiquem
como bens reversiveis serdo considerados bens exclusivamente
privados e poderdo ser livremente utilizados e transferidos pela
concessionaria, sem prejuizo do dever de atendimento aos indicadores
de desempenho.

Contudo, um ponto que merece atencgéao refere-se ao mencionado Anexo X do
contrato, que ndo apresenta uma relacéo de bens, mas as condi¢cdes de devolugcao
do sistema rodoviario ao Poder Concedente e, se for o caso, transferéncia a nova
concessao. Outro aspecto que precisa ser contemplado diz respeito ao atendimento
dos indicadores de desempenho, que poderdo ser alterados a qualquer tempo pelo
Poder Concedente e impor ao concessionario o dever de realizar o investimento
necessario, competindo a concessionaria demonstrar o efetivo impacto em seus
encargos, e que tais encargos sdo superiores aquele que seria experimentado na
hip6tese de o servigo concedido ser desempenhado em condigbes de atualidade e
adequacao.

ApOs mais de vinte anos, 0s programas de concessdes, mesmo com a
atualizacdo das clausulas contratuais e dos normativos referentes aos bens
reversiveis, ainda apresentam definicbes vagas, gerando, com isso, inseguranca e
instabilidade diante da sujei¢do das partes a interpretacdes casuisticas.

Para Hely Lopes Meirelles®?, nos casos em que o contrato de concessdo €
omisso quanto a reversibilidade de bens, o Poder Concedente tera direito de receber
de volta o servico com todo o acervo de bens aplicados na prestacdo do servico

publico. Ele considera que, embora seja clausula essencial do contrato (art. 23, X),

Se nada for estipulado a respeito, entende-se que o concedente tera
o direito de receber de volta o servigo com todo o acervo aplicado na
sua prestacdo, sem qualquer pagamento. Mas casos ha de concesséo
de curto prazo, ou de investimentos especiais e de alto custo, que
justificam, convencione-se, a indenizacao total ou parcial dos bens da
empresa, quando da reversdo do servico.

%2 MEIRELLES, 2017, p. 523.
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Luiz Alberto Blanchet®® observa que, quando houver divergéncias quanto aos
bens que devem ser revertidos, somente deverao ser revertidos “os bens necessarios

a prestacao do servico concedido”:

7

Este € o posicionamento mais condizente com o principio da
permanéncia, ou continuidade, do servico, pois se o0s bens
efetivamente utilizados na prestagcdo adequada do servico ja sao
suficientes para preservar a continuidade de sua prestacéo, a reversao
dos demais bens é supérflua (..). Como ndo é facultado ao
administrador publico empregar recursos publicos em coisas
desnecessérias, nada justifica a reversdo de bens desnecessarios

para assegurar a permanéncia do servico.

Ainda nesta mesma linha de consideracdes, Celso Anténio Bandeira de Mello®*
salienta que ha presuncao de reversibilidade do bem quando o instrumento contratual

for omisso:

(...) se o instrumento da concessdo nada dispuser a respeito da
reversao, a existéncia dela se presume e serd onerosa ou gratuita para
o Poder Publico, dependendo de ja ter havido, ou ndo, a amortizagéo
total ou parcial do capital representativo do equipamento aplicado ao
servigo.

Floriano de Azevedo Marques Neto®, por seu turno, argumenta que a

presuncio nio se presume, e devera estar expressa em contrato:

Dai poder-se falar na reversdo como mecanismo de aquisicdo da
propriedade, ndo consoante um regime legal, mas por forca de
disposicdo constante do contrato de concessdo ou permissao, na
medida em que o0s bens reversiveis ndo se presumem, devendo estar
necessariamente tratados no instrumento contratual de delegacéo (cf.
art. 23, X, da Lei n. 8.987/95).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro® entende que, em se tratando de concessionaria

ou permissiondria oriunda do processo de privatizacdo (venda de agfes) de uma

98 BLANCHET, Luiz Alberto. Concessfes de Servigos Publicos. 22 edigdo. Curitiba: Jurua, 1995, p.
102-103.

% BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 727.

9% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos: funcao social e exploragdo econémica. O
regime juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 412-413.

% DI PIETRO, 2019, p. 107.
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empresa estatal, juntamente com a outorga de nova concessao, mediante leildo, ndo
ha necessidade de que seja feita a prévia reversao dos bens vinculados ao respectivo

servigo publico:

E 0 que estabelece o art. 28 da Lei n® 9.074/1995. A norma justifica-
se, uma vez que, nesse caso, a transferéncia do controle acionario é
feita simultaneamente com a outorga de nova concessao; ou seja, a
empresa que assume o controle acionario da empresa concessionaria
assume concomitantemente o servico e, consequentemente, o0 acervo
de bens e instalagdes a ele vinculados.

Do nosso ponto de vista, a omissdo quanto a reversibilidade de um bem né&o
pode ser analisada somente com base no contrato, nas leis e nas normas vigentes a
época do processo licitatorio, bem como com base nos Estudos de Viabilidade
Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA) e no plano de negdcio que balizou a
proposta de preco.

Se apoés a andlise do contrato e anexos (inclusive, o plano de negdcios, quando
exigido), do edital e anexos (inclusive, os Estudos de Viabilidade Técnica, Econémica
e Ambiental, quando existentes), das leis e normas vigentes a época do processo
licitatorio, a concluséo for no sentido de que had omisséo no que tange a reversao do
bem, e entendendo o Poder Concedente que tal bem é necessario para garantir a
continuidade da prestacdo de servi¢o, ndo havera outra saida senao reverté-lo com a
correspondente indenizacdo prévia ao concessionario, haja vista que a relacdo de

bens constante do instrumento contratual ndo é taxativa®’.

3.1. Omissodes e Imprecisdes nas concessodes de servi¢co de rodovias

Nos contratos de concessao de rodovias, ha omissfes e imprecisdes. Vejam
exemplos desses contratos, firmados na década de 90, cujas clausulas séo idénticas
a respeito da reverséo de bens, e que, por ocasidao do advento do termo contratual,

levaram a discussdes e tratamentos antagonicos.

97 GUERRA, Sérgio. A reversibilidade dos bens nas concessdes de servicos publicos. Revista de
Direito Pablico da Economia — RDE, Belo Horizonte, ano 2, n. 8, out/dez. 2004: “E de notar-se,
entretanto, que essa relagdo de bens constante do instrumento contratual ndo é taxativa, sendo certo
gue outros bens que venham a ser adquiridos pela Concessionaria — e que efetivamente venham a ser
utilizados no servigo — também serdo considerados reversiveis.”
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O Contrato de Concesséao PG n° 137/95, firmado entre a NovaDutra e a DNER
(ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres)®, na Secdo XV, que trata, em

sua clausula 142, da “Reversao dos Bens que Integram a Concessao”, estabeleceu:

142. Ressalvado o disposto nos itens 128 a 138 deste CONTRATO
revertem ao DNER, gratuita e automaticamente, na extingdo da
concessao, todos o0s bens construidos ou adquiridos pela
CONCESSIONARIA e integrados a concess&o nos termos previstos
neste CONTRATO.

O Contrato de Concessédo n° 075/97, firmado entre a RodoNorte e o Estado do
Parand®, em sua Clausula XXXII, que trata da “Reversdo dos Bens que Integram a

Concessao”, estabeleceu:

1. Ressalvado o disposto neste CONTRATO, revertem ao DER,
gratuita e automaticamente, na extingdo da concessao, todos os bens
transferidos, construidos ou adquiridos pela CONCESSIONARIA e
integrados a concessao nos termos previstos neste CONTRATO.

Notem que as clausulas dos contratos de concessao possuem conteldo
idéntico. Contudo, cada Poder Concedente ofertou um tratamento diferente ao final
da concesséo.

A ANTT, ao publicar a Resolucdo n° 5.926/20211%°, estabelecendo diretrizes
para encerramento, relicitacdo e extensdo dos contratos de concessdo de
infraestrutura rodoviaria, em seu art. 9°, estabeleceu: “Sdo considerados bens
reversiveis aqueles assim definidos na Resolugdo n° 5.860, de 3 de dezembro de

2019, observadas as disposi¢cdes especificas contidas no contrato de concesséo.”

98 BRASIL. Contrato PG-137-95 — ANTT — Contrato de Concessao de Servigo Publico precedido de
obra publica — Celebrado entre a Unido, por intermédio do Departamento Nacional de Transportes
Terrestres (DNER), posteriormente sucedido pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
e a Concessionéria da Rodovia Presidente Dutra S.A. (NovaDutra).

9 ESTADO DO PARANA. Contrato de Concess&o n° 075/97. Contrato de Concessao de Obra Publica
celebrado entre o Estado do Parand, por intermédio do Departamento de Estradas de Rodagem - DER,
a Unido, como interveniente, através do Ministério dos Transportes, o Departamento Nacional de
Estradas e Rodagem e a Rodonorte — Concessionaria de Rodovias Integradas S.A.

100 BRASIL. Resolugao ANTT N° 5.926, de 2 de fevereiro de 2021. Estabelece diretrizes para
encerramento, relicitagdo e extensdo dos contratos de concessao de infraestrutura rodoviéria
sob competéncia da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. (grifo nosso)
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A Resolucdo ANTT n° 5.860/2019'°%, por sua vez, ao tratar, no Capitulo Il, “Dos

Bens Reversiveis”, estabeleceu:

Art. 2° Serdo considerados reversiveis, para a finalidade desta
Resolugdo, os bens utilizados na prestacdo de servicos de
conservacado, manutencao, monitoracao e operacao rodoviarios,
bem como a propria infraestrutura rodoviaria sob concesséo, tais
quais:

(..)

§ 1° Os bens de que tratam esse artigo somente seréo
considerados reversiveis:

| - se contribuirem para a continuidade da prestacdo do servigo
publico, auferindo beneficios econémicos futuros para o sistema
rodoviério;

(..

8§ 2° Nao sdo considerados reversiveis os bens utilizados pela
concessionaria exclusivamente em atividades administrativas, bem
como os investimentos realizados na prestacdo de servicos de
conservagdo e manutencdo do sistema rodoviario. (grifos nossos)

O Estado do Parand, por sua vez, publicou a Portaria n°® 108/2021-DER?,
estabelecendo as diretrizes para o encerramento dos contratos de concessao
pertencentes ao Programa de Concessédo Rodoviaria no Estado do Parana. Ao tratar

“Dos Bens Reversiveis”, na Secéo I, dispos:

Art. 4° Serdo considerados reversiveis, para a finalidade desta
Portaria, os bens, publicos ou privados, utilizados na prestagédo de
servicos de conservacdo, manutencdo, monitoracdo e operacao
rodoviarios, bem como a prépria infraestrutura rodoviaria sob
concessdao e todos os bens que néo integram o patrimdnio
pessoal dos Concessionarios, adquiridos ou constituidos com as
receitas provenientes dos contratos de concesséo, tais quais: (...)
(grifo nosso)

101 BRASIL. Resolucdo ANTT N° 5.860, de 3 de dezembro de 2019. Estabelece a metodologia para
célculo dos valores de indenizagao relativos aos investimentos vinculados a bens reversiveis nao
depreciados ou amortizados em caso de extingdo antecipada de concessdes rodoviarias federais.
(grifo nosso)

102 ESTADO DO PARANA. Portaria DER N° 108 - 29 de abril de 2021. Estabelece as diretrizes para o
encerramento dos contratos de concessao pertencentes ao Programa de Concesséo Rodoviaria no
Estado do Parana. (grifo nosso)
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Enquanto a ANTT, nas rodovias federais concedidas, considerou reversivel
somente 0s bens necessarios a continuidade do servigo, excluindo os bens utilizados
nas atividades administrativas e aqueles necessarios a conservacdo e manutengao
do sistema rodoviario, o Estado do Parand, nas rodovias federais delegadas,
considerou reversivel tanto os bens necesséarios a continuidade do servico quanto
agueles adquiridos ou constituidos com as receitas provenientes dos contratos de
concessao.

Observa-se que a posicao adotada pelo Estado do Parana, em 2021, para o
encerramento dos contratos de concessao, firmados no ano de 1997, ora estabelece
gue apenas os bens vinculados a prestacao de servi¢os sao reversiveis, ora determina
que todos os bens adquiridos ou constituidos com as receitas provenientes da
concessao também o sao.

Em nossa opinido, a definicdo da reversibilidade de todos os bens adquiridos
ou constituidos com as receitas provenientes da concessao deveria ter sido tratada
pelo Estado do Parand nos instrumentos contratuais, tanto para possibilitar que
licitantes e 6rgdos de controle pudessem questionar a respectiva validade dessa
diretriz quanto para permitir aos licitantes que apresentassem propostas que a
considerassem.

Entendemos que a orientacdo apresentada pelo Estado do Parana no ultimo
ano da concessdo é muito proxima de um confisco, na medida em que a
concessiondria € uma sociedade de propdsito especifico e nenhuma outra receita lhe
€ permitido auferir sendo aquela proveniente da concessao. Por conseguinte, ndo
seria razoavel considerar todos os bens adquiridos ou constituidos com as receitas
provenientes dos contratos de concessao como reversiveis.

Em sintese, sublinhamos que situacdes idénticas demandaram tratamentos
distintos, ap6s mais de 20 (vinte) anos de concessao de servico publico, em razao da
imprecisdo e omissao dos instrumentos juridicos a respeito da reversibilidade de bens.

Em relagdo a Resolugdo ANTT n° 5.860/2019, causa estranheza as
disposicdes contidas no art. 2°, 8 5°, pois nos parece ser ilegal e inconstitucional tolher
o direito de propriedade da concessionaria de dispor livremente dos seus bens
particulares (considerados ndo reversiveis) durante a vigéncia do contrato de

concessao, condicionando esse direito a eventual extingdo antecipada desse contrato.
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O extrato desse cenario demonstra claramente que de nada adianta omitir ou
retardar temas que sao certos em uma relacéo contratual, pois o tempo néo resolvera
guestdes cruciais para 0 encerramento da concessao que, por vezes, acabam por
gerar conflitos, numerosos processos administrativos, judiciais e arbitrais, onerando

os cofres publicos, causando inseguranca juridica e afastando investidores.

3.2. Omissbes e Imprecisbes nas concessOes de Servigo Telefonico Fixo
Comutado (STFC)

A discussao a respeito da reversibilidade dos bens recebidos do Poder
Concedente pelo concessionario, quando da assunc¢éo do servico publico, é acirrada,
especialmente nas situacbes em que a concessdo do servico publico vem
acompanhada de um processo de desestatizagcdo com a venda de controle de uma
empresa estatal prestadora de servico publico.

Helena de Araujo Lopes Xavierl®, ao analisar a reversibilidade de bens nos
contratos de concesséao de Servico Telefonico Fixo Comutado (STFC), apontou que a
evolugdo da figura da concessédo também repercutiu na natureza juridica dos bens
utilizados pelo concessionario na exploracdo de servi¢cos concedidos, concluindo que
“A reversao consiste na transmissao da posse dos bens reversiveis a Unido (art. 102,
caput, da LGT), tendo a posse no direito de telecomunicacfes a natureza juridica de
direito de uso parcial de bens”.

Enquanto a Lei n® 8.987/95 dispbe que os bens reversiveis transferidos ao
concessionario retornardo ao Poder Concedente, a LGT estabelece que a
concessiondria transmitira ao Poder Concedente a posse dos bens reversiveis, e ndo
a sua propriedade (art. 102, caput). O paragrafo Unico do art. 102 estabelece ainda
que a reversdo dos bens, antes de expirado o prazo contratual, impde o pagamento
de indenizacao dos investimentos ainda nao amortizados ou depreciados que tenham
sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do servico
concedido.

Isso permitiria o entendimento de que, se 0s bens reversiveis ndo tiverem sido
depreciados e amortizados ao longo da vigéncia contratual, com a extincdo da

concessao seria permitida a automatica transferéncia da posse dos mencionados

103 XAVIER, Helena de Araujo Lopes. A reversibilidade de bens nos contratos de concessao do Servigo
Telefénico Fixo Comutado (STFC) — Telefénica do Brasil S.A. Revista de Direito das Comunicacées.
Séo Paulo: vol. 8/2014, p. 169-253, jul-dez.
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bens a Unido, mas ndo da sua propriedade, haja vista que a reverséo da titularidade
estaria condicionada ao pagamento da indenizacao correspondente.

A transferéncia da posse dos bens reversiveis também esta atrelada aos
denominados bens multisservigos no setor de telecomunica¢des, em que Marcio

Monteiro Reis!%4 registra sua complexidade:

Ha empresas realizando servicos de mesma natureza, sob regimes
juridicos distintos, como ocorre com 0s servigos de telefonia fixa —
STFC, que algumas empresas prestam como servigo publico, e outras,
como atividade econdmica privada. H4, ainda, empresas que prestam
0 STFC sob regime de servigco publico, mas também realizam outras
atividades sob o regime de atividade econdmica privada, como por
exemplo, atividades de provedor de servi¢os de internet ou fornecedor
de sinal de televisdo a cabo. Ocorre que, muitas vezes, tais servigos
sdo prestados por meio de uma Unica infraestrutura.

Ha intensas discussfes no setor de telecomunicag¢des quanto a reversibilidade
de bens, especialmente no que tange a propriedade dos bens, muito ainda sem
solucéo.

Nesse sentido, ganha relevo o polémico debate, travado nas concessoes de
Servico Telefénico Fixo Comutado (STFC), em razdo do acervo de bens considerados
no processo de desestatizacdo e privatizacdo do Sistema Telebras. Em outras
palavras, discute-se se os referidos bens integraram o ativo da concessionaria por
forca do preco pago pela aquisicdo do controle da companhia ou se os bens
transferidos a concessionaria integram a concessdo, e, por isso, deverdo ser
revertidos.

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camaral®, ao analisarem o tema,
defenderam a exclusdo da reversao dos bens da empresa “com outras destinagdes
gue ndo a prestacdo mesma do servico”, dando como exemplos os bens “sem
utilizacao atual”, assim como aqueles usados “para fins de renda, (...) em atividades
meramente administrativas, (...) na prestacdo de servicos outros que nao O0s

concedidos”, entre outros.

104 REIS, 2018, p. 475/520.
105 SUNDFELD; CAMARA, 2016, p. 149-174.
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Esse tema foi objeto de discussdes junto ao Poder Judiciario'®®, em que a
Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica firmou entendimento no sentido de

que: (i) se o bem estiver desativado e fora de uso, ndo seria mais essencial e

106 AgRg no RECURSO ESPECIAL N°971.851 - SC - 2007/0178100-4. Min. Castro Meira. SEGUNDA
TURMA, julgado em 10/06/2008, DJe 08/09/2008. “ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR.
PRESTADORA DE SERVICO PUBLICO DE TELEFONIA. ESCRITORIO ADMINISTRATIVO JA
DESATIVADO. ALIENACAO. BEM REVERSIVEL. CONCEITO.

1. Segundo o art. 3° da Resolucéo da Anatel n° 447, de 19 de outubro de 2006, que fixa o Regulamento
de Controle de Bens Reversiveis e disciplina os arts. 100 a 102 da Lei 9.472/97 (Lei Geral das
TelecomunicagBes), bens reversiveis sdo todos os “equipamentos, infra-estrutura, logiciarios ou
gualquer outro bem, movel ou imoével, ou direito, que nédo integram o patriménio da Prestadora, de sua
controladora, controlada ou coligada, indispensaveis a continuidade e atualidade da prestacédo do
servigo no regime publico”. (grifo nosso).

2. A tese de que o bem alienado continua como bem reversivel, ainda que fora de uso, ndo se
harmoniza com o conceito de bens reversiveis. O que esta desativado e fora de uso ndo € essencial a
prestacéo de qualquer servico.

3. O contrato de concessao de servigos publicos deve conter, sob pena de nulidade, a relagédo dos bens
reversiveis, tal como fixado no art. 23, X, da Lei 8.987/95.

4. No caso, como se afere do acérdao recorrido, o contrato de concessao originalmente firmado néo
previa o imével objeto da a¢édo popular como bem reversivel.

5. Nos termos do art. 5° da Resolugdo n° 447/2006, os bens reversiveis que forem adquiridos pela
concessionaria no curso do contrato de concessdo deverdo ser informados anualmente & Anatel por
meio da Relagdo de Bens Reversiveis - RBR, sujeita a aprovacdo da Agéncia, que podera incluir neste
rol outros bens ndo informados pela Prestadora.

6. Na espécie, ainda que tenha sido adquirido apds o inicio da vigéncia do contrato de concessao, o
imovel alienado continuou & margem do rol dos bens reversiveis, ja que a Anatel, como bem reconhece
0 aresto recorrido, em fiscalizag&o realizada nos bens da Brasil Telecom, expressamente afastou a
reversibilidade do imével controvertido nesta acdo popular.

7. Agravo regimental ndo provido.”

“RECURSO ESPECIAL N° 1.268.143 - SC - 2011/0173522-7. Min. Humberto Martins. SEGUNDA
TURMA, julgado em 14/04/2015, DJe 20/04/2025. PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. FALTA
DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ. OMISSAO. ALEGACAO GENERICA. SUMULA
284/STF. AQAO POPULAR. PRESTADORA DE SERVICO PUBLICO DE TELEFONIA. IMOVEL.
ALIENACAO. BEM REVERSIVEL. CONCEITO.

1. Nao comporta conhecimento a alegacdo de nulidade por auséncia de analise prévia da apelacéo
pelo revisor, visto que ndo houve debate sobre o tema na instancia de origem, o que atrai a incidéncia
da Sumula 211/STJ ao ponto.

2. A alegagéo genérica de violacdo do art. 535 do Cédigo de Processo Civil, sem explicitar a relevancia
do enfrentamento da legislacdo e teses recursais nao analisadas pelo acérddo recorrido, atrai a
aplicacéo do disposto na Sumula 284/STF.

3. Segundo o art. 3° da Resolugéo da Anatel n°® 447, de 19 de outubro de 2006, que fixa 0 Regulamento
de Controle de Bens Reversiveis e disciplina os arts. 100 a 102 da Lei 9.472/97 (Lei Geral das
Telecomunicagfes), bens reversiveis sdo todos os “equipamentos, infra-estrutura, logiciarios ou
qualquer outro bem, mdével ou imével, ou direito, que ndo integram o patriménio da Prestadora, de sua
controladora, controlada ou coligada, indispensaveis a continuidade e atualidade da prestacdo do
servico no regime publico” (AgRg no REsp 971.851/SC, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 10/06/2008, DJe 08/09/2008).

4. O acérdao recorrido afastou a reversibilidade do bem alienado por entender que, “Nao sendo o
imovel, pois, imprescindivel a prestacdo dos servicos telefénicos, dada a auséncia de prejuizo aos
consumidores atendidos pela concessiondria, inexiste a suposta lesividade capaz de tornar o ato
indigitado passivel de anulagéo”.

5. A tese da recorrente de que o bem alienado continua como bem reversivel ndo se harmoniza com o
conceito de bens reversiveis anteriormente apresentado, de modo que a revisdo do julgado quanto a
prescindibilidade do imével demandaria reexame do acervo fatico dos autos, inviavel na via estreita do
recurso especial, ante o dbice da Sumula 7/STJ.

Recurso especial conhecido em parte e improvido.”
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a)

b)

c)

d)

imprescindivel a prestacao dos servicos telefénicos. Logo, hdo mais seria considerado
reversivel; (ii) inexistiria lesividade capaz de tornar o ato de alienacdo do bem passivel
de anulacéo; (iii) se o bem néo estiver contemplado na relagdo de bens, que € anexo
do contrato de concessao, também ndo havera ébice na sua alienacgéo; e, por fim, (iii)
0s bens reversiveis que forem adquiridos pela concessionaria no curso do contrato de
concessao deverdo ser informados anualmente a ANATEL para que, apds a
aprovacao daquela agéncia, possam ingressar no rol de bens da concesséo.

Ademais, ha a Acdo Civil Publica'®” promovida pela Proteste — Associagéo
Brasileira de Defesa do Consumidor em face da Unido Federal e da ANATEL, que
conta com deciséo transitada em julgado'®®, concluindo pela obrigacdo da agéncia de:
(i) realizar “o inventario de bens reversiveis de cada uma das concessionarias,
correspondente aos contratos celebrados em junho de 1998 e dezembro de 2005”; e
(i) apresentar “o inventario de todos os bens afetados aos servicos publicos de
telecomunicacdes, cuja posse foi transferida automaticamente a Unido por ocasido da
extincdo das concessofes delegadas pela Telebras as suas entdo subsidiarias”.

Para além das discussfes no ambito do Poder Judiciario, h4 no &mbito do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) um processo de auditorial® que visa a avaliar a
atuacdo da ANATEL na regulamentacéo, controle, acompanhamento e fiscalizacédo
dos bens reversiveis vinculados ao Servico Telefénico Fixo Comutado (STFC).

