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Rodovias Federais: Delegacao a Estados,

Concessao e Encampacao

Carlos Ari Sundfeld

Jacintho Arruda Camara
Professores da Faculdade de Direito da PUC/SP e Coordenadores da Especializagdo em Direito
Administrativo na Escola de Direito da FGV-SP

1 Introducao

A Lei Federal n° 9.277, de 10 de maio de 1996, autorizou a Uniio
a delegar aos Municipios, aos Estados da Federagao e ao Distrito Federal a
administragio e explora¢io de suas rodovias, o que o ente delegado pode
fazer tanto diretamente como por meio de concessdo a empresas privadas. A
originalidade da situagdo — a exploracao de um bem federal ser concedida
a particulares nao por seu titular, mas pelo Estado — suscita curiosidade
quanto ao papel que ficou reservado a Unido. Sera que ela tem poderes e
responsabilidades incidentes na relagio juridica instituida pela concessao?

Para debater a questao, parece interessante focar a vista no problema,
sempre delicado, da extin¢ao do contrato, muito especialmente naquela
operada por razoes de interesse publico: a encampagio. Ha participagao da
Uniado em eventual procedimento de encampacgao? O ato acarreta para ela
alguma responsabilidade financeira?!

Muito embora o contrato de concessao seja celebrado pelo Estado,
¢ inegavel a existéncia de interesse e de repercussoes juridicas que afetem
a Uniao. Isto se deve, basicamente, ao fato de tal contrato envolver bem
integrante de seu patrimonio (as rodovias federais). Mas o que nos cabe é
identificar quais as conseqiiéncias juridicas mais significativas que a encam-
pagdo desses contratos poderia trazer em relacdo a Unido. Em primeiro
lugar analisaremos a necessidade de legislacdo federal especifica para que
seja realizada a encampacao; depois, faremos a abordagem dos reflexos
patrimoniais que podem recair sobre a Unido.

2uNegessidadedadeifederal paia cncampagcanda Coneessan ciados
pela lei vem recentemente gerando grande preocupacdo e polémica exatamente no tocante a encampacao.
Um caso tem mobilizado atencdes: o do Estado do Parand. Por meio de convénio firmado entre as
respectivas entidades da Federacdo, a administracdo de certas rodovias passou da Unido ao Estado. Como
administrador das rodovias, este outorgou concessdo desses bens a empresas particulares. Porém, editou
posteriormente uma série de leis que autorizaram a encampagao das rodovias dadas em concesséo (Leis
Estaduais de n.> 14.061, 14.062, 14.063, 14.064 e 14.066, publicadas em 7 de julho de 2003). Ai
iniciou-se o debate em torno do poder de intervencdo que a Unido Federal teria no caso e de sua
responsabilidade.
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66 carlos Ari Sundfeld , Jacintho Arruda Camara

2.1 Necessidade de lei

Como se sabe, a concessao representa um instrumento juridico por
meio do qual a oferta de bens ou servigos pablicos é delegada a particulares.
Ao transferir o 6nus pela criagdio ou manutencgao das utilidades oferecidas a
populagdo, a concessao também outorga ao concessionario direitos relacio-
nados a exploragido econémica do bem ou servigo delegado. Ou seja, em
troca dos investimentos, o Poder Publico oferece, basicamente, a exploragao
economica da func¢ao delegada por um determinado periodo de tempo.

E fundamental a existéncia de garantias relacionadas 2 manutencio
do direito de exploracao do bem ou servigo pelo prazo estipulado para que
se torne viavel economicamente a delegacdo de tais atribuigdes publicas
a particulares. Sem respaldo juridico que lhe assegure o retorno do
investimento, por 6bvio, nao haveria interesse da iniciativa privada em
assumir os custos da cria¢do ou manutengao de infra-estrutura publica.

