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Flavio Unes. O mito da segurancajuridica

No Rio de Janeiro, a rodovia publica popularmente conhecida como Linha Amarelateve construcéo,
manutencdo e exploragdo regidas por contrato de concessdo de obra e servico publico. Atuamente,
existe significativa celeuma fético-juridica entre a prefeitura do Rio — poder concedente — ea
concessiondriaresponsavel pelaLinha Amarela (Lamsa). Em sintese, 0 Executivo e Legislativo cariocas,
sob fundamento da existéncia de supostas irregul aridades nos termos aditivos do Contrato de Concesséo
i Municipal n° 213/2019, que "autoriza a encampacao da
ernador Carlos Lacerda — Linha Amarela".

OPINIAO

A encampacdo de um contrato de concessao €, nos termos do

artigo 37 daLei n°®8.987/95, a"retomada do servico pelo poder concedente durante o prazo da
concessao, por motivo de interesse publico, mediante lei autorizativa especifica e apds prévio
pagamento da indenizacéo". Se esta diante, portanto, de medida bastante gravosa, em que o poder
concedente retoma, manu militari, a prestagdo do servico publico.

E os requisitos para encampagédo sdo de fato muito relevantes, porquanto um contrato de concessao
pressupde el evados investimentos e longa duragdo, ndo cabendo uma interrupcéo da avenca, salvo em
situacdes excepcionais e desde que atendidos os pardmetros legais. Caso contrario, ainiciativa privada
ndo investe no pais ou apresenta val ores extremamente elevados considerando o risco. Como erade se
esperar, aLinha Amarelafoi judicializada e, perante 0 STJ, tramitaa SLS n° 2.792.

A margem das disputas que permeiam o caso, nos interessa aqui avaliar a"inovagdo" trazida pelo Rio de
Janeiro em sua proposta de encampacéo da linha amarela (e que € objeto de discussao em diversas acoes
judiciais em curso): o preenchimento do requisito de indenizac&o prévia por meio de 1) compensacao

do valor daindenizacdo com o suposto prejuizo causado ao municipio pelas alegadas irregularidades
(artigo 1°, 81°, da LCM n° 213/19), e 2) caucao indicada pelo municipio (artigo 1°, 82°, daLCM n°
213/19).
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Ensina Humberto Avila[1] que a seguranca juridica € norma-principio composta pelo trinémio
cognoscibilidade (clareza e inteligibilidade das normas e de sua aplicacdo), confiabilidade (estabilidade e
segurancga quanto ao entendimento da norma) e cal cul abilidade (previsibilidade e vinculaggdo normativa),
de modo que uma"inovagdo" a partir do teor de uma normatem o cond&o, ao menos em tese, de romper
a confiabilidade e calculabilidade de uma determinada situacdo juridica. Passemos a analise do caso.

De partida, necessério pontuar que a Administracéo Publica submete-se ao principio dalegalidade
estrita. Significadizer que a previsibilidade (calculabilidade) dos atos estatais decorre, grande medida,
do Direito positivo, de modo que as expectativas legitimas (cognoscibilidade) do jurisdicionado séo
aquelas descritas em diplomas legais. Com isso em mente, a primeiraindagacdo que surge €: ha previsao
legal para a conduta do municipio do Rio de Janeiro?

Primeiro analisemos a possibilidade de compensac&o de créditos, que é previstano artigo 368 do CC,
aplicavel asrelacdes de Direito privado. O debate sobre a compensacéo de créditos na esfera do Direito
publico surgiu de modo acalorado primeiro na esferatributaria, em que se discutia a possibilidade de
compensacdo entre débitos e créditos tributarios. Ao fim, foi pacificada a possibilidade de compensacéo
porque tal era expressamente autorizado pelo artigo 170 do CTN [2]. Nessa linha, manifestou-se o TCU
no sentido de que qualquer compensacdo em Direito publico exige expressa autorizacdo legal
exatamente em virtude dalegalidade estrita (TCU, TC 021.314/2007-1, Plenério, rel. min. Marcos
Bemquerer Costa, sesséo: 1/10/2008). Uma vez que ndo existe norma autorizando a compensacéo de
créditos em caso de encampacdo, ndo ha respaldo legal para ainovagdo realizada pelo municipio.

Em exercicio argumentativo, ainda que se aceite aplicacdo do artigo 368 do CC ao Direito publico (por
analogia? — anote-se que a aplicacdo de analogia no Direito Administrativo €, por si, tema
controvertido), o artigo 369 do CC expressamente assevera que "a compensacao efetua-se entre dividas
liguidas, vencidas e de coisas fungiveis'. A compensacéo pretendida pelo municipio se da entre o valor
do suposto prejuizo aos cofres publicos e o valor de indenizacdo devido a concessionaria em decorréncia
da encampacéo, calculado naformados artigos 36 e 37 daLei n° 8.987/95.