No referido processo, o TCU traz o historico das operadoras que adquiriram
controle acionario das antigas subsidiarias da Telebras, e a acirrada discusséao quanto
ao acervo de bens estimados em R$ 121 bilhdes, apontando diversas falhas na

definicéo, controle e acompanhamento dos bens reversiveis'. A ANATEL, por sua

107 ACP n° 0029346-30.2011.4.01.3400 — 13?2 Vara da Justica Federal do Distrito Federal — TRF — 12
Regido.

108 Certificado transito em julgado em 12/04/2022.

109 Processo TC 024.646/2014-8.

110 O TCU manifestou entendimento no seguinte sentido:

O acervo de bens devera ser “revertido ao Poder Concedente ao final da concesséo, sem indenizagao”,
mesmo que “o servigo publico de telefonia fixa tenha sido concedido sem o intuito de acumulagéo de
patriménio”;

o concedente “ndo renunciou aos bens reversiveis entdo existentes, nem aos que viessem a se
incorporar ao acervo das concessdes”;

“a obrigatoriedade de controle dos bens reversiveis ndo adveio da aprovacdo, pela Anatel, do
Regulamento de Controle de Bens Reversiveis, mas da publicacdo da Lei 9.472/1997 e da celebracao
dos contratos de concesséo de STFC (...)";

“o inventario de bens reversiveis existentes em 1998 é imprescindivel para que sejam reclamados das
operadoras de STFC ao final da concessdo, bem assim para deduzir o valor correspondente a
desvinculacdes, alienagbes, oneracdes e substituicdes relativos a esses bens das indenizagbes que
venham a ser pleiteadas pelas concessiondrias ao término da concessao”;
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e)

f)

)

h)

a)

b)

d)

f)

a)

h)

vez, posicionou-se defendendo sua discricionariedade e a adequabilidade dos seus

procedimentos de acompanhamento e controle dos bens reversiveis!!.

apos longos anos de concesséo, sem o controle efetivo dos bens reversiveis pela ANATEL, “ja ndo é
factivel obter as informacdes sobre a totalidade das operagbes de desvinculacdes, oneragdes ou
substituicdes realizadas desde 1998 com bens vinculados ao servigo de telefonia fixa, Unico meio
seguro de obstar indenizag¢des indevidas e dissipacdo de bens reversiveis; 0 maximo que ainda se
pode aspirar € a mitigagdo da perspectiva de dano”.

o0 controle de bens reversiveis é “apenas um dentre diversos pilares de acompanhamento das
concessoes”, cuja finalidade é instrumentalizar a garantia da “continuidade da prestagdo do STFC”.
0s contratos de concessao, firmados em 1998, como aqueles firmados em 2005, trazem o Anexo 01 —
Qualificacdo dos Bens Reversiveis da Prestacéo do Servico Telefénico Fixo Comutado Local -, ou seja,
apenas as caracteristicas dos bens reversiveis, e ndo a identificacdo de cada bem que comp®e o
acervo da concesséo. Esse desconhecimento sobre quais sdo os bens reversiveis, onde estdo e o seu
respectivo valor, antes da outorga dos servigos as subsidiarias da Telebras, em 1998, dificulta o
cumprimento das disposi¢Ges da LGT pela ANATEL - indicagéo dos “bens reversiveis eventualmente
existentes (art. 93); (...) anuir previamente a aliena¢éo, oneragdo ou substituicdo de bens reversiveis
(art. 101); exigir reversdo dos bens reversiveis, ao término da concesséo (art. 102); e indenizar bens
reversiveis ndo amortizados ou depreciados, na hipétese de reversado dos bens” antes do advento do
termo contratual (art. 102, paragrafo Unico);

“o valor venal dos bens reversiveis nao foi requerido pelas licitantes, porque jamais seriam livremente
alienados, nem integrariam o patrimdnio das empresas privatizadas apos a extingao da concessao.”

111 A ANATEL argumentou:

“os bens integrantes do patriménio das empresas do Sistema Telebras ndo se subsumiam ao conceito
de bens publicos, pelo fato de essas empresas terem sido instituidas sob a forma de sociedades de
economia mista;”

“o contrato de concessédo do STFC, firmado em 1998 com as prestadoras, dispds que, ao final da
concessdo, a reversibilidade serd determinada pela Anatel, “segundo critérios de prescindibilidade e
aproveitamento”;”

“o contrato de concesséao assinado em 2006 caracteriza bens reversiveis como aqueles indispensaveis
a continuidade da prestagdo do servico concedido e prevé edicao de regulamento, dispondo sobre
identificacdo e controle de bens reversiveis, antecipando que dependerdo de prévia aprovacao da
ANATEL sua alienagéo, oneracéo ou substituicéo;”

a ANATEL possui discricionariedade para definir os contornos do controle de bens reversiveis, tanto
que editou o Regulamento de Controle de Bens Reversiveis (RCBR), em vigor desde 24/1/2007
(Resolugao 447/2006), e “passou a exigir das concessionarias, por forga do disposto em seu art. 17: i)
o depésito, em conta bancéria vinculada, dos recursos provenientes de alienacdo de bens reversiveis;
e ii) a aplicagao desses recursos estritamente na concessao”;

“a obrigacdo prevista no dispositivo acima referido destina-se a assegurar reaplicacdo dos valores
decorrentes da alienacdo de bens na concessdo, ndo ressalva a origem dos recursos a serem
aplicados. Ante a fungibilidade da pecunia, a comprovagéo de que a concessionaria reinvestiu quantia
superior ao valor obtido com as alienacdes de bens reversiveis é suficiente para cumprimento do
RCBR;”

em 2011, nova alteragdo do Contrato de Concessao qualificou bens reversiveis como “a infraestrutura
e equipamentos instalados por forgca de obrigacdes de universalizacdo previstas em Plano Geral de
Metas de Universalizag&o, aprovado nos termos do art. 18, inciso lll, da Lei 9.472, de 16 de julho de
19977,

devido a necessidade de constante aprimoramento das infraestruturas, nunca houve um
acompanhamento dos bens reversiveis “sob a perspectiva de manutencdo do valor patrimonial da
concessdo, mas sim sob a otica da continuidade do STFC”, de modo que os ganhos obtidos com
alienacdes de bens reversiveis foram aplicados na concessao;

o TCU se baseia na “falsa premissa de que acompanhamento e controle de bens reversiveis constituem
0 Unico mecanismo fidedigno de garantia da continuidade do servico publico, (...) quando na verdade é
mero coadjuvante de mecanismos bem mais efetivos, tais como: i) acompanhamento do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessao; ii) analise de sustentabilidade da concessao; iii)
acompanhamento econdmico-financeiro da concessionaria; iv) controle de obrigagfes relacionadas,
sobretudo, a qualidade e a universalizagao do servigo; e v) fomento a competi¢cao”;
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k)

O TCU concluiu que somente havera indenizacdo em favor das
concessionarias operadoras de STFC se a concessao for extinta antes do advento do
termo contratual, precisamente para os casos de encampacgdo, caducidade e
anulacdo (incisos I, lll e V, clausula 27.1), visto que o contrato de concessédo veda a
indenizacao na hipotese de rescisdo amigavel e judicial (clausula 27.1, 1V).

Assim, ap0s cotejo com as informacdes relativas aos bens reversiveis e do
ativo imobilizado das concessionarias, obtidas de outras fontes, o TCU, em decisdo
plenarial'?, determinou a ANATEL que apresentasse a relacdo com a identificacéo de

todos os bens reversiveis do STFC, mediante a ado¢cao dos seguintes procedimentos:

(i) solicitar informagBes a prefeituras municipais, 6rgdos publicos
federais, concessionarias e autorizatarias de servigos publicos,
prestadoras de servigos, cartorios de imoveis, para identificar bens
iméveis que, em algum momento, tenham composto o acervo das
concessodes do STFC;

(i) compulsar as demonstracgdes financeiras das operadoras de STFC
e das demais empresas dos grupos a que pertencem para identificar
transferéncias ou alienacdes de bens do ativo imobilizado;

(iii) cotejar RBRs sucessivas, para identificar supressfes e aquisi¢cdes
de bens reversiveis;

(iv) “compulsar a documentacéo disponivel no Arquivo Nacional” para
verificar se contém “documentos relativos aos bens reversiveis que
compunham o patriménio das antigas subsidiarias da Telebras”;

(v) solicitar ao BNDES e as consultoras KPMG e Azevedo Sodré as
listas de bens reversiveis elaboradas durante o processo de avaliagdo
para a desestatiza¢éo do sistema Telebras;

(vi) verificar os documentos juntados aos autos da Acao Civil Publica
0029346-30.2011.4.01.3400 e da Apelacdo Civel 0029346-
30.2011.4.01.3400/DF, “em especial as escrituras de imoéveis que,
supostamente, faziam parte do acervo de bens reversiveis da Telebras

“como nao houve ruptura da prestagao do servigo concedido, pode-se afirmar (...) que o procedimento
de acompanhamento e controle de bens reversiveis adotado (...) foi adequado;”

“nega a utilidade da determinag&o do TCU para célculo de possiveis futuras indenizagbes por entender
que a apuracao sera concretizada no momento da efetiva reversdo dos bens e serd incabivel na
hipétese de término do prazo contratual, exceto se comprovado que o ndo pagamento significa
enriquecimento imotivado da Unido, em funcdo da reversdo de bens ainda ndo integralmente
amortizados cuja aquisi¢cdo tenha sido previamente autorizada pela ANATEL, com o objetivo de garantir
a continuidade e a atualidade do servi¢co concedido;”

“(...) “entende que a auséncia do valor dos bens reversiveis, na avaliacao das subsidiarias da Telebras,
ndo significa que esses bens ndo compusessem o patrimdnio das sociedades empresarias, cujo
controle acionario foi alienado. (...) os chamados “bens reversiveis”, existentes em 1998, seriam bens
privados, de propriedade das concessionarias de telefonia, e somente se tornardo publicos ao final da
concessdo se vierem a ser considerados pela ANATEL imprescindiveis a prestacéo do servigo publico
de telefonia fixa, hipotese em que serdo transferidos a Unido para assegurar a sua continuidade.”

112 Acordao n° 2142/2019. Mini. Rel. Walton Alencar Rodrigues.
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e teriam sido extraidas de caixas armazenadas pelo Arquivo
Nacional”;

(vii) utilizar como uma das fontes de informag&o os resultados dos
procedimentos adotados em razdo do item 9.2.1 do Acérdao
2.468/2010-Plenario, bem como do item 3.2 do relatério que
fundamentou tal deliberagéo, relativos a acgbes de fiscalizagdo e
meétodos de afericdo dos bens reversiveis.

(viii) direcionar maiores esforcos as mutacdes relativas aos
equipamentos de comutacédo, transmissdo e torres, sem prejuizo de
investigar outros bens reversiveis que a ANATEL repute relevantes
sob a dtica da materialidade e do risco de alienagéo, desvinculacao,
oneragao e substituicAo sem sua anuéncia;

(ixX) dar especial atencdo as operacdes realizadas no periodo
subsequente a 2012, marco temporal da unificagdo da pessoa juridica
das concessionarias com as das demais empresas dos respectivos
grupos econdmicos (...);

(x) identificar os bens reversiveis que tenham sido adquiridos com
anuéncia da Anatel;

(xi) “uma vez identificado bem que, a qualquer tempo apds 1998, tenha
sido necessario a prestacao do servico de telefonia fixa” e ndo conste
das Relacdes de Bens Reversiveis apresentadas pela operadora,
conceda-lhe oportunidade “de comprovar sua destinacdo ou de
contestar sua existéncia/classificacao”;

(xii) caso a operadora ndo comprove a destinagdo de bem reversivel
identificado pela ANATEL que n&o conste da Relacdo de Bens
Reversiveis por ela apresentada, nem conteste sua existéncia ou
classificagdo, inclua o bem identificado, com o respectivo valor [de
mercado], na relacdo de bens a ser apresentada ao TCU em item
especifico.

Como se observa, a ANATEL e o TCU reconhecem que os contratos de
concessao firmados em 1998 e 2005 ndo possuem uma relacdo com a identificacéao
de todos os bens reversiveis e 0s seus respectivos valores. Entretanto, tentam tracar
fronteiras para delimitar quais sao o0s bens que se inserem no territério da
reversibilidade.

Notem que, de um lado, o TCU defende amplas fronteiras, que mais se
aproximam da concepcado patrimonialista, com entendimento no sentido de que sao
reversiveis todos os bens: (i) que tenham como objetivo garantir a continuidade e
atualidade do servico concedido; (ii) que tenham sido integralmente custeados por
meio das tarifas cobradas dos usuarios, ou com recursos oriundos de alienagoes,
desvinculacdes e oneracdes de bens reversiveis (aqui se inserem todos os ativos que
foram transferidos ao concessionario em decorréncia do processo de desestatizacdo

e venda de controle da empresa estatal prestadora de servigo publico); e, por fim, (iii)
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gue nao estejam integralmente exauridos, em funcdo da obsolescéncia tecnolégica,
vida util, competicao e outros fatores.

De outro lado, a ANATEL defende fronteiras mais fincadas na concepcéo
funcional dos bens reversiveis, segundo as quais o bem h& de ser indispenséavel a
continuidade da prestacdo do servico concedido, estabelecendo, inclusive, a
necessidade de prévia aprovacao para sua alienacao, oneracao ou substituicao.

No caso das concessdes de STFC, a definicdo nos contratos de que sao
reversiveis todos o0s bens pertencentes ao patriménio da Concessionéria
indispensaveis a prestacao do servico e qualificacdo dos mencionados bens em anexo
nao foram suficientes para afastar as discussfes a respeito do tema.

A omissao do Poder Concedente de dispor de uma relag&o clara e objetiva dos
bens reversiveis e a definicdo de como enfrentar a obsolescéncia de tais bens em
razao do avancar da tecnologia e atualidade dos produtos e servi¢cos levaram a uma
discusséo quanto a suposta dilapidacdo de um gigantesco patriménio publico face a
indenizacao bilionaria decorrente da amortizacdo e depreciacdo dos bens que
compdem referido patrimbénio publico, em que ndo h& ganhadores, mas apenas
perdedores (Poder Concedente, concessionarios, usuarios e financiadores), na
medida em que o tema se arrasta também por meio de arbitragem?**3.

Omissdes e imprecisdes do Poder Concedente, por ocasido da elaboragédo do
contrato de concessédo na definicdo dos bens reversiveis, como se observa, ndo se
arrefecem ou desaparecem durante a vigéncia contratual; ao contrario, acaloram-se e
evidenciam-se quanto mais préxima for a extingcado do contrato.

Com o objetivo de evitar tais discussfes no exercicio das competéncias
relacionadas a dimenséao da criacdo e organizacao do servi¢o publico, o Poder Publico
duplicou a Lei n° 13.879/2019, que alterou a Lei n° 9.472, Lei Geral de

Telecomunicacdes!!?, e estabeleceu, dentre outros, a possibilidade da exploragdo do

113 Portal Gov.br. Advocacia-Geral da Unido. Caso Telefénica. Disponivel em:
<https://www.gov.br/agu/pt-br/composicao/cqu/cqgu/neadir/casos-de-arbitragem-2/caso-telefonica>.
Acesso em: 20 abr. 2022.

114 BRASIL. Lei n° 9.472 de 16 de julho de 1997. Dispbe sobre a organizacdo dos servicos de
telecomunicacdes, a criagdo e funcionamento de um érgéo regulador e outros aspectos institucionais,
nos termos da Emenda Constitucional n® 8, de 1995. “Art. 131. A exploracdo de servico no regime
privado dependerd de prévia autorizagdo da Agéncia, que acarretara direito de uso das
radiofreqiiéncias necessarias.

§ 1° Autorizagcdo de servico de telecomunicagbes € o ato administrativo vinculado que faculta a
exploracdo, no regime privado, de modalidade de servico de telecomunicacdes, quando preenchidas
as condicdes objetivas e subjetivas necessérias.”
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servico de telecomunicacdes de telefonia fixa no regime privado por meio de
autorizacao (art. 131), cujo tema sera abordado no proximo capitulo.

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara''® lecionam que, na década de
1990, legislador e regulador perceberam que o modelo patrimonialista, na nova fase
do processo de concessdo no setor de telecomunicacbes, seria inviavel e
representaria um enorme 6nus ao Poder Concedente. Por isso, optaram pela
exploragdo de servicos sem reversdo, em alguns casos (ela ndo existe nas
autorizacbes e € possivel, mas ndo obrigatdéria, nas concessdes de

telecomunicacdes), ou com reversao funcional, sem carater patrimonialista.

115 SUNDFELD; CAMARA, 2016, p. 149/174.
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4. O CONT~RATO DE CONCESSAO DEVE SEMPRE TER CLAUSULA DE
REVERSAO DE BENS?

Como vimos, a Lei n® 8.987/95 estabeleceu que o edital devera conter a
indicacdo e as caracteristicas dos bens reversiveis, além das condicbes em que
deveréo ser revertidos (art. 18. Incisos X e XIl), e que o contrato de concessao devera
possuir clausula sobre os bens reversiveis (art. 23, inciso X), incumbindo a
concessionaria a manutencao em dia do inventério e do registro desses bens (art. 31,
inciso Il) para que, por ocasido da extincdo da concesséo, retornem ao Poder
Concedente todos os bens reversiveis, direitos e privilégios transferidos, situacdo em
gue havera a imediata assuncédo do servico pelo Poder Concedente ou pelo novo
concessiondrio, com a ocupac¢do das instalacfes e a utilizacdo de todos os bens
reversiveis, procedendo-se aos levantamentos, avaliagcfes e liquida¢cées necessarios
(art. 35, 88 1°, 2° e 3°, Lei n° 8.987/1995).

José dos Santos Carvalho Filho''®, ao analisar a obrigatoriedade do contrato
de concesséo conter clausula de reversdo de bens, lembra que a lei parece ter
admitido somente concessdes com reversao de bens, mas pondera que, apesar disso,
nem sempre ha necessidade de previsdo de tal instituto, especialmente naqueles
contratos de curta duracao, o que justifica a existéncia de dois grupos de concessao:
um, daqueles contratos em que se pactua a transferéncia; e outro, daqueles em que
se ajusta a permanéncia dos bens em poder do concessionario.

No mesmo sentido, Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado!’

ponderam que poderd existir casos em que o Poder Concedente ndo tem interesse

116 CARVALHO FILHO, 2019, p. 439: “O Estatuto das Concessfes, em seu contexto geral, parece s6
ter admitido concessdes com reversao, e tanto o fato é verdadeiro que foi esta referida como objeto de
regra especial de licitacéo (art. 18, X) e como clausula essencial do contrato (art. 23, X). Quando tratou
da extincdo da concesséo, fez sempre a referéncia no pressuposto de que houvesse realmente bens
reversiveis (art. 35, 88 1° e 4° e art. 36). Apesar disso, parece-nos que nem sempre a concessao tem
que exigir, necessariamente, a reversdo. Em alguns contratos, normalmente de curta duracéo, e
sobretudo quando a tarifa € fixada sem considerar a aquisicdo de qualquer equipamento, findo o
contrato, os bens continuam na propriedade do concessiondrio. Assim sendo, podemos considerar dois
grupos de concessao o que toca a reversdo de bens: um, daqueles contratos em que se pactua a
transferéncia; e outro, daqueles em que se ajusta a permanéncia dos bens em poder do concessionario.
Seja como for, é indispensavel que as partes ajustem expressamente no contrato quanto ao destino
dos bens utilizados na prestacdo de servigos.”

117 RIBEIRO, Mauricio Portugal. NAVARRO PRADO, Lucas. Comentarios a Lei de PPP Parceria
Publico Privada, fundamentos econdmicos-juridicos. 12 edigdo, Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 155:
“Por fim, note-se que a obrigatoriedade de uma clausula sobre bens reversiveis ndo implica a
existéncia, para todo e qualquer contrato, de bens reversiveis. E possivel, mesmo no ambito da
prestacao de servigos publicos, que a Administracdo nao tenha interesse na reverséo dos bens. Isso
pode se dar por diversas razdes. Em muitos casos, o desenvolvimento tecnolégico torna os bens indteis
depois de alguns anos, de maneira que a reversdo desses bens em nada agregaria o patriménio do
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na reversdo de bens, especialmente aqueles de desenvolvimento tecnolégico, cujo
avanco torna o bem obsoleto de maneira muito acelerada.

Isto vem ao encontro de Marcal Justen Filho'8, que entende ser perfeitamente
cabivel a supresséo da reversdo de bens na concessao, principalmente nos servigcos
publicos pouco rentaveis, e traz como exemplo a concesséo de telefonia fixa.

Cabe registrar que, no setor de telecomunicagées!?®, a Lei n® 9.472/1997 (Lei
Geral de Telecomunicacdes) estabelece que, se 0 contrato de concessao ou o termo
de permisséo impor a existéncia de bens reversiveis, estes deverdo ser indicados no
respectivo instrumento (art. 93, Xl e art. 120, 1X). Essas disposi¢cdes demonstram
claramente a prerrogativa do Poder Concedente, no edital e no instrumento contratual,
considerar ou ndo a existéncia de bens reversiveis.

Ao tratarem da questdo das telecomunicacoes brasileiras, Carlos Ari Sundfeld
e Jacintho Arruda Camara'?® explicam que, antes de sua reforma, as concessdes de
servicos de telefonia atuavam em regime monopolista, cuja renda era empregada na
aquisicdo de bens posteriormente transferidos ao Poder Publico, mas que, agora, com
um mercado em que o servigco pode ser operado a partir de autorizacdo de servigo
publico, houve aumento na competicdo, e, por isso, as concessionarias nao teriam
como praticar tarifas capazes de financiar a manutencéo, conservacao ou formacéao
de um patriménio pré-determinado, o qual seria transferido ao Poder Concedente ao
fim do contrato.

Os autores concluem que, no setor de telecomunicacoes, a lei (art. 94, |, da
LGT) garante apenas a transferéncia do servico em funcionamento (a continuidade),
e nado a transferéncia de bens adquiridos no decorrer da concessdo, o que é

evidenciado com a possibilidade de a concessionaria empregar bens de propriedade

Poder Publico. Em outros casos, a imobilizagédo de recursos pode ndo ser conveniente, apresentado-
se (sic.) mais eficiente a Administracao a opgdo de simplesmente utilizar a infraestrutura durante um
periodo, mantendo-a, ao final, no patriménio do parceiro privado.”

118 JUSTEN FILHO, 2018, p. 693: “Portanto, é perfeitamente cabivel supressdo de reverséo de bens
na concessdo. Essa solugcdo tende a ser crescentemente utilizada, especialmente nos casos de
servigos publicos pouco rentaveis. O exemplo mais evidente é o da concesséao de telefonia fixa. Além
de subordinada a um regime diferenciado previsto na Lei Geral de Telecomunica¢bes, a evolucéo
tecnoldgica e econdmica vai conduzindo a sua inviabilidade econdmica. Isso impde a reducdo dos
custos do concessionario, inclusive mediante a eliminagdo da reverséo de bens.”

119 BRASIL. Lei n® 9.472/1997. Art. 210. “As concessdes, permissdes e autorizagdes de servico de
telecomunicacfes e de uso de radiofreqiiéncia e as respectivas licitacdes regem-se exclusivamente
por esta Lei, a elas ndo se aplicando as Leis n° 8.666, de 21 de junho de 1993, n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, n° 9.074, de 7 de julho de 1995, e suas alteragfes.”

120 SUNDFELD; CAMARA, 20186, p. 149-174.
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de terceiros, inclusive em regime de maneira compartilhada com outros servicos,
dispondo a lei sobre a reversao dos direitos de uso total ou parcial desses bens.

Ha de se pontuar que, ao estabelecer a reversdo de bens no contrato de
concessdo, o Poder Concedente confere ao concessionario a instrugdo para
considerar em sua proposta econdmico-financeira todos os dispéndios necessarios a
aguisicdo, manutencdo, conservacao, atualizacdo e amortizacdo desses bens pelo
periodo de vigéncia contratual.

Isso porque ndao se cogita, a0 menos nas projecdes do fluxo de caixa original
da concessao, a possibilidade de pagamento de indenizacdo ao final da concessao
decorrente de investimentos que, desde o inicio, sabe-se que nédo serdo depreciados
e amortizados durante o prazo original da concessao. Isto, em Ultima analise, poderia
configurar burla a lei de licitages.

Por outro lado, a inclusdo de investimentos em bens reversiveis no decorrer da
vigéncia do pacto concessorio, por meio de aditivo contratual de fluxo da caixa
marginal*?! e reequilibrio por extensdo de prazo da concessdo, também podera
estabelecer uma parcela de pagamento de indenizacdo em face do Poder
Concedente.

Isso poderia acontecer por dois motivos: (i) o primeiro, em razéo da dificuldade
de se estimar precisamente o momento (dia/hora/minuto/segundo) em que a
concessiondria sera completamente reequilibrada pelo investimento; e (ii) o segundo,
porque o completo reequilibrio pode ocorrer em momento (dia/hora/minuto/segundo)
de intensa atividade operacional (p. ex., as 13h28m5s do primeiro dia de Carnaval), o
qgue dificultaria a substituicAo da operacdo da concessiondria antiga para o Poder
Concedente ou um novo concessionario (p. ex., nas concessdes de rodovias e
aeroportuarias).

Disso se constata que a existéncia de bens reversiveis no contrato de

concessao impacta diretamente o preco do servico (tarifa) e, consequentemente, os

121 O célculo do Fluxo de Caixa Marginal considera: (i) os dispéndios marginais (novo investimento,
com 0s seus respectivos custos e despesas, consoante Sistema de Custos Rodoviarios — SICRO do
DNIT ou Tabela DER); (ii) a meta de inflagdo fixada pelo Conselho Monetéario Nacional para o ano em
gue ocorreu a recomposicao do equilibrio econémico; (ii) a Taxa de Juros de Longo Prazo na data da
recomposicao do equilibrio econdmico; (iii) uma taxa de desconto baseada no Custo Médio Ponderado
de Capital — WACC (consoante capital préprio e/ou de terceiro, imposto de renda, custo de capital
proprio e/ou de terceiro); e (iv) uma projecdo de demanda que sera substituida periodicamente pela
demanda real.
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seus usuarios, o que poderia até ser considerado um paradoxo frente ao principio da
modicidade tarifaria.

A analise da reversao de bens sob este prisma da continuidade da prestagéo
de servigco publico — principal fundamento para sua existéncia — também nao afasta
por completo esse paradoxo, pois ndo é incomum nos depararmos com exemplos em
gue a modicidade tarifaria foi afetada pela previsdo contratual de implantacdo de
determinados bens reversiveis — que, na época da celebracdo do instrumento, eram
considerados como tecnologicamente atuais -, e, por ocasidao da extingdo da
concessao, tais bens mostraram-se obsoletos e inserviveis para a continuidade da
prestacao de servico publico.