Tendo em vista a importante circunstancia acima descrita, a legisla-
¢ao geral sobre concessoes disciplinou o instituto da encampacao. A
encampacao é a forma de extingao do contrato de concessao que se da por
razdes de interesse publico. Nesta via, a extingdo do contrato nio deriva
de culpa do concessionédrio ou de qualquer outra razao que implique
descumprimento de obrigagdes legais ou contratuais por quaisquer das
partesenvolvidas. O motivo da extingdo é a conformagido de um novo
interesse publico, que aponta no sentido da retomada da execugao direta
do servigo ou administracao da obra pelo préprio Poder Concedente.

A encampagao, portanto, confere a uma das partes (o Poder
Concedente) a possibilidade de ruptura unilateral do contrato. Para que
tal mecanismo nao representasse um fator de extrema inseguranca, que
inviabilizasse a realizagdo de investimentos privados, foram conferidas
garantias especiais ao contratado (concessionario). Parte delas envolve
aspectos econdmicos do contrato, tal como a necessidade de indenizacao
prévia, assegurada pela lei (tema a ser tratado especificamente no tépico
seguinte). A outra grande garantia envolve diretamente o tema a ser aborda-
do neste item: a necessidade de prévia e especifica autorizagao legislativa.

Além de mecanismos economicos de compensagao pela ruptura do
contrato, a legislagao geral de concessoes (Lein® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995) instituiu uma exigéncia formal rigorosa para a comprovagao do interesse
publico necessario a determinacao da retomada do servico ou bem objeto
de concessiao. Nao basta decisao da autoridade administrativa (nem mesmo
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do Chefe do Executivo) para que uma concessao seja extinta por razoes de
interesse publico. A legislagao geral em matéria de concessoes exige que
referida decisao seja objeto de deliberacao do Poder Legislativo. O Poder
Concedente, em relacio a este assunto, ha de se manifestar validamente
por meio de lei e ndo apenas de ato administrativo.

Referido condicionamento esta previsto de modo expresso no art.
37 da Lei n° 8.987/95. Confira-se:

Art. 37. Considera-se encampacio a retomada do servi¢o pelo poder concedente
durante o prazo da concessdo, por motivo de interesse publico, mediante lei
autorizativa especifica e ap6s prévio pagamento de indenizagio, na forma do
artigo anterior.

Nao ha duavida, portanto, quanto a necessidade de autorizagao
legislativa especifica para que ocorra a encampacao. Esta ¢ uma imposigao
do regime geral previsto para os contratos de concessao, de acordo com
o ordenamento juridico brasileiro.

No caso posto, a dificuldade esta em saber se a referida lei especifica
pode ser Estadual — da entidade a quem coube “administrar” a concessao
— ou se seria necessaria a edicao de lei especifica Federal — por se tratar da
entidade titular do bem objeto da concessao. Vejamos, pois, como a delega-
¢ao da administragao das rodovias, realizada pela Unido ao Estado, reflete
na autorizagao legislativa para realizar a encampagao.

2.2 A delegacao de rodovias federais ao Estado e a competéncia
para editar lei autorizativa de encampacao

Serd que a autorizagdo para encampagio da concessao rodovidria
derivada de delegacao federal pode ser feita em lei estadual? Uma resposta
positiva poderia basear-se no raciocinio segundo o qual, se foi o Estado
quem realizou o procedimento de licitagao e firmou o contrato de concessao,
também seria ele o responsavel por determinar sua extingao, inclusive nos
casos de encampagao (extingao do contrato por razoes de interesse publico).
Como a encampacao depende de lei autorizativa, esta lei seria estadual,
na medida em que determinaria conduta a ser implementada pela Admi-
nistracao do Estado (o responsavel pela concessao).

E necessério, porém, verificar se essa visio se compatibiliza com
a legislacao que rege a delegaciao de bem publico federal e as concessoes
de um modo geral.

