CONSULTORIA
®

Consultoria Juridica da
Secretaria de
Transportes
Metropolitanos

BOLETIM CEPGE, Séo Paulo, v. 45, n. 2, p. 27-48, marco/abril 2021 - 27



CONSULTORIA JURIDICA DA SECRETARIA DE
TRANSPORTES METROPOLITANOS

PROCESSO N% STM SPDOC - 1727029/2018

INTERESSADO: COMISSAO DE MONITORAMENTO DAS CONCESSOES E
PERMISSOES - CMCPA

PARECER: CJ/STM N° 2/2019
EMENTA:

CONTRATO. PARCERIA PUBLICO-PRIVADA. Concessdo Patro-
cinada para prestacao dos servigos publicos de transporte de passageiros
da Linha 6 - Laranja de Metr6 de Sao Paulo, contemplando implantagao
das obras civis e sistemas, fornecimento do material rodante, operacao,
conservagao manutencao e expansao. Divida quanto a conceituacao de
bens como reversiveis na hipdtese de caducidade. Consulta feita em tese.
Impossibilidade de fixagao de diretrizes gerais, dada a insuficiéncia de da-
dos sobre os instrumentos contratuais, celebrados pela Concessionaria,
para a execugao das obras. Necessidade de futura nova analise a respei-
to de cada bem, cumpridas as diligéncias recomendadas neste parecer.
Conceituacdo de bens vinculados a concessao, bens reversiveis e bens
particulares da concessao. Indispensabilidade de observancia das regras
contratuais e da modelagem econdmico-financeira da concessao para a
caracterizagdo de um bem como reversivel. Regras contratuais idealiza-
das para a caracterizacao de bens reversiveis, a0 menos, ap6s o inicio da
prestacao do servico plblico de transporte de passageiros. Dificuldade na
conceituacao de bens reversiveis em face das disposi¢des contratuais e
da nao conclusao das obras. Certeza da reversibilidade dos iméveis desa-
propriados e das melhorias a eles incorporadas definitivamente. Diretrizes
a respeito da possivel utilizagao de bens vinculados a Concessao, porém
ndo reversiveis, pelo Poder Concedente. Comentarios a respeito da pos-
sibilidade de manutencao de contratos da Concessionaria com terceiros.
Recomendacao de novas diligéncias como condigao para futuras consultas
a respeito do tema.
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CONSULTORIA

1. Vém os autos a esta Consultoria Juridica, conforme encaminhamen-
to da Chefia de Gabinete (fls. 34), para que se manifeste quanto ao teor do
Despacho CMCP n° 305/2018 (fls. 02/04), no qual a Comissao de Moni-
toramento das Concessoes e Permissoes - CMCP relata o estagio, a época,
do andamento do processo administrativo voltado a potencial decretacao
da caducidade do Contrato de Concessao Patrocinada n°® 15/2013, ce-
lebrado com a Concessiondria Move Sdo Paulo S.A., tendo por objeto a
implantacao e a operacao da Linha 6 do Metr6/SP.

2. Consta do Despacho supramencionado que, em 6 de dezembro de
2018, data do Despacho CMCP n°® 305/2018, o processo de caducida-
de se encontrava em fase final, ja tendo sido aplicadas a Concessionaria
penalidades que somavam o montante de R$ 186.104.818,55 (cento e
oitenta e seis milhdes, cento e quatro mil, oitocentos e dezoito reais e cin-
quenta e cinco centavos).

3. Informa-se, ainda, que, conforme previsto na Clausula 45.6 do
Contrato de Concessao, “com a decretacao da caducidade da Concessao
deverao ser apuradas as indenizagoes devidas de parte a parte, incluindo
o valor das multas aplicadas e nao adimplidas, bem como os danos causa-
dos ao Poder Concedente”, o que demandaria uma especificacdo de quais
0s bens que, contratualmente, devem ser tidos por reversiveis.

4. Sob este contexto, foi elaborada a NotaTécnica CMCPn° 113/2018
(fls. 05/14), na qual sdo arroladas as cldusulas contratuais pertinentes ao
assunto debatido, concluindo que, em razao do disposto nas Clausulas
45.5,33.2 e 32.1, “decretada a Caducidade se dard a imissao na posse,
por parte do Poder Concedente, dos ‘bens reversiveis’, direitos e privilégios,
podendo o Poder Concedente sub-rogar-se nos contratos vigentes de seu
interesse”, julgando necessario definir o que deve ser tido por reversivel
“por ser aspecto preponderante na avaliacdo dos recursos que o Poder
Concedente devera dispor para a assungao do empreendimento, tanto nos
aspectos tocantes a seguranca e vigilancia patrimonial quanto sob o ponto
de vista de acdes de carater técnico, envolvendo as obras e equipamentos/
recursos existentes e de sua propriedade e responsabilidade a partir de
entdo. Esta definicdo também ird pautar futuro processo de indenizagao ou
ressarcimento das partes”.
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5. Na sequéncia, ap6s apontar para o conceito de “bens reversiveis”

trazido pela Clausula 32.1.1 do Contrato!, entendendo-os como aqueles
“indispensaveis a continuidade da prestacao do servigco”, a CMCP descreve
as condigdes em que se encontra o empreendimento, ora paralisado:

(i)  Unidades construtivas com imdveis desapropriados, diversos imdveis
a demolir, parte delas com imdveis demolidos ou descaracterizados;

(i)  Unidades construtivas com canteiros e obras avangadas, com pogos
executados ou em execucao, como, por exemplo: VSE Tieté, Freguesia do
0, VSE Aquinos, Jodo Paulo |, contando com equipamentos/maquindrios
instalados, tais como pérticos, estagcdes de tratamento, entre outros;

(iii) Unidades configuradas como ‘fabricas’ de insumos para a obra: des-
tacadamente a fabrica de aduelas e a fabrica de pré-moldados;

(iv)  Ativos diversos tais como:

a) Aduelas fabricadas: mais de 10.000 pecas armazenadas na fabrica
de aduelas em Perus;

b) Tuneladoras (TBMs) desmontadas: as duas tuneladoras previstas
para o empreendimento encontram-se abrigadas no VSE Tieté, sendo
mantidas por pessoal especialmente treinado para tal, e com assessoria
técnica do fabricante;

c¢) Equipamentos complementares para a operagdo das tuneladoras,
tais como veiculos, esteiras, etc.;

d) Canteiros com instalagoes prediais para as equipes de engenharia e
de execucao;

e) Veiculos, mobiliario, projetos (entregues e nao entregues ao Poder
Concedente);

(v) Equipes voltadas a:
a) Vigilancia e segurancga patrimonial;

b)  Atividades técnicas para a manutencdo das instalagdes e equipa-
mentos, sendo algumas especializadas em razao das instrumentacoes de
monitoramento alocadas nos canteiros com escavacoes.