Um exemplo afeto ao setor de concessbes de rodovias, relacionado aos
contratos de concessédo da Primeira Etapa do Programa de Concessodes (que teve
inicio no ano de 1995), diz respeito a obrigacdo das concessionarias implantarem, até
o final do segundo ano da concessédo, servico de comunicacao gratuito para os
usuarios por meio de telefones de emergéncia com caixas de chamada (call boxes) a
cada quilébmetro nas laterais da pista'?2. Ao final desses contratos de concesséo,
constatou-se a pouca utilizacdo do servico pelos usuarios devido ao avanco da
telefonia moével. Por esse motivo, o Poder Concedente determinou a desativacao do

sistema de comunicacdo via call box na nova concessdo?3, e incluiu como obrigacéo

122 BRASIL. Contrato PG-137-95 — ANTT — Contrato de Concessédo de Servico Publico precedido de
obra publica — Celebrado entre a Unido, por intermédio do Departamento Nacional de Transportes
Terrestres (DNER), posteriormente sucedido pela Agéncia Nacional de Transporte Terrestres (ANTT)
e a Concessionéria da Rodovia Presidente Dutra S.A. (NovaDutra), Anexo 5 — Programa de Exploracao
da Rodovia, Tomo Il

123 BRASIL. Contrato de Concesséo referente ao Edital n® 003/2021 - Sistema Rodoviario Rio — S&do
Paulo S.A. (RioSP): “25. PER — 3.4.5. A participante entende que ndo terd nenhuma responsabilidade
sobre as frentes de recuperacdo, manutencao e operagao dos “CALLBOXs” remanescentes na rodovia
da antiga concessionaria, tendo como sua Unica responsabilidade a remocdo dos mesmos. Nosso
entendimento esta correto? Caso negativo, favor esclarecer.

Resposta: Os Call Boxes serdo desativados e deverdo ser removidos pela futura concessionaria e
devolvidos para o poder concedente. Ainda sobre este tema, informa-se: Na data de assunc¢do do
sistema rodoviario, o termo de arrolamento e transferéncia de bens inicial a ser celebrado entre a atual
e a futura concessionaria, com interveniéncia da ANTT e do DNIT, indicard todo conjunto de bens
moveis e imoveis revertidos ao Poder Concedente pela antiga concessionaria e imediatamente
recebidos pela nova concessionaria. Os bens iméveis deveréo integrar a concesséao de forma definitiva
enquanto os bens moveis ndo integrardo a nova concessdo. Os bens moveis arrolados deverdo ser
mantidos temporariamente e poderdo ser utilizados pela nova concessionaria na prestacao dos
servigos da concessdo, com vistas a preservacao da continuidade do servigo publico. Até a data da
revisao do termo de arrolamento e transferéncia de bens definitivo, em até 12 meses da celebracao do
contrato de concessdo, a concessionaria devera prover novos bens moéveis necessarios ao
atendimento das obriga¢6es do contrato de concesséo, seja pela sua aquisi¢do ou qualquer outra forma
de contratacdo de sua disponibilidade, a exemplo da locacdo. O conjunto total de bens moveis
inicialmente arrolados devera, até a revisdo do termo de arrolamento e transferéncia de bens, ser
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da nova concessionaria a implantacéo de sistema eletronico de troca de informacdes
via rede de dados sem fio (Intranet sem fio corporativa, de uso aberto e gratuito aos
usuarios) para comunicagdo com 0 usudrio, com cobertura completa em todo o
sistema rodoviario?4,

Outro exemplo refere-se ao setor de telecomunicacdes, notadamente em
relacdo ao Servigco Telefonico Fixo Comutado (STFC), cujos contratos de concesséo
foram firmados no ano de 1998, e que foram amplamente afetados com a expanséo
da telefonia movel.

Também pode ser mencionado o exemplo do setor portuario, cujos contratos
de arrendamento de instalacbes portuarias se sujeitam a intensas e constantes
incorporagcdes de novas tecnologias em aprimoramento e modificagbes de
embarcacdes, maguinas e equipamento, 0 que ensejou até mesmo a alteracao do
marco regulatorio do Setor Portudrio, que sera posteriormente abordado neste estudo.

De outra vertente, h4 que se considerar que compete ao Poder Concedente
definir a politica tarifaria que melhor se amolda ao servigo a ser concedido, conforme
planejamento setorial que compatibilize o servico publico adequado a viabilidade
econdmica do projeto.

Mencionamos, neste capitulo, a Lei n°® 8.987/1995 e a Lei n° 9.472/1997.
Entretanto, cada setor ou unidade da federacdo (a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios), a depender de quem for o Poder Concedente, podera
estabelecer solucdes diversas para a definicdo de politicas tarifarias que considerem
ou ndo a existéncia de bens reversiveis.

Ao discorrerem sobre o tema, Caio Mario da Silva Pereira Neto, Mateus Piva

Adami e Felipe Moreira de Carvalho!?® observam:

reapresentado ao DNIT, que indicara quais bens considera serviveis e que, portanto, serdo assumidos
pelo Poder Concedente, neste ato representado pelo DNIT (art. 2°, Decreto n® 8.376, de 15 de
dezembro de 2014). Em relacdo aos bens que eventualmente vierem a ser considerados inserviveis
pelo DNIT, a concessiondria se obriga, sem fazer jus a reequilibrio, a dar a eles o destino que aquela
autarquia estabelecer. A concessionaria ndo podera fazer uso destes bens apds a lavratura do termo
de arrolamento e transferéncia de bens definitivo. A ANTT fiscalizara de forma amostral o conjunto de
bens reapresentados ao DNIT e podera solicitar comprovacédo da destinagdo daqueles por ele nédo
assumidos.”

124 1bid. Anexo 2. Programa de Exploragao da Rodovia.

125 PEREIRA NETO, Caio Méario da Silva; ADAMI, Mateus Piva; DE CARVALHO, Felipe Moreira.
Reversibilidade de Bens em Concess6es de TelecomunicagcGes. Disponivel em:
<https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/16520/20160425%20-
%20Artigo%20Reversibilidade.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 21 out. 2022.
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Tudo o que faz a Lei é prever que a clausula que trate de bens
reversiveis é essencial ao contrato de concesséo. Nada impede, em
Nosso juizo, que o contrato trate do tema de modo a ndo estabelecer
qualquer reversdo, ou que estabeleca reversdo apenas parcial, que
nao opere sobre a integralidade dos direitos de usar, fruir e dispor do
bem atrelado a prestacao do servico publico.

Parece-nos, ao invés, que a Lei 8.987/1995 deixou ao Administrador
a definicdo do regime de reversibilidade a ser aplicado em cada
contrato, considerado o propésito de manutencdo da prestacdo do
servico publico ao longo do tempo.

Desse modo, concluimos que a genérica previsdo legal trazida na Lei n°
8.987/1995 de existéncia de clausula de reverséo de bens nos contratos ou editais de
licitagdo ndo impde ao Poder Concedente adotar modelagem econdmico-financeira
gue considere a existéncia de bens reversiveis.

Isso porque, na condicdo de norma geral, a Lei n°® 8.987/1995 ndo ingressa no
exercicio das competéncias dos entes federativos (a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios) relacionadas as dimensdes da criacdo e organizacao do
servico publico, cabendo a estes avaliar, sob a 6tica dos principios da continuidade,
eficiéncia e modicidade tarifaria, a necessidade de bens reversiveis.

Se o Poder Publico concluir pela inexisténcia de bens reversiveis, devera
demonstrar que ndo havera prejuizo aos usuarios de servicos publicos e que essa
deciséo |Ihes proporcionara tarifas modicas, de modo que restara garantida, sob este
prisma das disposi¢cdes constitucionais (art. 175) e legais (Lei n® 8.987/1995), a
adequabilidade da prestacao do servico.

E evidente que a decisdo do Poder Publico pela existéncia ou inexisténcia dos
bens imprescindiveis a continuidade do servi¢o publico, nos termos das disposicdes
contidas na Lei 8.987/1995, devera estar explicitada nos respectivos editais e
contratos de concesséo.

Em outras palavras, a decisdo do Poder Publico pela inexisténcia de bens
reversiveis ndo permite concluir pela dispensa do Poder Concedente do cumprimento
das disposicdes contidas na Lei 8.987/1995, uma vez que ainda estara obrigado a
considerar, no edital e no contrato de concesséo, clausula que explicite tal deciséo.

Por outro lado, se o Poder Publico decidir pela existéncia de bens reversiveis,
deverd o Poder Concedente estabelecer no edital e no contrato de concesséo

clausulas com a indicacdo de quais seriam esses bens (quantitativos, caracteristicas
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e qualidades) e as condi¢des de recebimento, atualidade e devolucéo (respectiva vida
atil), conforme disposicfes contidas na Lei 8.987/1995.

Isso decorre em funcdo de a existéncia de bens reversiveis (quantitativos,
caracteristicas, qualidades, condi¢cdes de recebimento, condi¢cbes de atualidade,
condicbes de devolucdo e respectiva vida util) impactar diretamente no valor da
proposta financeira a ser apresentada pelos licitantes (art. 37, XXI da CF/881%%) e no
valor da tarifa do servico publico (art. 175, Ill da CF/88'%" e art. 9° da Lei n°

8.987/1995%8), como veremos posteriormente.

4.1. AutorizacOes de Servigcos Publicos

A autorizacdo de servico publico é objeto de criticas doutrinarias'?®, seja
pela aproximacéo ou pelo distanciamento ao regime das concessdes e permissdes de

servigos publicos.

126 BRASIL. CF/88. “Art. 37. Inciso XXI: ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienagBes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacBes de
pagamento, mantidas as condi¢cfes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificagcdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes.”

127 BRASIL. CF/88. “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessao ou permisséo, sempre através de licitagéo, a prestacao de servigos publicos. Paragrafo
Unico. A lei dispora sobre: (...) lll - politica tarifaria.”

128 BRASIL. Lei n© 8.987/1995. “Art. 9°. A tarifa do servico publico concedido sera fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitag@o e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e
no contrato.”

129 JUSTEN FILHO, 2018, p 759: “Existe o risco de qualificar-se como autorizagdo uma avenca dotada
de outro contetido. Muitas vezes, produz-se a outorga de autorizacao de servicos publicos, impondo-
se ao particular os encargos correspondentes a concessdo ou permissdo. Ou seja, a figura apresenta
apenas o nome de autoriza¢ao, uma vez o regime juridico aplicavel € o da permissdo ou da concessao.
Obviamente, sdo distintos entre si 0s regimes juridicos de autorizacdo, permissdo e concesséo. Os
poderes, direitos e deveres que decorrem para as partes, nas trés hipéteses, sdo inconfundiveis entre
si. E impossivel a substituicdo de concessdo e permissdo por autorizacdo. Ndo sdo trés institutos
fungiveis entre si, cuja adogéo dependeria de mera op¢éo da Administracdo Publica.

A alteracdo da denominacdo € irrelevante, e cabe aplicar o regime correspondente a atividade
adequada.”

BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 672-673, explica que o art. 21 da CF/88 utilizou as expressbes
autorizacdo, concessao e permissao para se referir a outorga a terceiros do direito de prestar servigcos
publicos, enquanto o art. 175 fez uso somente das expressfées concessado e permissao, mas que nao
haveria divergéncia entre os dois dispositivos, visto que o art. 175 refere-se a prestagéo de servigcos
publicos por sujeitos titulados pelo Estado, e o art. 21 € relativo a duas situacdes: a primeira, relacionada
ao ato de “policia administrativa” que libera alguma conduta privada propriamente dita, mas cujo
exercicio depende de manifestacao administrativa aquiescente para verificar se ha algum gravame
publico (p. ex., servigos de telecomunicacao, radioamador ou interligagdo de empresas por cabos de
fibra otica); e a segunda, refere-se a resolugcdo emergencial pautada em um servigo publico até a
adocdo dos convenientes procedimentos por forga dos quais se outorga permissdo ou concessao. Dai
decorre 0 uso da expressédo autorizacdo constar também no art. 223.
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Em que pese as criticas doutrinarias, o legislador, desde 1995, lancou méo
do instituto da autorizacdo no setor e energia elétrica brasileiro, com a edicéo da Lei
n°®9.074/1995, que estabelece a outorga de autorizacéo para a implantacao de usinas
termoelétricas de poténcia superior a 5.000 kW (cinco mil quilowatts), bem como para
0 aproveitamento de potenciais hidraulicos de poténcia superior a 5.000 kW (cinco mil
quilowatts) e igual ou inferior a 50.000 kW (cinquenta mil quilowatts). As duas
situacdes estdo condicionadas ao uso exclusivo do autoprodutor e a producdo
independente de energial®.

N&do podemos deixar de tratar aqui das disposicOes trazidas pela Lei n°
13.879/2019, que alterou a Lei n® 9.472, Lei Geral de Telecomunicacbes!3!, e

estabeleceu a possibilidade da exploracdo do servi¢o de telecomunicagdes no regime

ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. 22 edi¢do. Rio de Janeiro. Forense,
2013b, p. 842-843, explica que, “Quando leis que regulam setores de servigos publicos se referem a
autorizagdo administrativa, pode haver duas circunstancias: ou a atividade em questao integra o setor,
mas nao € servigo publico (ex.: servicos de telefonia movel, autogeragdo de energia), e a autorizagao
serd entdo um ato de poder de policia; ou, caso recaia realmente sobre o servi¢o publico, recebendo
inclusive uma estrutura contratual, possivelmente com clausulas exorbitantes, em razao da titularidade
estatal da atividade, estaremos materialmente diante ndo de uma autorizagdo, mas de uma delegagéo
de servico publico (concesséo, caso haja bens reversiveis, ou, caso ndo os haja, permisséo — cf. tépico
anterior), com o que teremos uma autorizagdo em sentido apenas nominal, uma “autorizacao”
contratual.

O importante é identificar a atividade regulada: se for servigo publico, o consentimento da Administragdo
Plblica serd concessdo ou permissao, dependendo da existéncia ou ndo de bens reversiveis,
respectivamente; se for atividade privada, ainda que integrante de um setor onde também ha servicos
publicos, sera autorizagao.

N&o é pelo fato de a lei ou o regulamento se referir nominalmente a “autorizagdo” que, como em um
passe de magica, a atividade deixa de ser servico publico (ou monopdlio piblico) para ser uma atividade
privada. Se o regime juridico da atividade indicar os tracos da titularidade estatal, o instrumento que
legitima a sua prestacao por particulares tera necessariamente natureza contratual. E a natureza estatal
ou privada do servi¢co que determina a forma, e ndo vice-versa.”

130 BRASIL. Lei n°® 9.074 de 07 de julho de 1995. Estabelece normas para outorga e prorrogacfes
das concessdes e permissdes de servigos publicos e da outras providéncias. “Art. 7° S&o objeto de
autorizacao:

| — a implantagdo de usinas termoelétricas de poténcia superior a 5.000 kW (cinco mil quilowatts)
destinadas a uso exclusivo do autoprodutor e a producéo independente de energia elétrica. (Redacao
dada pela Lei n® 13.360, de 2016)

Il — 0 aproveitamento de potenciais hidraulicos de poténcia superior a 5.000 kW (cinco mil quilowatts)
e igual ou inferior a 50.000 kW (cinquenta mil quilowatts) destinados a uso exclusivo do autoprodutor e
a producédo independente de energia. (Redacdo dada pela Lei n® 13.360, de 2016)”

131 BRASIL. Lei n°® 9.472 de 16 de julho de 1997. “DispGe sobre a organizacdo dos servicos de
telecomunicacdes, a criagdo e funcionamento de um érgéo regulador e outros aspectos institucionais,
nos termos da Emenda Constitucional n°® 8, de 1995. Art. 131. A exploracdo de servigco no regime
privado dependerd de prévia autorizagdo da Agéncia, que acarretara direito de uso das
radiofreqiiéncias necessarias.

§ 1° Autorizagdo de servico de telecomunicagbes € o ato administrativo vinculado que faculta a
exploracdo, no regime privado, de modalidade de servico de telecomunicagfes, quando preenchidas
as condicdes objetivas e subjetivas necessérias.”
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privado por meio de autorizacéo (art. 131), como, por exemplo, 0s servicos moéveis,
de banda larga, de TV por assinatura e de telefonia fixa.

Com a referida alteracdo, o concessionario de Servico Telefénico Fixo
Comutado (STFC) terd a prerrogativa de extinguir antecipadamente o contrato de
concessao mediante solicitacdo a ANATEL de adaptacdo do instrumento em
autorizacdo de servico publico, por meio do cumprimento de algumas
condicionantes'®?,

Para tanto, a ANATEL apurard o valor econdmico associado a adaptacao do
instrumento de concesséo para autorizacéo, cujo montante devera ser revertido em
compromissos de investimento que constardo do termo Unico de Autorizacdo. O
calculo do valor econébmico associado devera considerar, dentre outros itens, a
desoneracdo relativa ao 6nus da reversibilidade de bens'33, se houver, e os ativos

essenciais e efetivamente empregados na prestagdo do servigco concedido!34,

132 BRASIL. Resolugao ANATEL n°741/2021 - aprovou o Regulamento de Adaptacdo das Concessfes
do Servico Telefénico Fixo Comutado (STFC) para Autorizacdo, cujas condicionantes sdo: “(i) a
manutenc¢do, até 31 de dezembro de 2025, da oferta do STFC (...) onde houver atendimento do STFC
na data do pedido de adaptacgéo; (ii) a assuncdo de compromissos de investimento associados a metas
de implantacdo de infraestrutura de telecomunicagbes (...); (iii) apresentacdo de garantias (...)
correspondentes; (iv) ndo estar proibida de licitar ou contratar com o Poder Publico, ndo ter sido
declarada inidénea ou néo ter sido punida, nos dois anos anteriores, com a decreta¢gdo da caducidade
de concesséao, permissao ou autoriza¢do de servico de telecomunicacgdes, ou da caducidade de direito
de uso de radiofrequéncias; e (v) dispor de (...) capacidade econdmico-financeira (...) e de regularidade
fiscal.”

133 BRASIL. Resolucdo ANATEL 741/2021 — “Art. 12. O valor econémico associado a adaptacéo do
instrumento de concessdo para autorizacdo deve incluir as seguintes fontes de saldo:

| — desoneragdes relativas ao Plano Geral de Metas de Universaliza¢cdo (PGMU), se houver, inclusive
as ja definidas pelo Conselho Diretor em processo(s) especifico(s);

Il — desoneracdes relativas as demais altera¢gdes dos contratos de concesséao para prestagdo do STFC,
inclusive as ja realizadas em processo(s) especifico(s), se houver; e,

Il — desonerag®es relativas a migracdo do regime de concessao para o regime de autorizacdo na
prestacdo do STFC, incluindo o 6nus da reversibilidade dos bens.

§ 1° O célculo do valor econémico referido no caput deve considerar, sempre que possivel, estimativas
de receitas, despesas e investimentos disponiveis no Modelo de Custos desenvolvido pela Anatel.

§ 2° O célculo do valor econdmico referido no caput deve ser calculado considerando o Custo Médio
Ponderado de Capital (CMPC) do setor de telecomunicacdes aprovado pela Anatel.

§ 3° A Anatel elaborard meméria de célculo, individualizada por concessionaria, contendo todos os
parametros considerados na apuracdo do valor econdmico decorrente da adaptacéo da outorga.

§ 4° Os detalhes da metodologia a ser utilizada para o calculo do valor econémico associado a
adaptacao do instrumento de concesséo para autorizacdo constardo de Manual especifico aprovado
por Acordao do Conselho Diretor.

§ 5° O Aco6rddo a que se refere o paragrafo anterior aprovard também os valores econdmicos
associados a adaptacgéo, individualizados por concessiondria, bem como os valores das garantias
previstas no inciso Il do art. 4°.”

134BRASIL. Lein®13.879, de 03 de outubro de 2019. Altera a Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997,
para permitir a adaptacdo da modalidade de outorga de servico de telecomunica¢gbes de concessao
para autorizacdo, e a Lei n® 9.998, de 17 de agosto de 2000, e revoga dispositivos da Lei n°® 9.472, de
16 de julho de 1997. “Art. 144-C. Para efeito do calculo do valor econédmico mencionado no art. 144-B,
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Resumindo, a partir da adaptacdo da concessao em autoriza¢do, ndo mais
havera discussdo sobre o0s bens reversiveis, ja que estes passardo a ser
considerados, para todos os fins, das futuras autorizatarias. Todavia, para que isSso
possa ocorrer, as concessoes de Servico Telefénico Fixo Comutado (STFC) deverao
superar os desafios e discussodes relativos a definicdo, identificacdo e valoracdo do
acervo de reversivel, face ao Acérddo TCU n° 2142/2019'%, retratado no item 3.1
deste estudo.

Ademais, a Lei n°® 10.233/2001 estabeleceu a possibilidade de a ANTT
conceder autorizacdo para o transporte rodoviario de passageiros, sob regime de
afretamento, e para o transporte rodoviario coletivo regular interestadual e
internacional de passageiros, assim como de a ANTAQ conceder autorizagéo para a
construcdo e operacdo de terminais portuarios privados e para 0 transporte

aquaviario'®*, e, posteriormente, para a estacao de transbordo de carga, instalacao

serdo considerados bens reversiveis, se houver, os ativos essenciais e efetivamente empregados na
prestacéo do servigco concedido.

Paragrafo Unico. Os bens reversiveis utilizados para a prestagdo de outros servicos de
telecomunicacfes explorados em regime privado serdo valorados na propor¢do de seu uso para o
servico concedido.”

135 TCU. Ao Acdérdao n° 2142/2019. “Para o acerto final de contas, (...) imprescindivel saber quais séo,
onde estdo e quanto valem os bens reversiveis, para evitar incorporagdo de bens sem a devida
compensacgdo, na forma de ressarcimento/reversdo/investimentos. Indispensavel dispor de
informacdes confiaveis a respeito das alienacgdes, desvinculagfes, oneragfes e substituigbes, para
exigir que as atuais concessionarias prestem contas sobre a destinagdo dada aos recursos auferidos
com essas operagfes. Igualmente importante dispor de informacdes a respeito da parcela ndo
amortizada desses bens, para questionar os valores pleiteados pelas concessionarias.

A propésito, a revista Valor Econ6mico calcula, com base nas relagdes de bens publicadas pela Anatel,
que, com a transformacdo de concessdes em autorizacdes, as concessionarias de telefonia fixa
pleiteardo indeniza¢@o de quase R$ 20 bilhdes do Poder concedente, correspondente ao valor ndo
depreciado ou amortizado dos bens adquiridos desde a privatizacdo em 1998. Seriam pagos R$ 8
bilndes a Oi, R$ 7,86 bilhdes a Telefonica/Vivo e R$ 3,79 a Embratel.” (<http://www.valor.com.br/
empresas/4882456/indenizacao-teles-por-bens-reversiveis-custaria-r-20-bi>).

A propésito, no dia 8/5/2018, em Audiéncia Publica promovida pela Comisséo de Comunicagao, Ciéncia
e Tecnologia para discutir o PLC 79, o Presidente da Anatel, Juarez Quadros, afirmou que, em nove
meses, a partir da sangdo presidencial ao projeto de lei que alterard o marco legal do STFC (PLC 79),
[atual Lei n® 13.879/2019], tera condigdes de fazer o levantamento do “valor real” dos bens reversiveis
entdo existentes (<https://www12.senado.leg.br/multimidia/evento/80015>).”

136 BRASIL. Lei n® 10.233 de 05 de junho de 2001. Dispde sobre a reestruturacdo dos transportes
aquaviario e terrestre, cria 0 Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte, a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e o Departamento
Nacional de Infra-Estrutura de Transportes. “Art. 14. Ressalvado o disposto em legislacdo especifica,
o disposto no art. 13 aplica-se conforme as seguintes diretrizes:

Il — depende de autorizagéo:

b) o transporte rodoviario de passageiros, sob regime de fretamento;

c) a construcdo e operacao de terminais portuarios privativos [essa redacao foi alterada pela Lei n°
12.815/2013 para constar: c) a construcéo e a exploracao das instalagdes portuarias de que trata o art.
8° da Lei na qual foi convertida a Medida Proviséria n® 595, de 6 de dezembro de 2012];

e) o transporte aquaviario (incluida pela Medida Proviséria n® 2.217-3, de 4.9.2001);
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portuaria publica de pequeno porte e instalacdo portuaria de turismo (Lei n°
12.815/2013).

A Lei n® 12.815/2013 estabelece que o contrato de adesao devera conter
cldusula com os investimentos de responsabilidade do autorizatério (art. 8°, § 2°,
inciso 11). Mais recentemente, em 2021, a Lei n® 14.273 disp0s sobre a exploracao
indireta de ferrovias em regime privado mediante autorizacéo!®’, determinando que o
autorizatario devera assinar contrato de adesdo com clausula que estabeleca o
cronograma de implantagéo dos investimentos (art. 29, inciso V), sendo responsavel
por todos 0s investimentos necessarios para criacdo, expansado e modernizacao das
instalacdes ferroviarias, por sua conta e risco (81°), inclusive com os custos e riscos
da fase executoria do procedimento de desapropriagdo (82°). A ANTT ficaré
responsavel somente pela fase declaratéria do procedimento de desapropriacao.

Os bens imdéveis desapropriados para constituir infraestrutura ferroviaria
serdo registrados em nome do autorizatario, ficando afetados exclusivamente ao
servico de transporte ferroviario ou projetos associados averbados na matricula
imobiliaria.

Para constituir essa infraestrutura, a ser operada sob regime privado, o
Poder Publico podera, ainda, alienar, ceder ou arrendar a operadora ferroviaria
autorizataria bens de sua propriedade (art. 21). Os bens constituintes da ferrovia
autorizada néo serdo reversiveis quando a respectiva autorizacao for extinta (art. 22),
exceto aqueles de propriedade do Poder Publico que tiverem sido objeto de cessao
ou de arrendamento.

Enfim, observa-se que o legislador conferiu ao particular a liberdade para,
preenchidos os requisitos estabelecidos em lei, explorar determinadas atividades
mediante autorizacéo de servico publico'38, cuja outorga dispensa o estabelecimento

j) transporte rodoviario coletivo regular interestadual e internacional de passageiros, que tera
regulamentacao especifica expedida pela ANTT (incluido pela Lei n® 12.996, de 2014).”

137 BRASIL. Lei n° 14.273, de 23 de dezembro de 2021. Estabelece a Lei das Ferrovias. “Art. 8° A
exploragéo indireta de ferrovias sera exercida por operadora ferroviaria:

| — em regime privado, mediante outorga de autoriza¢éo;

Il — em regime publico, mediante outorga de concesséo.”

