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| — CONCEITOS E OBJETIVOS DA CONCESSAO

1. Pela concessdo de servico plblico, como é sabido e
ressabido, instaura-se uma relagdo juridica complexa, através
da qual o Estado atribui a alguém o exercicio de um servigo
publico e este, sob a garantia de um equilibrio econbmico-
financeiro, aceita presta-lo, nas condigbes fixadas e alteraveis
unilateralmente pelo Poder Publico, em nome de quem atuara
conquanto o faga a suas expensas, por sua propria conta €
riscos, renumerando-se mediante tarifas cobradas diretamen-
tz dos usuarios.

Percebe-se que, por meio dela, o Poder Publico aimeja
propiciar & coleividade o desfrute do melhor servigo possivel,
sem onerar-se com 0s dispéndios ai envolvidos e, ademais,
liberio dos encargos inerentes a sua execugdo, mas conser-
vando a senhoria que fhe permite impor, a todo tempo, quais-
quer determinagdes necessarias para garaniir plenamente as
conveniéncias pablicas. Dal haver ditoc BONNARD, em expres-
sio feliz, que o concedente se reserva, a vista da organizagao
e do funcionamento do servigo, um poder tdo acentuado que se
caracteriza como auténtica "mainmise” sobre ele (ROGER
BONNARD -- Précis de Droit Administratit, 2% ed., 1935, pag.
547). No mesimo sentido GASTON JEZE (Principios Generales
del Derecho Administrativo, vol. ll, tomo 1, 1949, trad. argen-
tina da 3% ed. francesa (1930}, pag. 73).

Diversamente, 0 que o concessiondrio aspira € realizar
um negdcio’ economicamente proveitoso e por isso aceita
travar o vinculo colocando-se sob a égide do concedente no
que concerne aos aspectos referidos, pois o que the importa
é a aplicagdo de seu capital em um empreendimento do qual
extraira um lucro, amparado na garantia de uma equagéo ou
equilibrio ‘econdmico-financeiro. (Este, conforme o define
MARCEL WALINE".,. é uma relagdo que foi estabelecida
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pelas préprias partes contratantes no momento da concluséo
do contrato, entre um conjunto de direitos do contratado e
um conjunto de encargos deste, que pareceram equivalentes,
donde o nome de equagdo; desde entdo esta equivaléncia
ndo mais pode ser alterada” (Droit Administratif, Sirey, 5%
ed., 1963, pag. 618).

2. GUIDO ZANOBINI anotou que “em relaglo ao sujeito
privado, o fim que este se propde no exercicio da fungéo
plblica, é distinto da finalidade estatal a que tal fungéo prevé
porque ¢ um fim privado, normalmente uma finalidade de Iu-
cro. Pode-se, assim dizer que o servigo publlco ou a fungéo
pablica servem ao particular como um meio para alcangar
esta suz finalidade pessoal” (Corso di Diritto Administrativo,
CEDAM, 1944, vol. |, pag. 139).

Com efeito, para o concessiondrio a prestagéo do servigo
¢ um meio através do qua! obiém a finalidade que almeja: o
lucro. Reversamente, para o Estado, ¢ lucro, que propicia ao
concessionario, € meio por cuia via busca sua finalidade, que
& a boa prestacido do servico (cf. nosso Prestagédo de Servigos
Publicos & Administragdo Indireta, Ed. ‘Rev. dos Tribunais,
22 1083, pag 37). O regime da concessdo procede da ldgica
da situagdo instaurada nestes termos,

Il — PODERES DO CONCEDENTE E DIREITOS DO
CONCESSIONARIO

3. A cada qual assistem as garantias necessarias a sa-
tlsfagao dos desideratos que os animaram, pois ambas se
conjugam e entrelagam perfeitamente.

Donde, ao concedente pertencem todos os poderes ne-
cessarios A satisfagdo dos objetivos pelos quais. outorgou o
servigo em concessdo. Dai que pode dispor livremente sobre
as condicdes de prestagdo do servigo e altera-las na conformi-
dade das exigéncias do interesse ptblico. Outrossim, para
bem atendé-las, em sendo convenienie ou indeclinavel, pode
ou deve retomar o servico. Ao concessiondrio, de outra parte,
caberdo, correlatamente, todas as garantias atinentes a4 man-
tenga do equilibrio econdmico financeiro avengado de sorte
a que tenhg possmlhdade de ‘extrair dagquele negocio o pro-
veito econdmico que o levou a engajar-se nele.
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E natural que o sobredito equilibrio ajustado tenha de ser
respeitado, valendo aqui, integralmente, as observagbes de
GEORGES PEQUIGNOT, em obra classica, atinente aos con-
tratos administrativos. Referindo-se ao confratado, averbou:
“Ele ndo consenliu seu concurso sendo na esperanga de um
certo lucro. Aceitou tomar a seu cargo frabalhos e éleas que,
se ndo houvesse gquerido contratar, seriam suportados peia
Administragdo. E normal que seja remuunerado por isto”
(Théorle Générale du Contract Administratif, A. Pedone, 1945
pag. 434)

