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O DIREITO DE REGRESSO NOS CONTRATOS DE CONCESSAOE A
POSSIBILIDADE DE COMPENSACAO DE CREDITOS: O CASO DA RFFSA

Rafael Miiller de Berrédo

RESUMO

O presente artigo cientifico tem por objetivo principal narrar e ponderar a respeito da
relacdo costurada entre o poder concedente e as concessiondrias, pessoas juridicas de direito
privado prestadoras de servigo publico. O artigo tem enfoque na Rede Ferroviaria federal S.A.
e suas sucessoras de capital privado, bem como a relagdo destas com o poder concedente.
Considerando os percalgos ocorridos apds a concessdo do servigo de transporte ferrovidrio de
carga, busca ponderar a respeito das cobrangas promovidas pelas concessiondrias em face da
Unido Federal, sucessora da RFFSA, bem como a possibilidade de compensa¢ao de créditos,
tendo em vista a relagdo que possuem, de credor e devedor simultaneamente, como aduz o art.
368 do Codigo Civil.

Palavras-chave: Privatizacdo. Concessao. Desestatizacdo. Contratos. Responsabilidade
civil. Poder concedente. Rede Ferroviaria Federal. Direito de regresso.

Sumario: Introducgdo. 1. Responsabilidade civil do concedente e do cessionario. 1.1 Regime de
concessao. 1.2 Responsabilidade civil contratual. 1.3 A responsabilidade civil do
concessionario. 1.4 A reponsabilidade civil do poder concedente. 2 Estudo de caso: a
desestatizacdo da RFFSA. 3. A responsabilidade do poder concedente perante o concessionario
(direito de regresso). 4. A compensac¢do de créditos. 5. O prazo prescricional. Consideragdes
finais.

INTRODUCAO

O presente artigo trata, primordialmente, do direito de regresso nos contratos de
concessdo e privatizacdo, focando especialmente na desestatizacdo de servigos publicos no
Brasil, com enfoque no processo de desestatizacdo da malha ferroviaria brasileira. O tema
central investiga como se da a transferéncia de responsabilidades entre o poder concedente e as
concessionarias, em particular no que se refere aos passivos anteriores a concessao, analisando

a viabilidade e aplicacdo do direito de regresso para ressarcimento dessas despesas.

O problema de pesquisa consiste em verificar como o direito de regresso ¢ exercido
em situacdes nas quais o concedente, ao conceder servicos publicos, mantém obrigacdes que
podem impactar financeiramente as concessiondrias. Nesse contexto, o estudo busca
compreender a dindmica juridica entre as partes envolvidas e examinar como o marco

regulatorio atual lida com essas questdes de responsabilidade.



Os objetivos gerais deste trabalho s@o analisar o regime juridico do direito de regresso
nos contratos de concessao e privatizacdo, compreendendo as implicagdes para ambas as partes
envolvidas. Especificamente, pretende-se explorar o caso da desestatizacdo da Rede Ferrovidria
Federal (RFFSA), observando os métodos de cobranca de passivos aplicados ao longo do
processo. Justifica-se esta pesquisa pela sua relevancia cientifica, na medida em que contribui
para o entendimento de questdes juridicas e sociais, ao fornecer subsidios para a melhoria das
politicas publicas de concessdo. Politicamente, o tema se insere no contexto de modernizacao

do Estado e no aprimoramento da gestdo de servigos publicos.

O trabalho estd fundamentado em um marcos tedricos que abrangem a
responsabilidade civil do Estado e das concessiondrias, com base em autores como Hely Lopes
Meirelles, Nelson Nery e Judith Martins Costa. A metodologia utilizada envolve andlise

documental de contratos e decisdes judiciais, além de revisao bibliografica sobre o tema.

Este artigo ¢ dividido em quatro se¢des interligadas. Na primeira, sdo abordados os
principios da responsabilidade civil entre poder concedente e concessiondrias. A segunda se¢ao
apresenta um estudo de caso sobre a desestatizagdo da RFFSA. A terceira se¢do discute o
exercicio do direito de regresso, enquanto a quarta secdo examina as formas de cobranca de
passivos pelas concessiondrias, por fim, o ultimo capitulo visa expor a possibilidade de
compensar os créditos devidos tanto pela Unido quanto pelas concessiondrias, tomando por
base a jurisprudéncia desenvolvida pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) e pelo Tribunal
Regional federal da Primeira Regido (TRF-1). Cada se¢@o contribui para uma andlise integrada

da relevancia do direito de regresso no contexto das concessdes e privatizagdes.