138 A discussdo quanto a vinculacdo do ato administrativo, se vinculado ou discricionario, por parte do
Poder Publico, ndo sera abordada neste estudo para evitar desvios do tema principal. Por esse motivo,
traremos aqui apenas algumas referéncias legislativas. Os setores de Telecomunicagcfes (Lei n°
9.472/1997, art. 131, 81°) e Ferroviario (Lei n® 14.273/2021 — art. 25, § 6°) sdo explicitos no sentido de
gue a autorizacao é ato vinculado. J4 os setores Rodoviario (Lei n°® 10.233/2001, art. 47-A), Portuario
(Lei n° 12.815/2013 — art. 8° § 3°) e de Energia (Lei 9.074/95 art. 7°) ndo séo explicitos. Contudo, as
respectivas normas permitem a interpretacao de que o ato de autorizacao € vinculado, preenchidos os
requisitos legais e especificos.
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de bens reversiveis e de uma equacdo econdmico-financeira, e consequentemente
de discussdes relacionadas a recomposicdo de equilibrio econémico-financeiro e
indenizagdes, podendo também o Poder Publico, para alguns setores, ser dispensado
da realizacdo do processo licitatorio®®® (muito embora, em algumas situacdes, possa
haver um chamamento publico e processo seletivo publico).

Ao tratarem da autorizacao de servico publico e da reversibilidade de bens
no setor de telecomunicagGes, Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara®#°

explicam:

(...) excetuando-se as empresas que ja atuavam em telefonia fixa
guando da LGT (as Unicas que ficaram como concessionarias), todas
as demais operadoras do setor possuem bens (redes e equipamentos)
livres de reversibilidade. Incluem-se nesse regime de liberdade
equipamentos de inegavel relevancia e interesse publico, como redes
de prestadoras de servicos de banda larga, de servicos de TV por
assinatura, de servicos moéveis e, também, de servigos de telefonia fixa
prestados com autorizacao.

Os diversos bens (equipamentos, imoveis, torres etc.) que integram o
patriménio dessas prestadoras ndo serdo transferidos ao poder
publico, mesmo que as respectivas outorgas sejam extintas (como
ocorre ao fim do prazo das autoriza¢des de radiofrequéncia). Trata-se
de patrimdnio privado, embora de interesse publico. Estdo sujeitos a
condicionamentos previstos na propria legislagdo, mas ndo sé&o
incorporados ao patrimoénio publico.

Em suma, a outorga de autorizacao de servi¢co publico confere ao particular
os riscos do financiamento do empreendimento, da demanda e do mercado, da
obsolescéncia da atividade e, principalmente, do risco da realizac&o dos investimentos
objeto da outorga, sem direito a qualquer reequilibrio econémico-financeiro, sem
reversao ou indenizacdo em caso de extin¢do da autoriza¢éo, ainda que antecipada,

vez que inexistem bens passiveis de amortizacao.

139 O setor de Telecomunicagdes (Lei n°® 9.472/1997, art. 136, § 2°) exige a realizacdo de procedimento
licitat6rio para a outorga de autorizacdo de servigo publico. Os setores Ferroviarios (Lei n® 10.233/2001,
art.43, 1 e Lein®14.273/2021, art. 19 e art. 26) e de Transportes Rodoviarios (Lei n® 10.233/2001, art.43,
| e art. 47-B § 2°) estabelecem que a outorga de autorizacdo de servico publico independe de
procedimento licitatorio, muito embora possam ser realizados chamamento publico e processo seletivo.
J& o setor Portuario (Lei n°® 10.233/2001, art. 43, | e Lei n® 12.815/2013, art. 8°), embora também nédo
exija a realizagdo de procedimento licitatério, tornou obrigatério a chamada ou andncio publico, e,
guando for o caso, processo seletivo publico, para a outorga de autorizacdo de servigo publico. Quanto
ao setor de Energia (Lei n°® 9.074/95, art. 7°), a despeito da lei ndo ser explicita, as normas respectivas
permitem a interpretacéo de que néo seria necessaria a realizagdo de processo licitatorio para a outorga
de autorizacao.

140 SUNDFELD; CAMARA, 2016, p. 149-174.

86



A andlise da outorga de autorizacao de servi¢co publico nos leva a constatacao

de que a continuidade desse servico independe da existéncia de bens reversiveis!4:,

4.2. Contratos de Arrendamento de InstalacGes Portuarias

Para além das discussfes relativas a exploracao do servi¢co publico por meio
de autorizacdo como demonstracdo de que a continuidade do servico publico
independe da reversdo de bens, deparamo-nos também com o0s contratos de
arrendamento de instalacdes portuarias.

O Tribunal de Contas da Uniéo, ao realizar uma auditoria operacional'*? acerca
das limitacdes do modelo de exploracdo da atividade portuaria nos portos publicos
organizados brasileiros, em comparacdo ao modelo de exploracdo de Terminais de
Uso Privado (TUP) e aos modelos aplicados a portos internacionais de referéncia,
registrou que “(...) os contratos de arrendamento sdo regidos por normas de direito
publico, inclusive com a utilizacdo de diversos conceitos aplicados ao regime de
concessao”, dentre os quais se destacam dois principios: “vinculagdo ao instrumento
convocatorio e reversibilidade de bens”. No tocante a reversibilidade de bens, o TCU

expos:

(i) areversibilidade de bens (...) dificulta a alteracdo dos contratos,
especialmente em relacdo a realizacdo de novos investimentos, pois
0s ativos adquiridos por conta dessas inversdes de capital acabam por
ser revertidos ao patrimdnio publico ao término da concesséo, dando
ensejo a pleitos de reequilibrio econémico-financeiro - discussfes
sobre valores (orcamentos das obras e servicos) e forma de
recomposicao do equilibrio (compensacdo pelo investimento nédo
amortizado, seja por meio de indenizagbes ou de repactuacédo do
prazo contratual).

(i)  aintensaincorporacdo de novas tecnologias em aprimoramento
e modificacbes de embarcacdes, maquinas e equipamentos leva o
setor portuario a resultados contraproducentes ao final do contrato,
trazendo mais custos do que beneficios. Isso porque a Autoridade

141 poderiamos trazer como exemplo a concesséo de linha aérea nos termos do Codigo Brasileiro de
Aerondutica; entretanto, a Lei n°® 14.368/2022 (MPV 1089/2021) revogou os artigos 180 ao 183 desse
Cdédigo, e as atividades relacionadas a prestacdo dos servicos aéreos deixaram de ser tratadas na
legislacdo como servigos publicos. Esse entendimento foi abalizado pelo Supremo Tribunal Federal,
que concluiu que as referidas atividades ndo sdo servicos de titularidade exclusiva do Estado e,
portanto, ndo exigem a outorga por concessao ou permissdo. Dessa forma, a prestacdo dos servicos
aéreos pelo agente privado passou a se sujeitar a avaliagdo dos requisitos técnicos pela ANAC, que
emitird o respectivo certificado com base em elementos objetivos, sendo permitida a operagdo na
medida em que permanecam atendidas as exigéncias técnicas dos regulamentos da autoridade de
aviacao civil.
142 TCU. Processo n° TC 022.534/2019-9. Acérdao n° 2711/2020. Plenario. Min. Rel. Bruno Dantas.
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Portuéria se vé obrigada a reequilibrar os investimentos - mesmo que
tenham se tornado inserviveis e obsoletos - e a gerenciar a sua
destinagdo, apds a sua incorporacdo, quando poderia dedicar seus
recursos financeiros e humanos para outras areas.

(i)  embora justificavel em muitas concessfes de servi¢os publicos,
no caso do setor portuario o instituto da reversibilidade ndo se mostra
adequado e, por isso, nao é pratica usual nos portos de referéncia.
(iv) haveria a necessidade de alteracdes legislativas ou a adocao de
procedimentos administrativos, como a edicdo de diretrizes ou
normativos infralegais, visando a flexibilizacdo e simplificacdo dos
contratos de arrendamento, aproximando-os das melhores préticas
internacionais, a exemplo da retirada de clausulas de reversibilidade
dos bens e da facilitacdo de investimentos por conta e risco dos
arrendatarios.

(v) o modelo de contrato de arrendamento portuario teria de ser
gerido sob o enfoque do direito privado, que possui maior liberdade
para a realizagdo de novos investimentos, de modo que ndo haveria
de se falar em reversibilidade de bens ou em reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos, pois tais investimentos s&o por conta e risco
do investidor.

(vi) com a retirada das clausulas de reversibilidade de bens dos
contratos de arrendamento portudrio, teria de ser estabelecida a
obrigatoriedade de o arrendatario devolver a area, ao término do
contrato, da mesma forma que a recebeu, salvo se a autoridade
portuaria concluisse, com base no interesse publico, na manutencao
do bem, situacdo em que o arrendatario teria de ser compensado por
esses investimentos.

O TCU concluiu que, no setor portuario, a reversdo de bens mostrava-se
especialmente danosa ao erario diante da obrigatoriedade de a autoridade portuaria
incorporar, ao final do contrato, bens inseriveis e obsoletos, o que levou a alteracao
do Marco Regulatério do Setor, com a publicacédo da Lei n°14.047/2020, que incluiu o
art. 5° C a Lei n°12.815/2013%3, desobrigando a autoridade portuaria de incluir a

clausula de bens reversiveis nos contratos de arrendamentos portuarios.

143 BRASIL. Lei n° 12.815, de 05 de junho de 2013. DispGe sobre a exploracéo direta e indireta pela
Unido de portos e instalages portuarias e sobre as atividades desempenhadas pelos operadores
portuarios. “Art. 5°-C. Sao essenciais aos contratos de arrendamento as clausulas relativas:

| — ao objeto, a area e ao prazo;

Il —ao modo, a forma e as condi¢cbes da exploracdo da instalacao portuaria;

Il — ao valor do contrato e aos critérios e procedimentos de revisdo e reajuste;

IV — aos investimentos de responsabilidade do contratado;

V — as responsabilidades das partes;

VI — aos direitos, as garantias e as obrigagdes do contratante e do contratado;

VIl — a responsabilidade do titular da instalagédo portuaria pela inexecucao ou deficiente execugédo das
atividades;

VIl — as hipéteses de extingdo do contrato;

IX — a obrigatoriedade da prestagéo de informacdes de interesse do poder concedente, da Antaq e das
demais autoridades que atuam no setor portuario, inclusive as de interesse especifico da Defesa
Nacional, para efeitos de mobilizacao;
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4.3. Concessao de prestacdo e exploracdo do servigco de transporte coletivo
publico de passageiros

A Lei n°® 13.241/2001 do Municipio de S&o Paulo autoriza o Poder Publico a
delegar a terceiros, por meio de concessao ou permissao, a prestacao e a exploracao
do servico de transporte coletivo publico de passageiros, condicionando'** a
delegacdo, por meio de concessdo, a realizacdo de investimentos em bens
reversiveis.

Ainda que a doutrina majoritariamente defina os bens reversiveis como aqueles
indispensaveis a continuidade da prestacédo de servicos, a lei paulistana é categorica
ao estabelecer que “os veiculos e frota de 6nibus, a garagem, as instalacdes e
equipamentos de garagem (...) ndo sdo considerados bens reversiveis™%, sem,
contudo, dispor sobre quais poderiam ser esses bens.

Essa tarefa acabou por ser disciplinada do decreto regulamentador#®¢ de
maneira abrangente, ao dispor sobre a faculdade do Poder Concedente estabelecer

no edital quais seriam os “equipamentos, “softwares”, projetos ou quaisquer outros

X — ao acesso a instalagdo portuaria pelo poder concedente, pela Antaq e pelas demais autoridades
que atuam no setor portuario;

Xl — as penalidades e sua forma de aplicagéo; e

XIl — ao foro.”

144 MUNICIPIO DE SAO PAULO. Lei n° 13.241, de 12 de dezembro de 2001. Dispbe sobre a
organizacéo dos servicos do Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros na Cidade de S&o

Paulo, autoriza o Poder Publico a delegar a sua execucéo, e da outras providéncias. “Art. 5°- Para os
efeitos desta lei, consideram-se: Il — objeto da concessao: delegacédo da prestacdo e exploracdo do
Servico de Transporte Coletivo Publico de Passageiros, nos Subsistemas Local e Estrutural, dentro dos
limites do Municipio, que sera condicionada a investimentos em bens reversiveis.”

145 |bid. “Art. 17 — Extingue-se a concess&do nos seguintes casos: § 4°- Ndo séo considerados bens
reversiveis para efeito desta lei:

| — os veiculos e frota de dnibus;

Il — a garagem;

Il — instalacBes e equipamentos de garagem.”

146 MUNICIPIO DE SAO PAULO. Decreto n° 58.200, de 19 de abril de 2018. Confere nova
regulamentacdo a Lei n® 13.241, de 12 de dezembro de 2001, que dispde sobre a organizacdo dos
servicos do Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros na Cidade de S&o Paulo e autoriza
o Poder Publico a delegar a sua execucao; altera o caput do artigo 2° do Decreto n° 57.320, de 16 de
setembro de 2016, e revoga o Decreto n® 56.232, de 2 de julho de 2015 — “Art. 7° O edital podera dispor,
em condicBes especificas, sobre a vinculagédo aos contratos de concessao de outros bens de interesse
do Servico de Transporte Coletivo Publico de Passageiros.

Paragrafo Unico. Poderdo, ainda, ser previstos bens reversiveis, os quais constituir-se-do, cumulada
ou alternativamente, de equipamentos, “softwares”, projetos ou quaisquer outros bens materiais ou
imateriais utilizados nos servigos de transporte e de transito que, por razdes fisicas, operacionais ou
econdmicas, devam permanecer vinculados aos servigos, quando se extinguir o contrato, sendo
transferidos e incorporados ao patriménio do Poder Concedente, visto que indispensaveis a
continuidade e atualidade da prestacdo dos servicos, ressalvados os bens relacionados no § 4° do
artigo 17 da Lei n® 13.241, de 2001.”
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bens materiais ou imateriais utilizados nos servi¢cos de transporte e de transito que,
por razdes fisicas, operacionais ou econémicas, devam permanecer vinculados aos
servigos”, por serem considerados “indispenséveis a continuidade e atualidade da
prestacao dos servicos”.

Muito embora ndo se discuta a relevancia dos “veiculos e frota de 6nibus, a
garagem, as instalagdes e equipamentos de garagem” para a garantia e preservacao
da continuidade dos servigos publicos em uma concessao de prestacdo e exploracdo
do servigo de transporte coletivo publico de passageiros, o legislador paulistano, ao
eleger quais bens seriam reversiveis na concessdo, concluiu que os mencionados
bens ndo seriam reversiveis.

Também poderia ser ventilado o argumento de que veiculos e frota de énibus
seriam considerados sucatas ao final da concesséo, de modo que seriam inserviveis
e obsoletos; entretanto, para resolver essa questéo, bastaria que o Poder Concedente
estabelecesse em edital que, no momento da reversao, esses bens deveriam ter vida
atil e valor residual remanescente em percentuais proximos ao valor do bem novo. Por
outro lado, essa escolha faria com que ingressassemos novamente na ponderagao
entre os principios da continuidade e o principio da modicidade tarifaria, cuja realidade
dos fatos suplanta os argumentos e acaba por demonstrar que, para esse Servico, a
inexisténcia de bens reversiveis em nada prejudica a continuidade do servico publico.

Disso se conclui que a reversédo de bens nao decorre da relevancia do bem
para a prestacdo de servi¢o publico, mas de diversos outros fatores, tais como a facil
obsolescéncia e substituicdo da possibilidade de concorréncia, das necessidades e
caracteristicas locais, e, sem duvida, da oneracao da tarifa aos usuarios do servico
publico, na medida em que tais bens deveriam ser depreciados e amortizados durante
0 prazo da concessao.

4.4 Concessdo de Radiodifusao

A radiodifusdo € o “servico de transmisséo de sons (Radio) ou de transmissao
de sons e imagens (TV), destinada a ser direta e livremente recebida pelo publico”,
cujo processo de outorga se da por meio de processo licitatorio na modalidade
concorréncia em que, apos a homologacao do certame e a adjudicacao do seu objeto,
€ “expedido o ato de outorga (Portaria para os casos de servicos de radiodifusédo
sonora e Decreto Presidencial para o servigo de radiodifusdo de sons e imagens)”.
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Este, por sua vez, “é submetido a apreciacdo do Congresso Nacional, em observancia
ao art. 223 da Constituicdo Federal”.*4’

Floriano de Azevedo Marques Neto'#® considera a concesséo de radiodifuséo
como uma concessdo de servigo publico submetida a um regime especialissimo,

composto de trés caracteristicas que determinam varios pontos dessa concessao:

(i) seuregime juridico tem assento constitucional especifico
e exclusivo (art. 223 da CF); (ii) elas envolvem a prestacao de
uma utilidade sem pagamento pelo usuario, integralmente
custeada por receitas acessorias; e (iii) o servigo, pelas suas
caracteristicas, embora fruivel individualmente, ndo permite ao
concessionario travar contato individualizado com seus
USUArios.

No que tange ao tema em estudo, constata-se ser este mais um exemplo de
concessdo de servico publico em que inexiste disposicdo legal quanto a
obrigatoriedade de estabelecimento de reversdo de bens, de modo que todos os bens
materiais (p. ex., equipamentos, logiciarios, emissores, estudios, instalacdes
cenograficas) e imateriais (p. ex., identidade visual como marcas, musicas) séo de
propriedade da concessionaria e nao serao transferidos ao Poder Concedente por
ocasido da extincdo da concessao.

Entretanto, como bem lembra Floriano de Azevedo Marques Neto'“°, as
frequéncias associadas ao servico, em caso de extingdo da concessdo, serao
consequentemente retomadas pela Unido, de modo que “(...) nédo se trata
propriamente de uma reversao, e sim da extincdo do direito privativo de uso de um
bem publico associado a um servigo publico e da consequente disposicao, pelo Poder

Publico, do uso desse bem de sua titularidade”.

147 Portal Gov.br. Servicos e Informag6es do Brasil. Obter outorga para exercer servicos de
radiofusdo comercial. 18 out. 2022. Disponivel em: <https://www.gov.br/pt-br/servicos/obter-outorga-
para-exercer-servicos-de-radiodifusao-comercial>.

148 MARQUES NETO, 2016, p. 221.

149 1bid., p. 221.
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5. DEPRECIACAO, AMORTIZACAO E INDENIZACAO DOS BENS REVERSIVEIS

Conforme anteriormente visto, o Poder Concedente podera atribuir ao
concessionario o dever de financiar a manutencéo, conservacao ou formacao de um
patrimdnio pré-determinado e de reverté-lo, com a extingdo do vinculo contratual, ao
Poder Publico. Essa atribuigdo traz consigo o direito do concessionario de depreciar
e amortizar tais investimentos durante o prazo de vigéncia pactuado. Por outro lado,
caso isso nao lhe seja preservado, tera direito a indenizacéao.

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara®®® ressaltam a necessidade de
uma contabilizacdo bésica, a ser realizada pela concessiondria, para averiguar a
equivaléncia entre a receita tarifaria ou de subsidio estatal ao concessionario, 0s
valores investidos em bens reversiveis e sua amortizacado no prazo da concessao.

O Poder Concedente, por sua vez, por meio do regulador, devera: acompanhar
o inventario de bens durante a vigéncia contratual; realizar auditorias; e averiguar se
0s bens considerados reversiveis estdo sendo depreciados e amortizados nos termos
contratuais e legais impostos.

Contudo, questionamos: em que consiste a depreciacao e a amortizacado? Em
quais situacdes esses direitos se convertem em indenizacdo? E quais as formas de
calcular essa indenizagéo?

Pretendemos responder a estas questfes na sequéncia deste tépico.

5.1. Diferenga entre Depreciagdo e Amortizagéo

A depreciacdo é um conceito contabil que, segundo Sérgio de ludicibus e Eliseu
Martins®!, “diz respeito a apropriagdo sistematica e periddica do custo de elementos
tangiveis do ativo aos periodos de vida atil dos mesmos, como despesas desses
periodos, excluidos daquele os recursos naturais”.

Ja a Lei n®6.404/1976 (Lei das Sociedades Anbnimas) traz que a depreciacdo
corresponde a “perda do valor dos direitos que tém por objeto bens fisicos sujeitos a
desgaste ou perda de utilidade por uso, acdo da natureza ou obsolescéncia” (art. 183,
§ 2°, “a”).

150 SUNDFELD; CAMARA, 2016, p. 149-174.
151 |JUDICIBUS, Sérgio de; MARTINS, Eliseu. Contabilidade Introdutoria. 112 edicao. S&o Paulo: Atlas,
2010, p. 246.
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Em outras palavras, a depreciacdo permite demonstrar a desvalorizacdo de
um bem no decorrer do tempo, em razao do desgaste fisico ou pela acdo do tempo
ou da obsolescéncia. A legislacao tributaria define percentuais de desvaloriza¢do dos
bens cuja quota é dedutivel do calculo de tributos incidentes!®? na prestacdo do
servico publico, item que compde a equacao econdmico-financeira da concessao.

Um exemplo que pode ser dado é a aquisicdo da frota de ambulancias (ativo
tangivel) para a atividade de resgate em uma rodovia, por um valor de R$
1.000.000,00. Com o passar dos anos, essa frota perdera valor em razao do desgaste
fisico ou pela acdo do tempo ou da obsolescéncia, e se for considerada uma taxa de
depreciacéo linear, durante todo o periodo de concesséao, na ordem de 10% (dez por
cento), a Concessionaria devera deduzir a quota de R$ 100.000,00 da base de calculo
dos tributos, de modo que a aliquota dos tributos incidira sobre o valor de R$
900.000,00.

Tanto o Poder Concedente, ao preparar um estudo de viabilidade técnica-
econdmica, como 0 concessionario, ao elaborar o seu plano de negécios, consideram
a depreciacdo dos investimentos em bens reversiveis ao longo do prazo da
concessao, até para evitar indenizagcdo ao concessionario ao final do contrato de
concessao.

Ja a amortizacdo, segundo Sérgio de ludicibus e Eliseu Martins'®3, “é o
procedimento através do qual se distribui como despesa de diversos periodos o custo
de bens intangiveis”.

A Lei n° 6.404/76 (Lei das Sociedades Anbnimas) traz que a amortizacao
corresponde ao registro periédico do valor do capital aplicado na aquisicdo de bens
de utilizagc&o por prazo legal ou contratualmente limitado (art. 183, § 2°, “b”).

Nesse sentido, Margal Justen Filho'>* registra:

Existe garantia em favor do concessionario quanto a oportunidade de
obtencdo de receitas para compensar 0s investimentos realizados,
inclusive no tocante aos bens afetados ao servico concedido.
Satisfeita essa exigéncia, o antigo concessiondrio nédo tera qualquer
direito sobre os bens aplicados na concesséo, sempre que ocorrer o
seu desapossamento (durante ou ao final da concessao).

152 Imposto de Renda e Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido.
153 |UDICIBUS; MARTINS, 2010, p. 246.
154 JUSTEN FILHO, 2018, p. 693.
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Se houver restituicdo dos bens ao concessionario, no entanto, ndo se
falar4 de amortizagéo integral do valor, mas de depreciacdo do valor
pelo tempo em que foi utilizado na concesséao.

De forma sucinta, a amortizacao corresponde ao fluxo de receitas (tarifarias e
nao tarifarias) que remunera os investimentos em bens reversiveis durante o prazo da
concessao.

Podera, por exemplo, o contrato de concessdo estabelecer que o
concessionario devera, nos primeiros cinco anos da concessao, ampliar a capacidade
de um aeroporto, com constru¢cado de novas pistas e terminais, mas que somente se
vera remunerado (ativo intangivel) por tais investimentos ao longo dos anos da
exploracdo do servico concedido com o recebimento das receitas (tarifarias e nao
tarifarias), e nesse periodo os mencionados investimentos serdo apropriados nas
respectivas contas de custo ou despesa que serdo dedutiveis da base de calculo dos
tributos, tal como a depreciagéo.

Cabe lembrar que tanto o Poder Concedente (no estudo de viabilidade técnica-
econbmica) como o0 concessionario (na proposta e sua econémico-financeira inicial)
tém como pretensdo amortizar todos os investimentos em bens reversiveis ao longo
do prazo da concessdo, conforme sinalagma pactuada (investimento, riscos,
remuneracao e prazo), evitando-se indeniza¢ao ao final do contrato de concesséo.

A depreciacdo e a amortizagdo iniciam-se quando o bem reversivel (ativo
tangivel e ativo intangivel) estiver disponivel para uso, ou seja, quando estiver no local
e em condicdo de funcionamento na forma estabelecida no contrato de concessao®>.

A clareza na identificacao dos bens reversiveis e a definicdo do marco temporal
para a depreciacdo e a amortizacdo sdo fundamentais para composi¢cao da equacao
econdmico-financeira e definicdo da proposta do licitante.

Embora a Lei n° 8.987/1995 nédo faca distincdo entre depreciacdo e
amortizacao, trata-se de conceitos distintos, com efeitos diversos, que tém relevancia

para os aspectos contabeis e tributarios®®.

155 BRASIL. Manual de Contabilidade da ANTT.

156 Apenas para trazer um contexto histérico, em 1970, o livro “Contabilidade Introdutéria”, escrito por
uma equipe de professores da FEA/USP - seguindo um costume internacional, em um tempo em que
tanto os ativos materiais quanto os imateriais ficavam no mesmo grupo, no ativo imobilizado —, ensinava
gue o ativo imobilizado (tangiveis ou intangiveis) se sujeitava, em sentido amplo, a amortizagdo. Isso
porque ndo havia segregacdo para os ativos tangiveis e intangiveis, ficando todos dentro do
imobilizado. Com o advento da Lei n° 6.404/1976 (Lei das S/A), passou a existir, de forma
separada, os investimentos permanentes em outras entidades e assemelhados, mas ndo a
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5.2. Extincao do Contrato pelo Advento do Termo Contratual

Dentre as hipoteses de extingdo da concessao estabelecidas na Lei n°
8.987/1995, sabemos que o advento do termo contratual (art. 36) € o caminho natural
para o encerramento da concesséo, dado que se pressupde que as partes cumpriram
plenamente com as suas obrigacdes contratuais durante o transcurso do prazo de
vigéncia da relacao contratual, e os investimentos realizados pelo concessionario, em
grande medida, possivelmente ja estardo depreciados e amortizados.