Il — ENCAMPACAOQ (QU RESGATE) E CADUCIDADE:
CONCEITOS -

4, As concessoes de servigo publlco como & notério,
tanto podem se extinguir pela normal expiragdo do prazo,
guanto prematuramente. em decorréncia de distintas causas.
Dentre estas Ultimas, avuitam a encampagéo (ou resgate) ea
caducidade.

Na encampagdo, o Poder concedente retoma o ser\ngo por
razdées meramente de conveniéncia ou oportunidade adminis-
trativa, sermr que o concessiondrio haja incorrido em falias que
suscitassem tal providéncia.

Na caducidade, pelo contrario, a razdo determinante vem
a ser precisamente a inadimpléncia grave do concessionario, ou

-seja, a pratica de comportamenios positivos ou omissdes fal-

tosas cujo relevo demanda que o concedente lhe re’ure a con-

‘cessdo outorgada.

Tanto em um quanto em outro caso propoem -88, como &

‘natural, duas quesides, alias, interligadas, que irrompem em
‘qualquer encerramento de concessdo. A saber: (a) uma con-
cerne ac destino dos bens aplicados ao servigo, isto &, que

lhe integram o-acervo e outra (b) respelta a composicio pa-
trimonfial entre concedente e concessionario, mormente se o
scbredito acervo, aportado por este ult:mo deva persistir
aplicado ao servigo en questao portanto, em poder do con-

cedente.

. Consideremos o primeiro destes tépicos;’ recordando
desde logo, algumas nogoes de extrema singeleza, até mesmo
obvias, mas que jamais podem ser deslembradas, pois forne-
cem e!ementos indispensaveis 3 adequada impostagéo e sub-
seqliente resolugéo dos problemas ligados ao tema do destino
dos bens afetados ao servigo e ao da composicio patrimonial
cabivel quando do encerramento do vinculo entre estas partes.
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IV — A REVERSAQO DOS BENS

5. Em grande ndmero de concessdes de servigo publico,
mas néo em todas, 0s bens que devem ser aplicados ao servigo
e que a ele se aplicam, persistem indispensaveis a sua con-
tinuidade, nvesmo apéds o encerramento da concessédo, E que
néo se teria como substitul-los incontinenti, por ndo serem
facil ou agilmente instalaveis ou preponiveis z tal destino. Isto
ocorre, sobreposse, quando o servico tem como suporte ma-
terial bens implantados no solo, edificagdes, maduinaria de
grande porte ou implementos de préstimo transcendente para
0 servigo, mas carentes, total ou parcialmente, de significagdo
econdmica quando dele desligados, cono ocorre, ‘‘verbi
gratia”, com linhas de transmissdo de energia, locomotivas,
vagbes etc. '

Justamente por isto, para o concedente sio indispensaveis
€ para o concessiondrio ou ndo mais apresentariam sequer
a possibilidade de utilizag8o ou careceriam de serventia rele-
vante. Sobremais, nem mesmo teriam expressdo econdmica
compativel com o elevado custo que representaram. De toda
sorte, na melhor das hipéteses, tornar-se-iam economicamente
insignificantes para o concessionario, se comparados com o
dispéndio em que incorreu para aplica-los ao servico. Em casos
desta ordem — e que, por cerlo, retratam a compostura da
_maijoria das concessdes de servigo pulblico — a solugdo dbvia,
quando do encerramento do liame e seja qual for a razdo que
o tenha determinado, serj, evidentemente, a persisténcia do
atrelamento dos sobreditos bens ao servigo pdblico. Em suma:
0 concedente n&o poderia abrir mio deles. Teria interesse
absolutos em reté-los, por indeclinavel imposigdo das necessi-
dades piblicas. De revés, ao concessiondrio faleceriam razges
para pretender conserva-los. Esta passagem definitiva do
acervo para o concedente, ao cabo da concessdo, denomina-se
“reversdo”,