1 RESPONSABILIDADE CIVIL DO CONCEDENTE E DO CESSIONARIO

Este capitulo abordard a responsabilidade civil que incide tanto sobre o poder
concedente quanto sobre o concessiondrio em contratos de concessdo publica. No contexto das
concessdes de servigos publicos, como no caso da desestatizacdo da Rede Ferroviaria Federal
(RFFSA), surgem obriga¢des juridicas para ambas as partes envolvidas, que podem impactar a

continuidade e a qualidade da prestagao do servigo.

O objetivo ¢ explorar os fundamentos legais que definem os limites de
responsabilidade contratual e extracontratual, analisando os principais aspectos normativos e

jurisprudenciais que orientam essas relagdes. A discussdo sera dividida em subtemas para



esclarecer o regime de concessdo, a responsabilidade civil do concessionario ¢ do poder

concedente, destacando as principais nuances desses conceitos.
1.1  Regime de concessdo

O art. 175 da CF/1988 dispde incumbir ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessdao ou permissao, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos

publicos. Disso, infere-se que, nas palavras de Hely Lopes Meirelles:

O fim precipuo do servigo publico ou de utilidade publica, como o proprio
nome indica, é servir ao publico e, secundariamente, produzir renda a quem o
explora. Dai decorrer o dever indeclinavel de o concedente regulamentar
fiscalizar e intervir no servigo concedido sempre que nao estiver sendo
prestado a contento do publico a que é destinado.'

O servico publico, portanto, pode ser oferecido de forma centralizada, quando

executado pela Administragdo, ou de forma descentralizada.

A lei referida pelo art. 175 da Constituigdo Federal somente foi sancionada no ano de
1995, trata-se da lei n® 8.987, que trouxe obrigacdo legal de licitacdo para a Administra¢ao

licitar, para que, somente dessa forma, fosse possivel a outorga de servigos publicos.

O entendimento doutrindrio majoritario ¢ de que a natureza juridica da concessao de
servigo publico € a de contrato administrativo. Carvalho Filho entende que “referido negocio ¢
de natureza contratual, embora sejamos for¢ados a reconhecer particularidades especificas que

o configuram como inserido no Ambito do direito publico.”

Dito isso, o Estado, quando atuante no meio econdmico, deve obedecer, em iguais
condi¢des, as regras impostas aos agentes privados. As regras impostas as estatais (no caso em
tela, RFFSA) sdo simultaneamente de Direito Privado e de Direito Publico (ressalte-se que, a
época do edital de desestatizacdo da RFFSA, ainda nao havia regulamentacdo expressa acerca
das estatais, como hoje ocorre, por for¢a da Lei n® 13.303/2018, Lei das Estatais). De qualquer
modo, as estatais se aplicavam (e ainda se aplicam) normas de direito empresarial, civil,
econdmico e concorrencial, juntamente com regras de direito administrativo, notadamente

aplicaveis a Administracao.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 23* Ed. 1998.
2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023, p.
196



O Estado, em sua faceta empresaria, ao atuar de forma diversa de sua vocacao natural,

que ¢ a de prover justica, seguranca e defesa, deve-se submeter, obrigatoriamente, as regras de

direito administrativo, além, € claro, as normas de direito privado.

1.2 Responsabilidade civil contratual

Nao hé que se falar em responsabilidade civil sem antes suscitar uma prévia relacdo

entre as partes, sem violagdo de dever juridico preexistente. Ou seja, € impossivel, logicamente,

instigar a responsabilizagdo de quem houver cometido ilicito civil, ato antijuridico, sem que

haja relagdo juridica firmada previamente entre aquele que violou direito e aquele cujo direito

foi violado.

Cavalieri Filho assim sintetiza o conceito de responsabilidade civil contratual:

Em suma: tanto na responsabilidade extracontratual como na contratual ha a
violagdo de um dever juridico preexistente. A distingdo estd na sede desse
dever. Havera responsabilidade contratual quando o dever juridico violado
(inadimplemento ou ilicito contratual) estiver previsto no contrato. A norma
convencional ja define o comportamento dos contratantes e o dever especifico
a cuja observancia ficam adstritos. E como o contrato estabelece um vinculo
juridico entre os contratantes, costuma-se também dizer que na
responsabilidade contratual ja ha uma relacdo juridica preexistente entre as
partes (relagdo juridica, e ndo dever juridico, preexistente, porque este sempre
se faz presente em qualquer espécie de responsabilidade). Havera, por seu
turno, responsabilidade extracontratual se o dever juridico violado ndo estiver
previsto no contrato, mas sim na lei ou na ordem juridica. *

A responsabilidade civil € contratual apenas nos casos em que o dever juridico violado

tem fonte em um contrato, em um negocio juridico preexistente, no qual uma das partes se

obrigou. Pode-se afirmar, inclusive, que caso ndo houvesse essa vinculacdo prévia entre a

vitima e o autor do dano, o prejuizo nao seria verificado.