Utilizamos “possivelmente” ao nos referirmos aos investimentos feitos pelo
concessionario porque € certo que, ao longo da vigéncia contratual, remanesceréo
discussbes quanto as parcelas de investimentos vinculados a bens reversiveis, que
nao terdo sido amortizados ou depreciados, mas que deverdo ser indenizados ao
concessionario, sob pena de estar caracterizada situagéo de confisco'®’.

Dentre essas discussdes, podemos trazer a baila os investimentos em
desenvolvimento tecnoldgico para evitar a obsolescéncia dos bens em periodo
préximo ao final da concessao. A depreciacdo e amortizacéo acelerada pode nao ser
a alternativa mais adequada ao final de uma concessao, face ao principio da
modicidade tarifaria. Dai, a possibilidade de remanescer algum saldo em indenizacéo
a ser paga ao concessionario, mesmo com o advento do termo contratual.

Hely Lopes Meirelles®® lembra que a indenizacdo pelos investimentos

vinculados aos bens reversiveis, ainda ndo depreciados ou amortizados, tem razao

segregacao dos tangiveis e intangiveis, assim como ndo utilizar a palavra amortizacdo no sentido
amplo, passando a trati-la apenas no sentido especifico. Em 2007, com a publicacdo da Lei n°
11.638, criou-se o denominado Ativo Intangivel, paraonde passaram a ser classificados esses direitos
e outros ativos. Ao que consta, a utilizagdo, por vezes confusa, das duas terminologias pode ter origem
no costume internacional, vés que o Glossario do International Accounting Standards Board (IASB) -
6rgdo que emite as normas internacionais de contabilidade, que no Brasil sdo implantadas pelo Comité
de Pronunciamentos Contabeis (CPC) - confere o mesmo significado para amortizagéo e depreciacgao:
“amortisation (depreciation).! The systematic allocation of the depreciable amount of an asset over its
useful life. In the case of an intangible asset, the term ‘amortisation’ is generally used instead of
‘depreciation’. The two terms have the same meaning.” (Traducdo livre: “amortizacéo (depreciagdo)?!. A
alocacao sistematica do valor depreciavel de um ativo ao longo de sua vida util.! No caso de um ativo
intangivel, o termo ‘amortizacdo’ € geralmente usado em vez de ‘depreciacdo’. Os dois termos tém o
mesmo significado.”)

157 DI PIETRO, 2019, p. 144: “Evidentemente, a reversao depende sempre de indenizagdo, mesmo que
a extincéo se faca por inadimplemento do contrato, mediante declaracdo de caducidade. Se assim n&o
fosse, estaria caracterizada situacdo de confisco.”

158 MEIRELLES, 2017, p. 523. “Pretende-se evitar, com essa determinagéo, que a prestagdo do servigo
se deteriore nos Ultimos anos do prazo da concessao, por falta de investimentos do concessiondrio. Ao
garantir, legalmente, a indenizacao desses investimentos, torna-se mais facil ao poder concedente
exigir o cumprimento do dever de atualidade do servico, correspondente a manutencao e melhoria dos
equipamentos, instalacdes e demais exigéncias do servi¢co.”
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de existir para garantir que o concessionario faca investimentos, mesmo nos ultimos
anos da concessao, com o objetivo de manter a atualidade do servico.

Floriano de Azevedo Marques Neto'*® salienta que

O pressuposto é que ao tempo da reversao o valor dos bens a serem
revertidos ja esteja amortizado pela regular prestacdo do servico.
Porém, excepcionalmente, seja porque algum fator externo ao
contrato impediu a regular exploracdo da concessdo (desde que
atinente ao risco alheio ao concessionario), seja porque a concessao
teve seu término antecipado, ou ainda em razdo de terem sido
demandados novos investimentos em bens essenciais a concessao,
pode ocorrer de a reversdo exigir indenizacdo do concessionario pelo
Poder Concedente.

Os contratos de concessdo mais atuais'®® atribuem ao concessionario o dever
de depreciar e amortizar os investimentos durante o prazo da concessdo com 0
objetivo de arrefecer o dever de o Poder Concedente aferir a equivaléncia entre
receitas da concessdo e o valor dos investimentos em bens reversiveis e sua
amortizacédo, e afastar eventual indenizacdo com o advento do termo contratual.

Por razdes logicas, essa obrigagdo somente poderia ser exigida do
concessionario com o advento do termo contratual, uma vez que nem o Poder
Concedente nem um investidor ingressariam em um contrato de longo prazo
objetivando o encerramento antecipado da concessao (faléncia, caducidade, extingao
amigavel etc.) e promovendo a depreciacdo e amortizacdo acelerada, sob pena de
configurar desvio de finalidade, quebra do principio da modicidade tarifaria etc. Tanto

assim que alguns contratos de concessdo, como aqueles do setor aeroportuério,

159 MARQUES NETO, 2016, p.197.

160 BRASIL. Contrato de Concesséao referente ao Edital n°® 003/2021 - Sistema Rodoviario Rio — S&o
Paulo S.A. (RioSP): “4.3.4 Todos os Bens da Concessdo ou investimentos neles realizados
deverao ser integralmente depreciados e amortizados pela Concessionaria no Prazo da Concesséo
nos termos da legislacdo vigente, ndo cabendo qualquer pleito de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro no advento do termo contratual.”

BRASIL. Contrato de Concessao n°® 002/ANAC/2021 - Bloco Sul - ANAC: “14.2. - Os bens reversiveis
decorrentes de investimentos realizados pela Concessionaria deverdo ser amortizados no prazo da
Concesséo, nos termos da regulacéo vigente.”
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passaram a fazer referéncia a normativo'®! que trata da metodologia de calculo de
depreciacéo para as situagées de extingdo antecipada da concesséo!®?,

Cabe ainda trazer a baila a indagacdo quanto a eventual necessidade de
indenizacao prévia no caso da extingdo do contrato pelo advento do termo, em que
nem todos os investimentos realizados pelo concessionario em bens reversiveis
tenham sido depreciados e amortizados durante a vigéncia contratual.

A Lei n° 8.987/1995 estabelece que, “Extinta a concessao, havera a imediata
assuncgéo do servico pelo Poder Concedente, procedendo-se aos levantamentos,
avaliagOes e liquidagdes necessarios” (art. 35, § 2°), e que essa assungao autoriza o
Poder Concedente a ocupar e utilizar todas as instalacdes e bens reversiveis (8§ 3°),
devendo o Poder Concedente antecipar-se a extingdo da concessao, e proceder aos
‘levantamentos e avaliacbes necessarios a determinacdo dos montantes da
indenizacdo que sera devida a concessionaria”.

Ao analisar o direito a indenizacdo prévia pelos investimentos realizados em
bens reversiveis que ndo foram amortizados ou depreciados durante a vigéncia
contratual, o Superior Tribunal de Justica manifestou entendimento no sentido de que
o termo final do contrato de concesséo de servico publico ndo esta condicionado ao
pagamento prévio de eventual indenizacdo referente aos bens reversiveis nao
amortizados ou depreciados, e que, com o0 advento do termo contratual, a fim de
assegurar a plena observancia do principio da continuidade do servigo publico®3, tem-
se areversao da concesséao e a imediata assuncéo do servico pelo Poder Concedente,

161 BRASIL. Resolugcdo ANAC N° 533, de 7 de novembro de 2019. Regulamenta os procedimentos e
a metodologia de calculo dos valores de indenizacao referentes aos investimentos vinculados a bens
reversiveis ndo amortizados em caso de extingdo antecipada do contrato de concessao por relicitagéo,
caducidade ou faléncia.

162 BRASIL. Contrato de Concessdo n° 002/ANAC/2021 - Bloco Sul — ANAC: “Secdo Il — Da
Caducidade 13.23. O valor dos investimentos vinculados a Bens Reversiveis ainda ndo amortizados,
calculado segundo metodologia disciplinada na Resolu¢do n° 533/2019 e altera¢gfes supervenientes,
integrara o célculo da indenizacéo devida a Concessionaria em caso de caducidade, descontados: (...)
Secdo VI — Da Relicitacdo - 13.36. A indenizacdo relativa aos investimentos vinculados a bens
reversiveis ndo amortizados, devida a Concessionaria em caso de relicitacdo, sera calculada segundo
metodologia disciplinada na Resolugéo n° 533/2019 e altera¢des supervenientes.”

163 STJ - Recurso Especial n® 1314050-RJ, Rel. Min. Herman Benjamin, Julgado: 06/12/2012).
“ADMINISTRATIVO. EXTINGAO DO CONTRATO DE CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO.
REVERSAO DOS BENS UTILIZADOS PELA CONCESSIONARIA. INDENIZAGAO PREVIA.
DESCABIMENTO.

1. Extinto o contrato de concesséo por decurso do prazo de vigéncia, cabe ao Poder Publico a retomada
imediata da prestacdo do servico, até a realizacdo de nova licitacdo, a fim de assegurar a plena
observéancia do principio da continuidade do servigo publico. Nao esta condicionado o termo final do
contrato ao pagamento prévio de eventual indenizagao referente a bens reversiveis que, se for devida,
tem de ser garantida nas vias ordinarias. Precedentes do STJ.

2. Recurso especial ndo provido.”
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incluindo a ocupacéao e a utilizacéo das instalacdes e dos bens reversiveis, de modo
que a Lein®8.987/95 ndo faz nenhuma ressalva quanto a necessidade de indenizacéo
prévia de tais bens!®4, que deve ser pleiteada nas vias ordinarias'®,

Os precedentes jurisprudenciais acima ndo excluem o direito do concessionario
a indenizacao, até porque, do contrario, estariamos diante de um confisco. Neste
caso, o entendimento é no sentido de que devera o concessionario valer-se dos meios
adequados, tanto pela via administrativa quanto pela via judicial, para se ver
ressarcido pelos investimentos realizados.

No que se refere ao apossamento dos bens reversiveis pelo Poder

Concedente, Fernando Vernalha Guimardesi®® sublinha ser inconstitucional a

164 STJ — Recurso Especial n°® 1.059.137 — SC. Rel. Min. Francisco Falcdo. Julgado: 14/10/2008.
“ADMINISTRATIVO. EXTINCAO DO CONTRATO DE CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO.
REVERSAO DOS BENS UTILIZADOS PELA CONCESSIONARIA. INDENIZACAO PREVIA. ART. 35,
§ 4°, DA LEI 8.987/95.

| - O termo final do contrato de concesséo de servi¢o publico ndo esta condicionado ao pagamento
prévio de eventual indenizacéo referente a bens reversiveis ndo amortizados ou depreciados.

Il - Com o advento do termo contratual tem-se de rigor a reversdo da concessao e a imediata assuncao
do servico pelo poder concedente, incluindo a ocupacédo e a utilizacdo das instalacdes e dos bens
reversiveis, inexistindo na Lei n® 8.987/95 qualquer ressalva acerca da necessidade de indenizagéo
prévia de tais bens.

Il - Recurso especial improvido.”

165 STJ - AgRg nos EDcl no Recurso Especial n® 1.197.430 — SC. Rel. Min. Hamilton Carvalhido —
Julgado: 19/10/2010. “AGRAVO REGIMENTAL EM EMBARGOS DE DECLARACAO EM RECURSO
ESPECIAL. DIREITO ADMINISTRATIVO. CONTRATO DE CONCESSAO. EXTINCAO. INDENIZACAO
PREVIA. PRINCIPIO DA CONTINUIDADE DO SERVICO PUBLICO. INCIDENCIA DO ENUNCIADO
N° 83 DA SUMULA DESTA CORTE SUPERIOR DE JUSTICA.

1. Extinto o contrato de concesséao por decurso do prazo de vigéncia, cabe ao Poder Publico a retomada
imediata da prestacdo do servico até a realizacdo de nova licitagdo. (...) O termo final do contrato (...)
nao esta condicionado ao pagamento prévio de eventual indenizacéo, que deve ser pleiteada nas vias
ordinérias.

Precedentes (AgRgSS n° 1.307/PR, Relator Ministro Edson Vidigal, Corte Especial, in DJ 6/12/2004;
REsp n° 1.059.137/SC, Relator Ministro Francisco Falc&o, Primeira Turma, in DJe 29/10/2008).

2. N&o se conhece do recurso especial pela divergéncia, quando a orientacdo do Tribunal se firmou no
mesmo sentido da deciséo recorrida.”

(Sumula do STJ, Enunciado n° 83).

166 VERNALHA GUIMARAES, Fernando. Concessdo de Servico Publico. 22 edi¢do. S&o Paulo,
Saraiva, 2014, p. 349: “Lembre-se que o § 2° do art. 35 da lei de Concessdes reza que, extinta a
concessdo, haverd a imediata assuncdo do servico pelo poder concedente, procedendo-se aos
levantamentos, avaliag@es e liquidacbes necessérios. J4 o § 3° do mesmo artigo complementa que a
assuncao do servigco autoriza a ocupacao das instalacées e a utilizacdo, pelo poder concedente, de
todos o0s bens reversiveis. Uma interpretacdo literal destes dispositivos conjugados leva ao
entendimento de que o poder concedente podera apossar-se das instalacdes e bens do concessionario
ainda antes de proceder ao pagamento das indenizacdes correspondentes, especialmente daquelas
alusivas a transferéncia de bens ainda ndo amortizados ou plenamente depreciados (art. 36 da Lei n.
8.987/95).

O problema desta interpretacédo é que ela padece de inconstitucionalidade. A Constituicdo Federal ndo
autoriza a apropriacdo e 0 apossamento de bens privados pelo Estado sem a devida e prévia
indenizacao (art. 5° inc. XXIV). N&o seria viavel ao legislador infraconstitucional criar hipétese de
apossamento de bens sem prévia indenizagdo. Em termos praticos, a hipétese do § 3° do art. 35 da Lei
n. 8.987/95 podera corresponder a uma expropriacdo de bens privados, o que impede de ser tratada a
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interpretacdo no sentido de que poderia o Poder Concedente fazé-lo em relacdo aos
bens privados do concessionario — ndo o0s bens notadamente considerados
reversiveis em que se discute valores residuais de amortizacdo e depreciacdo — sem
antes proceder ao pagamento das indenizacbes correspondentes, especialmente
guando esses bens ainda tiverem sido amortizados ou plenamente depreciados.

Carlos Ari Sundfeld®’ vai além ao ponderar que os bens, direitos e privilégios
(o servico) somente reverterdo ao Poder Concedente com o advento do termo
contratual quando respeitado o equilibrio contratual e a observancia das disposi¢cdes
legais (art. 35 § 4°) que determina a obrigagédo ao Poder Concedente de antecipar-se
a extincdo e estabelecer os montantes da indenizacdo devida a concessionaria. Isso
porque, se o0 concessionario ndo for compensado concomitantemente a reversao,
haveria uma supresséao de direitos com a expropriacdo administrativa ilicita e confisco
indireto de seus capitais e direitos, de modo que reversao “(...) pura e simples € via
de fato, medida totalmente a margem do Direito, e o Judiciario tem de coibi-la, quando
acionado”.

Marcio Monteiro Reis'®® lembra das recentes judicializacdes promovidas por
empresas estatais em face dos municipios nas concessdes de saneamento e
fornecimento de &gua, diante do movimento de retomada do controle dessas
concessoes pelos municipios e da resisténcia das estatais para se manter no servico

até que tenham recebido o justo valor pelos investimentos realizados.

margem do regime constitucional estatuido pela norma do inciso XXIV do art. 5° da Constituicdo
Federal.”

167 SUNDFELD, Carlos Ari. O direito afruicdo in natura da concessao publica e a sua expropriacao
indireta abusiva. O Direito Administrativo na Atualidade. Estudos em homenagem ao centenario de
Hely Lopes Meirelles. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 251-261: “O concedente esta evidentemente
obrigado a composicao de créditos e débitos. Ndo pode apenas pelo advento formal do termo contratual
guerer privar de imediato o concessionario da exploragéo do servico, suprindo-lhe a fonte de receitas
capaz de viabilizar o recebimento dos créditos remanescente. O estado incidiria em evidente
enriquecimento ilicito se pudesse, mesmo inadimplente, tomar dos servi¢cos bens, implantados ou
melhorados justamente a custa dos investimentos e trabalhos do concessionério, e, em quaisquer énus,
passar a fruir das correspondentes receitas, desviando-as de sua destinacdo natural, que € o
pagamento desses investimentos e trabalho. O estado ndo pode agir assim, em evidente ma-fé. (...) E
certo que os bens, direitos e privilégios — isto €, o servico — reverterao ao concedente quando “extinta
a concessao” (art. 35, §§ 1° a 3°), mas, segundo a lei, isso depende da prévia ado¢éo das providéncias
exigidas pelo § 4° do mesmo art. 35. (...) Trata-se, portanto, de providéncia anterior a extingdo, ndo
posterior. (...) Em suma, a retomada dos bens e servicos, mesmo no advento do termo contratual, se
ndo compensada concomitantemente com indenizagéo dos créditos remanescentes do concessionario,
seria uma supressao de direitos, uma forma de expropriacdo administrativa ilicita; um confisco indireto
de seus capitais e direitos. Retomada pura e simples é via de fato, medida totalmente a margem do
Direito, e o Judiciario tem de coibi-la, quando acionado.”

168 REIS, 2018, p. 475-520.
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Mais recente ainda, em decorréncia da pandemia do novo coronavirus (Covid-
19), a Companhia de Concesséo Rodoviaria Juiz de Fora-Rio (Concer) buscou tutela
perante o Judiciério, face ao reconhecimento pela ANTT, do desequilibrio decorrente
dos impactos gerados pela pandemia de Covid-19 e iminéncia do advento do termo
do contratual. A tutela foi deferida preliminarmente pelo Desembargador Federal
Sousa Prudente da 52 Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regiéo*°.

H4, inclusive, quem defenda'’™® que o valor da indenizacdo ao antigo
concessiondrio podera advir da remuneracao paga pelo novo delegatério do servigo
publico a titulo de outorga (trata-se do valor a ser pago pelo licitante pela delegacéao
do servico publico, com fundamento no art. 15, I, da Lei n°® 8.987/1995, que dispbe
sobre o critério de julgamento fundado na maior oferta, nos casos de pagamento ao
Poder Concedente pela outorga da concesséo).

Entretanto, independentemente de a indenizacdo advir de receitas do
orcamento publico ou do valor de outorga do novo concessionario, a reversao
somente poderd ocorrer com a prévia indenizacdo ao concessionario pelos bens
reversiveis ndo depreciados ou amortizados. Essa medida ndo prejudicaria a
continuidade do servico publico, visto que o0 concessionario poderia continuar a prestar
o servico até que lhe seja garantida a rentabilidade pactuada contratualmente,
reduzindo assim a eventual indenizacdo de haveres e deveres de final do contrato.
Um entendimento em sentido contrario permitiria confiar ao Poder Concedente a
prerrogativa de retardar ao longo da vigéncia contratual os desequilibrios em seu
desfavor e autorizar a apropriacdo dos bens e direitos do concessionario pelo simples
advento do termo contratual, sendo que esses abusos ndo encontram amparo em

nosso direito.

169 Agravo de Instrumento. 52 Turma. Desembargador Federal Souza Prudente. Processo referéncia:
1005306-15.2021.4.01.3400. Até o encerramento deste estudo, a acao judicial ainda ndo tinha deciséo
de mérito.
170 OBARA SOARES DA SILVA, Alessandra; VOLPATO BEDONE, Igor; MARTINS PELEGRINI,
Guilherme; TELES SANCHES, Vinicius; CAMPOS ESCUDERO PAIVA, Yara de. Término da parceria
publico privada: hipéteses de extincao contratual e pontos polémicos. Parcerias Publico-Privadas.
Revista da Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo. Sdo Paulo: n. 77-78, jan./dez. 2013, p.
229-230: “Por fim, no que tange ao momento de pagamento da indenizacéo, a jurisprudéncia vem
entendendo que, no caso de extingdo pelo advento do termo final, ndo ha necessidade de pagamento
prévio para que o Poder Publico assuma os servigos. Assim, ndo ha obstaculos a que o contrato defina
que o pagamento ocorra quando da assuncéo do servico concedido pelo Poder Concedente ou por
terceiro sem que se configure pré-condicdo ao ato.”
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5.3. Extingdo Antecipada do Contrato

Nas hipéteses de “extincdo da concessao antecipada” - seja por “encampacao,
caducidade, resciséo, anulacao e faléncia ou extincdo da empresa concessionaria”
(art. 35 da Lei 8.987/1995) e “extincdo amigavel, decorrente de relicitacdo (art. 4°,
inciso lll, da Lei 13.448/2017) -, a situacéo € bem diferente. Nesses casos, é certo que
os investimentos parcialmente realizados pelo concessionéario ainda ndo terdo sido
depreciados e amortizados.

No que diz respeito a encampacédo, a Lei n® 8.987/95'"! estabelece: “a
retomada do servico pelo Poder Concedente (...), por motivo de interesse publico”,
esta condicionada a “lei autorizativa especifica e prévio pagamento da indenizacdo”
(art. 37) “(...) das parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda nao
amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a
continuidade e atualidade do servi¢co concedido” (art. 36).

Tendo em vista que, no caso de encampacdo, ndo ha qualquer culpa ou
responsabilidade imputavel ao concessionario, a indenizacdo, segundo o
entendimento doutrinariol’? e jurisprudencial'’3, devera comportar a integralidade das
perdas suportadas pelo concessionario, ndo devendo se ater apenas ao
correspondente a investimentos em bens reversiveis que nao tenham sido

amortizados.

171 BRASIL. Lei n° 8.987/1995: “Art. 36. A reversédo no advento do termo contratual far-se-4 com a
indenizacéo das parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amortizados ou
depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do
servico concedido.

Art. 37. Considera-se encampacédo a retomada do servico pelo poder concedente durante o prazo da
concessdo, por motivo de interesse publico, mediante lei autorizativa especifica e apds prévio
pagamento da indenizacéo, na forma do artigo anterior.”

172 BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 722: “A Lei 8.987, ao cogitar da indenizagdo em tal caso (art. 36,
por remissé@o do art. 37), sO se refere a indenizagdo das parcelas ndo amortizadas ou depreciadas
atinentes aos bens reversiveis; entretanto, € ébvio e de cristalina obviedade que haveria agravo a
equacao econdmico-financeira do contrato se ndo houvesse indenizagdo pelos lucros cessantes.”

DI PIETRO, 2019, p. 144: “Da mesma forma que na resciséo contratual prevista no art. 79, § 2°, da Lei
n.° 8.666, a encampacdo da direito a uma compensacao pecuniaria por parte do concessionario,
abrangendo inclusive os bens revertidos para a Administracdo, se for o caso; € o que decorre do art.
37 da Lei n.° 8.987. Evidentemente, se outros prejuizos forem causados ao concessionario, em
decorréncia da encampacao, terdo os mesmos que ser indenizados, quer em face do principio geral de
direito segundo o qual quem cause dano a outrem € obrigado a repara-lo, quer em face do art. 79, §
2°, da Lei n.° 8.666, de aplicacé@o subsidiaria as concessoes.”

173 REsp n° 1.240.057-AC, STJ, 22 Turma, relator Ministro Mauro Campbell Marques, j. em 28 de junho
de 2011; REsp 1155771/DF, Primeira Turma, j. em 02/09/2010; AgRg no REsp 929.310/RS, Primeira
Turma, j. em 20/10/2009; EREsp 737741/RJ, Primeira Sec¢éo, j. em 12/11/2008.
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Portanto, devera, também, comportar: os custos financeiros assumidos em
virtude da execucao do contrato - acaso o Poder Concedente ndo venha a assumir a
divida em lugar do concessionario -; e os danos decorrentes da inexecucdo de
contratos celebrados em razao da concessao de receita liquida para o prazo restante
do contrato (expectativas de lucros), montante a ser aferido de acordo com o plano de
negocios do concessionario, ou com os Estudos de Viabilidade Técnica, Econémica e
Ambiental (EVTEA), quando o edital ndo estabelecer a entrega de Plano de Negdcios
(o que corresponderia aos lucros cessantes), entre outros, consoante o art. 37 da Lei
n° 8.987/95, os artigos 78, Xll e 79, § 2°, da Lei Federal 8.666/1993'74, o artigo 137,
VIl, e 0 art. 138, § 2°, da Lei 14.133/202117°.

No caso da caducidade, por se tratar de uma situacédo de “inadimplemento
contratual por parte da concessionaria”, caracterizado conforme disposi¢cdo do art.
38, § 1°, da Lei n° 8.987/1995, alterado pela Lei n® 12.767/2012175, a extingédo do
contrato de concessao ocorrera independentemente de indenizacdo prévia, que sera

calculada no decurso do processo considerando as parcelas dos investimentos

174 BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Institui normas para licitagbes e contratos da
Administracdo Publica. “Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato: (...) Xll — razbes de
interesse publico, de alta relevancia e amplo conhecimento, justificadas e determinadas pela méxima
autoridade da esfera administrativa a que esta subordinado o contratante e exaradas no processo
administrativo a que se refere o contrato;

Art. 79. (...) 8 2° Quando a rescisdo ocorrer com base nos incisos Xll a XVII do artigo anterior, sem que
haja culpa do contratado, sera este ressarcido dos prejuizos regularmente comprovados que houver
sofrido, tendo ainda direito a: | — devolucdo de garantia; Il — pagamentos devidos pela execucdo do
contrato até a data da resciséo; Il — pagamento do custo da desmobilizagédo.”

175 BRASIL. Lei n°® 14.133 de 1 de abril de 2021. Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. “Art.
138. A extingdo do contrato podera ser: § 2° Quando a extincdo decorrer de culpa exclusiva da
Administracdo, o contratado sera ressarcido pelos prejuizos regularmente comprovados que houver
sofrido e tera direito a: | - devolucdo da garantia; Il - pagamentos devidos pela execugdo do contrato
até a data de extincao; e Ill - pagamento do custo da desmobilizagéo.

Art. 137. Constituirdo motivos para extingdo do contrato, a qual devera ser formalmente motivada nos
autos do processo, assegurados o contraditorio e a ampla defesa, as seguintes situacdes: VIII - razdes
de interesse publico, justificadas pela autoridade maxima do érgao ou da entidade contratante.”