- 6. Compreende-se, pois, que a légica, nestes termos com-
posta, indica a possibilidade de perfeito -atendimento de
conveniéncias de ambas as partes, o que &, alids, a desem-
bocadura Ideal de relagdes juridicas surtidas a partir de um
elemento consensual. A I6gica indica também, com a mesma
forga de compuisdo racional, que, se ao cabo da concesséo,
‘© <concessionario - ndo houver amortizado  integralmente o
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capital que investiu, médiante percepgdo das tarifas fixadas -

pelo concedente e cobradas pelo concessionario dos usuarios
(mais eventuais subsidios que o Poder Publico the haja apor-

‘tado), a solugdio indicada implicaria deixé-lo a descoberto, a

menos que lhe fosse versado o ‘‘quantum” co_rrespondente
ao valor ainda pendente de amortizagdo. - :

Tal pagamento, entdo serd de rigor, consistindo na con-
trapartida da assungdo dos beqs peflo Estgdo. Deverqs, em
situagbes deste jaez, o concessionario, ao invés de retlrgr-se
com o acervo representativo’ de capital que aportou, deixa-o
em maos do concedente. Cumpre, pois, que seja acober_ta'do
por isto. De resto, a ser de outro modo, ninguém em seu juizo -
ﬁerfeito, se abalangaria a maginar que e:xlstlssem‘pessoas ou
empresas dispostas a engajar-se em vinculo de: tal ordem.
Seria, evideniemente, um negdcio desastroso aquele em que
alguém, aplicando recursos prc_')prios para obter uma remune-
ragédo pelo investimento feito, ficasse, ao final, despojado total
ou parcialmente do capital investido. Sairia, evidentemente,
empobrecido se n&o houvesse podido sequer recupera-lo ao
cabo do empreendimento, ‘ ‘

7. Em oulros casos, todavia, ndo. se reprodug 0 quadro
dantes descrito. Em uma concessio de linhas de nibus, por
exemplo, ndo ha dificuldade alguma em substituir de imediato
os veiculos que a ela estivessem afqtgidﬁos, por outros, trgzugos
pelo novo concessionario ou f_n*dqwndos pelo Roder Publico,
se este pretendesse assumir diretamente o servigo ou faze-tp
mediante empresa estatal. Por outro lado, o encerramento de
uma concessdo deste généro nem suprime, nem deprime, a
serventia ou. o significado econdmico que os sobreditos bens
podem proporcionar ao antigo concessmnérlo.

Descaberia, entdo, presumir um relevante interesse do
concedente em conserva-los vinculados ac servigo (com o
consequente e desnecessério__encarqmmen.to das tarifas), F_anto
como seria incorretp pressupor desinteresse do conces_,_s;oné.-
tio em reté-los consigo, uma vez‘des:nv.estldo desta qualidade.
Logo, careceria de qualquer base l6gica sustentar que em
situagdes deste jaez o encerramento da concessido demandaria
integragdo dos bens no pa}r:mémq pablico. Donde, salvo es-
tipulagdo env contrario, seria perfeitamente compreensivel que
0 concessionério, ao encerrar-se o vinculo, levasse consigo 0s
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‘bens dantes vinculados ao servigo. Segue dai, outrossim, que,
em tal caso, ndo se proporia, perante o Poder Publico, o tema
da amortizagéo deste capital, : . :
Percebe-se com clareza, entdo, que sdo temas perfeita-
mente idiversos (a) o da remuneragéo pela prestacdo do servigo
e o (b) da conservacdo do capital, mediante sua reposigéo,
quando o acervo nele consubstanciado deva integrar-se defi-
nitivamente ad servigo. A

8. Ao lume destas consideragdes sobre o destino dos bens
aportados pelo concessionario e aplicados ao servigo ja se
podem firmar algumas conclusbes. A saber: -

" " (a) € inexato supor-se que a chamada “reversd@o” dos
bens, ou seja, sua integragdo no patriménio publico ao cabo
da concesséo do servigo, resulta da teoria geral deste instituto,
porquanto, salvo explicita prescrigdo legal ou do ato con-
cessivo, seu cabimento esté circunscrito as hipéteses indicadas,

como ja foi dito e ora é reafirmado;

s2im embargo de serem elas, certamente, as mais comuns —

(b) também seria inexado supor-se que resulta da teoria
geral das concessdes de servigo publico que os bens nela
aplicados sejam, desde sua aplicagdo, bens pertencenies ao
Poder Pablico, como querem alguns, ou que 'a propriedade do
concessiondrio sobre eles é uma propriedade resollvel, como
sustentam outros. A falta de lei que oferega solugédo genérica
para a questdo ou de disposigdo do ato concessivo dilucidando
o assunto, quaisquer destas concepgdes s6 poderiam propor-se
em relagdo as aludidas concessdes, nas quais, consoante aver-
bado, a persisténcia de sua vinculagdo ao servigo fosse-im-
prescindivel, dnte as caracteristicas do objeto da concesséo
— 0 que nem sempre ocorre, conforme visto., oo