Ocorre que, segundo o préprio municipio, "o legislador (municipal) entendeu por expressamente
autorizar que tais prejuizos possam ser amortizados. E como se dard tal apuracéo? Repita-se a
exaustdo: no respectivo processo administrativo de cdlculo da indenizagdo” (Inicial daSLSn° 2.792,
pg. 29, ultimo paragrafo — grifo do autor), ou sgja, o valor daindenizacdo devida a Lamsa ainda ndo foi
apurado, o que significa que o crédito da Lamsanéo é liquido. Em verdade, isso fica claro na propria
LCM n° 213/19, que em seu artigo 1°, 81°, in fine, aponta que a compensacao ocorrera ' sem prejuizo da
apuracao de eventual saldo remanescente a ser devolvido aos cofres publicos'. Ora, se ainda ha
apuracdo a ser feita é porque adividando é liquida, se o fosse bastaria apontar o valor do saldo
remanescente por mero processo de aritmética. Assim, o valor do crédito da concessionaria ndo € liquido.

Pelo lado do suposto crédito do municipio decorrente das supostas irregul aridades da concessao, forcoso
reconhecer que seu valor e sua propria existéncia sdo objeto de disputajudicial, razéo pela qual ndo pode
ser considerado liquido. Assim, o crédito de ambas as partes, Lamsa e municipio, ndo € liquido, de modo
gue ndo é possivel a compensacdo ainda que aplicavel o artigo 368 do CC.
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Sobre a compensagao temos, entdo, o seguinte: a cognoscibilidade das normas aponta aimpossibilidade
de compensacéo, posto que inexiste previsdo legal paratanto e sobre a Administracéo incide a legalidade
estrita, e, caso existisse, ndo poderia ser realizada no caso concreto, pois a divida/o crédito ndo séo
liquidos conforme requerido pelo artigo 369 do CC; a confiabilidade também estipula no sentido de
impossi bilidade de compensacéo, pois de longa data a jurisprudéncia patria caminha no sentido de ser
necessaria prévia autorizagao legal paratanto, como no caso da compensacdo tributéria e entendimento
do TCU; e ainda a calculabilidade n&o autoriza a compensacdo, pois o jurisdicionado tinha expectativa
legitima de que seria previamente indenizado, visto que é esta a previsdo legal desde 1995.

Analisemos agora a hipétese da caugdo. De fato, como alternativa e complemento a compensacéo de
numerariosa LCM n° 213/19, autoriza 0 Executivo cariocaa"instituir caucao para prevenir a
necessidade de amortizacdo em favor da concessionéaria". Segundo o préprio municipio, ele™
ofereceu caucdo, em imoveis, no valor de R$1.330.507.000,00" (Inicial da SLS n° 2.792, pg. 29,
terceiro parédgrafo — grifo no original). Significadizer que foi oferecida caucéo, i.e, umagarantia

, em imoveis. Ora, a dacdo de imoveis em garantia de dividatem nome juridico: hipoteca. O municipio
do Rio de Janeiro estd, por viatransversa, efetivamente hipotecando bens publicos.

Como bem se sabe, s80 caracteristicas dos bens publicos ainalienabilidade (artigo 100 do CC), a
impenhorabilidade e a ndo oneracdo (artigo 1.420 do CC), de modo que bens publicos ndo podem ser
oferecidos como garantia de divida do poder publico, que se sujeita, invariavelmente, ao regime de
precatorios. Ainda gque se considere a possibilidade de oneracéo de bens dominicais, paratanto deve ser
observado o rito previsto nos artigos 17 e seguintes da Lei n° 8.666/93, 0 que ndo se observa no caso
concreto.

Sobre a caucdo em iméveis temos, entdo, 0 seguinte: a cognoscibilidade das normas aponta no sentido
de que a caucéo ndo poderia existir, posto que a hipoteca de bens publicos é vedada e, no minimo, néo se
observou o rito previsto nos artigos 17 e seguintes da Lei n° 8.666/93; a confiabilidade estipula no
sentido de que a caucdo ndo poderia existir, pois de longa data a jurisprudéncia pétria ndo admite
oneracao de bens publicos; e a calculabilidade também milita contra a possibilidade de caugéo, visto que
ndo podia o particular prever conduta estatal de garantir divida com imoéveis sendo que as dividas do
poder publico sdo tipicamente submetidas ao regime de precatérios.

Assim sendo, a celeuma que afeta a Linha Amarela e o municipio do Rio de Janeiro traz luz paraum
problema muito maior, qual sgja, a seguranca juridica que deve permear contratacfes publicas, sob pena
de inibir investimentos ou mesmo maximizar custos dado o elevado risco que ainsegurancga ocasiona.

[1] AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagéo no direito
tributario. 2 ed. Sd0 Paulo: Malheiros, 2012.

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 14/11/2020



No image found CONSULTOR JURIDICO

WwWw.conjur.com.br

[2] "Artigo 170 — A lei pode, nas condigdes e sob as garantias que estipular, ou cuja estipulagdo em cada
caso atribuir a autoridade administrativa, autorizar a compensacéo de créditos tributarios com créditos
liguidos e certos, vencidos ou vincendos, do sujeito passivo contra a Fazenda Publica’.
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