1

32.1.1. Bens reversiveis sdo todos aqueles vinculados & CONCESSAQ, desapropriados, construidos,
adquiridos, produzidos/fabricados e implantados pela CONCESSIONARIA (edificagdes/instalacdes, sis-
temas, trens, equipamentos, maquinas, componentes, sobressalentes, bens e direitos para a prestagao
dos servigos e outros), bem como os disponibilizados pelo PODER CONCEDENTE, e, eventualmente, por
seus agentes, que se fagam necessarios a execugao da prestagao do servigo concedido.
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6. Tracado este rol, e buscando interpretar a Clausula 32.1.1 do Con-
trato, a Comissao de Monitoramento das Concessoes e Permissoes traz
algumas consideracoes sobre o0 que entende por bem reversivel.

7. Em linhas gerais, propde-se que seja tido por bem reversivel:

a) Todos os imdveis desapropriados, que tenham constado do Decreto
de Utilidade Piblica;

b)  Todos os bens construidos, a saber: pogos construidos, pogos par-
cialmente construidos, paredes diafragma construidas, interferéncias re-
manejadas, ajustes viarios definitivos;

c¢) Todos os bens que, tendo sido adquiridos, produzidos ou fabricados
pela Concessionaria, ja tenham sido implantados nos iméveis revertidos.

8. A partir destas premissas, nao seriam reversiveis, segundo a CMCP,
as tuneladoras (nao implantadas em qualquer imével, e sem previsao de
entrega ao Poder Concedente, caso concluida a implantagdo do empreen-
dimento), as aduelas ja fabricadas (nao implantadas ao longo da linha),
bem como as edificagdes de canteiro, por representarem estruturas provi-
sérias, sem implantacao definitiva nos imdveis.

9. Sustenta, nesse sentido, que tais bens nao seriam “exatamente
necessarios e imprescindiveis a prestacao de servicos, mesmo de implan-
tacao, uma vez que podem ser adotados outros métodos, o que dispensa-
ria as atuais tuneladoras, aduelas e outros equipamentos hoje existentes
nos canteiros, que sao decorrentes da estratégia e projetos adotados pela
atual Concessionaria”.

10.Defende, no mais, que também nao poderiam ser qualificados
como reversiveis as “ferramentas e equipamentos pertencentes ao Con-
sorcio Construtor ou alugados”, bem como as instalagdes para as equipes,
uma vez que elas poderiam “ser construidas em outros locais e de outra
forma”.

11.Alude, ainda, ao fato de que, em atendimento a Clausula 8.1.26 do
Contrato, que impde a Concessionaria a obrigacao de atualizacao anual do
inventario dos bens vinculados a Concessao, a Concessionaria teria, em 25
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de junho de 2018, bem como em outras oportunidades?, apresentado in-
ventario no qual informa que “ndo contém nenhum bem reversivel listado”.

12.Nesses termos a Comissao de Monitoramento das Concessoes e
Permissdes - CMCP apontou os bens que, segundo seu entendimento, de-
vam ser tidos por reversiveis, ou, ao menos, que devam ser necessaria-
mente assumidos pelo Poder Concedente para assegurar a seguranca do
empreendimento (fls. 12/13).

13.Sob essas condicoes, foram os autos encaminhados a esta Consul-
toria Juridica, para analise e manifestacao.

E o relatério. Opino.

14.0 questionamento trazido nestes autos pela Comissao de Moni-
toramento das Concessoes e Permissoes - CMCP, através da Nota Técnica
CMCP n° 113/2018 (fls.05/14) e do Despacho CMCP n° 305/2018
(fls. 02/04), foi formulado em tese, e, como tal, serd apreciado por esta
Consultoria Juridica, com a ressalva de que todas as orientacoes adiante
formuladas podem sofrer eventuais retificacdes ou complementacoes em
funcao das especificidades das inimeras situagdes concretas que deverao
ser analisadas ao longo do processo de transicao contratual e provavel
assuncao do empreendimento pelo Poder Concedente.

15.Da mesma forma, saliento, desde ja, que as diretrizes estabeleci-

das neste Parecer ndo possuem a pretensao de constituir balizas aplicaveis

necessariamente a outros contratos de concessao, dada as especificida-

des de cada um deles. Filiamo-nos, portanto, ao entendimento de
Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara, no sentido de que:

(...) a determinagdo do rol exato de bens reversiveis nos contratos de

concessao especificos ndo pode ser feita a partir de uma teoria geral da

reversibilidade em direito administrativo, aplicavel a quaisquer casos. Tal

teoria é impossivel, pois a extensdo e modo de reversibilidade - e até a

sua propria existéncia, dependem de aspectos que variam de setor a setor,
de contrato a contrato®.

2 Segundo a CMCP, a Concessiondria informou a inexisténcia de bens reversiveis, da mesma forma, por
meio das seguintes comunicacoes: MSP 115/2015, de 19 de maio de 2015, MSP 161/2016, de 24
de junho de 2016, MSP 126/2017, de 17 de julho de 2017.

3 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Bens Reversiveis nas Concessées Piblicas: a invia-
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16.Desta forma, restara a CMCP futuramente, caso assim entenda ne-
cessario, realizar nova(s) consulta(s) a respeito de determinada(s) situa-
cao(0es) especifica(s), observadas as diretrizes e recomendacodes fixadas
neste parecer.