. {€) nas concessdes de. servico. plblico-'em que, apds
seu encerramento’ (prematuro oOu ndo), os "bens devam
ficar. em poder. ‘do .concedente, "ditd ‘evenfo demanda
seja acobertada a'parcela do investimento do concessiondric

ainda pendente de amortizagdo. Com efeito, nio ford esta -

a solugéo, ninguém ‘se.proporia_a engajar-se na qualidade
de concessionario, ‘inciusive. porgue os meios ‘que proporcio-
riam & caplaglo necessédria para amortizar o investimento
dependem inteiramenie. do concédente: ¢ ele que fixa ag
tarifds €, portanto,'é" ‘élé ‘que determina as possibilidades
B. Broc. Mun., Fortalezs, 2 (2): 11/25 — Moy TR 1905 " 275 ot Lo
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de amortizagdo e o ritmo em que se dara. Acresce que, se
nio houvera o acobertamento aludidg,. 0 conpedente teria um
enriquecimento sem causa, isto &, ilicito; obtido &s expensas
do prestador do servigo. Conftgur_ar-s:e-la um verdadglro con-
fisco; por implicar absorgao autoritaria de bens alhelos, sem
qualquer contrapartida. ‘

| 9. Fixadas estas primeiras conclusdes gerais, podem-se
apontar, agora, no que concerne aos tépicos feridos, algumas
situagdes diferentes que se proporao ou ,pelo menos, podgr-
se-do propor, conforme se trate de encrra_mepto da concefssao
por mera expiragdo do prazo ou por extingdo prematura de-
corrente de encampagdo ou caducidade.

10. Em geral, outorgam-se por prazo longo con_cessc")es
em que os bens aplicados ao serivgo devam,nao final, integrar-
se no patrimonio publico mediante “revers_e}o". Assim se faz
para que 0s concessionarios amortlzem“ oS investimentos efe-
tuados, isto €, paguem-se destes dispendilos,, _ressarcmdo—se
através das préprias tarifas cobradas dos usuarios .pela ads-
cricdo de uma parcela delas a tal fl‘nalldafie..Dessarte, ao
expirar-se a concessédo, o Poder Piblico n&o |pc.orreré em
desembolsos para assenhorear-se do acervo, E légico que se
o prazo fosse curto, as tarifas haveriam de ser alt|s§1r_nas, sem
o que parcela tarifaria comprometida neste prop(osnt_o- reve-
lar-se-ia insuficiente para reposicdo do capital.

Como o Poder Publico deve zelar pela ampla aces§iizili-
dade do servico aos usuarios e garantir-lhes as condigbes
mais convenientes, as tarifas precisam ser mobdicas. Segue~se
que o prazo de tais concessdes havera de ser longo. Gragas
a amplitude dele, presume-se, entdo, ao se expirar nqrmaﬂlmen-
te, j4 tera havido, salvo prova em contrario, amortizagao ldO
capital invertido pelo concessionario, razao por que em prin-
cipio, os bens aplicados ao servigo revertem ao conE:ed»ente
sem onus para ele. Este modelo, que é o usual, podera sofrer
algum desconcerto quando, em épocas ja avilzinhadas da
consumagéo do prazo, o concessiondrio seja obrigado a efe-
tuar investimentos suplementares, quer para manter a qualf-
dade ou a atualizagdo técnica do servigo, quer para expandi-
lo ante o incremento da demanda dos usudrios. Al sim — e
sé ai — o0 tempo remanescente sera curto para permmr. que
as tarifas ao longo dele hauridas também atendam a finali-
dade apontada.
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11. E ‘bem de ver, entretanto, que se a concessdo extin-
guir-se prematurament2, seja por encampagao, seja por ca-
ducidade, ficara. convulcionado o supra referido esquema de
amortizagdo do capital. Deveras, a antecipagéo do término do
vinculo subvertera a expectativa sobre a qual estavam assen-
tados os céalculos relativos ac acoberiamenio do capital. Se-
gue-se que se os bens, com esta antecipagéo viessem a ser
absorvidos pelo concedente sem compensagéo econdmica que
cobrisse o remanescente de investimentos ainda ndo amor-
tizados pelas percepgbes tarifarias passadas, o concessio-
nario sofreria uma perda patrimonial. E dizer, estaria sendo
agravade com a fransferéncia gratuita de uma parcela de
seus recursos para o Poder Publico: aquela que em prol dele
despendeu e ndo |lhe foi reposta.