O primeiro aspecto importante da legislacio diz respeito a
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titularidade do bem objeto da concessao. A lei que disciplinou a matéria —
Lei n® 9.277, de 10 de maio de 1996 — preserva a titularidade federal dos
bens objeto de delegacao. Mostra disso estd, de um lado, na transitoriedade
da delegacao, cujo prazo maximo é de 25 (vinte e cinco) anos renovavel por
igual periodo, findo o qual o bem retorna a administragao da Unido (art. 1°).
Além disso, vale destacar que, mesmo sob o regime de delegacdo, a Lei n°®
9.277/96 confere as rodovias e portos tratamento de bens federais, chegando
até a autorizar a destinac¢ao de recursos da Unido para a realizacao de obras
que os beneficiem (art. 5°).

Mas o ponto fundamental que refuta por completo a interpretagao
segundo a qual o Estado (delegatario do bem) teria competéncia para editar
lei autorizativa da encampagdo esta no préprio objeto da delegacéo, tal qual
previsto na Lei n® 9.277/96. Deveras, logo em seu art. 1°, a lei foi clara ao
delimitar a natureza da competéncia que estava sendo transferida. O texto
legislativo fixou expressamente que a delegagio envolvia tao somente a
administra¢do de determinados bens federais. Confira-se o dispositivo em
referéncia:

Lein® 9.277, de 10 de maio de 1996

Art. 1° Fica a Uniao por intermédio do Ministério dos Transportes, autorizada
a delegar, pelo prazo de até 25 (vinte e cinco) anos, aos municipios, estados da
Federacdao ou ao Distrito Federal, ou a consoércio entre eles, a administracao
de rodovias e explorac¢ao de trechos de rodovias, ou obras rodovidrias federais.

Alet autorizou a delegagdo de competéncia administrativa da Uniao;
nao de competéncia legislativa. Esta diferenga é muito relevante para a analise
do problema. A Lei n® 9.277/96 admitiu a delega¢ido da administracao de
bens federais para Estados, Distrito Federal ou Municipios. Dentro desta
delegacio, autorizou expressamente até mesmo a utilizagdo do instrumento
juridico da concessao pelas entidades delegatarias, de modo a que estas
viessem a outorgar a particulares a exploracio direta desses bens. E o que
consta do art. 4° da referida Lei:

Art. 4° Para a consecucao dos objetivos indicados nesta Lei, podera o Municipio,
o Estado ou o Distrito Federal explorar a via ou o porto diretamente ou através
de concessao, nos termos das leis federais, que regem as concessoes e da Lei
8.630, de 25 de fevereiro de 1993.

2 "Art. 5° A unido poderé destinar recursos financeiros a construcao, conservacado, melhoramento e
operacdo das rodovias ou trechos de rodovias e obras rodovidrias federais ou aos portos, objeto de
delegacéo, desde que tais obras e servicos ndo sejam de responsabilidade do concessionario.”
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Todavia, ao autorizar o emprego da concessao dos bens a particulares,
a Lei ndo fez qualquer mencao (expressa ou implicita) a substituicao da
funcao legislativa federal pela de Estados ou Municipios. Como deixa
evidente o ja mencionado art. 1° da Lei n® 9.277/96, a titularidade dos bens
delegados permanece federal, e, principalmente, a delegagao teve como
objeto apenas a fun¢do administrativa. Portanto, ha de se entender que
a utilizacdo do instituto da concessao em relacao a esses bens delegados
transfere as respectivas entidades delegatarias somente competéncias de
indole administrativa da Unido.

Estados, Distrito Federal e Municipios delegatarios podem promover
licitagbes, celebrar contratos, fiscalizar a execucao dos contratos, aplicar
sangoes, homologar tarifas, etc. A especifica competéncia para autorizar a
encampacao, porém, como atribuigao legislativa que ¢é (art. 37 da Lei n°
8.987/95), nao foi objeto de delegagao. A autorizacao desta medida cabe
ao legislador federal; ao legislador da entidade titular do bem concedido,
ou seja, ao Congresso Nacional. Somente ap6s a autorizacao do Legislativo
Federal é que se torna possivel a tomada de providéncias administrativas
por parte do Estado delegatério para a execugido da medida (levantamentos
de valores para pagamento de indenizagao, etc.).

