@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Amauri Saad: Contratos de autorizagbesferroviarias

O modelo de autorizacOes ferroviarias estabelecido pelaLe n° 14.273, de 23/12/2021, prevé a
possibilidade de exploracéo privada de ferrovias em regime proximo ao de livre competicéo entre os
agentes (que alel chamade "regi me privado™). O novo regime convive com o regime anterior — o das
concessoes (nadiccéo dalei, regl me publ ico") —, podendo haver tensbes e impactos de um modelo
g ospecifico, tratando dos provaveis impactos adversos das
inanceiro das concessdes em vigor [1].

OPINIAO

Embora o instituto da autorizagdo como um instituto de

direito administrativo geral seja, conforme aponto em obra especifica[2], tradicionalmente descrito
como sendo consubstanciado em um ato unilateral do poder publico que, contando com a adeséo do
particular ou atendendo a um requerimento seu, retira um obice juridico para arealizag&o de certas
atividades por parte deste Ultimo, nada impede que o legislador, ou mesmo a administracéo publica,
optem pelavia contratual . Atribuir natureza contratual a autorizacao representa, do ponto de vista
legislativo, o exercicio legitimo do poder de tipificagdo contratual, e, do ponto de vista administrativo, o
exercicio, igualmente legitimo, da capacidade de recorrer a atipicidade contratual. O mesmo fenémeno,
nado custa lembrar, ocorreu ha algumas décadas, no campo dos servigos publicos, com afigurada
permissdo: se, antes da promulgacgao da Constituicéo de 1988, a permissdo era predominantemente
gualificada como um ato administrativo unilateral, depois desse marco (ex vi do artigo 175 da Carta, que
expressamente qualifica a permissdo como um contrato) o instituto mudou inquestionavel mente de
natureza. Essas transformacfes de institutos juridicos representam um fendmeno frequente, que ndo
pode deixar de ser reconhecido pela doutrina. No caso das ferrovias, uma possivel explicacdo para essa
transformacéo da autorizacéo, de ato administrativo para contrato, se deve a previsdo de convolacdo (a
lei fala, de forma atécnica, em "adaptacdo") das concessdes em autorizagfes (art. 64): como as
concessdes possuem natureza contratual, faria sentido manter esse aspecto essencial na sua " adaptacao”
em autorizacoes.

Até o presente momento, foram firmados 27 contratos de adesdo de autorizaggo [3], os quais, como 0
proprio nome indica, a excecdo dos dados particulares de cada projeto concreto, possuem contelido
idéntico. Analisando-se as suas clausulas, a conclusio inevitavel é que alguns aspectos precisam ser
objeto de reflexdo (e revisao) pelo proprio poder concedente, sob penade virem a ser revistos pelo
judiciario, quando os conflitos estiverem postos. A seguir comentaremos algumas dessas clausulas.
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a) Responsabilidade do poder concedente

A clausula 2.8. estabel ece que 0s " contratos para o transporte de cargas e/ou passageiros celebrados
entre a AUTORIZATARIA eterceiros, reger-se-80, exclusivamente, pelas normas de direito privado,
sem participacao, responsabilidade ou estabel ecimento de qualquer relacéo juridica como PODER
CONCEDENTE e coma ANTT" (grifos nossos). A interpretacéo literal desta clausula indica que o que
se pretende € quebrar o tripé concedente-del egatario-usuario dos servicos (tradicional ndo apenas no
modelo de concessdes, mas também em permissdes e autorizacdes), de forma aretirar o poder
concedente da equacéo. O efeito desse tipo de dispositivo seria excluir ou "imunizar" o poder
concedente de litigios que, por exemplo, envolvam indenizacao a terceiros (usuarios e ndo-usuarios) por
fatos/atos relacionados ao servico.

Ocorre que isto ndo é possivel, aluz do artigo 37, 86°, da Constituicéo, que estabelece a
responsabilidade objetiva do Estado e das prestadoras de servicos publicos " pel os danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel
nos casos de dolo ou culpa". Como os servicos ferroviarios continuam sendo servigos publicos,
independentemente do regime de delegacdo, ndo se pode excluir a responsabilidade do poder concedente
(no caso, a Uni&o) pelos danos causados a usuérios (e mesmo ndo-usuarios). Longe deisto configurar
uma protecdo indevida aos prestadores de servicos publicos, a responsabilidade solidaria (ou subsidiaria,
conforme o caso) do poder concedente visa a proteger o publico: se a prestadora, por qualquer razdo, se
tornar insolvente, deve estar sempre disponivel ao individuo a opcdo de acionar também o Estado, que é
titular dos servicos, pouco importando, reitere-se, o regime de delegacdo. A ndo ser assim, todaa
universalidade de usuarios ficaria desprotegida.

b) Reversio de bens sem indenizac&o

A clausula 10.4 prevé a reversao dos bens desapropriados para a implantacéo do empreendimento
autorizado, em caso de ndo-execucdo pelo autorizatario, "semdireito a indenizacéo pelas acessoes e
benfeitorias nem a qualquer outra indenizacao".