Note-s2 que aqui ndo esta em pauta questdio atinente a
uma eventual compensagdo econdmica pela perda dos pro-
veitos (lucro ou remuneragdo do capital) que — néo fora pelo
‘encurtamento do prazo - seriam hauridos pelo concessiona-
-rio com a cobranga das tarifas ao longo de todo o period om
que estava titulado para capta-las. Este ja é assunto diverso, a
ser tratado em seguida. O de que se cuida neste passo, &,
meramente, de reconhecer que se a extingdo da concessdo
efetuar-se antes do prazo, seja por encampacéo, seja por ca-
ducidade, ndo comparece o referido fundamento juridico e
econdmico embasador da absorgdo gratuita do acervo pelo
concedente, a titulo de reversio.

Como se viu, era ele que servia de causa habil, em prin-
cipio, para supedanear justificamente a absorgio definitiva
do acervo sem Onus para o concedente. Deveras, o tema
“sub examine”, o que se vem de firmar € que, ocorrendo ex-
tincdo prematura da concessfio e conseqgilente reversdo dos
bens aplicados ao servigo, se ndo for versada ao concessio-
nario a contrapartida pelos investimentos ainda descobertos,

_seguramente ocorrerd apoderamento, pelo concedente de uma:

parcela do patriménio de sua contraparte.

Isto posto, examinemos, agora, o segundo tema men-
cionado, isto &, o da composigdo patrimonial entre os con-
traentes quando do encerramento da concessio.
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Vv — COMPOSICAO PATRIMONIAL NO ENCERRAMENTO
DA CONCESSAO

12. Nos casos em que n&o deva existir reversdo de bens
e a relagdo juridica haja se encerrado por expiragic normal
do prazo, € cbvio que problema algum se propée,

Naquel’outros em: que o vinculo também venha a se findar

‘pela conclusdo do prazo previsto, mas deva existir reversdo

de bens, em principio, conscante j& referido, esfa se pro-
cessard sem Onus para o concedente. Nada obstante, podera.
ocorrer, conforme outrossim se deixou apostilado, que os
investimentos, notadamente quando efetuados em época pré
xima da expira¢do do prazo, ainda ndo se tenham podido
amortizar com a percep¢do de tarifas. Em tal caso, havera
um remanescente a descoberto. Como é 16gico, o concedente
tera de responder por ele, a fim de qgue, com a absorgéo do
acervo, ndo esteja a sacar do concessionério bens correspon-
dentes ao capital gue este aportou a bem do servi¢o, e ndo
ihe fol dado ensejo de recuperar. Assim é, em linhas gerais,

CQuando, todavia, ocorrer prematura extingdo do vinculo
por encampacgéo ou por caducidade, a composicao patrimonial
ja ndo apresentard a mesma simplicidade, scbretudo devendo
haver reversdo dos bens, que é o que importa aqui considerar.

13. Tratando-se de encampacgao, isto €, de encerramento
suscitado por razbes administrativas de mera conveniéncia ou
oportunidade, ou seja, sem que o concessionario haja praticado
falta que a justificasse — uma vez que este nada fez de de-
sabonador — o Poder Pdblico devera indeniza-lo peia ante-
cipagdo do encerramento do prazo ao Iongo do qual perceberia,
através das tarifas, o proveito econémico em vista do qual
travara o vinculo., Deveras, seu ingresso na relagdo juridica
fora motivado, evidetemente, pela expectativa de um ganho,
que teria buscado em ouiro negdcio (mobilizando para
est'outro seu capital, aptiddo empresarial, experiéncia e re-
cursos), se ndo fora pelo'liame sue travou com o concedente,
confiado em que, bem servindo, hauriria durante todo ¢ prazo
estipulado os proveitos do empreendimento. Embora seja certo
que o Poder Plblico possa, sem violar o direito, retomar o
servico dado em conicessao, também €& certo que devera
compor o prejuazo economlco dessarte causado.
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Além disto, como é -6bvio — e esta ja é ouira questdo —
tera de acobertar-lhe a parte ainda ndo amortizada do capital.
Nisto estara, pura e simplesmente, cumprindo o elementar
dever de respeitar o capital. alheio, ou seja, de nio apropriar-se
do que pertence a outrém. . ‘ .