17.Pois bem. No plano legal, observo que, para além da determinacao
de que o0s bens reversiveis devam ser expressamente indicados e caracte-
rizados pelo Poder Concedente no Edital de licitacao (artigo 18, incisos X
e XlI, da Lei federal n°® 8.987/95) e no Contrato de Concessao (artigo 23,
inciso X, da Lei federal n® 8.987/95), bem como da necessaria previsdao
contratual a respeito da possibilidade de realizacao de vistoria dos bens re-
versiveis (art. 5°, X, da Lei federal n® 11.079/04), a matéria é disciplinada
pelos artigos 35 a 38 da Lei federal n® 8.987/95, que regulam as formas
de extingdo do contrato de concessao e as suas consequéncias.

18.Do que de relevo para a presente consulta, destaco os seguintes
dispositivos da Lei federal n°® 8.987/95:

Art. 35. (...)

§1° Extinta a concessao, retornam ao poder concedente todos os bens
reversiveis, direitos e privilégios transferidos ao concessionario conforme
previsto no edital e estabelecido no contrato.

§2° Extinta a concessdo, havera a imediata assuncdo do servico pelo
poder concedente, procedendo-se aos levantamentos, avaliagoes e liqui-
dacdes necessarios.

§3° A assuncao do servico autoriza a ocupacao das instalacdes e a utili-
zacao, pelo poder concedente, de todos os bens reversiveis.

Art. 36. A reversdo no advento do termo contratual far-se-a com a in-

denizacado das parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis,
ainda nao amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados com
0 objetivo de garantir a continuidade e atualidade do servico concedido.

(...)
Art. 38. (...)

84° Instaurado o processo administrativo e comprovada a inadimpléncia,
a caducidade sera declarada por decreto do poder concedente, indepen-

bilidade de uma teoria geral. Revista da Faculdade de Direito - UFPR, Curitiba, vol. 61, n.2, maio/ago.
2016, p. 149-174.
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dentemente de indenizacao prévia, calculada no decurso do processo.

§5° A indenizacdo de que trata o paragrafo anterior, sera devida na forma
do art. 36 desta Lei e do contrato, descontado o valor das multas contra-
tuais e dos danos causados pela concessionaria.

§6° Declarada a caducidade, ndo resultard para o poder concedente
qualquer espécie de responsabilidade em relacdo aos encargos, dnus,
obrigacoes ou compromissos com terceiros ou com empregados da con-

cessionaria.

19.Conforme se observa do artigo 35,81°,da Lei Federal n® 8.987/95,
com a extingcdo da concessao o Poder Concedente passa a assumir todos
0s “bens reversiveis, direitos e privilégios transferidos ao concessionario”,
observando-se, para tanto, a disciplina estabelecida no Edital e no Contra-
to, disciplina esta, como ja afirmado, tida por obrigatéria pelos artigos 18,
incisos X e XI, e 23, inciso X, ambos da Lei Federal n® 8.987/95.

20.Na mesma esteira, veja-se o teor do artigo 35, §§ 2° e 3°, da Lei
Federal n°® 8.987/95, segundo 0s quais, extinta a concessao, ocorre a ime-
diata assuncao do servico pelo Poder Concedente, podendo este ocupar as
instalagoes e utilizar os bens reversiveis.

21.Resta explicita a preocupacao do legislador em, a partir dos bens
reversiveis, garantir a continuidade da prestacao do servico publico conce-
dido, apds a inevitavel extincao de uma concessao, de forma a nao preju-
dicar o interesse publico e, consequentemente, a populagao.

22.Porém o legislador nao se preocupou apenas em garantir a conti-
nuidade da prestacao do servigco publico. Conforme a licao de Carlos Ari
Sundfeld e Jacintho Arruda Camara,

(...) além de configurar prerrogativa estatal para preservar a
continuidade dos servicos plblicos, a reversdao, nesses contratos
tradicionais de concessdo, também funciona como garantia econdmica
das concessionarias. Isto por-que, ao se prever a reversdo de certos
bens, também se assegura que o valor neles investido serd amortizado:
ou com a regular exploragao do ser-vico no prazo contratual (e com a
percepcao de tarifas em valor suficiente), ou, se insuficiente, com
indenizagdo pelo concedente. A concessiondria tem garantido, de uma
forma ou outra, o retorno do investimento em bens reversiveis.
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23.Nota-se, portanto, que de um lado a reversibilidade assegura que 0
Poder Concedente, ou quem vier a suceder a Concessionaria na execucao
de tais atividades de interesse publico delegadas pelo Estado - as quais,
geralmente, sdo caracterizadas como servigo publico* -, detenha toda a
infraestrutura necessaria para, sem qualquer interrupgao ou prejuizo a co-
letividade, continuar exercendo 0 mesmo mister.

24.Em contrapartida, a reversibilidade proporciona, a Concessionaria,
o direito de ser indenizada por todo e qualquer investimento em bem re-
versivel que nao tenha ainda sido, de acordo com a modelagem econdmi-
co-financeira do projeto e as normas contdbeis aplicaveis, amortizado ou
depreciado, nos termos do artigo 36 da Lei federal n® 8.987/95.

25.Trata-se, portanto, de disciplina que tem como foco nao apenas a
garantia da continuidade, sem interrupcao, da prestacao de determinado
servigo publico, mas também a preservagao do equilibrio econdémico-finan-
ceiro do contrato de concessao, assegurando que tais bens sejam trans-
feridos a titularidade do Poder Concedente quer gratuitamente, porque ja
depreciados e amortizados ao longo da vigéncia da concessao, quer me-
diante o pagamento da correspondente indenizagao, fixada nos termos do
artigo 36 da Lei federal n® 8.987/95.

26.Estabelecidos os objetivos basicos da reversibilidade, passemos a
conceituacao das espécies de bens existentes em uma concessao publica.

27.Numa concessao podem existir, a priori, 2 (dois) tipos de bens: os
privados ou particulares da Concessionaria e os vinculados a concessao.