Sao trés os pressupostos da responsabilidade civil contratual

1.2.1.

Existéncia de contrato valido

E fundamental que haja prévia relacio entre as partes, de certo que a inexisténcia de

contrato valido entre credor e devedor ¢ Obice a responsabiliza¢dao deste. Em razdo do principio

da obrigatoriedade, as partes estdo vinculadas ao seu contexto, todavia, o contrato ndo produzira

efeitos se for nulo.

1.2.2. Inexecug¢do do contrato

3 FILHO, Sergio C. Programa de Responsabilidade Civil. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023. p. 26



E necessario ocorrer ilicito contratual, ndo bastando a mera existéncia de vinculacgio
contratual entre as partes. O art. 475 do Coédigo Civil assim disciplina a matéria: “A parte lesada
pelo inadimplemento pode pedir a resolugdo do contrato, se ndo preferir exigir-lhe o

cumprimento, cabendo, em qualquer dos casos, indenizagao por perdas e danos.”

Portanto, a indenizacdo funciona como substitutivo da prestagdo contratada. A

indeniza¢do ndo ¢ a prestagao contratual, mas sucedaneo dela.
1.2.3. Existéncia de dano e nexo causal

Por fim, os ultimos pressupostos referem-se a necessidade de haver relacao direta e
imediata entre o dano e a inexecug¢do contratual. A matéria ¢ regulada pelo art. 403 do Codigo
Civil, correspondente ao art. 1.060 do Cddigo de Bevilaqua: “Ainda que a inexecucdo resulte
de dolo do devedor, as perdas e danos s6 incluem os prejuizos efetivos e os lucros cessantes por

efeito dela direto e imediato, sem prejuizo do disposto na lei processual.”
1.3 Responsabilidade civil do concessionario

Ao delegar um servico publico por meio de uma concessdo, opera-se, entre o Estado
(poder concedente) e o particular (concessionario), um contrato administrativo, conforme

destacado alhures.

Confira-se também a definicao adotada pelo STJ:

A Concessdo de servigo publico ¢ o instituto através do qual o Estado atribui o
exercicio de um servigo publico a alguém que aceita presta-lo em nome proprio, por
sua conta e risco, nas condi¢des fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder
Publico, mas sob garantia contratual de um equilibrio econdmico-financeiro,
remunerando-se pela propria exploragdo do servico, e geral e basicamente mediante
tarifas cobradas diretamente dos usuarios do servigo.’

A concessiondria, ao executar os servigos a ela delegados, naturalmente assume os

riscos inerentes ao empreendimento. Dessa feita, a ela cabe responsabilidade civil e

administrativa pelos prejuizos que porventura causar ao poder concedente ou aos usuarios.

Carvalho Filho assim examina a questdo da responsabilidade civil das concessiondrias de
servigos publicos:

No que toca ao ilicito civil, a atividade do concessionario rege-se pela

responsabilidade objetiva, como averba o art. 37, § 60, da CF. Consoante esse

dispositivo, ndo so as pessoas juridicas de direito publico, como as pessoas de
direito privado prestadoras de servico publico sujeitam-se ao principio da

4 BRASIL. Lei n. 10.406, Cadigo Civil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/110406compilada.htm?ref=blog.suitebras.com
S REsp 976.836/RS, 1.* S., rel. Min. Luiz Fux, j. 25.08.2010, DJe 5.10.2010



responsabilidade objetiva, que se caracteriza, como sabido, pela
desnecessidade de investigagdo sobre o elemento culposo na agao ou omissao.
Como os concessionarios sao prestadores de servigo publico (art. 175, CF),
estdo eles enquadrados naquela regra constitucional.’

Cabe ressaltar que ndo se opera, entre o concessionario e o poder concedente, posi¢cao
hierarquica. O concessiondrio apenas se obriga a cumprir os deveres a ele delegados, nos termos

do contrato.

O concessionario também assume responsabilidades inerentes as relagdes de consumo,
tendo em vista que, ao assumir um servigo publico, assumiu, também, os usudrios, que

demandam especial atengao.