14. Diversamente, se $e tratar de caducidade, vale dizer,
-extingéo decidida pelo Poder Publico .como decorréncia de
faltas graves do concessionario, que o fizeram incurso nesta
sangéo, é claro-que a este ndo serd devida qualquer indeni-
zagdo. pela perda da exploragdo do. - servigo. Pelo . contrério,
ele é que, em sua qualidade de inadimplente, além .de respon-
der pelas multas ou quaisquer outros agravamentos previstos
(perda da caugdo efetuada, por exemplo), terd ainda e arcar
com as perdas e danos que haja causado ao concedente pelo
fato de havé-lo levado a promover o encerramento prematuro
do vinculo, ' . _ ‘ _ :

- E claro, entretanto, que nem poristo o concedente po~
deria assenhorear-se gratuitamente dos bens constitutivos do
acervo, se ainda ndo estiverem, como nio «deverdo estar,
integralmente amortizados. Fazé-lo, equivaleria a - confiscar
investimentos apertados pelo concessionario. Distintas razdes
concorrem para- rejeitar eventual .suposicdo neste sentido.

Desde logo, sdo questdes diversas, como dantes se
acentuou, aquela atinente & concessio do servigo, ou seja,
a exploracdo econdémica dele (sua continuidade ou cessagao)
e aquel'outra que atina & reversio. E o que se deixou escla-
recido ao ‘anotar que pode haver concessdo com. ou sem
reversdo de bens. Ou seja, ndo ha porque misturar o tépico
atinente & prestacdo do servigo, e, assim, portanto, o de sua
persisténcia ou cancelamento prematuro,. com o tépico relativo
ao capital que inverteu e que estara substanciado em bens
que reverterdo ou ndp para o concedente ao se encerrar a
relagéo juridica. Ou seja:. a extingdo antecipada do vinculo,
por si mesma, nada predica com relagdo 3 reversdo dos bens.

Logo, a causa pela qual se antecipa a dissolugdo do vinculo -

(encampacdo ou.caducidade) ndo poderia ser, por.si mesma,
nem determinante de tal conseqiiéncia, nem determinante de
onerosidade ou gratuidade da reversio. Em suma; por ndo
existir ligagdo entre a causa de extingdo prematura do vinculo
é a reversdo dos bens, também nio existe ligagdo entre ela
e o fato de dever-se efetud-la com ou sem indenizaggo.
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15, Com efeito, hos casos em que a concessdo ndo de

- mande reversdo dos bens, como poderia suceder em uma

concesséo de linhas de 6nibu§ — conforme hipéiese dantes
figurada — provavelmente a ninguém -acudmas_ supor que, em
sendo decretada sua caducidade, o_concessionario perderia
os vefculos ou equipamentos postos a disposi¢do do servigo.

Porgue nédo ocorreria tal suposigio?

Simplesmente porque a reve-,rsé"'lo dos ben§ néo_é__ uma
conseqiliéncia da caducidade; ndo é uma sangéo pela inadi-
pléncia do concessiondrio. Se o fosse’, deveria operar — e
sem 6nus para o concedente — também nos casos em que
ndo estava prevista (explicita ou implicitamente). Em rigor,
nada tem a ver com ela. Donde, ndo haveria porque presumir
que a gratuidade da revers&o seja uma consequencia natural
da caducidade, nos casos em que dita reverséo (quando pres-
suposta) vem a ser antecipada por forga de prematu_ra G_zx.tlngao
do vinculo suscitada por inadipléncia do concessionario.

A reversdo — cumpre repetir — ndo € sangfo, mas um
efeito que se processa com supedaneo em outros fundamentos
e na conformidade de outros pressupostos, tudo conforme
dantes exposto. Donde, ocorreri apenas nos termos que a
legitimam, isto &, com pleno acobertamento do capljtal inver-
tido pelo prestador do servigo e nos casos em que é deman-
dada para continuidade dele. N&o haveria, en.tao., porque
imaginar que a gratuidade da reverséo deva ser havida como
uma resultante da caducidade.

16. Além disto, seria incabivel apropriar-se deste rema-
nescente de capital sem indeniza-lo, porquanto, conr tal pro-
-cedimento, haveria um confisco (o que é constitucionalmente
vedado) e um enriquecimento ilicito. do concedente scbre o
patrimdnio alheio. Acresce, ainda, que sobre tratar-se de san-
¢éo violentissima, sua aplicagao, salvo previsdo expressa em
lei ou no préprio ato concessivo, resultaria absurda, porque
extraida do nada, ‘

Deveras, os poderes juridico-administrativos ou resultam
-da lei ou dimanam de relagdes constituidas “ex voluntate”.
Como se sabe, por forga do principio da legalidade (art. 37
da C.F.), a Administragio, para impor algo a outrém, neces-
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sita estar embasada em lei (art. 52, Il, e 84, 1V). Fora dai,

- somente se estiver calcada em disposigdo & qual sua contra-
parte tenha se submetido voluntariamente, como sucederia
em relagdo a clausulas de uma concessédo ou a normas con-
tratuais livremente acordadas entre os contraenies. Se a
Administragdo ndo estiver embasada em lei que lhe autorize
impor a sangdo “a” ou “b”, ou em cliusula da concessdo
evidentemente carecera de fundamento juridico para impé-la.
Logo, presumir, nos casos de caducidade da conhcess@o, que
a reversdo prevista independe de indenizacdo da parcela do
capital ainda nao amortizada é literalmente um absurdo.