Interessante ainda notar que a Lei n® 9.277/96 mencionou matérias
em que caberia aplicacao de leis estaduais e municipais. Fez isto de modo
expresso e sem se referir a autorizagdo legislativa para a encampagao. Deveras,
apenas a matéria tarifaria mereceu expressa autorizagao para se submeter
a competéncia legislativa das entidades delegatérias. E o que se encontra
no art. 3°, §1° da referida Lei:

Lein® 9.277, de 10 de maio de 1996

Art. 3° A delegacao serd formalizada mediante convénio.

§1° No instrumento de convénio constard clausula prevendo a possibilidade
de aplicagao da legislagio do Municipio, do Estado ou do Distrito Federal na
cobranga de pedagio ou de tarifa portuaria, ou de outra forma de cobranga
aplicavel, no que nao contrariar a legislagio federal.

Com base no exposto, é possivel chegar a uma segura interpretacao
da competéncia para editar lei autorizativa de encampagio sobre bens
publicos federais delegados, nos termos da Lei n® 9.277/96. Como a
lei que autoriza a delegacdo se refere exclusivamente a transferéncia de
competéncia administrativa (art. 1°), Estados, Distrito Federal e Munici-
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pios ndo podem encampar os bens federais objeto de delega¢io com
base apenas em lei prépria. Tal medida extrapola a competéncia
administrativa da Unido, a tnica que foi objeto de delegacao. Encampar
implica precipuamente o exercicio de competéncia legislativa, que
pertence originariamente a Uniao — titular do bem — e que nao ¢é objeto
de transferéncia.

Esta conclusao estd perfeitamente de acordo com a sistemdtica ge-
ral, implementada com base na Lei n® 9.277/96. Referida lei, muito embora
autorize a delegacdo da gestio de bens federais a outras entidades da
Federagao, nao buscou, com isso, alijar a Unido do processo de tomada
de decisoes estratégicas a respeito de tais bens. Essa caracteristica ficou
marcada em algumas passagens da legislagéo.

Primeiro, a delegagio autorizada pela Lei n® 9.277/96 nao importou
a transferéncia da titularidade do bem em si, que continua pertencendo
a Unido; a delegacdo diz respeito apenas a gestdo do bem, que pode
passar para Estados, Distrito Federal ou Municipios.

Outro ponto marcante desta influéncia esta no mecanismo previsto
para formalizar a transferéncia. A delegacao dos bens federais s6 pode ser
efetuada mediante a celebracio de convénio, por meio do qual a Unido
fixa parametros especificos para a gestao do bem a ser delegado. Nao foi
por outra razao que fol necessario aprovar convénios especificos entre a
Uniao e o Estado do Parand, p.ex. Tais convénios, além de instituirem
um mecanismo préprio para a gestdo desses bens (que seria a outorga de
concessoes a particulares), prescreveram a necessidade de aprovagao prévia
da Administracao Federal para a implementagio de qualquer mudanca
significativa no plano originalmente aprovado.

Em vista dessas caracteristicas, nada mais 16gico que, para se tomar
uma decisao tao relevante como a encampagao das rodovias, seja imprescin-
divel a manifestacdo do titular do bem (Unido). No caso, esta manifestacio,
por se tratar de encampacao, s6 pode ser feita por meio de lei federal
especifica.

Verificada a necessidade de autorizacao expressa do legislativo federal
para a encampagao que venha a ser estabelecida sobre concessao de bem
publico federal, submetido a delegacao a outros entes federativos, passaremos
a analisar outro aspecto marcante da participa¢ao da Unido neste processo:
sua responsabilidade patrimonial.