176 BRASIL. Lei n® 8.987/1995: “Art. 38. A inexecucdo total ou parcial do contrato acarretara, a critério
do poder concedente, a declaracdo de caducidade da concesséo ou a aplicagdo das sancdes
contratuais, respeitadas as disposicdes deste artigo, do art. 27, e as normas convencionadas entre as
partes. § 1o A caducidade da concessdo podera ser declarada pelo poder concedente quando: | - o
servigo estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente, tendo por base as normas, critérios,
indicadores e parametros definidores da qualidade do servico; Il - a concessionaria descumprir
clausulas contratuais ou disposi¢cGes legais ou regulamentares concernentes a concesséo; lll - a
concessionaria paralisar 0 servico ou concorrer para tanto, ressalvadas as hipéteses decorrentes de
caso fortuito ou forca maior; IV - a concessionaria perder as condigbes econdmicas, técnicas ou
operacionais para manter a adequada prestagdo do servico concedido; V - a concessionaria nao
cumprir as penalidades impostas por infragdes, nos devidos prazos; VI - a concessiondria ndo atender
a intimagcdo do poder concedente no sentido de regularizar a prestacdo do servico; e VII - a
concessionaria ndo atender a intimagdo do poder concedente para, em 180 (cento e oitenta) dias,
apresentar a documentacao relativa a regularidade fiscal, no curso da concesséao, na forma do art. 29
da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.”
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vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amortizados ou depreciados, que tenham
sido realizados visando a “garantir a continuidade e atualidade do servi¢co concedido”,
descontado o valor das multas contratuais e dos danos causados pela concessionéria,
nao resultando ao Poder Concedente qualquer responsabilidade “em relacdo aos
encargos, 6nus, obrigacdes ou compromissos com terceiros ou com empregados da
concessionaria™’”.

De todo modo, cabe lembrar que, no caso de caducidade, a indenizacao do
Poder Concedente limita-se a parcela correspondente aos bens reversiveis néo
depreciados e amortizados.

A Lein®8.987/95 traz a possibilidade de extingdo do contrato de concessao por
rescisdo, que podera ocorrer, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello'’8, “a pedido
do concessionario, quando inadimplente o Poder Concedente (art. 39), ou a pedido
do concedente, quando inadimplente o concessionario, se o Poder Publico optar pelo
recurso as vias judiciais”.

José dos Santos Carvalho Filho!”® entende que a Lei n°® 8.987/1995 se refere a
rescisdo somente por descumprimento do Poder Concedente, porque o
descumprimento das normas legais, regulamentares ou contratuais por parte do
concessionario foi denominada pela lei como caducidade, e que a extingdo do contrato
de concesséao pela rescisdo somente sera possivel na via judicial, dado que, “na via
administrativa, o Poder Concedente dificilmente reconheceria seu inadimplemento”, e
também porque o art. 39, paragrafo Unico, da Lei n® 8.987/1995, estabelece que o

concessionario ndo podera interromper ou paralisar 0s servi¢os até a decisao judicial

177 DI PIETRO, 2019, p. 145: “A caducidade corresponde a rescisdo por inadimplemento contratual por
parte da concessiondria e s6 pode ocorrer nas hipéteses indicadas no art. 38, § 1°, da Lei n® 8.987/1995,
alterado pela Lei n® 12.767, de 27-12-2012. (...) Se comprovada a inadimpléncia, sera decretada a
caducidade. Nesse caso, ndo cabe qualquer direito a compensacao pecuniaria, ressalvada a
indenizacéo pelos bens que reverterem para o patriménio do poder concedente; caso contrario, ter-se-
ia 0 confisco. Podera até ocorrer que a concessionaria é que tenha que indenizar o poder concedente
por prejuizos eventualmente causados na execucao do contrato.”

178 BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 721.

179 CARVALHO FILHO, 2019, p. 434: “O Estatuto das Concessfes, porém, ao se referir a rescisao,
considerou-a como de iniciativa do concessionario, reservando nomenclatura prépria (caducidade) para
arescisdo deflagrada pelo concedente. Resulta dai, portanto, que, nos termos da lei vigente, a rescisdo
€ a forma de extin¢cdo cuja atividade deflagradora é atribuida ao concessionario. (...)

O Unico caminho para esse tipo de rescisdo € a via judicial. Com efeito, na via administrativa o
concedente dificilmente reconheceria seu inadimplemento. Soma-se, ainda, o fato de que, discusséo
por discussao, prevalece a vontade da Administracdo, dotada que € do privilégio da presuncgédo de
legitimidade. Surgindo, portanto, o conflito de interesses, e certo o concessionario do descumprimento,
pelo concedente, das obrigagfes que lhe incumbem, deve ele recorrer ao Judiciario para postular ndo
somente o desfazimento do pacto concessional, mas também a eventual reparagcdo dos prejuizos
causados pelo Poder Publico por sua atuacao ilicita.”
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transitada em julgado, ndo se aplicando a exceptio non adimpleti contractus (excecao
de contrato ndo cumprido)®® — muito embora a doutrina destaque a inoponibilidade
da exceptio non adimpleti contractus ser mitigada quando houver encargos
extraordinérios e insuportaveis ao concessionario, em razdo de inadimplemento por
longos periodos.

No caso de extincdo do contrato de concessao por rescisdo, cabera ao Poder
Concedente a indenizacéo pelos investimentos em bens reversiveis ndo depreciados
e amortizados; e, no caso de “culpa do concedente, o juiz fixara a composigdo dos
lucros que o concessionario ndo tenha auferido por forca da extincdo da
concessao”el,

Em relacdo a anulacéo do contrato de concessao, trata-se de modalidade de
extingao contratual decorrente de irregularidade insanavel no procedimento licitatério
Ou ha execucdo contratual, até porque, em caso de vicio sanavel, o art. 55 da Lei n°
9.784/1999 atribui a Administracédo o poder de convalidacéo dos atos e contratos.

Contudo, mesmo no caso de vicios insanaveis, adotando 0 mesmo
posicionamento da doutrina, da jurisprudéncia e da Lei de Introducdo as Normas
Brasileiras (LINDB)'®2, a nova Lei de Licitacdes (Lei n° 14.133/2021) estabelece que
a extincdo do contrato podera ser determinada por ato unilateral e escrito da
Administracdo, exceto no caso de descumprimento decorrente de sua propria conduta
(art. 138) desde que precedida de autorizacdo escrita e fundamentada com a
indicacdo de modo expresso das suas consequéncias juridicas e administrativas
reduzidas a termo no respectivo processo.

Para tanto, devera ser assegurado o regular exercicio prévio do contraditério e
da ampla defesa (art. 137)8 com a observancia do devido processo legal que garanta
a imparcialidade do julgador, a oportunidade de defesa e a producgéo de provas.

180 BRASIL. Lei n°® 10.406 de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. “Art. 476. Nos contratos
bilaterais, nenhum dos contratantes, antes de cumprida a sua obrigacdo, pode exigir o implemento da
do outro.”

181 BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 722.

182 BRASIL. Decreto-lei n® 4.657/1942, alterado pela Lei n° 13.665/2018. Lei de Introducdo as normas
do Direito Brasileiro. “Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
decretar a invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de
modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo Unico. A deciséo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso, indicar as
condi¢cbes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos
interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.”

183 A Lei n° 8.666/1993, em seu art. 79, |, disp8e que a rescisdo do contrato podera ser: determinada
por ato unilateral e escrito da Administracao, nos casos enumerados nos incisos | a Xl e XVII do art.
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A anulacédo do Contrato de Concessédo mostra-se como medida excepcional,
visto que a deciséo de anulacéo devera vir acompanhada de demonstracéo clara das
consequéncias juridicas e administrativas, como a comprovacgao de interesse publico
e dos impactos e consequéncias praticas, concretas e substanciais do ponto de vista
econdmico, financeiro, social, ambiental etc. (art. 147), até porque, para evitar a
paralisacdo do servico, da obra ou de dano ambiental, a invalidacdo de um contrato
pode, por exemplo, levar a necessidade de contratac6es emergenciais sem licitacédo,
e todos esses fatores precisam ser avaliados e sopesados pelo julgador.

José dos Santos Carvalho Filho'®* e Diogo de Figueiredo Moreira Neto!®®,
acompanhados de grande parte da doutrina, entendem que a anulacédo do Contrato
de Concesséo podera se dar tanto pela via administrativa como pela via judicial.
Carlos Ari Sundfeld*®® e Adilson Abreu Dallari'®’, por outro lado, defendem que o
Poder Concedente néo podera anular unilateralmente o Contrato de Concessao, pois
a Lei de Concessodes, em seu art. 29, inciso 1V, estatuiu que a extincdo da concessao
somente poderd ocorrer nos casos previstos naquela lei, e para todas as outras

modalidades de extingdo da Concessdo ha definicdo do modo producdo do ato

78. Notem que a nova Lei de Licitagdo nao mais adota a expressao “rescisdo”, mas sim “extingdo do
contrato”.

184 CARVALHO FILHO, 2019, p. 433-434: “A anulagdo do contrato de concessao é decretada quando
o pacto foi firmado com vicio de legalidade. Sua decretag¢é@o, como € préprio do fendmeno anulatério,
pode provir de decisdo administrativa ou judicial, e os efeitos que produz sdo ex tunc, ou seja, a partir
da ocorréncia do vicio. Esta prevista no art. 35, V, da Lei de Concessoes.

O que nédo se pode conceber é o prosseguimento da atividade, se esta decorre de um ajuste com vicio
de legalidade. Presente o vicio, ha presumida leséo ao patriménio publico, o que permite o ajuizamento
de acao popular para postular-se a anulagédo do ajuste.”

185 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 162 edi¢cdo. Rio De
Janeiro: Forense, 2014, p. 232: “A anulagdo do contrato administrativo € o seu desfazimento,
declarando-se-o defectivo quanto a seus elementos essenciais (inexisténcia) ou em caso deles nédo se
conformarem a lei (invalidade). Por se tratar de um referencial de legalidade, atinente aos elementos
competéncia, finalidade, forma, motivo, objeto, capacidade especial da parte privada e ao consenso,
tanto a Administragdo quanto o Poder Judiciario poderdo decreta-la.”

186 Carlos Ari SUNDFELD defende que a Lei de Concessfes, em seu art. 29, inciso IV, estatuiu que a
extincdo da concessdo somente se dara nos casos previstos naquela lei e na forma prevista no
contrato, e que a Lei de Concessfes néo indicou, tal como fez para as outras modalidades de extingéo
da concessao, o modo de producao do ato extintivo para o caso de anulacdo do contrato (ndo ha
previsdo de ato administrativo unilateral para anulacéo do contrato de concesséo). Portanto, a extingdo
da concessao pela anulacdo somente podera se dar por decisédo judicial (Os Contratos de Concessao
e sua anulagdo. Revista Eletronica de Direito do Estado. Salvador. N° 7 — julho/agosto/setembro de
2006, p. 2-4).

187 DALLARI, Adilson Abreu. Anulacdo do Contrato Administrativo. Contratagfes Publicas. Estudos
em homenagem ao Professor Carlos Pinto Coelho Motta. Belo Horizonte: F6rum, 2013: “Por sua vez,
a Lei n° 8987/95, que delineia o regime especial dos contratos de concessao, no art. 35, faz uma clara
distincdo entre rescisdo e anulacdo, cuidando detalhadamente dos casos de extingdo, mas nédo da
anulacdo. Ou seja, ela disciplina as a¢des extintivas que podem ser levadas a efeito pela Administracgéo,
mas, ao contrario, € eloguentemente silenciosa no tocante a anulagdo, exatamente porque iSso

somente pode ser feito em sede judicial, com a observancia da legislaco processual civil.”
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extintivo, ndo existindo tal precisdo para a anulacdo do Contrato de Concesséao, de
modo que, no siléncio da lei, a anulagdo somente poderia ser feita pelo Poder
Judiciério.

A nosso ver, mesmo gque o Poder Concedente pretenda a extingdo do Contrato
de Concessédo por ato administrativo unilateral, discordando dessa deciséo, ainda
assim podera o Concessionario, com base no principio da inafastabilidade da
jurisdigdo (art. 5°, inciso XXXV da CF/88), buscar o Poder Judiciario para comprovar
a inexisténcia de vicio insanavel no procedimento licitatorio ou na execugéo contratual,
bem como para demonstrar eventual desvio de finalidade ou inobservancia do
principio do devido processo legal, além da extrapolacdo do principio da autotutela, ja
que, ao tornar nulo o Contrato de Concessédo, a Administracdo Publica ndo estaria
apenas anulando seus proprios atos, mas também atos alheios a sua vontade, uma
vez que o Contrato de Concessao decorre de acordo bilateral de vontades entre a
Administracdo e um parceiro privado.

No que diz respeito a indenizagdo, “Se ndo tiver havido ma-fé do
concessionario, cabe-lhe indenizacéo pelas despesas efetuadas e, no caso de ja se
encontrar o servico em funcionamento, revertidos os bens, tera de ser indenizado
pelas parcelas ndo amortizadas”™8.

Quanto a extincdo da concessao por motivo de faléncia do concessionario, a
Lei de Faléncias (Lei n° 11.101/2005) estabelece que “a decretacdo da faléncia das
concessionarias de servigos publicos implica extingdo da concessédo, na forma da lei”.
No caso, a mencionada legislacéo é o art. 35, VI, da Lei n°® 8.987/1995.

Floriano de Azevedo Marques Neto!®® chama a atencgéo para o fato de a Lei n°
8.987/1995 néo arrolar a faléncia como condig&o para a caducidade, mas como causa

autbnoma para a extingdo da concessao, o que permite concluir que ndo haveria a

188 BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 775.

189 MARQUES NETO, 2009, p. 184-185: “Note-se que a Lei n° 8.987/95 nao arrola a faléncia como
condicao para a caducidade da concessao (artigo 38, § 1°) e sim como causa autbnoma para a extingao
da mesma (artigo 35, VI). Disto decorre que, no caso de faléncia da concessionaria, ndo ha que se falar
em procedimento prévio para a extingdo da concessdo (como ocorre com as causas de caducidade,
vis-a-vis 0s 88 2° e 3° do artigo 37), bastando apenas o decreto de faléncia. Extinta a concesséo, o
poder concedente assume imediatamente a prestacdo do servico (artigo 35, § 2°), revertendo
imediatamente os bens vinculados a essa atividade (artigo 35, § 3°). Operada a reverséo, nao ha mais
gue se falar em bens da concessionaria, descabendo, portanto, arrolar tais bens (lembremos, os
imprescindiveis a continuidade dos servigos, arrolados como reversiveis) como integrantes da massa
falida. Em poucas palavras: os bens reversiveis, mesmo que originalmente adquiridos pela
concessionaria que faliu, ndo podem responder pelas dividas de quaisquer credores, pois a faléncia os
faz, ex vi legis, transferidos para o acervo patrimonial do poder concedente.”
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necessidade de um procedimento prévio para a extincdo da concessao, bastando
apenas o decreto de faléncia para a assuncéo imediata da prestacao do servico pelo
Poder Concedente, revertendo imediatamente os bens vinculados.

A faléncia do concessionario pode decorrer de sua incapacidade ou deficiéncia
na gestdo de suas atividades, como registra Celso Antdnio Bandeira de Mello®,
situacdo em que a extin¢do do contrato de concessao ocorrera de maneira automatica
com a reversao dos bens aplicados ao servico ao Poder Concedente, e que, neste
caso, seria necessario considerar a posi¢cao dos credores que ndo poderdo se saciar
no acervo de bens relacionados a prestacdo do servico, mas somente aos bens da
concessionaria ndo afetados a prestacao do servi¢co, sendo que o Poder Concedente
assumira responsabilidade subsidiaria integral pelos prejuizos resultantes da propria
execucao do servico até o limite do valor dos bens revertidos, ja que assumiu para si
0 acervo que servia de garantia aos credores®L.

No que se refere a recuperacgdo judicial, Maria Sylvia Zanella Di Pietro®?

sublinha:

Também é importante assinalar que o simples pedido de recuperagéo
judicial formulado pela empresa concessionaria de servigco publico,
com base na Lei de Faléncias, néo justifica a extingdo da concesséo.
A Lei n° 8.666/1993 (promulgada na vigéncia da anterior lei de
faléncia, que falava em concordata) estabelecia, no art. 80, § 2°, que
“é permitido a Administracao, no caso de concordata do contratado,
manter o contrato, podendo assumir o controle de determinadas

190 BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 724: “e) Faléncia do concessionario: a decretacdo judicial da
faléncia do concessionério, que pode ocorrer em razdo de sua insolvéncia oriunda de incapacidade ou
deficiéncia deste na gestéo das atividades a que se obrigou - se porventura chegar a ocorrer antes de
a Administracdo extinguir a concesséo, por verificar a deterioragcdo dos servicos-, acarretara
automaticamente a extingdo da concesséo, por ser declaragdo manifesta de que o concessionario nao
esta em condi¢des de prosseguir 0 servi¢o.”

191 1bid., p. 729: “Em face do que se expds, € preciso considerar a posi¢cdo dos credores diante da
faléncia de concessionarios, pois, conforme visto, por ocorréncia dela opera-se em favor do concedente
a reversdo dos bens aplicados ao servigo.

Jé& por forca da reversdo, ja por forga do principio da continuidade do servigo publico - que, alias, estriba
a necessidade de reverséo -, fica perceptivel a todas as luzes que os credores ndo se poderiam saciar
no acervo requerido para a prestacao do servico. De outro lado, também n&o poderiam, pelo sé fato de
a falida ser concessiondria, ver simplesmente (...) escamoteados 0s recursos sobejantes
correspondentes & massa.

Entéo, desde logo, concorrem aos bens da concessionaria ndo afetados a prestacao do servico, pois
no que a estes concerne € estranho o poder concedente. Outrossim, consoante ja visto, o concedente
assumird responsabilidade subsidiaria integral pelos prejuizos resultantes da propria execucao do
servico.

P&em-se, agora, em pauta tdo sé os créditos estranhos a hipétese acima aludida. A solugédo, no que a
estes concerne, sera o Estado responder até o montante do valor dos bens revertidos, porquanto,
gragas a reversao, assumiu para si o acervo que seria garante dos credores.”

192 D| PIETRO, 2019, p. 145.
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atividades de servigos essenciais”. Vale dizer que deixou a critério da
Administragéo decidir pela continuidade ou resciséo do contrato.

Todavia, cabe registrar que a nova Lei de Licita¢des (Lei. N° 14.133/2021) nao
trouxe dispositivo similar ao do art. 80, § 2°, Lei 8.666/1993, e, como nédo poderia ser
diferente, o simples pedido formulado pelo concessionario, com base na Lei de
Faléncias, néo justificaria a extingdo da concessao.

A respeito da relicitagéo, a Lei n® 13.448/2017 a define como o procedimento
que compreende “a extincdo amigavel do contrato de parceria e a celebracdo de novo
ajuste negocial para o empreendimento, em novas condi¢cfes contratuais € com novos
contratados, mediante licitacdo promovida para esse fim”, exclusivamente para os
setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario da administracao publica federal.

Até o advento da Lei n® 13.448/2017, ndo havia previsao legal especifica de
devolucdo amigavel para as concessfes nos setores rodoviario, ferroviario e
aeroportuario da Administracdo Publica Federal da concessédo por iniciativa do
concessionario.

Analisaremos, na sequéncia, o cendrio da reversédo de bens face as diretrizes
trazidas pela Lei n° 13.448/2017 para a extingdo do contrato por meio da relicitacao.
A relicitacdo do contrato de concessdo esta condicionada a celebracdo de termo
aditivo com o concessiondrio atual, sendo que a Lei n°® 13.448/2017 estabeleceu
também que poderdo constar do referido termo aditivo e do futuro contrato de
concessao a ser celebrado pelo 6rgéao ou pela entidade competente clausulas com a
previsao de: (i) pagamento pelo futuro concessionario das indenizacdes referentes a
bens reversiveis ndo amortizados ou depreciados eventualmente devidas pelo Poder
Concedente ao concessionario original, nos termos e limites a serem disciplinados no
termo aditivo e replicados no futuro edital da relicitac&o; e (ii) pagamento, integral ou
parcial, diretamente aos financiadores e garantidores do contratado original, dos
valores correspondentes as indenizacdes devidas pelo Poder Concedente ao
concessionario.

Apesar de a Lei n® 13.448/2017 estabelecer como facultatival®® a clausula de

pagamento da indenizacgéo pelo futuro contratado ao contratado original no edital de

193 BRASIL. Lei n° 13.448/2017: “Art. 15. A relicitagcdo do contrato de parceria serd condicionada a
celebracdo de termo aditivo com o atual contratado, do qual constardo, entre outros elementos julgados
pertinentes pelo 6rgdo ou pela entidade competente (...): 8 1° Também poder&o constar do termo
aditivo de que trata o caput deste artigo e do futuro contrato de parceria a ser celebrado pelo
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relicitacdo e a minuta do futuro contrato de concesséo, o Decreto n® 9.957/2019, que
regulamentou a matéria, fixou como obrigatéria a referida clausulal®?.

E evidente que a indenizac&o a ser paga pelo futuro contratado em relacéo ao
contratado original refere-se a parcela incontroversa, qual seja, aquela em que tanto
0 concessionario atual como o Poder Concedente estdo de acordo quanto aos
montantes. Isso porque eventual parcela de indeniza¢do controversa entre as partes
podera ser apurada e paga posteriormente, apds decisdo judicial, arbitral ou outro
mecanismo privado de resolucéo de conflitos!%,

Nesse sentido, o Poder Concedente defende que eventual decisdo que conclua
por montantes indenizatérios em favor do concessionario devera observar o disposto
no art. 100 da CF/88%%, ou seja, o pagamento devera ser realizado por ordem
cronoldgica de apresentacdo dos precatdrios, o que nos parece ser inconstitucional
(art. 5°, inc. XXIV).

Em outras palavras, a situacao de inadimplemento das obrigacfes contratuais
ou financeiras originais e o consequentemente risco de descontinuidade da prestagcao
de servico publico podem levar o contrato de concessdo a caducidade,
independentemente de indenizagdo prévia, que sera calculada no decurso do

processo.

Orgdo ou pela entidade competente: | - a previsdo de que as indeniza¢des apuradas nos termos do
inciso VIl do § 1° do art. 17 desta Lei serdo pagas pelo novo contratado, nos termos e limites previstos
no edital da relicitacdo.” (grifos nossos)

194 BRASIL. Decreto n° 9.957, de 06 de agosto de 2019. Regulamenta o procedimento para relicitagédo
dos contratos de parceria nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportudrio de que trata a Lei n® 13.448,
de 5 de junho de 2017. “Art. 10. O edital de relicitacdo e a minuta do futuro contrato de parceria
conterdo a previsdo de pagamento de que trata o inciso XV do caput do art. 8° pelo futuro
contratado, nos termos e nos limites previstos no termo aditivo.” (grifos nossos)

195 BRASIL. Lei n° 13.448/2017. “Art. 15. A relicitagdo do contrato de parceria serd condicionada a
celebracdo de termo aditivo com o atual contratado, do qual constardo, entre outros elementos julgados
pertinentes pelo 6rgdo ou pela entidade competente: (...)

Il - o compromisso arbitral entre as partes com previsdo de submisséo, a arbitragem ou a outro
mecanismo privado de resolu¢éo de conflitos admitido na legislacdo aplicavel, das questdes que
envolvam o célculo das indeniza¢cBes pelo 6rgdo ou pela entidade competente, relativamente aos
procedimentos estabelecidos por esta Lei.

Art. 31. As controvérsias surgidas em decorréncia dos contratos nos setores de que trata esta Lei apés
decisao definitiva da autoridade competente, no que se refere aos direitos patrimoniais disponiveis,
podem ser submetidas a arbitragem ou a outros mecanismos alternativos de solugao de controvérsias.
§ 4° Consideram-se controvérsias sobre direitos patrimoniais disponiveis, para fins desta Lei: (...) Il - 0
célculo de indenizacdes decorrentes de extingao ou de transferéncia do contrato de concesséo.”

196 BRASIL. CONSTITUICAO FEDERAL. 1988. “Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas
Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca judiciaria, far-se-ao
exclusivamente na ordem cronolégica de apresentacdo dos precatorios e a conta dos créditos
respectivos, proibida a designagéo de casos ou de pessoas nas dotacdes orcamentarias e nos créditos
adicionais abertos para este fim.”
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Por outro lado, concluindo o Poder Concedente pela pertinéncia e razoabilidade
da extingdo da concessdo de maneira coordenada e negociada para assegurar a
continuidade da prestacdo dos servicos, tera a prerrogativa de habilitar o projeto para
fins de relicitagédo e possibilitar ao concessionario a adesdo ao processo de extingao
amigavel do contrato de concessdo, desde que esteja disposto a aceitar o
recebimento dos valores apurados naguele processo como montantes indenizatorios
incontroversos, ou, caso contrario, deverd buscar e aguardar que o conflito seja
solucionado pela via judicial ou arbitral para posterior e eventual indenizac&o da parte
controversa que defende ser por meio de precatorio.

Por vezes, a permanéncia no projeto economicamente inviavel e o risco de
decretacdo da caducidade (diante da incapacidade de corrigir eventuais falhas e
transgressdes) acabam por impor ao concessionario ter que decidir entre curvar-se a
valores de indenizatorios que ndo correspondem ao montante efetivamente devido
(apenas para torna-lo incontroverso e receber o quanto antes) ou ao tempo e
dispéndio do processo judicial ou arbitral.

E importante lembrar também que o inicio do novo contrato de concessao esta
condicionado ao pagamento da indenizacdo pelo novo concessionario ao anterior
concessionario!®’.

Quanto a metodologia de céalculo das indenizacbes, a Lei n°® 13.448/2017
atribuiu aos 6rgéos da entidade competente o dever de disciplina-la em ato normativo
especifico'®®, em que deverdo ser estabelecidos os critérios para bens reversiveis,
bem como a forma de célculo da indenizacéo (base de célculo, taxas de depreciagcao

e amortizacao, indice de atualizacéo etc.).