17. Entre os doutrinadores que se ocuparam da questio
€ generalizado este entendimente de que a reverséo pressupde
indenizacio do capital ainda ndo amortizade, nada importando
que a causa extintiva da concessdo haja sido a caducidade,
Assim, no classico “Traité des Contracts Administratifs”
(LGDF, Paris, 2% edic8o, 1984, tomo II) de A. DE LAUBADERE,
FRANCK MODERNE ¢ PIERRE DEVOLVE, apos o registro de
que se a concessdo, por qualquer motivo, findar-se antes de
seu prazo normal, resultard evidente que a amortizagdo de
capital ndo se tera podido realizar &s completas, fica anotado
o esclarecimento de que:

“Muito logicamente, a jurisprudéncia decide
que o principio da revers@o gratuita ndo deve,
entio, se aplicar, ainda que o caderno de
encargos haja omitido esta derrogacio & regra
geral € mesmo se a extingio do conirato haja
provindo de um comportamento faltoso &o
.concessionirio: o concedente beneficiar-se-4 do
direito de reversio mas deveri indenizar o
concessionario” (pags. 752-753 - grifos nossos).

Em seu “Derecho Administrativo”, RAMON PARADA, apés
indicar que a resolugdo do contrato pode resultar da inadim-
pléncia do concessionédrio, adverte: ~ :

"No obstante, la resolucion del contrato - ¥y
para evitar un enriquecimengo injusto de la

Administracion - no priva al concessionario -

incumplidor del derecho a que se le abone el
precio de las obras e instalaciones ejecutadas
a su costa que hayan de pasar a propriedad
de aquélla, tenido en cuenta su estado vy el
tiempo que restase para la reversion” (Ed.
Marcial Pons, Madrid, tomo I, 22 ed., 1990,

pag. 328).
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De equivalente teor séo as observagdes de GUIDO
ZANOBIN! (op. cit. vol. cit. pag .403), MANOEL MARIA DIEZ
(Derecho Administrativo, Ed. Plus Ultra, Buenos Aires, 2% ed.,
1979, tomo lli, pags. 449-450} e de EDUARDO GARCIA DE
ENTERRIA e TOMAS RAMON FERNANDES (Curso de Derecho
Administrativo, Ed. Civitas, Madrid, 4% ed., 1983, vol. |, pag. 701).

78. Entre nds, AFRANIO DE CARVALHO, reconhecida
autoridade em matéria de concessdo de servigo p_l]blico, ao
final de valioso e exaustivo estudo, publicado em dois volumes
da Revista de Direito Administrativo, sobre a “Proprlgda}de
dos Bens da Concess@o” (in RDA, vol. 44, pag. 48), indica
em sua conclusdo de n® & que:

“A reversio somente se di com indenizagio,

quande o vencimento do contrato foi anteci-
pado por encampacio ou caducidade”.

O ilustre administrativis’ta, CARLOS S. DE B_ARRQS _JR.”,
em brilhante artigo sobre a "Concesséo de Servigo ’Ppbllco
(RDA, n® 111, pag. 20), esclarece amplamente o topico ac

averbar:

“Declarada a caducidade, rescindindo o con-
trato, procede-se 3 sua liquidagdo, apurando-
se as contas de acordo com o0s termos das es-
tipulaches contratuais. Cessa © servigo conce-
dido.

Quanto aos bens do concessiondrio, cabe
a indenizaciio deles. Salvo disposi¢io contra-
tual que excluisse, nesse caso, a indenizacio,
ters O concessiondrio o direito de receber o
valor dos bens investidos na concessio. Deverd
0 concdssiondrio, porém, pagar os prejuizos
decorrentes da inexecugio das obrigagbes, fa-
zendo-se a devida apuragdo”.