3 Responsabilidade patrimonial da Uniao em virtude
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de encampacao
3.1 Participacao da Uniao na decisao de encampar

Apesar de a delegagido de bens federais implicar a transferéncia
de sua administracdo a outras entidades, nao é possivel duvidar, conforme
demonstrado no item anterior, que ainda foi preservada significativa
participagdo da Unido em relacdo a defini¢do dos destinos de seus bens
delegados. De acordo com o sistema legal instituidor da delegacao, a
Unido ainda figura: a) como titular do bem; b) como entidade delegante da
administragdo do bem, que detém a prerrogativa de, por meio de convénio
especificamente celebrado, definir as diretrizes gerais para a gestao do bem
delegado; ¢) como esfera legislativa competente para autorizar a encam-
pacao do bem; e d) como ultima beneficiaria dos investimentos feitos sobre
o bem delegado, uma vez que, ao término da delegacao, este bem retorna
ao seu patrimonio.

Diante deste quadro, ja seria despropositado sustentar a completa
auséncia de responsabilidade do Poder Pablico Federal, por danos causados
a particulares que tenham assumido a gestdo do bem (mediante concessao).

Como foi visto no item anterior, em decorréncia do préprio regime
juridico introduzido pela Lei n°® 9.277/96, combinado com as regras da lei
geral de concessoes (Lei n° 8.987/95), a decisao de encampar necessita, em
primeiro lugar, de uma decisao legislativa da Unido. Dano derivado de
encampagao em casos tais, portanto, contaria com a participagdo ativa da
Unido, nem que fosse apenas no plano Legislativo (competente para autorizar
a implementac¢ao da medida).

Nao bastasse esse envolvimento do Legislativo — que ¢é preliminar
e fundamental — o modo de implementar a delegacao deixou evidente que
também deve existir participacao da Administracdo Federal em decisoes que
levem a encampacdo do contrato de concessdo. Esta é uma exigéncia dos
proprios convénios, que formalizaram a delega¢do dos bens.

Os convénios sao os instrumentos juridicos que instituem e disciplinam
a delegagao dos bens federais a outras entidades (Estados ou Municipios). A
lei autorizativa da delegacao de bens federais a outras entidades federativas,
ao fixar as linhas gerais desta férmula, impds a celebragio de convénio
como o mecanismo apto a instituir a transferéncia desses bens.* O convénio,

portanto, é o elemento constitutivo da relagdo juridica que vincula a

3 Conferir art. 3° da Lei n® 9.277/96: "A delegacéo sera formalizada mediante convénio.”
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Unido (entidade delegante) a entidade delegataria. Nesta condi¢do os
convénios apresentam como fundamental objetivo precisar os deveres
e obrigacoes assumidos pelas partes.

Os convénios celebrados entre a Unido e o Estado do Parani estabe-
leceram, de modo evidente, a participagdo mutua das entidades conveniadas
na fixagdo das linhas gerais relacionadas a gestao do bem publico objeto
de delegacao.

Esta caracteristica do regime juridico instituido pelos convénios é
identificavel em trés normas principais. A primeira delas é a que impoe o
dever de a Unido aprovar previamente o programa a ser implementado para
a administracao da rodovia delegada.* Na mesma linha, existe também a
obrigacao de submeter a Unido, previamente, qualquer alteragio relevante
no programa inicial.” Deste modo, resta demonstrado que qualquer decisao
importante no que tange a administracao do bem delegado deve ser tomada
de modo compartilhado. Tanto é assim no momento de implementagao
da parceria (institui¢ao do programa), quanto em eventuais mudangas que
venham a ser implementadas ao longo da delegagao. As principais decisoes
relacionadas a gestao do bem publico federal, enquanto perdurar a dele-
gacao, sio tomadas de modo compartilhado entre a Unido (titular do bem)
e a entidade delegataria (que, no caso, é o Estado do Parana).