197 BRASIL. Lei n°® 13.448/2017: “Art. 15. A relicitacdo do contrato de parceria sera condicionada a
celebracédo de termo aditivo com o atual contratado, do qual constardo, entre outros elementos julgados
pertinentes pelo 6rgdo ou pela entidade competente: (...) § 3° O pagamento ao anterior contratado da
indenizacéo calculada com base no § 2° deste artigo sera condicéo para o inicio do novo contrato de
parceria.”

198 |pid. “Art. 17. O 6rgédo ou a entidade competente promovera o estudo técnico necessario de forma
precisa, clara e suficiente para subsidiar a relicitacdo dos contratos de parceria, visando a assegurar
sua viabilidade econ6mico-financeira e operacional. (...) 8§ 2° A metodologia para calcular as
indenizacdes de que trata o inciso VIl do § 1° deste artigo sera disciplinada em ato normativo do 6rgéo
ou da entidade competente.”
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O primeiro processo a tratar da relicitacdo no ambito do Tribunal de Contas da
Unido (TCU)'® refere-se a Rodovia BR-040/DF/GO/MG (Trecho Brasilia - Juiz de
Fora), administrada pela Concessionaria BR-040 S.A (Via040)2%°,

Em referido processo, ao analisar a metodologia de calculo dos valores de
indenizacao referentes a bens reversiveis ndo depreciados ou amortizados devidos
ao concessionario, o TCU, em sede cautelar (Acérdéo 2.611/2020 - TCU-Plenario -
Ministra Relatora Ana Arraes), decidiu pela necessidade de: (i) revisdo da
metodologia de calculo para considerar como base de célculo o ativo intangivel
registrado contabilmente, nos termos das normas contabeis aplicaveis a espécie
(contidas no ICPC-01); e (ii) definicAo de um teto ao valor das indenizacdes a partir
dos Estudos de Viabilidade Técnica, Econbmica e Ambiental (EVTEA), ja que a
concessao da Rodovia BR-040/DF/GO/MG né&o previu a entrega de Plano de
Negdcios.

Inconformada com a decisdo, a ANTT recorreu, argumentando que (i) a
metodologia de pagamento das indenizag6es pelos bens reversiveis ndo amortizados
ou depreciados, constante da Resolugcdo ANTT N° 5.860/2019, contempla as normas

contdbeis aplicaveis a espécie; (ii) ndo se pode aplicar de maneira irrestrita o valor

199 A concessdo do Aeroporto de Sdo Gongalo do Amarante/RN ingressou com pedido de relicitacao
pela Inframerica na ANAC em 05/03/2020, e a qualificagcdo do empreendimento foi feita na 132 reunido
do Conselho do PPI, por meio da Resolugdo n° 122, de 10/06/2020, que deu origem ao Decreto n°
10.472, publicado em 25/08/2020. O processo de acompanhamento no TCU (TC 028.392/2020-9) foi
instaurado em 17/08/2020, ou seja, posteriormente ao processo de relicitacdo da Rodovia BR-
040/DF/GO/MG (Trecho Brasilia - Juiz de Fora), administrada pela Concessionaria BR-040 S.A
(Via040).

Contudo, no ambito do TCU, o processo de relicitacdo do Aeroporto de Sdo Goncgalo do Amarante/RN
(ASGA) teve 0 andamento mais célere, sendo oportuno registrar que 0 processo ndo ingressou, por
ora, na discussdo quanto aos bens reversiveis, tampouco a metodologia de calculo da indenizagéo,
mas na auséncia de quantificacdo dos valores a serem indenizados e do parecer dos auditores
independentes no ato de publicacdo do edital de relicitagdo, que aumenta o risco percebido pelos
potenciais licitantes a ponto de impactar negativamente os lances ofertados no leildo.

200 A Via040 protocolou, em 11/9/2017, pedido de adeséao a relicitagdo, o qual foi indeferido, um ano
depois, em raz&o da auséncia de regulamentacdo da referida lei. Com o advento do Decreto n°
9.957/2019, o qual regulamentou a Lei n°® 13.448/2017, a concessionaria, em 20/8/2019, protocolou
novo requerimento de qualificacdo do empreendimento. Conforme o Portal Gov.br, BR-040/GO/MG —
Concessédo (https://portal.ppi.gov.br/br-040-df-go-mg-ratificacao-da-qualificacao-ad-referendum), “O
projeto foi qualificado na 122 Reunido do Conselho do PPI por meio da Resolugdo n° 105, de
10/01/2020, convertida no Decreto n° 10.248, de 18/02/2020. (...) No dia 20/11/2020 foi assinado com
a ANTT o Termo Aditivo de adesdo ao processo de devolucdo da concessdo, seguida de sua
relicitacdo. A resolucdo CPPI n® 210/2021, de 16/12/2021, aprovou a prorrogacdo do prazo de
relicitacdo por 18 meses.”

O TCU instaurou processo de acompanhamento do processo de relicitacdo da Rodovia BR-
040/DF/GO/MG (TC.008.508/2020-8). Ao analisar a minuta do termo aditivo em questdo, a unidade
técnica identificou, dentre outros itens, indicios de irregularidade na metodologia de quantificagcdo de
bens reversiveis que seria incompativel com a matriz de riscos do contrato de concesséo.
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recuperavel como meétrica, visto que a norma contabil sequer a impde, também por
constituir confusdo entre a metodologia de contabilizacdo de ativos da concessao e a
apuracao da indenizacido devida ao concessionario pelos “investimentos realizados’;
(iii) a impossibilidade juridica — por auséncia de amparo legal e contratual — de se preé-
definir um valor teto pela indenizacao; e, por fim, (iv) o EVTEA tem por finalidade
exclusiva orientar a precificacdo do empreendimento a ser licitado, e o seu carater
exclusivamente referencial do EVTEA, além do elevado nivel de imprecisdo das
estimativas de investimento que o compdem, impossibilitam sua utilizagdo como base
para calculo da indenizacao.

Até a conclusdo deste estudo, o TCU ainda ndo havia analisado o mérito
processual da representacao (TC.008.508/2020-8) que tem por objeto a extingao
amigével (relicitacdo) e a metodologia de célculo de indenizagdo dos bens reversiveis,
muito embora, até este momento, também inexista, no &mbito do Governo Federal, a
conclusao, exitosa ou ndo, de qualquer processo de relicitacéo.

No contexto da extingdo amigavel do contrato de concessdo, o Poder
Concedente ou regulador poderia propor um teto para a indenizacdo, e a
concessionaria, a depender dos seus interesses, poderia até aceita-la. Contudo, em
nossa opinido, a imposicdo de um valor teto de indenizacdo, além de encontrar
impedimento contratual e legal, em razdo das disposicbes que determinam o
pagamento de indenizacdo ao concessionario e vedam o enriqguecimento sem causa,

também encontra a vedacédo constitucional ao confisco.

5.4. Apuracdo do acervo de bens reversiveis e metodologia de calculo de
indenizacdo. Valor contabil (Custo Historico Corrigido — CHC) e Valor
patrimonial (Valor Novo de Reposi¢cao — VNR)

A reversao do acervo de bens necessarios a continuidade da prestacao de
servicos devera ser feita com o advento do termo contratual, mediante “indenizacéo
das parcelas dos investimentos vinculados (..) ainda n&do amortizados ou
depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e
atualidade do servigo concedido” (art. 36, Lei n® 8.987/1995).

Antecipando-se a extingdo da concessao, o Poder Concedente ou regulador
procederda aos levantamentos e avaliacbes necessarios a determinacdo dos

montantes que poderdo ser devidos a concessionaria a titulo de “indenizacdo das
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parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis ainda ndo amortizados ou
depreciados” durante a vigéncia contratual (art. 35, Lei n°® 8.987/1995). Isso porque o
investimento realizado pela concessionaria deve ser “‘remunerado e amortizado
mediante a exploracéo do servico ou da obra por prazo determinado” (inciso Ill, art.
2°, Lei n® 8.987/1995).

Ao tratar da reversédo de bens ao Poder Concedente, Celso Antonio Bandeira

de Mello?°* esquematiza:

a) Se esta finda a expiracdo normal do prazo previsto, 0 concedente
devera apenas implementar o valor do capital ainda ndo amortizado
(se ocorrer tal hipotese), computando, inclusive, para efeito de
abatimento no valor devido, a depreciacdo dos bens proveniente do
desgaste ou da obsolescéncia deles.

b) Se esta finda antes do prazo previsto, cumpre considerar as
seguintes hipoéteses:

Encerrada a concessao sem culpa do concessionario (encampacao ou
resgate), o concedente devera, além de pagar-lhe, na forma da
hipétese “a”, o equipamento necessario ao servico revertido ao
patrimdnio, compensar-lhe os lucros nao auferidos, mantendo,

destarte, integra a equacado econémico-financeira.

Encerrada a concesséao por culpa do concessionario (decadéncia ou
caducidade) ou por deciséo judicial que a reconhega, o concedente
nada tera a compensar ao concessionario pela antecipagéo do término
da concessao. Devera apenas pagar-lhe o equipamento revertido,
com deducéo da parte ja amortizada, da depreciacdo por desgaste ou
obsolescéncia e dos prejuizos que haja sofrido em razdo da
necessidade de extinguir antecipadamente a concessdo. Estes
poderdo ja estar previstos em clausula penal ou corresponder a
indenizag&o por danos efetivamente sofridos.

Em quaisquer dos cenéarios, apos a identificacdo dos bens que deverao ser
revertidos, ha necessidade de verificacdo da existéncia de saldo ndo depreciado ou
para fins de calculo de eventual saldo indenizat6rio a ser pago ao concessionario.

Nesse sentido, Fernando Vernalha Guimaraes?°? ensina:

Auditorias e pericias serdo necessdrias para apurar o eventual
montante de indenizacdo a ser paga ao concessionario. Sera
relevante que o contrato de concessdo disponha suficientemente
sobre os critérios para os célculos atinentes, o que importara eleger

201 BANDEIRA DE MELLO, 2021, p. 727-728.
202 VERNALHA GUIMARAES, 2014, p. 348.
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ou o custo historico ou o custo de reproducdo dos bens para fins de
determinar a necessidade de indenizacdo, assim como o0 montante.

Sera adequado que os expedientes de verificacdo dos bens
reversiveis, assim como a de sua situacao contabil para os fins de
definir montante de indenizagéo, sejam realizados por um verificador
ou perito independente. O contrato devera dispor sobre o tema,
definindo, por exemplo, os peritos ou a comissao de peritos que
atuardo neste mister, a parte responsavel pela sua contratacdo, assim
como os procedimentos e critérios para a verificagao.

Ao tratar da infraestrutura e do bem publico (obra publica), Augusto Neves Dal
P0zz02%® aproximou a ciéncia juridica da ciéncia contabil e trouxe outro conceito de
bens vinculados a prestacéo do servico publico, no qual bens publicos de uso especial,
afetos a atividade de infraestrutura, estdo alocados em uma subcategoria denominada
ativo publico, em razado dos beneficios que séo auferidos devido a destinacao do bem.

Por isso, argumenta que € possivel conceituar os ativos publicos como

(...) uma espécie de bem de uso especial, afetados a atividade de
infraestrutura, de maneira que sua operagdo e manutencao oferegcam
beneficios concretos a sociedade, qualificados pelo impulso do
desenvolvimento econdmico e social, bem como para garantia de
materializacdo de direitos fundamentais do cidadao.

Costuma-se adotar dois métodos para a avaliacdo de bens, ao final da
concessao, para fins de afericdo do montante da indenizac&o: o do valor contabil,
também denominado de valor segundo o “Custo Histérico Corrigido” (CHC); e o do
valor patrimonial, também denominado “Valor Novo de Reposi¢do” (VNR) ou valor
segundo custo de mercado ou, ainda, valor de mercado em uso. Estes métodos sao
definidos em lei, contrato ou norma regulamentadora, a depender do setor, conforme
veremos neste estudo, mas € de suma importancia que essa definicdo seja realizada
antes do processo licitatorio para que todos os licitantes possam considera-la na
formacéo da proposta.

Maria Elisabeth Moreira Carvalho Andrade e Eliseu Martins?4 apresentam a

seguinte definicdo e explicacdo sobre o Custo Histérico Corrigido (CHC):

203 DAL POZZO, Augusto Neves. O Direito Administrativo da Infraestrutura. S&o Paulo:
Contracorrente, 2020, p. 76-77.

204 CARVALHO ANDRADE, Maria Elizabeth Moreira; MARTINS, Eliseu. Desafios na politica publica de
mensuragdo dos ativos para a formacéo das tarifas no setor elétrico: alguém deve ser beneficiado e
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E o valor pelo qual um bem, uma receita ou uma despesa € registrado
pelo seu valor original atualizado por determinado indice de variacéo
geral de precos, ou seja, fica possibilitada a manutencdo do custo
original em data posterior. Nao se trata de custo corrente, sendo
apenas o CH recalculado em funcéo de variacbes do poder aquisitivo
geral da moeda. Assim, ndo representa o0 novo valor de venda no
mercado do ativo, mas sim o investimento feito no ativo atualizado
monetariamente ou o valor de uma despesa ou de uma receita
também atualizado pelos efeitos inflacionarios. Seu objetivo é somente
refletir os efeitos da inflagdo e n&o produzir valores de mercado.

Em outros termos, o Custo Histérico Corrigido (CHC) considera o valor do bem
no momento de sua aquisicdo, isto €, aquele registrado na contabilidade e nas
demonstracdes financeiras do concessionario, tendo por objetivo aplicar os efeitos da
inflacdo sobre o valor investido no bem.

Conforme indicado por Maria Elisabeth Moreira Carvalho Andrade e Eliseu
Martins?®> — e mencionado por outros autores, como Fernando Tavares Camacho e
Bruno da Costa Lucas Rodrigues®®® e Rafael Véras de Freitas?®’ —, a adocédo do
meétodo de avaliacdo do bem pelo CHC traz como vantagens:

0] transparéncia, eficiéncia e melhor avaliagdo e verificacdo dos bens a

partir dos relatorios contdbeis, tornando-os facilmente auditaveis;

(i) proporciona melhor comparabilidade, pois permite colocar varios custos
ocorridos em datas distintas em valores de capacidade aquisitiva de
mesma data;

(i) € mais objetivo por se basear em valores que foram praticados;

(iv) facilita a identificacdo por todos que compartilham as informacdes
financeiras;

(V) oferece importante apoio aos gestores sobre os movimentos financeiros;

(vi)  confere melhor previsibilidade ao valor que serd devido a
concessionaria, na medida em que considera apenas a variacdo dos

efeitos inflacionarios em determinado periodo;

alguém deve ser sacrificado? Revista Contabilidade & Financas (RC&F) da Universidade de Sao
Paulo. S&o Paulo, v. 28, n. 75, p. 344-360, set./dez. 2017.

205 CARVALHO ANDRADE; MARTINS, 2017, p. 344-360.

206 CAMACHO, Fernando Tavares e RODRIGUES, Bruno da Costa Lucas. Regulacdo Econémica de
infraestruturas: como escolher o modelo mais adequado? Revista do BNDES 41. Distrito Federal,
junho 2014.

207 FREITAS, 2020, p. 149-176.
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(Vi)
(Vi)
(ix)

(x)
(xi)

preserva o valor do ativo;

recupera o investimento e a taxa anteriormente acordada;

permite a aplicacdo do conceito de lucro & base da manutencdo do
capital monetério;

consistente com o conceito de justo valor; e

atribui ao Poder Concedente apenas a preocupagao com a recuperacao

imediata do investimento.

Por outro lado, como apontado por Carvalho Andrade e Martins?® — e

mencionado por outros autores, como Camacho e Rodrigues?®, e Freitas?'® —, nédo

podemos deixar de apontar que também existem desvantagens na adocao do método

de avalicdo do bem pelo Custo Histérico Corrigido (CHC):

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)

(vi)

dificuldade em sua aplicagcéo, no caso de grandes variacdes de precos
de mercado;

complicacdo em relacao a atribuicdo de valor individualizado dos ativos
gue funcionam em conjunto com outros ativos;

nao identificacdo de mudancas nos custos e precos que afetam os
demonstrativos contabeis;

célculos dos custos de depreciacdo sobre os valores que nao
consideram a variacdo da moeda;

ndo consideracao das inova¢des de mercados e avangos tecnoldgicos,
de modo que o valor apurado por essa metodologia tende a ser
superestimado quando ha avanco tecnolégico significativo, deixando de
beneficiar o consumidor;

se a Taxa Interna de Retorno (TIR) do projeto for maior do que o custo
de capital real, o concessionario tendera a investir em bens reversiveis
de valores expressivos, objetivando que esse valor investido ndo sé seja
remunerado pela TIR?!! — que lhe é mais vantajosa e lhe permitira

aumentar o seu lucro —, como também que a amortizacdo nao seja

208 CARVALHO ANDRADE; MARTINS, 2017, p. 344-360.

209 CAMACHO; RODRIGUES, 2014.

210 FREITAS, 2020, p. 149-176.

211 CAMACHO; RODRIGUES, 2014: “Quando a taxa de retorno estabelecida pelo regulador é maior do
que o custo de capital real, a firma tem incentivos em aumentar seu lucro por meio do aumento da base
de ativos. (...) Esse é o chamado efeito Averch-Johnson.”
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realizada no prazo da concessdo — que lhe permitira uma melhor
indenizacéo?'? —, sendo este o chamado efeito Averch-Johnson; e

(vij o valor apurado por essa metodologia tende a ser subestimado se
necessario maior investimento para repor o anterior (por conta de
problemas ambientais, por exemplo), deixando de beneficiar o
investidor.

Rafael Véras Freitas?!® resume o critério contabil da seguinte forma:

(...) tal metodologia considera o equivalente ao valor do ativo intangivel
nado depreciado da companhia, mas sujeito a um conjunto de
deducdes como: definicAo de bens reversiveis e ndo reversiveis,
investimentos n&o obrigatorios, juros de corre¢do e atualizacéo, juros
capitalizados de empréstimos e financiamentos, transacdes com
partes relacionadas, margem de construcdo, obras em andamento,
reequilibrio econémico e financeiro, despesas pré-operacionais e BDI.

Adotam a metodologia de avalicdo do bem pelo Custo Historico Corrigido
(CHC): a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) - tanto para o setor

rodoviario®* como para o setor ferroviario?® -; a Agéncia Nacional de Transporte

212 FREITAS, Rafael Véras de. A reversdo nos contratos de concessdo e seu e regime juridico-
econdmico. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 18, n. 70, p. 149-
176, abr./jun. 2020. Freitas registra que: “(...) a desvantagem dessa metodologia é que ela podera gerar
incentivos para producdo de uma a (sic.) espécie de efeito Averch-Johnson para o concessionario. E
gue a medida que a indenizacdo serd apurada pelos dados contdbeis do particular, em razdo da
existéncia de uma assimetria de informacg8es entre as partes, 0 concessionario tera o incentivo para
investir em bens cujo valor ndo sera amortizado no prazo da concessao”.

213 1bid, 2020, p. 163.

214 Resolugdo ANTT N° 5.860/2019. “Art. 4° Os valores da indenizagdo dos bens reversiveis serdo
calculados pelo custo histérico, considerando a base de ativos contdbeis e seus ajustes constante da
Secao Il deste Capitulo.”

215 Contrato de Subconcesséo. Edital de Concorréncia Internacional n°® 02/2018. Porto Nacional/TO
— Estrela d’Oeste/SP. “Clausula 36.4. O calculo do valor da indeniza¢é@o dos bens ndo amortizados sera
feito com base no valor contabil constante nas demonstragfes contabeis da Subconcessionaria,
apurado segundo a legislacdo e regulamentagdo aplicaveis e as regras contabeis pertinentes,
desconsiderados os efeitos de eventual reavaliac@o de ativos, salvo quando essa estiver sido feita com
autorizacdo expressa e sem ressalvas nesse sendo da ANTT.”
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Aguaviario (ANTAQ)?'6; a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC)?'’; e a Agéncia
Nacional de TelecomunicacGes (ANATEL)?18,

J& o0 método de avaliacdo do bem pelo Valor Novo de Reposicdo (VNR)
considera o prec¢o de reposi¢édo de cada bem novo, idéntico ou similar ao que esta em
apreciacéo, tendo por objetivo precificar os bens reversiveis conforme os parametros
e valores atuais praticados no mercado, preocupando-se com a rentabilidade do
projeto, como registram Maria Elisabeth Moreira Carvalho Andrade e Eliseu Martins?1°.

Rafael Véras de Freitas (2020, p.163-164) pontua que, ao adotar o VNR, “o
Poder Concedente devera se valer do valor de reposi¢ao do ativo, por meio do qual é
aferido ndo sé o investimento para a sua disponibilizacdo, mas também os
reinvestimentos para o atendimento de obrigagdes regulatorias”.

A vantagem do método de avalicdo do bem pelo VNR é que o valor do bem
estara sempre proximo ao valor econdémico de mercado, pois representara 0 novo
valor de venda do bem. Entretanto, para que essa vantagem seja genuinamente
realista, o bem reversivel deveria dispor de liquidez suficiente no mercado, a
possibilitar sua utilizacéo para fins diversos daqueles previstos no ambito do contrato
de concessdo, ao ponto de que, a qualquer momento, fosse possivel ao
concessionario liquida-lo no mercado mediante livre negociacéo.

N&o é, entretanto, o que se verifica em grande parte dos bens reversiveis, que

substancialmente sdo ativos que possuem valor apenas por sua afetacdo a

216 Resolucdo ANTAQ N° 5010/2016 — “Art. 29. 84° Os investimentos ainda ndo completamente
amortizados, vinculados a bens reversiveis em éreas e instala¢des arrendadas, serdo indenizados pelo
Poder Concedente, em montante a ser determinado pela ANTAQ a partir de levantamento conjunto dos
agentes envolvidos, o qual correspondera exclusivamente a seu valor contabil residual. §5° E vedada
indenizacéo relativa a ativos intangiveis.”
217 Resolugdo ANAC n° 533/ 2019. “Art. 4° A indenizagéo sera calculada com base nos valores do
custo de aquisicéo dos bens reversiveis, liquidos de tributos recuperaveis e adquiridos ou formados
em consonancia com as obriga¢gfes assumidas pela Concessionaria.”
218 A ANATEL adota a metodologia de custo histérico desde 2006, conforme Regulamento de Controle
de Bens Reversiveis - Resolu¢gdo ANATEL n° 447/ 2006. “Art 8. O controle de Bens de Massa deve ser
feito por tipo de bem, com indicagdo da correspondente quantidade, custo histérico atualizado e
depreciado.”
Com a revogacdo da Resolugdo ANATEL n° 447/2006 pela Resolucdo ANATEL n° 744/2021 — que
trouxe o Regulamento de Continuidade da Prestacéo do Servico Telefénico Fixo Comutado Destinado
ao Uso do Publico em Geral (STFC) em Regime Publico —, a ANATEL continuou a adotar a metodologia
de custo histérico, mas criou uma espécie de flexibilizacdo para a definicdo do valor da indenizacao
gue, a nosso ver, podera gerar muita inseguranca. — “Art. 16. Ao final da concesséo, somente cabera
indenizacdo em favor da Prestadora caso existam Bens Reversiveis ainda ndo integralmente
amortizados, cuja aquisicdo tenha sido previamente autorizada pela Anatel, com o objetivo de garantir
a continuidade e a atualidade da prestagdo do STFC em regime publico. (...) 8 7° O valor contabil e 0
custo de aquisigdo informados pela Prestadora néo vinculam o montante eventualmente devido a titulo
de indenizacéo.”
219 CARVALHO ANDRADE; MARTINS, 2017, p. 344-360.
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concessao, nao lhe sendo permitida a sua desvinculacéo ndo devido a impossibilidade
de deslocamento fisico do bem, mas também em razdo das restricbes legais,
regulatorias e contratuais que impossibilitam sua utilizacdo para qualquer outro fim
gue nao seja aquele para o qual foi implementado. Temos como exemplo as pistas de
pouso e decolagem, os terminais de passageiros e 0s patios de aeronaves
construidas para atendimento ao contrato de concessao dos aeroportos, ou, ainda,
uma obra de arte especial (pontes, viadutos e passarelas) construida para o
atendimento ao contrato de concesséo de rodovias.

Carvalho Andrade e Martins??° listam diversas desvantagens em relacdo ao
critério de Valor Novo de Reposicdo (VNR) — tema este também mencionado por
Camacho e Rodrigues??! e por Freitas???;

0] maior grau de subjetividade;

(i) dificuldade de encontrar ativos iguais ou similares;

(i)  menos transparente e de maior complexidade para fins de auditoria;

(iv)  depende de fatos que ainda acontecerdo, trazendo inseguranga em
relacgdo ao montante indenizatério, na medida em que os valores
somente serdo apurados e conhecidos apds um longo periodo de tempo,
podendo ser muito diverso daquele valor investido;

(V) pode ndo recuperar o investimento inicial devido a variabilidade dos
precos dos insumos, que sdo commodities;

(vi)  pode receber de volta todo o valor investido e ainda obter caixa adicional
gue néo sera chamado de lucro;

(vii)  faz com que os usuarios atuais arquem com 0s custos de um bem que
serda adquirido futuramente e ndo pela prestacdo de servicos ja
realizada;

(viii)  pode ser prejudicial para o usuario, se o0 bem sofrer valoriza¢do durante
a vigéncia contratual, de modo que a tarifa do servico publico sera
impactada; e

(ix)  pode de ser prejudicial para o investidor, se o bem sofrer desvalorizagcao
durante a vigéncia contratual, nas situacdes de obsolescéncia face ao

avanco tecnoldgico.

220 CARVALHO ANDRADE; MARTINS, 2017, p. 344-360.
221 CAMACHO; RODRIGUES, 2014.
222 FREITAS, 2020, p. 149-176.
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A metodologia de avalicdo do bem reversivel pelo VNR é adotada no setor
elétrico pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) apds a edicdo da Lei n®
12.783/2013%%2 (Converséo da Medida Proviséria n°® 579 2012, regulamentada pelo
Decreto n® 7.805/ 2012%4).