28.Podem ser considerados como bens privados ou particulares aque-
les adquiridos ou utilizados pela Concessionaria, porém nao afetados ao
servigco publico, ou seja, nao relevantes para a sua prestacao, razao pela
qual compete apenas a empresa privada escolher a melhor forma de ge-
rencia-los, utiliza-los ou deles dispor.

4 Apesar de a reversibilidade de bens ser geralmente ligada a uma necessaria continuidade da prestacao
de um servigo publico, este instituto juridico pode também existir em outros tipos de concesséo, nos
quais nao existe, necessariamente, uma prestagao de servigo piblico, como no caso de concessdes de
obras publicas ou concessodes de uso.
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29.Ja os bens vinculados a concessao, por sua vez, sdo aqueles afeta-
dos ao servigo publico, ou seja, indispensaveis ou necessarios a prestacao
dos servicos concedidos, podendo, de acordo com os termos do contrato e
da modelagem econdmico-financeira da concessao, serem (ou nao) consi-
derados como reversiveis.

30.Em resumo, os bens reversiveis fazem parte de uma subcategoria
dos bens vinculados a concessao, e podem ou ndo virem a existir em cada
projeto, dependendo de sua modelagem. Conforme ensinam Caio Mario da
Silva Pereira Neto, Mateus Piva Adami e Felipe Moreira de Carvalho®,
Tudo o que faz a Lei é prever que a clausula que trate de bens reversiveis
é essencial ao contrato de concessao. Nada impede, em nosso juizo, que
0 contrato trate do tema de modo a nao estabelecer qualquer reversao,
ou que estabeleca reversao apenas parcial, que nao opere sobre a inte-
gralidade dos direitos de usar, fruir e dispor do bem atrelado a prestacao
do servico plblico. 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
servigo plblico ao longo do tempo.

31.Veja-se, portanto, que enquanto é possivel afirmar que sempre exis-
tirdo bens vinculados a concessao, dependera dos termos contratuais, bem
como da modelagem econémico-financeira do contrato, a existéncia (ou
nao) de bens reversiveis.

32.Exemplifico. Podemos considerar que os Onibus sao necessaria-
mente considerados como reversiveis numa concessao do servico publico
de transporte de passageiros por 6nibus? Depende. Tais bens sao, inega-
velmente, bens vinculados a concessao, uma vez que “indispensaveis ou
necessarios a prestacao dos servigos concedidos”, e, como tais, devem ter
tratamento diferenciado em relagdo aos bens privados da concessionaria.
Nao obstante, é certo que eles podem ser considerados (ou ndao) como
bens reversiveis, dependendo da modelagem contratual e econdmico-fi-
nanceira da concessao.

5 PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; ADAMI, Mateus Piva; DE CARVALHO, Felipe Moreira. Reversibilidade
de Bens em Concessoes de Telecomunicagdes. Disponivel em: <https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/
bitstream/handle/10438/16520/20160425%20-%20Artigo%20Reversibilidade.pdf>.
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33.De toda forma, os bens vinculados a concessao (incluindo-se, aqui,
0s bens reversiveis), por serem indispensaveis ou necessarios a prestacao
dos servigos concedidos, sdo considerados bens fora de mercado (assim
previu a Clausula 31.4 do Contrato de Concessao®), geralmente sofrendo
certas limitagdes no tocante a sua disponibilidade ou fruicao.

34.Nesse sentido, destaco a previsao contratual (Clausula 34.3.1.9)
que estabeleceu a impossibilidade de alienar os bens vinculados a conces-
sao sem prévia e expressa anuéncia do Poder Concedente, sem prejuizo da
indenizacao correspondente e da respectiva acao anulatoria.

35.Por fim, a caracterizacao de um bem como reversivel implica no re-
conhecimento de que este bem (ou ao menos a sua utilidade) podera ser,
ao final da concessao, transferido definitivamente a titularidade do Poder
Concedente ou a terceiro que ele indicar, eis que tido por indispensavel ou
necessario a continuidade do servigo publico concedido, sendo o inves-
timento correspondente a este bem (ou direito) previsto, em regra, como
devidamente amortizado ao final da concessao.

36.0corre que tanto os bens vinculados a concessao, como 0s even-
tuais bens reversiveis, sdo da mesma forma tidos como indispenséaveis ou
necessarios a prestacao do servico publico concedido, razao pela qual este
aspecto especifico ndo pode servir como (nico traco de distingao entre eles.

37.Ademais, de relevo destacar que a caracterizacao de um bem como
indispensavel ou necessario a “continuidade da prestacao do servico pu-
blico ou do cumprimento do objeto do contrato de concessao” pode de-
pender de indmeros fatores, tais como estagio de evolugao do contrato de
concessao, situacao juridica do bem (préprio, alugado, cedido, de terceiro,
objeto de leasing, de comodato, etc.), possibilidade juridica de reversibili-
dade do bem e a modelagem econdmico-financeira da concessao.

38.De toda forma, é certo que tal andlise ndo pode se revelar como

6 31.4 Os bens vinculados a CONCESSAO, incluindo os bens iméveis adquiridos pela CONCESSIONARIA,
por qualquer forma, para a realizagao dos servigos, afetados a operagao, serdo considerados bens fora
do comércio, ndo podendo ser, a nenhum titulo, cedidos, alienados, onerados, arrendados, dados em
comodato ou garantia, ou de qualquer outro modo ser permitida a sua ocupacao, arrestados, penhora-
dos ou qualquer providéncia dessa mesma natureza.
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mero subjetivismo por parte do Poder Concedente ou da Concessionaria,
devendo, necessariamente, respeitar 0s termos e a logica econdmico-fi-
nanceira do contrato, além da boa-fé objetiva’ e da seguranca juridica.

39.Feitos esses comentarios conceituais a respeito dos bens reversi-

veis, passo a analise da Clausula Trigésima Segunda do Contrato de Con-
cessao, onde sao previstas as seguintes regras a respeito do tema:

32.1 Extinta a CONCESSAO, retornam ao PODER CONCEDENTE os bens
reversiveis, direitos e privilégios vinculados & CONCESSAOQ, transferidos ou
disponibilizados, nos termos deste CONTRATO, & CONCESSIONARIA, ou por
esta construidos/implantados e adquiridos, no ambito da CONCESSAO,
independentemente de quaisquer notificagcdes ou formalidades.