Assim também, as obras gerais brasileiras que enfocaram
o tema — e fizeram-no recentemente — afinam pelo mesmo
diapas&o. E o caso da eminente profa. MARIA SYLVIA ZANELLA
Di PIETRO (Direito Administrativo, Ed. Atlas, 1990, pag. 220)
e de DIGGENES GASPARINI (Direito Administrativo, ED.
Saraiva, 22 ed., 1992, pag. 262}, ambos explicitos sobre a
guestdo em apreco. Pode-se depreender que assim também
entende SERGIO DE ANDREA FERREIRA. Embora sem ende-
regar-se especificamente a hipétese dé caducidade, enuncia a
consideragdo geral de que, se ndo fora pelo pagamento dos
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bens, a reversdo configuraria confisco, o que € vedado pela
Constituigdo. Dai afirmar, em face disto: ... temos que con-
cluir que toda reversdo & onerosa’ (Direito Administrativo
Didatico, Ed. Forense, 22 ed.- 1981, pag. 245).

19, N6s mesmos, em monografia sobre "Prestagéo de
Servigos Publicos e Administragdo Indireta” (Ed. Rev. dos
Tribunais, 1% ed., 1973, pags. 51-52) ao tratarmos da caducida-
de nas concessdes de servigo plblico, também referimos o
dever do concedente indenizar o concessionario pelos bens
reveriidos € ainda ndo amortizados. Fizémo-lo nos seguintes

termos:

"No caso, por ter sido o concessiondrio a
dar causa & extinsdo da concessgo, por violador
de suas obrigagBes, o Poder Ptblico nédo tem
que indenizd-lo, senfo com relacdo 3 parcela
nio amortizada do capifal repersentada pelos
equipameritios necessdrios aoc servigo e que
reverterfio ao concedente”.

19. Note-se, além disto, que seriam aié mesmo perigosa-
mente incovenientes disposi¢bes legais ou do ato concessivo
que previssem solugdo diversa, pois o concessionario ficaria
gravemente exposto a riscos enormes, tanto mais graves
guanto maiores fossem os investimentos necessdrios & boa
prestagdo do servigo. Se a caducidade fosse decretada ainda
em uma primeira fase da concessde, quando a amortizagio
do capital ainda estivesse se Iniciando, o prejuizo a que ©
concessario estaria exposto atingiria proporgdes gigantecas
e, evidentemente, abusivas. Dir-se-2 que dependeria apenas
dele, por sua conduta satisfatéria eximir-se d etais riscos,
pois a Administracdo, animada de ponderagdo, equilibrio e
senso de justiga, coibir-se-ia de adotar tal providéncia radical,
salvo quando absolutamente indispensével. Esta assertiva, par
ticularmente entre nds, ainda estaria por ser demonstrada.
Em verdade, nada concorre para poder-se receber com segu-
ranga teses que se assentassem no pressuposio de que a
Administragdo prima pela serenidade, imparcialidade, mora-

lidade e equilibrio, Donde, atribuir ao Poder Pablico poderes:

excessivamente amplos e que the ensejem agdc devastadora
sobre o patriménio da contraparte, longe de concorrer para
uma seguranga maior na realizacdo do interesse publico, pode
servir para ensejar situagbes dele radicalmente divorciadas e
até mesmo, desgracadamente, para alimentar procedimentos
inortodoxos, lesivos aos preceitos da moralidade administrativa.
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Mesmo prescindindo-se destas razdes, mesmo adotando-
se 0 pressuposto de que se pode e deve confiar, ao menos
em principio, na ponderacdo, equilibrip e impessoalidade da
Administragdo, ainda assim, seria indesejavel clausula que
Ihe atribuisse poder tdo devastador em relagdo ao patriménio
do concessionario, pois s6 0s empresarios mais imprudentes
ou definitivamente imprudentes é que se abalangariam z en-
gajar-se em vinculo juridico no qua) estivessem expostos a
riscos e tanta magnitude — e nédo sédo deste feitio 0os contra-~
tantes que convém ao Poder Piblico’

20. Com efeito, o direito. as leis e os contratos escritos
e formalizados seriam inleirainente despiciendos se as paries
de qualquer negécio juridico pudessem entregar-se, uma nas
maos da outra, confiadas reciprocamente na integral corregéo,
lealdade e sereno senso de justica com que cada qual agiria.
As formalizagbes do direito existem pela necessidade que os
homens tém de precatar-se & de garantir-se uns contra os
outros, previnindo-se do tisco de ficarem & mercé da vontade
ou decisdo alheia quando seus interesses possam se encontrar
em contraste. Donde, tirante alguma hipétese invulgar, inapta
a servir de paradigma, sé um irresponsavel ou um panglossi-
ano otimista, se engajaria em vinculo de concessdo no qual o
concedente pudesse, diante de falta grave do concessionario,
apoderar-se, seny indenizagdo, da parcela ainda ndo amorti-
zada do capital invertido e substanciado no acervo aplicado
ao servigo. Logo, cldusula do género nép teriia outro prés-
timo sendo afastar justamente os empreendedores mais con-
fidveis e equilibrados.
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