A terceira e ultima norma fundamental, que indica o carater
compartilhado das principais decisoes sobre administracio do bem, esta
no regime de extingdo dos convénios. Faz parte do pacto que vincula a
Unido e o Parana, uma clausula segundo a qual quaisquer das partes pode
denunciar o acordo por razdes de conveniéncia e oportunidade. Como
condi¢io para o fim da relagao juridica foi imposto apenas o dever de
notificagdo com trinta dias de antecedéncia.® Qualquer decisao tomada
4 Confira-se o teor da clausula terceira dos convénios firmados entre Unido e Parana: “CLAUSULA TERCEIRA

— DA FORMA DE ADMINISTRAGAO DAS RODOVIAS E EXPLORACAO DOS TRECHOS DE RODOVIAS FEDERAIS:
O DELEGATARIO exercera a administracdo e a exploracdo das rodovias e dos trechos rodoviérios delegados
mediante concessdo, de acordo com o programa aprovado pelo DELEGANTE, que passa a fazer parte
integrante deste Convénio, independenter_nente de transcricgo.” )

5 “CLAUSULA QUARTA - DAS OBRIGAGOES: 1. Incumbe ao ESTADO DO PARANA, na qualidade de
DELEGATARIO: (...) IX — submeter ao Ministério dos Transportes qualquer alteragdo do programa inicial;”.
Nesta linha, convém também mencionar modificacdo implementada, via aditamento, na clausula Llll, item
3, dos contratos de concessao de rodovia, que passaram a prever expressamente a participacdo da Unido
em decisdes que impliquem modificacdes unilaterais promovidas pelo Estado do Parana. Confira-se o
atual teor da gléusula: “3. Qualquer alteracdo unilateral deste CONTRATO, que modifique os encargos da
CONCESSIONARIA somente poderd ser efetivada com prévia autorizacdo da Unido, e deverd contemplar,
concomitantemente, o restabelecimento do seu inicial equilibrio econémico e financeiro, sendo submetida,

de imediato, j& previamente ao inicio da vigéncia da dita alteracdo unilateral, a confirmacdo de pelas
Comissoes de Peritos referidas na Clausula LIl deste CONTRATO".
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unilateralmente, de lado a lado, pode ensejar a ruptura do convénio, com
a devolugiao do bem a administracao direta da Unido. Se alguma postura
desejada pelo Estado nao for aceita pela Unido ou vice-versa, estaria
plenamente aberta a possibilidade de exting¢ao do convénio. A manuteng¢ao
do acordo significa, implicitamente, que as partes concordam, com-
pactuam, a respeito das decisdées implementadas em relacao a gestdo do
bem objeto de delegagdo. Houvesse desacordo entre as partes, haveria
certamente a dentincia do convénio por qualquer uma delas.

Na hipétese de encampacao que se cogita, a participagio conjunta de
Uniao e Estado é marcante. A iniciativa da retomada do servico é estadual,
mas, para ser implementada, carece de aprovacao administrativa e legisla-
tiva da Unido. Lei federal precisa ser editada para que a encampacao do bem
publico pertencente a Unido venha a ocorrer de modo valido (conforme
apontado no item anterior). Também ¢é necessario, nos termos pactuados
em convénio, que a Unido, por meio do Ministério dos Transportes,
aprove expressamente esta importante alteragio no programa original
da administragdo dos bens (que, com a encampacao, deixaria de ser feita
por meio de concessao, conforme previsto inicialmente, e passaria a se
desenvolver diretamente pelo Estado do Parand). Vale ainda salientar que,
se nao houvesse concordancia entre as entidades envolvidas, qualquer
delas poderia denunciar o convénio, devolvendo-se a administragdo do
bem a Unido. Assim, a pura e simples preservacao do convénio, apos a
efetivacdo de uma medida como a encampagio, é mostra de que houve
efetiva aceitagdo da providéncia por parte das entidades envolvidas.