32.1.1 Bens reversiveis sdo todos aqueles vinculados 8 CONCESSAOQ, de-
sapropriados, construidos, adquiridos, produzidos/fabricados e implan-
tados pela CONCESSIONARIA (edificacdes/instalacdes, sistemas, trens,
equipamentos, maquinas, componentes, sobressalentes, bens e direitos
para a prestagao dos servigos e outros), bem como os disponibilizados
pelo PODER CONCEDENTE, e, eventualmente, por seus agentes, que se
facam necessarios a execucao da prestacao do servico concedido.

32.1.2 A reversao sera gratuita e automatica, com os bens em condicdes
adequadas de operacao, utilizacdo e manutengdo, bem como livres de
quaisquer dnus, encargos, valor residual, tributo, obrigacao, gravame, ou
cobranca de qualquer valor pela CONCESSIONARIA, com as caracteristicas
e requisitos técnicos que permitam a plena operagao do servico.

32.1.2.1 Os bens revertidos ao PODER CONCEDENTE deverao estar em
condicoes adequadas de conservacao e funcionamento, para permitir a
continuidade dos servicos objeto da CONCESSAO, pelo prazo minimo adi-
cional de 05 (cinco) anos, salvo quando tiverem vida Gtil menor.

32.1.2.1.1 Eventual custo com estes investimentos devera ser amortizado
e depreciado antes do término da vigéncia do CONTRATO, ndo tendo a

7

“A boa-fé subjetiva é atinente ao dato de se desconhecer algum vicio do negdcio juridico. E a boa-fé
objetiva, prevista no artigo sub examine, é alusiva a um padrao comportamental a ser seguido baseado
na lealdade e na probidade (integridade de carater), proibindo o comportamento contraditdrio, impe-
dindo o exercicio abusivo de direito por parte dos contratantes, no cumprimento nao sé da obrigacao

principal, mas também das acessorias, inclusive do dever de informar, de colaborar e de atuagao dili-
gente”. DINIZ, Maria Helena. Cddigo Civil anotado, 17.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 418. No mesmo

sentido: “Da boa-fé objetiva contratual derivam os chamados deveres anexos ou laterais, entre 0s quais
o dever de informacao, colaboracdo e cooperagado. A inobservancia desses deveres gera a violagdo
positiva do contrato e sua consequente reparacao civil, independente de culpa”. (STJ, AREsp 262.823,
Rel. Min. Maria Isabel Gallotti, julgado em 29/04/2015).
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CONCESSIONARIA direito a indenizacao a respeito.

32.2 A CONCESSIONARIA tera direito a indenizacao correspondente ao
saldo ndo amortizado ou nado depreciado dos bens e investimentos reali-
zados na CONCESSAO, observado o contetido desta Clausula, nos casos
de extingao antecipada do CONTRATO.

32.2.1 A CONCESSIONARIA tera direito & indenizacdo correspondente a
parcela dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amorti-
zada ou depreciada, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir
a continuidade e atualidade dos servigos concedidos, nos casos de extin-
cao antecipada do CONTRATO.

32.3 Caso a CONCESSIONARIA n3o cumpra as condicdes estabelecidas
nesta Clausula o PODER CONCEDENTE tera direito a indenizacdo, a ser
calculada nos termos da legislacdo aplicavel, sem prejuizo das sancgoes
cabiveis e execucao de seguro e de garantia contratual.

40.Interpretando as clausulas contratuais supramencionadas referen-
tes a reversibilidade, percebo que elas foram idealizadas supondo que a
eventual extincao do contrato ocorreria (i) ao término da vigéncia contra-
tual ou, ao menos, (ii) ap6s o término das obras e inicio da prestagao do
servigco publico de transporte de passageiros.

41.Nao obstante, entendo ser necessario, dado o estagio atual da exe-
cucao do contrato, que o termo “execugao da prestagcao do servigo conce-
dido” (Clausula 32.1.1) seja interpretado como “execucao das atividades
que vinham sendo empregadas pela Concessionaria”, a ponto de permitir
a aplicacao das clausulas contratuais supramencionadas tanto a fase de
implantacao quanto a fase de operacgao.

42 .De toda forma, vislumbro que a simples aplicacdo dos conceitos
gerais de bens reversiveis, a disciplina contratualmente estabelecida, nao é
capaz de, por si so, indicar, com clareza, todos os bens que devem ser tidos
como reversiveis.

43.Ainda que nos utilizemos de outras clausulas contratuais estabe-
lecidas para facilitar a identificacdo dos bens vinculados a concessao,
como, por exemplo, as clausulas prevendo, em relacdo aos bens vincula-
dos a Concessao, a necessidade de apresentacao de inventario (Clausula
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8.1.268) e a obrigatoriedade de o Poder Concedente autorizar a alienagao
de tais bens (Clausula 31.1°), outra ndo sera a conclusdo, uma vez que 0s
inventarios apresentados pela Concessiondria, desde o inicio da vigéncia
contratual, indicam a inexisténcia de bens reversiveis, nao havendo noticia,
nos autos, de qualquer autorizacdao do Poder Concedente no tocante a
possivel alienacao de bens vinculados a concessao.

44.0ra, é inegavel que tais obrigacdes contratuais foram pensadas
com o objetivo de evitar surpresas a ambas as partes no tocante ao que
deve ser considerado como bem vinculado a concessao, inclusive facilitan-
do, posteriormente, o calculo de eventual indenizacao pela futura reversao
de tais bens?°.

45.0corre que, dada a incerteza quanto aos instrumentos contratuais
utilizados pela SPE no tocante a execugao das obras, estes critérios contra-
tuais ndo se revelam como suficientes para a resolucao da questdo posta
nos autos.

46.Com efeito, é sabido que o Contrato de Concessao permitiu, expres-
samente, que a construcao da obra fosse terceirizada (Clausula 35.1.11%)
- 0 que de fato ocorreu -, € econdmica e juridicamente possivel que ao

8 8.1. A CONCESSIONARIA obriga-se durante todo o prazo de concessao a:

(...) 8.1.26 Manter em dia o inventario e o registro dos bens vinculados & presente CONCESSAQ, apre-
sentando-o, anualmente, ao PODER CONCEDENTE.