A primeira observacao a ser feita quanto ao topico € a de que a previsdo da reversibilidade de bens nas
autorizacOes ferroviarias contrariaaLe n® 14.273/2021. Com efeito, 0 artigo 22 dalei estabelece que os
"bens constituintes da ferrovia autorizada ndo sao reversiveis ao poder publico quando a respectiva
autorizacao for extinta, exceto na hipotese de cessdo ou de arrendamento” de bens publicos. Como alei
n&o distingue entre extingéo causada pelo advento do termo contratual e extingdo causada pelo
descumprimento de uma das partes (no caso, da autorizatéria), nem tampouco distingue entre bens
moveis e iméveis, principais ou acessorios, para fins de irreversibilidade, ndo deve o intérprete fazé-lo. E
caso, portanto, de ilegalidade chapada dos contratos de adeséo.

Entretanto, ainda que se desconsiderasse esse fato e se cogitasse da possibilidade de reversdo dos bens
da autorizatéria, ha uma série de razdes que amparam a conclusdo de que tais bens sdo indenizaveis.
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Em primeiro lugar, a cldusula em questéo, ao pretender atribuir um caréter sancionatorio areversao em
caso de ndo-execucao do contrato pela autorizataria, parece-nos que veicula uma ma-compreensdo do
gue sgja o ingtituto da reversdo. Reversdo, como se sabe, ndo € confisco ou penalidade; € o instituto que
busca manter em poder do Estado os bens necessarios a prestacdo dos servicos, com vistas a sua
continuidade. Nas concessies e permissoes, a reversao somente ndo comporta indenizacéo para os bens
jaamortizados pelo delegatério; de qualquer modo, mesmo isto sb sera reconhecido depois do processo
administrativo proprio, em que, conforme determinaaLei n® 8.987/1995, a administracéo devera
proceder "aos levantamentos e avaliacfes necessarios a determinacdo dos montantes da indenizacéo
gue seré devida a concessionaria” (artigo 35, 84°), compreendendo a indenizacdo as "parcelas dos
investimentos vinculados a bens reversivels, ainda ndo amortizados ou depreciados, que tenham sido
realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do servico concedido” (artigo 36). A
presuncao, nareversao, portanto, é a da plena indenizabilidade dos bens revertidos.

Segundo, porque a Constitui¢do garante o direito de propriedade de forma amplissima (artigo 5°, XXIlI,
XXV, XXIX, XXX, LIV, entre outros) e, com excegdes ndo aplicaveis aqui, veda o confisco (artigo 150,
IV, e artigo 243, par. Unico). Como os bens empregados no empreendimento ferroviario autorizado,
embora possam ser resultado de um processo de desapropriacdo (em que ha aintervencéo, pelo menos
quanto a declaracdo de utilidade publica, da parte do poder concedente), so bens de propriedade da
autorizatéria (i.e., propriedade privada), ndo se pode simplesmente reverté-los sem a correspondente
indenizac&o.

Em terceiro lugar: como as autorizacfes de servicos ferroviarios, por se assemelharem as atividades
prestadas em liberdade de competicdo, ndo comportam (pelo menos na sua configuracao tradicional) a
ideia de equilibrio econémico-financeiro (a clausula 6.1, V, do contrato de adesdo, estabelece que a
autorizatéria assume o "risco integral do empreendimento, semdireito a reequilibrio econdmico-
financeiro”, aplicando o mandamento do artigo 29, 86°, da Lel n° 14.273/2021, de que as "clausulas do
contrato ndo podem atribuir direitos a equilibrio econémico-financeiro"), ndo se pode falar,
juridicamente, em efeitos decorrentes da amortizacdo de investimentos, pois, se ndo ha direito ao
equilibrio econémico-financeiro da parte da autorizatéria, também n&o o ha em favor do poder
concedente. Este argumento nos leva a duas conclusdes necessarias. (1) ndo € possivel sustentar que néo
haveriaindenizacéo a autorizataria, ainda que sob ajustificativa de que os investimentos desta teriam
sido “amortizados'; e (2) o Unico critério possivel para aindenizacdo dos bens revertidos nas
autorizacOes ferroviarias sera 0 do seu valor de mercado, critério alias idéntico ao das desapropriactes
em geral.