3.2 Responsabilidade decorrente da participacao da Uniao
Conforme demonstrado acima, € inegéavel a participagdo da Uniao
em decisao que determine a encampacao dos contratos de concessao de
rodovias federais, celebrados por intermédio do Estado. Resta, portanto,
demonstrar que espécie de conseqiiéncia patrimonial deriva deste
envolvimento. Ou seja, qual a sua responsabilidade por eventuais prejuizos
decorrentes deste ato de encampagao.
A encampacao ¢ uma forma de extin¢ao de contratos de concessiao
6 “CLAUSULA DECIMA-SEGUNDA — DA DENUNCIA: As partes poderdo denunciar o presente Convénio,
mediante notificagdo, com trinta dias de antecedéncia. §1° Constituem motivos para a denlncia deste
Convénio a superveniéncia de ato, fato ou lei que o torne invidvel, a conveniéncia administrativa devidamente

justificada ou o inadimplemento de quaisquer de suas clausulas e condicOes, responsabilizando-se a
parte que der causa a denuncia pelas respectivas indenizagdes.”
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que, por sua prépria natureza, produz efeitos patrimoniais negativos ao
concessionario. Deveras, por seu intermédio o contrato chega precoce-
mente ao fim. Conseqiientemente, a exploracio econdémica do bem
ou servico delegado também termina antes do previsto, eliminando o
instrumento para a amortizacao dos investimentos e a obtencao do retorno
econdmico-financeiro previsto contratualmente. Nao é por outra razao que
a propria lei geral de concessdes prevé, como condigio para a efetivagiao
desta forma de extingao contratual, o pagamento de prévia indenizagdo.

Trata-se de responsabilidade derivada de dispositivos expressa-
mente previstos em Lei, cujos critérios de aferi¢io sao disciplinados
contratualmente. Aplica-se ao caso, portanto, a chamada “responsabilidade
contratual” da Administragdo Puablica.” Ao contrario da hipédtese de
“responsabilidade extracontratual”, o dever de indenizar ndo é consequié-
ncia pura e simples da provocacdo de um dano pelo Poder Publico; a
indenizagao € reflexo direto de obrigacido previamente estabelecida em
contrato e na legislagao.

A obrigacao de indenizar, neste caso, reai sobre quem tiver produzido
o ato de encampacao.® Como visto no item anterior, porém, tanto o Estado
quanto a Unido detém importantes atribui¢des para a efetivacioda medida.
Em tese, é possivel que o Estado assuma sozinho o énus econémico pela
encampacao. Todavia, s6 podera fazé-lo se houver prévia aprovacao da
medida pela Unido (por meio de lei especifica e aprovacao do Ministério dos
Transportes). A Uniao, por sua vez, poderia assumir inteira ou parcialmente
esse 6nus econdmico, por via de um acordo com a entidade delegatéria da
rodovia (o Estado).? Nao se pode esquecer que o Ente Federal ainda poderia,
denunciando o convénio, assumir para si toda a execu¢ao do contrato de
concessao para preserva-lo."

Em resumo, a legislacdo que autorizou a delegacao de bens federais

7 Trata-se, na terminologia empregada por Philippe Terneyre, de uma responsabilidade contratual sem culpa
(responsabilité contractuelle sans faute). Isto se deve ao fato de incidir sobre a Administracdo contratante,
uma responsabilidade derivada do contrato, mas sem que tenha ocorrido a producao de ato ilicito
(descumprimento do contrato), uma vez que a extincdo prematura e unilateral da avenca é admitida pelas
normas juridicas aplicaveis (La Responsabilité Contractuelle des Personnes Publiques en Droit Administratif.
Paris: Ed. Economica, 1989, p. 149).

8 Codigo Civil: “Art. 942. Os bens do responsavel pela ofensa ou violacdo do direito de outrem ficam sujeitos
a reparacao do dano causado; e, se a ofensa tiver mais de um autor, todos responderao solidariamente pela
reparacao. Paragrafo Unico. Sao solidariamente responsaveis com os autores os co-autores e as pessoas
designadas no art. 932.”

9 A solucéo seria até plausivel, uma vez que os beneficios realizados pela empresa concessionaria estdo
vinculados a bem de sua titularidade e, por definicdo legal e contratual, sdo a ela reversiveis.