9 31.1 A CONCESSIONARIA somente poderd alienar bens que integram a CONCESSAO, mediante autori-
zacdo do PODER CONCEDENTE, se os mesmos nao estiverem mais afetados a prestagao dos servigos,
ou se proceder a imediata substituicdo por outros com condigdes de operacionalidade e funcionamento
idénticas ou superiores as dos substituidos.

10 Com a mesma fungao, cite-se, por exemplo, o disposto na Clausula 8.1.13, conforme segue:
8.1. A CONCESSIONARIA obriga-se durante todo o prazo de concessao a:

8.1.13 Indicar, por meio de relacdo a ser apresentada no prazo de até 6 (seis) meses apds o inicio da
Operacdo Comercial (operagdo plena da Linha 6 - Laranja), os bens reversiveis, suas caracteristicas
e estimativa de valores, com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do servi¢o concedido,
observado o quanto disposto na Clausula Trigésima Segunda e zelar pela integridade de todos os bens
vinculados a CONCESSAO.

11 35.1.1 A CONCESSIONARIA poderd contratar com terceiros, por sua conta e risco, a execucao dos ser-
vigos relativos as obras, equipamentos, sistemas e material rodante, bem como as correspondentes a
seguranca patrimonial, manutencgao e conservacgao do servigo concedido.
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menos alguns dos bens utilizados na execucdo da obra nao pertencam,
juridicamente, a Concessionaria.

47.0utrossim, saliento novamente que a Concessionaria, em cumpri-
mento a obrigacao de atualizacdo anual do inventario dos bens vinculados
a Concessao, desde o inicio da vigéncia contratual vem apresentando, ao
Poder Concedente, inventario no qual informa que “nao contém nenhum
bem reversivel listado”.

48.Dado tal cenario contratual idealizado e ja realizado, ndo vislumbro
solucao juridica possivel, observando-se os termos do Contrato de Con-
cessao e as informagdes constantes dos autos, para o estabelecimento de
diretrizes gerais no tocante a identificacdo dos bens reversiveis, sem que
isso possibilite um mero subjetivismo, seja por parte do Poder Concedente,
seja por parte da Concessionaria.

49 Ademais, tais fatos poderiam, em tese, levar a conclusao de ine-
xisténcia de bens reversiveis, 0 que ndo corresponderia a realidade. Ora,
vejamos o quanto informado até o presente momento.

50.A Concessionaria nunca informou nenhuma relagao de bens rever-
siveis. A modelagem do contrato permite que a construcao seja totalmente
terceirizada. O Poder Concedente, aparentemente, nao possui nenhuma
informacao definitiva a respeito da situacao juridica dos inimeros bens
utilizados na obra. Os critérios contratuais a respeito de bens reversiveis fo-
ram definidos considerando-se o término da concessao, ao menos, ap6s o
inicio do servigo publico de transporte de passageiros. Como definir, neste
panorama, o que sao bens reversiveis? Nao existiriam bens reversiveis, de
modo que a Concessionaria nada seria devido em razdo dos seus investi-
mentos? Creio que ndo seja esta a melhor saida.

51.Dada a indeterminacao contratual destacada acima, bem como
a inexisténcia de dados a respeito dos instrumentos contratuais utiliza-
dos pela Concessionaria na terceirizacao da obra, entendo que, apesar
da Concessionaria nao ter indicado ao Poder Concedente, desde o inicio
das obras, a existéncia de qualquer bem reversivel, a lGnica certeza até o
presente momento é que, a0 menos, 0s bens imdveis desapropriados, bem
como as melhorias a eles incorporadas definitivamente, podem ser classi-
ficaveis, desde ja, como bens reversiveis.
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52.Demais bens vinculados a concessao deverdao, oportunamente, se-
rem objeto de nova avalicao por esta Consultoria Juridica, tendo em vista a
impossibilidade de, no presente momento, eles poderem ser identificados
(ou ndo) como reversiveis.

53.Desse modo, para que se possa eventualmente reconhecer como
reversivel algum bem que nao tenha sido incorporado definitivamente aos

iméveis desapropriados, por acessao fisica, devera a Administracao trazer
aos autos os documentos que permitam a exata compreensao de sua Si-

tuacao juridica e econdmica, a saber:

a) contrato de EPC celebrado com o Consércio CELG, junta-
mente com o demonstrativo de todos os valores ja pagos a
este consdrcio, e os fatos que fundamentam tais medicoes,
de modo a permitir a identificacao tanto dos valores investi-
dos em benfeitorias nos iméveis desapropriados (essencial
para a precificacdo da indenizacdo devida a Concessiona-
ria), quanto de eventuais valores investidos em outros bens
que vierem a ser reconhecidos como reversiveis;

b) contratos alusivos ao fornecimento de qualquer equipa-
mento que, ao juizo da Concessionaria ou do Poder Conce-
dente, deva ser tido por reversivel, bem como demonstracao
de sua situacao juridica e econdmica atual, de modo a per-
mitir a identificacao de a quem compete a propriedade do
bem, assim como da eventual pendéncia de valores a serem
pagos a fornecedores;

c) demais contratos relacionados a bens que, ao juizo da
Concessionaria ou do Poder Concedente, deva ser tido por
reversivel, assim como a documentacao alusiva a evolucio

de sua aquisicao e quitacao pela Concessionaria.

54.De toda forma, destaco que parcela relevante dos investimentos
realizados pela Concessionaria, envolvendo a realizacdo de obras civis e a
aquisicao de bens reversiveis, é custeada, nos termos da Clausula Vigésima
Sétima do Contrato, por aporte de recursos do Poder Concedente, com fun-
damento no artigo 6°, §2°, da Lei federal n® 11.079/2004, de modo que,
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qualquer que venha a ser o rol definido de bens reversiveis, quando da con-
clusao do processo de transicao contratual, o calculo da indenizacao de-
vida por tais investimentos deve considerar o valor ja aportado pelo Poder
Concedente para a realizacao destes investimentos, conforme, alias, deter-
mina expressamente o artigo 6°, §5°, da Lei federal n® 11.079/2004.