¢) Ampliacdo das hipoteses legais da declaracéo de inidoneidade

A clausula 12.5 dos contratos de adesdo prevé que a declaracéo de inidoneidade seré cabivel emtrés
hipéteses. (1) "guando da prética de atosilicitos visando (sic) frustrar a execucdo do objeto da
autorizacao"; (2) "mediante apresentacéo de informacgdes ou dados falsos'; e (3) "pela pratica de atos
com abuso de poder econdémico ou infringindo as normas de defesa da concorréncia, apuradas e
julgadas na forma da legislacdo aplicavel".
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As duas matrizes normativas aplicaveis ao caso — aLei n° 8.666/1993 ea L el n° 14.133/2021 —atrelam
a sancdo de declaracdo de inidoneidade a um descumprimento contratual grave, havendo inclusive (no
caso da sisteméticada Lei n° 8.666/1993) a necessidade de aplicacdo de uma sancéo prévia (ade
suspensdo do direito de licitar e contratar com administracdo publica) e a existéncia de um grave dano
causado a administracéo. Embora a primeira das hipoteses descritas no paragrafo anterior possa ser
assimilada a um descumprimento contratual grave, as duas restantes, ndo. Embora prestar informagoes
falsas a administracéo e praticar atos contrarios a concorréncia ou com abuso de poder econdmico sejam,
em si, condutas nocivas e gue merecem reprimenda, elas ndo podem dar causa a declaracdo de
inidoneidade, por falta de previsdo legal nesse sentido. Alias, com relagdo a ambas se pode dizer que ja
existem sangdes penais e administrativas especificas, inclusive perante os 6rgéos de defesa da
concorréncia[4]. A inovagdo dos contratos de adesdo, além de ilegal, representaria, nessa linha, um
desnecessério bisin idem.

d) Clausula arbitral

A clausula 16.1 do contrato de adesdo institui a obrigatoriedade de submissdo a arbitragem os conflitos
resultantes da avenca que ndo puderem ser resolvidos amigavel mente. Entretanto, a clausula 16.2
exclui da arbitragem as disputas envolvendo (1) o exercicio dos poderes de regulacéo e de fiscalizacéo
sobre a exploracdo do servigo de transporte ferroviario federal outorgado por autorizacéo; (2)
obrigacdes e penalidades pecuniarias ja inscritas em divida ativa; (3) a decisdo sobre a extingédo da
autorizacao; e (4) outros direitos indisponiveis ou ndo patrimoniais. A pergunta, diante de umrol tdo
amplo de exclusdes, € a seguinte: 0 que sobra? Muito pouco, ou quase nada. Se a ideia era
proporcionar seguranca juridica aqueles que se dispdem a realizar vultosos investimentos nos

empr eendimentos autorizados por meio da previsdo da arbitragem para os contratos de adesdo, era de
se esperar que houvesse menos timidez na instituicéo da clausula arbitral.

Em concluso, os problemas acima apontados devem ser objeto de reflexdo por parte da Administracéo
Pablica. Idealmente, deveriam ser aditados os contratos ja firmados, para corrigi-los, e modificada a
minuta padréo dos contratos de adesdo, afim de que 0s proximos contratos ndo contenham a mesma
disciplina. O sucesso do modelo de autorizagdes passa pel o reconhecimento da responsabilidade da
Unido perante os usuarios de servicos ferroviarios, pela clareza quanto a adocéo ou ndo dareversdo (e
pelo reconhecimento da plena indenizabilidade dos bens eventualmente revertidos); pelo respeito a
disciplinalegal das san¢es graves (como a de declaracdo de inidoneidade); e pela adogéo plena (melhor
dizendo, "de verdade") da arbitragem como o meio de solugdo de conflitos ligados as autorizacoes.

[1] Ver: https://www.conjur.com.br/2022-jan-05/amauri-saad-vetos-marco-legal -ferrovias.

[2] Ver o meu Autorizacao de servigo publico (em coautoria com Sergio Ferraz) (S&o Paulo: Maheiros,
2018), capitulo 2.

[3] Fonte: https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte-terrestre/programa-de-
autorizacoes-ferroviarias/contratos-de-autori zacao/
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[4] Exemplificativamente, ver os artigos 299 e 337-L, V, do Codigo Penal, o artigo 4° da L el
8.137/1990, bem como os artigos 31 a45 daLei n° 12.529/2011.
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