Patricia Regina Pinheiro Sampaio e Sergio Guerra??® observam que, antes do
advento da lei, o calculo da indenizacdo de bens reversiveis no setor elétrico era

realizado pelo custo histérico atualizado. Todavia, com a alteracéo da lei,

(...) tanto para os novos contratos decorrentes da relicitagdo quanto
para 0s antigos objetos de renovagdo, o célculo do valor da
indenizag&o correspondente as parcelas dos investimentos vinculados
a bens reversiveis, ainda ndo amortizados ou nao depreciados,
utilizaria como base a metodologia de Valor Novo de Reposicéo,
conforme critérios estabelecidos em regulamento a ser expedido pelo
poder concedente.

A ANEEL, por sua vez, publicou a Resolugdo Normativa ANEEL n° 596/2013,
estabelecendo a metodologia de calculo do montante da indenizacéo pelas parcelas
dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda n&o amortizados ou
depreciados. Considerando que nem todos os bens reversiveis sdo passiveis de
liquidez e negociacéo no mercado, a ANEEL definiu que a metodologia para a afericao
dos montantes consistira no levantamento do valor do bem novo, idéntico ou similar
ao avaliado, obtido a partir do banco de precos da concessionaria, ou do banco de

precos referenciais, quando homologado, ou do custo contabil atualizado.

223 BRASIL. Lei n° 12.783, de 11 de janeiro de 2013. “Dispde sobre as concessdes de geragao,
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, sobre a reducdo dos encargos setoriais e sobre a
modicidade tarifaria (...). Art. 8° § 2° O célculo do valor da indenizagéo correspondente as parcelas dos
investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amortizados ou néo depreciados, utilizard como
base a metodologia de valor novo de reposicao, conforme critérios estabelecidos em regulamento do
poder concedente.”

224 BRASIL. Decreto n° 7.805, de 14 de setembro de 2012. Regulamenta a Medida Proviséria n° 579,
de 11 de setembro de 2012, que disp8e sobre as concessdes de geracdo, transmissao e distribuicdo
de energia elétrica, sobre a redu¢cdo dos encargos setoriais, sobre a modicidade tarifaria, e da outras
providéncias. “Art. 9° A indenizacdo do valor dos investimentos dos bens reversiveis ainda nao
amortizados ou ndo depreciados serd calculada com base no Valor Novo de Reposi¢cdo - VNR, e
considerara a depreciagdo e a amortizagdo acumuladas a partir da data de entrada em operacéo da
instalacao, até 31 de dezembro de 2012, em conformidade com os critérios do Manual de Contabilidade
do Setor Elétrico - MCSE. Paragrafo unico. O valor da indenizacao sera atualizado até a data de seu
efetivo pagamento a concessionaria.”

225 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro, GUERRA Sergio. Relicitagdo das concessdes de geracao de
energia elétrica e a reversao de bens. Revista Brasileira de Politicas Publicas. Brasilia, v. 9, n. 1 p.
371-388, 2019, p. 384.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/Mpv/579.htm

A metodologia de avalicdo do bem reversivel pelo VNR foi avaliada pelo
plenario do Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acordao n°® 2736/2016, que
tratou do monitoramento das determinacdes e da recomendacdo expedidas em
decorréncia de auditoria operacional acerca dos impactos da Medida Provisoria
579/2012 (convertida na Lei n° 12.783/2013) na Conta de Desenvolvimento
Energético, concluindo que as parcelas dos investimentos vinculados a bens
reversiveis ainda ndo amortizados, depreciados ou indenizados pelo Poder
Concedente seriam cobertas pela tarifa ou pela receita a ser auferida pelos
concessionarios nas concessoes renovadas, sendo utilizada a metodologia de calculo
do VNR.

Ao analisar os critérios de avaliacdo dos bens reversiveis, Marcal Justen
Filno??6 teceu duras criticas a afericdo da avalicdo do bem pelo valor de custo de
mercado que daria margem para grandes prejuizos ou lucros excessivos para uma
das partes em detrimento da outra, na medida em que, no curso do tempo, o bem
pode produzir elevacdo ou reducdo do seu valor, sendo certo que 0 concessionario
ndo adquire bens para fins especulativos, mas para fins de interesse publico, além do
fato de dificultar a definicdo do valor da tarifa, ja que o valor do bem somente seria
aferido ao final da concessédo, diante de circunstancias imponderaveis, e, por fim,
diante da incerteza do montante indenizatorio, levando o concessionario a realizar
investimentos de menor monta, ainda que indispenséaveis a prestacéo do servico.

Apbs analisarmos as duas metodologias para avaliacdo dos bens reversiveis
que permitem a afericdo do montante da indenizacdo ao final de uma concesséo,

constatamos que, no plano abstrato, a utiliza¢do do valor contabil ou Custo Historico

226 JUSTEN FILHO, 2003, p. 571: “Remeter a avaliagdo ao critério do valor de mercado daria margem
a prejuizo para ambas as partes. A evolucéo do mercado, no curso do tempo, pode produzir elevagéo
ou reducdo do valor dos bens. Logo, haveria possibilidade de o concessionario obter grandes lucros ou
sofrer grandes prejuizos, por ocasido da avaliagado dos bens. Ora, 0 concessiondrio ndo adquire bens
para fins especulativos, mas para atender ao interesse publico.

Depois, a concessdo funda-se em determinada equacdo econdémico-financeira: assegura-se ao
concessionario determinada margem de lucro, inalterdvel no curso da concessdo. Ora, se a
determinacéo do valor dos bens reversiveis devesse fazer-se a precos de mercado, no momento da
extingdo da concessao, surgiria circunstancia imponderavel. Seria impossivel determinar, de antemao,
a relacdo entre encargos e beneficios assegurados ao concessionario. Bem por isso, seria impossivel
estabelecer, com precisdo, a tarifa adequada para remunerar o concessionario. Nem seria possivel
produzir a amortizacdo dos bens no curso da concessdo. Essa amortizacdo pressupde que os bens
sejam considerados por seu valor histérico, pelo preco de aquisi¢édo atualizado.

A isso deve acrescer-se que outra solucdo daria margem a hesitagcdes do concessionario em realizar
investimento de maior dimenséo, indispensavel a prestacao do servico, se fosse previsivel a perda de
valor do bem. Isso fica muito claro no mercado de informatica. A redugdo de precos processa-se em
velocidade equivalente & obsolescéncia dos equipamentos.”
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Corrigido (CHC) mostra-se mais adequada do que a adocéo do valor patrimonial ou
Valor Novo de Reposicdo (VNR) face aos interesses dos usuarios, dos
concessionarios e do préprio Poder Concedente, diante da previsibilidade, seguranca
e transparéncia durante a vigéncia contratual, até porque o0 concessionario nao
adquire bens para fins especulativos, mas para atender ao interesse publico.
Entretanto, no caso concreto, cabera ao Poder Concedente, no plano da organizacao
e estruturacdo legal, definir qual sera a metodologia mais adequada para o servico
publico.

Cabe lembrar que, mesmo nas concessfes em que a norma regulamentadora
ou 0s contratos de concessao fixam a adocao do CHC para fins de avaliacdo dos bens
reversiveis e afericdo do montante da indenizagéo ao final de uma concesséo, ainda
assim havera a necessidade de analisar o Plano de Exploracao e o Plano de Negocios
(que normalmente sdo anexos do contrato de concessao), visto que estes
instrumentos podem trazer parametros de vida Gtil para os bens reversiveis, muito
préximos de bens novos??’.

Citamos como exemplo o Edital n°® 0291/93-00 da Primeira Etapa do Programa
de Concessdes Federais, que tratou da concessédo da Rodovia BR-116/RJ/SP (Rod.
Presidente Dutra), cujo termo de referéncia para elaboracdo da proposta da tarifa de
pedagio estabeleceu que, ao final da concessédo, os equipamentos, dentre eles 0s
veiculos operacionais, deveriam ter vida Gtil remanescente igual ou superior a 80%;
portanto, deveriam ser praticamente novos.

Com o0 encerramento da concessdo da Rodovia BR-116/RJ/SP (Rod.
Presidente Dutra), em esclarecimento ao novo Edital de Licitacdo n° 003/2021, a
ANTT estabeleceu que os bens mdéveis da concessdo anterior — dentre eles, 0s
veiculos operacionais praticamente novos — deverao integrar por 12 (doze) meses a
nova concessao para que haja tempo habil para a aquisicdo de bens novos; e,

passados tal lapso temporal, o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transporte

227 BRASIL. Edital n°® 0291/93-00. Termo de Referéncia para Elaboracdo da Proposta da Tarifa de
Pedéagio. No tépico 3.3 — Premissas Basicas da Proposta Técnica, subtopico 3.3.3.1. — Vida util e Valor
Residual dos Equipamentos, constam as seguintes disposic¢des:

“3.3.3.1. Vida Util e Valor Residual dos Equipamentos.

Neste item, a licitante devera preencher o Quadro 7, com as seguintes informagdes:

- Indicar o prazo de vida util considerado pela licitante para cada equipamento/mobiliario/sistema deste
quadro, respeitando como prazo limite o indicado no mesmo e a necessidade de, ao final da
Concessédo, o mesmo ser repassado ao DNER, em estado de novo (vida restante = 0,80 da vida util
considerada).”
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(DNIT) devera indicar quais bens considera serviveis e tem interesse em recebé-los
por transferéncia, sendo que aqueles bens considerados inserviveis deverao ter sua
destinacdo definida pela ANTT?28,

J& na Primeira Etapa do Programa de Desestatizacdo e Parcerias do Estado
de Séo Paulo, o Edital de Licitacdo n° 018/CIC/97 do Lote 10 n&o foi explicito quanto
a determinacéao de vida util remanescente para os bens moveis ao final da concessao,
apenas fazendo remissao a adocao da legislacéo vigente. Ao realizar o novo certame,
incluindo parte do trecho anteriormente concedido, em esclarecimento ao Edital de
Licitacdo n° 05/2016, a ARTESP concluiu que apenas os equipamentos e sistemas de
controle seriam transferidos a nova concessionaria, e que os veiculos administrativos
(ndo necessariamente voltados a continuidade da prestacdo de servi¢o publico) e os
veiculos operacionais (voltados a continuidade da prestacao de servi¢co publico) ndo

228 BRASIL. Ata de Respostas aos pedidos de Esclarecimentos ao Edital n° 003/2021 - BR-
116/RJ/SP e BR-101/RJ/SP:

“83. ESTUDO DE VIABILIDADE — BENS MOVEIS

Como o PER néo cita referéncias aos bens reversiveis, solicitamos esclarecer:

1) Os bens revertidos terdo parametros de desempenho iguais aos equipamentos novos? 2) Os
equipamentos atuais, em caso de estarem em condigdo comprovadamente precdria e ndo atenderem
aos parametros de desempenho, ensejardo reequilibrio em caso de troca? 3) Os quantitativos dos
equipamentos transferidos estdo inclusos nos quantitativos totais do PER? (Quando o tipo de
equipamento existir no PER) 4) Entendemos que, no caso de 0s equipamentos estarem contidos nas
quantidades totais, as eventuais melhorias e/ou adequacfes deverdo ocorrer no mesmo prazo da
implantacdo; esta correto? Como serdo transferidos e validados as quantidades, modelos e estado de
conservacdo dos componentes? Isso antes e depois da assunc¢do da nova concessao? Quem sera o
responsével por tais relatérios?

Resposta: Como regra geral, na data de assun¢éo do sistema rodoviario, o termo de arrolamento e
transferéncia de bens inicial a ser celebrado entre a atual e a futura concessionaria, com interveniéncia
da ANTT e do DNIT, indicara todo conjunto de bens moéveis e imdveis revertidos ao Poder Concedente
pela antiga concessionaria e imediatamente recebidos pela nova concessionaria. Os bens imoéveis
deverdo integrar a concessao de forma definitiva enquanto os bens moéveis ndo integrardo a nova
concessdo. Os bens méveis arrolados deverdo ser mantidos temporariamente e poderao ser utilizados
pela nova concessionaria na prestacdo dos servicos da concessdo, com vistas a preservacao da
continuidade do servico publico. Até a data da revisao do termo de arrolamento e transferéncia de bens
definitivo, em até 12 meses da celebragdo do contrato de concessao, a concessionaria devera prover
novos bens moveis necessarios ao atendimento das obriga¢cées do contrato de concessao, seja pela
sua aquisicdo ou qualquer outra forma de contratacdo de sua disponibilidade, a exemplo da locagéo.
O conjunto total de bens méveis inicialmente arrolados deverd, até a revisao do termo de arrolamento
e transferéncia de bens, ser reapresentado ao DNIT, que indicar4 quais bens considera serviveis e
que, portanto, serdo assumidos pelo Poder Concedente, neste ato representado pelo DNIT (art. 2°,
Decreto n° 8.376, de 15 de dezembro de 2014). Em relacdo aos bens que eventualmente vierem a ser
considerados inserviveis pelo DNIT, a concessionaria se obriga, sem fazer jus a reequilibrio, a dar a
eles o destino que aquela autarquia estabelecer. A concessionaria ndo podera fazer uso destes bens
apoés a lavratura do termo de arrolamento e transferéncia de bens definitivo. A ANTT fiscalizara de
forma amostral o conjunto de bens reapresentados ao DNIT e podera solicitar comprovacdo da
destinacéo daqueles por ele ndo assumidos.”
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seriam transferidos a nova concessionaria, mas ao Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem de Sdo Paulo (DER/SP)?%%°.

Notem que, a despeito de grande parte da doutrina afirmar que o objetivo dos
bens reversiveis é garantir e preservar a continuidade dos servigos publicos (em
tépico acima, demonstramos que seu objetivo também € garantir o retorno do
investimento realizado pelo concessionario) nas concessdes federais, a ANTT, na
nova concessao da BR-116/RJ/SP e BR-101/RJ/SP, concluiu que tais bens deverao
garantir a continuidade por um periodo de apenas 12 (doze) meses, devendo 0s
licitantes considerarem, na elaboracdo de sua proposta de tarifa, os custos de
aquisicao de novos bens moveis. Além disso, vale mencionar que, em Sao Paulo, a
ARTESP concluiu, no caso do Edital de Licitacdo n° 05/2016, que os veiculos
(administrativos ou operacionais), bens reversiveis, ndo deverdo garantir a
continuidade naquele trecho rodoviario.

No que diz respeito ao plano de negocios, as agéncias reguladoras tém
utilizado esse instrumento como ferramenta para identificacdo dos quantitativos,
qualidade e vida atil dos bens a serem revertidos ao final da concesséo.

Contudo, a partir de 2011, com a 22 Etapa das Concessdes de Aeroportos
Federais (Brasilia — Campinas e Guarulhos)?¥° e a 32 Etapa — Fase Il do Programa de

Concessdo de Rodovias Federais?3! (BR-163/MS), o plano de negdcios deixou de ser

220 ESTADO DE SAO PAULO. Edital de Concorréncia Internacional n° 05/2016. Contrato de
Concessdo ARTESP n° 0359/ARTES/2017 - Lote Rodovias dos Calcados - ARTESP e a Viapaulista.
Ata de Esclarecimentos ao Edital de Concorréncia Publica n° 05/2016:

“33° Questionamento: O documento que integra o0 Anexo 07 menciona como deverdo ser devolvidos
0s veiculos, equipamentos e sistemas operacionais ao término da concessao; entretanto, € omisso
quanto as condi¢cfes de devolugdo dos veiculos, equipamentos e sistemas operacionais do Sistema
Remanescente, por ocasido do Termo de Transferéncia do Sistema Remanescente. O documento
“Anexo 10 do Contrato de Concessdo 009/CR/1998” também né&o esclarece as condi¢des de devolugao
pela Concessionaria AUTOVIAS. Assim, com vistas a isonomia das propostas, solicita-se que sejam
disponibilizados a todos os licitantes nesta fase da licitacdo os quantitativos atuais, bem como a
estimativa de vida util remanescente de tais veiculos, equipamentos e sistemas operacionais da
Concessionaria AUTOVIAS, de forma individualizada.” Ref.: Contrato. Anexo 07.

“RESPOSTA DA COMISSAO: Os quantitativos de Equipamentos e Sistemas de Controle seréo
transferidos para a Concessionaria conforme disposto no Anexo X do Edital de Licitacdo DER n°
018/CIC/97 e Contrato 009/CR/1998. Ja veiculos administrativos e operacionais deverao ser adquiridos
na forma prevista no Anexo V do Contrato.”

230 BRASIL. Edital ANAC n° 2/2011 - Concessdo para Ampliacdo, Manutencdo e Exploracdo dos
Aeroportos Internacionais Brasilia — Campinas — Guarulhos: “4.31. Nao podera ser incluido na proposta
econdmica da Proponente o plano de negdcio apresentado a instituicdo financeira, sob pena de
desclassificacdo da Proponente e aplicacdo de multa equivalente ao valor da Garantia de Proposta,
com sua consequente execucao.”

231 BRASIL. Edital ANTT n° 005/2013. Concesséo para exploracdo da Rodovia BR-163/MS. Contrato
de Concessao de Servigo Publico precedido de obra publica — Celebrado entre a Unido, por intermédio
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e a Concessionaria de Rodovia Sul-
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um instrumento exigido no processo licitatorio, e, mais do que isso, a sua inclusdo em
quaisquer dos envelopes enseja a desclassificacdo da proponente e aplicacdo de
multa equivalente ao valor da garantia da proposta?®?. Esse modelo de processo
licitatorio para concessdes de servi¢os publicos de rodovias, sem a apresentacéo de
um plano de negécios, também passou a ser utilizado pelo Estado de Sdo Paulo?32.

O plano de negdcios é considerado como um dos principais instrumentos para
afericdo da viabilidade econdmico-financeira do empreendimento (para afericdo da
exequibilidade da proposta), e como ferramenta para o reequilibrio econdmico-
financeiro para os investimentos originalmente previstos no contrato.

Contudo, para além das duas finalidades apontadas, certo € que o plano de
negacios, ao final da concessao, também tem sido utilizado como instrumento para
averiguacdo do cumprimento das obrigacbes contratuais pelo concessionario, na
identificacdo dos bens reversiveis e no célculo dos montantes indenizatorios em
processos de haveres e deveres de final de contrato.

A inexisténcia de um plano de negdcios e o encerramento das concessodes que
nao possuem tal instrumento serdo agora enfrentados com o0 encerramento
antecipado decorrente da extingdo amigavel (relicitacdo) de algumas das concessdes
da 22 Etapa das Concessdes de Aeroportos Federais e da 32 Etapa do Programa de

Concessao de Rodovias Federais.

Matogrossense S.A.: “9.6 N&o podera ser incluido na Proposta Econdmica Escrita da Proponente, nem
nos demais volumes mencionados no subitem 6.1, o plano de negdécio apresentado a instituicao
financeira, sob pena de desclassificacdo da Proponente e aplicacdo de multa equivalente ao valor da
Garantia da Proposta, com sua consequente execuc¢do.”

232 Em substituicdo ao plano de negdcios, as agéncias reguladoras passaram a exigir a apresentagédo
de uma declaragdo assinada por institui¢cdo financeira afirmando que analisou o plano de negdcios da
proponente e concluindo que ele se mostrou exequivel do ponto de vista econdmico-financeiro,
financiavel, e que o valor ofertado em sua Proposta Econémica é adequado a conjuntura e compativel
com a correta execugdo do Contrato de Concesséo. Diante do desconforto das instituices financeiras
de assinar esse tipo de declaracdo e dos riscos envolvidos - 0 que, por certo, acabava por tornar o
processo licitatério mais dispendioso, com o pagamento da remunerac¢do correspondente ao risco
assumido pela instituicdo financeira —, o Governo Federal, no Edital de Licitagdo n° 003/2021 - BR-
116/RJ/SP e BR-101/RJ/SP, deixou de exigir a declaracéo assinada por instituicdo financeira e passou
a exigir a declaracdo do préprio proponente licitante. Em suma, € o proponente licitante que declara
possuir capacidade de obter recursos financeiros suficientes para cumprir as obrigagfes contratuais.
233 Neste estudo, ndo ingressaremos nas criticas que ensejaram a decisao governamental de excluir o
plano de negdcios dos documentos necessarios ao processo licitatério para ndo desviarmos do tema
central.
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CONCLUSAO

Constata-se nao ser recomendavel para a reversao de bens nas concessfes
de servicos publicos solugdes vagas ou instaveis, sujeitas ao casuismo e alvedrio
subjetivo de cada julgador e que deve perscrutar, em nome da seguranca juridica,
solucdes precisas e estaveis, em consonancia com todo o ordenamento juridico.

O problema do instituto da reversdo de bens nas concessfes de servicos
publicos ndo esta no encerramento da concesséo (caducidade, encampacao, advento
do termo contratual etc.), mas na sua concepgéo.

O instituto da reversdo de bens precisa ser analisado a partir de uma
abordagem mais ampla e realista. O exame baseado na etimologia da palavra, do
principio da continuidade dos servicos ou do regime de bens, ndo tem se mostrado
suficiente diante das diversas questdes que sao enfrentadas por ocasido da extingao
do contrato de concessao.

O respeito ao principio da eficiéncia, alicerce das concessfes de servicos
publicos, tem que vir acompanhado de projetos estruturadores com defini¢cdes claras
e precisas a respeito das questbes relacionadas a reversdo de bens. Ademais, o
atendimento ao principio da modicidade tarifaria somente restara observado quando
os licitantes tiverem clareza quanto aquilo que esta sendo precificado em sua
proposta.

A observancia do principio da continuidade para enquadramento dos bens
reversiveis deve vir acompanhada da identificacdo desses bens considerados
imprescindiveis a continuidade do servico, até porque, conforme vimos, a reversao
nao decorre da relevancia do bem para a prestacdo de servico publico, mas de
diversos outros fatores, como a facil obsolescéncia e substituicdo da possibilidade de
concorréncia, das necessidades e caracteristicas locais e, por certo, da oneracao da
tarifa aos usuarios do servico publico, na medida em que tais bens deveriam ser
depreciados e amortizados durante o prazo da concessao.

Como ja abordado, compete ao Poder Publico, no exercicio das competéncias
relacionadas as dimensdes da criacdo e organizacdo do servigco publico, avaliar, sob
a Otica dos principios da continuidade, eficiéncia e modicidade tarifaria, a necessidade
de bens reversiveis para fins da prestacao do servigo publico adequado.

Havera situacdes em que o Poder Publico concluira que a adequabilidade do

servico publico estard garantida, mesmo sem a existéncia de bens reversiveis,
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quando estiver diante de: (i) um curto prazo de vigéncia contratual; (i) servicos
publicos pouco rentaveis; (iii) risco de dano ao erario em virtude da obrigatoriedade
do Poder Concedente ter de incorporar bens inserviveis e obsoletos devido aos
avancos do desenvolvimento tecnologico; ou, ainda, (iv) possibilidade da exploracdo
do servico ser realizada em regime privado.

O Poder Pulblico ja constatou que, nos setores de energia elétrica,
telecomunicacdes, transporte rodoviario de passageiros, portuério e ferroviario, ha
servigos publicos cuja continuidade independe da reversdo de bens.

Destarte, concluindo que a inexisténcia de bens reversiveis na concessao do
servico publico ndo prejudicara a prestacao do servico publico adequado, ainda assim
estard o Poder Concedente, por for¢a das disposi¢des contidas na Lei n® 8.987/1995,
obrigado a dispor no edital e no contrato de concessao clausulas que explicitem essa
decisao.

Por outro lado, concluindo o Poder Publico pela necessidade de bens
reversiveis para a prestacdo do servico publico adequado, devera o Poder
Concedente, no edital e no contrato de concessao, dispor de clausulas com: (i)
indicacdo de quais seriam esses bens a partir de um inventario completo, tal como é
exigido dos concessionarios durante a execucdo contratual, com descricdo completa
dos bens, dimensoées, localizacéo, quantidade, estado de conservacao, valor e critério
de avaliacdo e valoracao, entre outros; (ii) definicdo dos critérios e das formulas que
deverdo ser utilizados no calculo de eventual indenizacéo; e (iii) definicdo das
condicbes de recebimento, atualidade devolucdo (respectiva vida util), conforme
disposicfes contidas na Lei 8.987/1995.

Do nosso ponto de vista, para evitar divergéncias e discussoes a respeito do
tema, antes da outorga dos servicos o edital deveria dispor de uma minuta de contrato
de concessdo com uma redacéo clara quanto a reversédo de bens, com definicdo de
guais sao 0s bens reversiveis.

Temos que reconhecer que ha determinados servicos publicos que
imperiosamente demandam a existéncia de bens reversiveis, como em projetos de
concessoes brownfield, que contam com uma infraestrutura existente de titularidade
do Poder Concedente que é transferida ao concessionario por ocasido da celebragéo
do instrumento contratual (rodovias, aeroportos existentes etc.), ou ainda nas

situacdes em que o Poder Concedente decreta de utilidade publica um determinado

127



bem para fins da implantacéo de infraestrutura (p. ex., para fins de desapropriacéo e
ampliacdo da capacidade de uma rodovia).

A pretenséo deste estudo ndo é o enquadramento dos bens reversiveis em um
regime dos bens, se privado ou publico, ou apresentar novas classificacdes, mas
demonstrar que mais do que a questdo conceitual, decidindo-se pela reversao de
bens nas concessbes de servicos publicos, deve o Poder Publico definir, antes da
celebracdo do instrumento de outorga, balizas claras e precisas por meio de edital,
contrato, regulamento ou lei, de modo a permitir que os licitantes possam considerar
em suas respectivas propostas de preco todos os 6nus e bénus do projeto, bem como
evitar numerosas, dispendiosas e interminaveis discussdes para a Administracao
Publica.

Por fim, esperamos que este estudo tenha contribuido para um maior
entendimento sobre a reversdo de bens nas concessdes de servicos publicos,
especialmente no que tange a demonstracéo da necessidade de defini¢des, critérios
e qualificacOes iniciais claros para que as partes tenham a dimensdo de suas
obrigacdes do inicio do processo licitatorio durante a execucdo contratual e, por fim,
com a extincdo contratual, de maneira que futuros trabalhos nesta area possam
aplicar os resultados aqui apresentados para maior clareza e seguranca juridica,
utilizando, assim, este estudo como um ponto de partida para a modelagem dos novos
projetos de concessodes e formacgao dos instrumentos contratuais e para investigacoes

futuras.
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