55.Definidas tais diretrizes, entendo como necessario destacar tam-
bém a possibilidade juridica de utilizacao pelo Poder Concedente, ainda
gue em carater transitorio, de todos os bens tidos como vinculados a con-
cessao, mesmo que ndo se qualifiquem, legal ou contratualmente, como
“bens reversiveis”.

56.Com efeito, ha de se reconhecer também que, em prestigio ao mes-
mo principio da continuidade da prestacao do servigo publico, é possivel
que alguns bens vinculados a concessao, mesmo que nao sejam tidos por
reversiveis, precisem ser transitoriamente utilizados pelo Poder Concedente
quando da extingdo contratual para a protecao do interesse publico (Ex:
para a seguranca da obra), o que é de ainda maior relevo nas situacoes de
extincao antecipada do contrato, em que a transicao contratual ocorre em
circunstancias nao planejadas pelo Poder Concedente quando da estrutu-
racao da concessao.

57.Fundamentando tal conclusao, destaque-se o teor do artigo 35,
8§3°, da Lei federal n® 8.987/95, o qual autoriza que, com a extingao do
contrato e a assuncao do servico pelo Poder Concedente, este ocupe as
instalacoes e utilize todos os bens vinculados a concessao, de forma a,
justamente, assegurar que o Poder Concedente tenha condicdes de dar
continuidade as atividades que até entdo vinham sendo executadas pela
Concessionaria, ocupando as instalagdes e bens necessarios a melhor re-
solucao da situacao de encerramento da concessao, nas circunstancias
em que se encontram.

58.Conforme alerta Mauricio Portugal Ribeiro!2:

A preservacdo da continuidade da prestacao do servigco é decerto o mais
importante desafio no caso de extingao dos contratos, especialmente por-

12 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdes e PPPs: melhores praticas em licitagdes e contratos. Séo
Paulo: Atlas, 2011, p. 173.
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gue nesse momento ocorre uma mudanca de titularidade da prestacao
do servigo do parceiro privado para a Administracdo Publica. Isso é es-
pecialmente dificil porque requer a Administracdo montagem de equipe
adequada para dar continuidade aos servicos prestados pelo parceiro
privado, o que, considerando as regras incidentes sobre a Administracao
Publica, nem sempre é tarefa facil ou rapida. E importante, por isso, que
nesse momento delicado para a prestacao dos servigos o parceiro privado
tenha a obrigacdo de cooperar e praticar os atos necessarios a minimizar
as dificuldades para a que a Administragao Publica assuma a prestacao
do servigo.

59.Naturalmente, tal poder de ocupar as instalagoes da Concessiona-
ria deve ser exercido apenas no limite do que necessario para viabilizar a
preservacao do interesse publico, ndao podendo implicar em desapropria-
cao indireta de bens de propriedade da Concessionaria que nao venham
a ser, posteriormente, revertidos ao patrimdnio piblico. E 0 que ensina
Marcal Justen Filho:

A primeira e imediata consequéncia da extingdo da concessao é assuncao
do servico pelo poder concedente, de modo automatico. O particular ndo
leva consigo qualquer parcela do servico ou dos poderes que se encon-
travam sob sua gestdo no curso do contrato. Servico e poderes, porque
plblicos, sdo inaliendveis, enquanto ndo desafetados. Por isso, o desapa-
recimento da concessao acarreta retomada pelo Estado dos servigos, bens
e poderes. Essa hipdtese se caracteriza ainda quando uma concessao seja
sucedida por outra. Isso nao significa a impossibilidade de o particular
manter consigo certos bens, anteriormente utilizados para prestacao dos
servigcos concedidos. Tal se passard a propdsito de bens ndo afetados
a prestacao do servigo, cujo valor ndo tenha sido amortizado ao longo
do contrato. (...) Bem por isso, o Estado sera legitimado a ocupar, sem
necessidade de recorrer ao Poder Judicidrio, as instalagdes necessarias a
prestagdo do servigo. Aplica-se o principio da continuidade dos servigos
publicos. A extingcdo da concessdo nao pode acarretar interrupcao na pres-
tacdo do servico publico. A recusa do antigo concessiondrio em permitir
0 acesso dos agentes do poder concedente constitui-se em ato ilicito.
Ressalte-se, porém, que isso ndo autoriza o Estado a apropriar-se de bens
do particular cujo valor nao tiver ainda sido amortizado.

13 FILHO, Margal Justen. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 569.
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60.Nesse sentido também dispoe a Clausula 45.5 do Contrato de Con-
cessdo, conforme segue:

45.5 A decretagdo da caducidade implicard na imissdo imediata, pelo
PODER CONCEDENTE, da posse de todos os bens e na responsabilida-
de da CONCESSIONARIA por toda e qualquer espécie de onus, multas,
penalidades, indenizagbes encargos ou compromissos com terceiros, no-
tadamente em relagdo a obrigacdes de natureza trabalhista, tributaria e
previdenciaria.

61.0utro ponto que julgo relevante destacar, extraivel diretamente da
disciplina trazida pela Lei federal n® 8.987/95, é o reconhecimento de
que, nas hipoteses em que a extingao do contrato de concessao ocorra
por decretacdo da caducidade da concessao, a Unica responsabilidade do
Poder Concedente, perante a Concessionaria, reside na indenizagao “das
parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amor-
tizados ou depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de ga-
rantir a continuidade e atualidade do servigo concedido” (artigo 36 da Lei
federal n® 8.987/95), descontando-se “o valor das multas contratuais e
dos danos causados pela concessionaria” (artigo 38, §5°, da Lei federal n°
8.987/95), de modo que “nao resultara para o poder concedente qualquer
espécie de responsabilidade em relacao aos encargos, 6nus, obrigacoes
ou compromissos com terceiros ou com empregados da concessionaria”
(artigo 38, §6°, da Lei federal n°® 8.987/95).