10 Citamos mais uma vez o convénio assinado com o Estado do Parana: “CLAUSULA DECIMA-SEGUNDA — DA
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a Estados da Federagao e Municipios (Lei n® 9.277/96) e que disciplina
o instituto da concessdo de servico ou bem publico (Lei n® 8.987/95)
determinou a divisdo de atribui¢des para a tomada de decisio de
encampar os contratos de concessio em exame. Esta conclusao também
pode ser inferida do acordo de vontades que proporcionou esta delegagao
administrativa, uma vez que as partes envolvidas (Unido e Estado)
autorizaram contratualmente a dentncia a qualquer tempo do convénio
e fixaram a reversao final das benfeitorias ao patriménio da Uniao."

Assim, ha de se concluir que tanto a Unido quanto o Estado
podem assumir o 6nus da indenizagao decorrente da encampacao. Trata-
se de responsabilidade solidariamente fixada para as entidades publicas
relacionadas com o contrato de concessao a ser extinto: o Estado, que firmou o
contrato com a empresa concessiondria; e a Unido, a quem compete autorizar
(administrativa e legalmente) a adog¢ao da medida e a quem reverterd, em
altimo grau, os investimentos feitos na rodovia em virtude do contrato a ser
extinto.

Qualquer dessas partes pode assumir, voluntariamente, as despesas
decorrentes da encampacao. Qualquer discussdo a respeito de rateio dessas
despesas haverd de ser travada entre as entidades publicas envolvidas.'
Uma vez satisfeita a divida por uma das partes, individualmente, eventual
discussdo a respeito de rateio da indenizacdo ficard restrita as partes
solidariamente responsaveis. Caso ndo haja pagamento, ou sendo este
efetivado de maneira parcial, a empresa concessiondria tera o direito
de buscar a indenizagdo de qualquer das partes envolvidas. Isto é, a
concessiondria terd direito de exigir o pagamento do Estado ou da Uniao,
indistintamente. O credor ¢ alheio a discussdo envolvendo a divisao da
divida entre os co-responsaveis, sendo-lhe legalmente reconhecido o direito
de escolher quem lhe aprouver para realizar a cobranga direta."

Ha de se concluir, portanto, que a Unido ¢ solidariamente responsavel

DENUNCIA: (...) §2° A dendincia deste Convénio, por qualquer das partes, ndo prejudicara o contrato de
concessao dele decorrente.”

" A solidariedade, portanto, ndo é presumida, mas diretamente estabelecida pelo regime legal e contratual
aplicavel ao caso. Atende-se, assim, a prescricao do Cédigo Civil para caracterizacdo da responsabilidade
solidaria: “Art. 265. A solidariedade ndo se presume; resulta da lei ou da vontade das partes.”

12 Cédigo Civil: “Art. 283. O devedor que satisfaz a divida por inteiro tem direito a exigir de cada um dos co-
devedores a sua quota, dividindo-se igualmente por todos a do insolvente, se houver, presumindo-se
iguais, no débito, as partes de todos os co-devedores.” “Art. 285. Se a divida solidéria interessar
exclusivamente a um dos devedores, respondera este por toda ela para com aquele que pagar.”

13 Codigo Civil: “Art. 275. O credor tem direito a exigir e receber de um ou de alguns dos devedores, parcial
ou totalmente, a divida comum; se o pagamento tiver sido parcial, todos os demais devedores continuam
obrigados solidariamente pelo resto.”
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com o Estado, caso haja a encampagio dos contratos de concessdo em exame.
As partes envolvidas podem negocialmente resolver a quem caberd proce-
der a indenizagao do concessionario, em virtude da encampagao. Todavia,
a empresa concessiondria terd direito de exigir o pagamento da entidade
que entender conveniente, independentemente da solugao interna que
eventualmente venha a ser pactuada entre Unido e Estado.
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