62.Com a decretacdo da caducidade da concessao, portanto, e ao lon-
go do processo de transicao contratual, cabera ao Poder Concedente ava-
liar de que forma procedera a ocupacao das instalagoes, eventualmente
valendo-se de bens e equipamentos delas constantes - configuraveis como
bens vinculados a concessao - para assegurar a preservagao do interesse
plblico, na forma do artigo 35, §3°, da Lei federal n® 8.987/95, bem
como classificar quais sdo os bens que, legal ou contratualmente, devem
ser tidos como bens reversiveis, apurando a indenizagao devida na forma
do artigo 36 da Lei federal n°® 8.987/95, com os descontos indicados no
artigo 38, §5°, da Lei federal n® 8.987/95.

63.Nesta situacao compete, exclusivamente, a Concessionaria lidar
com quaisquer outros passivos em razao de contratos com terceiros nao
assumidos pelo Poder Concedente, nisto incluindo-se, porventura, as des-
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pesas relativas ao encerramento do contrato, com o EPCista, celebrado
para a construcao do empreendimento, bem como 0s ajustes com os de-
mais fornecedores, financiadores e garantidores da Concessionaria.

64.Por fim, destaco que configura situacao juridica diferente, porém
com o mesmo objetivo da reversao e da ocupacao provisdria de bens e
instalacoes, a possibilidade (e nao obrigacdo) do Poder Concedente sub-
-rogar-se nos contratos vigentes de interesse da concessao, que tenham
sido celebrados pela Concessionaria (Clausula 33.2).

65.Com efeito, em tal situacao se encontrariam o0s contratos de pres-
tacao de servico, bem como aqueles de aquisicdo de bens nao reversiveis
que, por serem benéficos ao interesse plblico, podem ser assumidos pelo
Poder Concedente ou por terceiros por ele indicados.

66.Tais ajustes podem ser “assumidos” pelo Poder Concedente des-
de que, analisadas as consequéncias juridicas e sopesadas as vantagens
técnicas e financeiras, tal providéncia vise a proteger o interesse publico,
como, por exemplo, a seguranca da obra ou a economicidade em relacao
a uma nova contratacao.

67.Nesse cenario, deverdo também ser avaliados, caso a caso, 0S
eventuais bens ligados a concessao que estejam sob propriedade do EP-
Cista ou de outros terceiros contratados pela Concessiondria, bem como os
elementos provisoriamente instalados, mas que nao seriam, definitivamen-
te, incorporados aos iméveis obrigatoriamente revertidos ao final das obras.

68.Uma vez considerado, pelo Poder Concedente, que a manutencao

de tais contratos ndo é benéfica ao interesse plblico, caberd a Concessio-

naria extingui-los, sem qualquer tipo de custo adicional ao Poder Conce-
dente, conforme disciplina a Clausula 43.2 do Contrato de Concessao:

43.2 Verificando-se o advento do termo contratual, a CONCESSIONARIA

serda inteira e exclusivamente responsavel pela extingdo de quaisquer con-

tratos de que seja parte, relativos a LINHA 6, ndo assumindo o PODER

CONCEDENTE qualquer responsabilidade ou 6nus quanto aos mesmos e
ndo sendo devida nenhuma indenizagdo & CONCESSIONARIA.

69.Da mesma forma, encerrado o contrato de concessao, “cabera a
CONCESSIONARIA retirar todos os bens nao reversiveis utilizados na CON-
CESSAO no prazo fixado no termo provisério de devolucdo” (Clausula 33.8).
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70.Em arremate, recomendo que a CMCP - Comissao de Monitoramen-
to das Concessoes e Permissdes providencie, junto a Concessionaria, infor-
macoes a respeito de todos os bens vinculados a concessao, esclarecen-
do-se a situacao juridica de cada bem, apresentando-se os documentos e
contratos relacionados a eles.

71.Somente com tais providéncias sera possivel tomar todas as provi-
déncias e decisdes necessarias para o encerramento do Contrato de Con-
cessao, bem como a correta configuragao dos bens tidos como reversiveis.

72.Nesse diapasao, recomenda-se a obtencao dos instrumentos ju-
ridicos relacionados a execucdo da obra para que, analisando-se o seu
andamento e a contabilizacdo dos gastos correspondentes, seja possivel a
identificacdo dos bens a serem revertidos ao Poder Concedente.

73.Da mesma forma, tais dados poderao ser utilizados para justificar
a eventual necessidade de manutencao de contratos celebrados pela Con-
cessionaria com terceiros ou a utilizagcao de bens vinculados a concessao
que, justificadamente e de acordo com a discricionariedade do Poder Con-
cedente, forem considerados necessarios para a continuidade da execugao
do objeto da concessao.

74.Com estas consideracoes, e em atencao a disciplina estabelecida
na Portaria SubG-Cons. n°® 01, de 28/10/2015, submeto o presente pare-
cer a apreciacao da Subprocuradoria-Geral do Estado, Consultoria-Geral.

E o Parecer.

CJ/STM, 1° de fevereiro de 2019.

DIEGO BRITO CARDOSO
Procurador do Estado Chefe da CJ/STM
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PROCESSO:
INTERESSADO:

ASSUNTO:

PARECER:

STM SPDOC - 1727029/2018

COMISSAQ DE MONITORAMENTO DAS CONCESSOES E
PERMISSOES - CMCP

PROTOCOLADO 61/2018 - LINHA 6 - LARANJA - APURAGAO DE
INDENIZACAQO DEVIDA EM RAZAO DA CADUCIDADE DO CONTRATO
DE CONCESSAQ.

CJ/STMN® 2/2019

1. Aprovo o Parecer CJ/STM n° 2/2019, por seus proprios fundamentos.

2. Restituam-se os autos a Consultoria Juridica da Secretaria dos Transpor-
tes Metropolitanos, para prosseguimento.

SubG-Consultoria, 14 de fevereiro de 2019.

EUGENIA CRISTINA CLETO MAROLLA
SUBPROCURADORA-GERAL DO ESTADO
CONSULTORIA-GERAL

Séo Paulo, 15 de janeiro de 2019.

GEORGE IBRAHIM FARATH
PROCURADOR DO ESTADO
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