Em face dos usuarios, o concessionario pode ter relagdo juridica contratual (como no
caso das companhias telefonicas), ou ndo. No segundo caso, o concessionario se posiciona,

perante os usuarios, como se o Estado fosse.
1.4 A reponsabilidade civil do poder concedente

Apesar de o Estado figurar, nesse tipo de relagdo, como poder concedente, isso nao
significa, necessariamente, que “poder concedente” seja sindbnimo de Administracdo Publica.
O poder concedente nada mais ¢ que o ente federativo originalmente titular da competéncia

para prestar o servigo delegado.’

Em certas ocasides, a condicao de poder concedente ¢ atribuida a agéncias reguladoras,

como a ANTT (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres), por exemplo.

Justen Filho elenca deveres indispensdveis, propriamente ditos em vista do
concessionario: dever de adotar as providéncias de coer¢do juridica; dever de suprimir
obstaculos a exploracdo; dever de reprimir condutas de frustragdo da exclusividade; dever de

realizar pagamentos; e dever de pagar o justo preco por bens revertidos.®

Além disso, elenca competéncias andémalas do poder concedente, como a
regulamentacdo das condigdes de prestacdo do servigo, extingdo unilateral do contrato,
fiscalizacdo severa, intervengdo extraordinaria na administragdo do concessiondrio, dentre

outras.’

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023, p.
312.

7 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023. p. 460.

8 Idem. p. 461.

9 Ibidem. p. 450.



2 ESTUDO DE CASO: A DESESTATIZACAO DA RFFSA
2.1  Antecedentes da desestatizagao

No dia 15 de margo de 1990, dia em que tomou posse o primeiro Presidente da
Republica Federativa do Brasil eleito ap6s mais de 25 anos, foi editada a medida proviséria n°
155, posteriormente convertida na lei n® 8.031, que deu inicio ao Programa Nacional de

Desestatizacao (PND).

Bresser-Pereira, em seu artigo “Da administragdo publica burocratica a gerencial”,

pondera:

Sera s6 depois do episodio de hiperinflagdo, em 1990, no final do governo
Sarney, que a sociedade abrira os olhos para a crise. Em conseqiiéncia as
reformas economicas e o ajuste fiscal ganham impulso no governo Collor.
Sera esse governo (...) que dara os passos decisivos no sentido de iniciar a
reforma da economia e do Estado. E nesse governo que, afinal, ocorre a
abertura comercial — a mais bem-sucedida e importante reforma que o pais
conheceu desde o inicio da crise. E nele que a privatizacdo ganha novo
impulso. E no governo Collor que o ajuste fiscal avangara de forma decisiva,
nao apenas através de medidas permanentes, mas também através de um
substancial cancelamento da divida publica interna.'®

Contudo, serd apenas em 1995, ja no governo de Fernando Henrique Cardoso, que
haverd a reforma gerencial do Estado, que visa a desburocratizacdo da maquina publica, tendo
por mote a eficiéncia. O objetivo principal era superar a nogao burocratica da maquina publica.
Ainda segundo Bresser Pereira: “A reforma ¢ gerencial porque busca inspiracdo na
administracdo das empresas privadas e porque visa a dar ao administrador publico profissional

condi¢des efetivas de gerenciar com eficiéncia as agéncias publicas.”!!

2.2 A desestatizagdo da RFFSA

Durante a década de 90, ocorreram no Brasil, por meio do Programa Nacional de

Desestatizacdo, as principais privatizagdes e concessdes de servigos publicos.

No processo de desestatizacdo da RFFSA, por exemplo, houve outorga, por parte da
Unido, do servigo de transporte ferroviario de carga e arrendamento dos bens indispensaveis
para a operacao do servico, por parte da RFFSA. A estatal teria seu objeto social esvaziado, ja

que sua principal atividade seria transferida ao setor privado, além disso, seria criado um 6rgao

10 BRESSER PEREIRA, L. C. (2015). Da administragdo publica burocratica a gerencial. Revista Do Servigo
Publico, 47(1), 07 - 40. https://doi.org/10.21874/rsp.v4711.702.

' BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. A reforma gerencial do Estado de 1995. Revista de Administragdo Publica
34(4), julho 2000: 55-72.



para dirimir, de forma administrativa, eventuais conflitos entre o poder concedente, a

concessiondria e os usuarios.'?

A RFFSA, ao ter seu objeto social esvaziado, teve suas operagdes sucedidas pelas
concessionarias, operando-se, inclusive, sucessao trabalhista, tendo em vista que o quadro de

funcionarios também havia as sido transferido.

Posteriormente, seria iniciado seu processo de liquidag¢ao (Decreto n® 3.277, de 7 de
dezembro de 1999, alterado pelo Decreto n°® 4.109, de 30 de janeiro de 2002, pelo Decreto n°
4.839, de 12 de setembro de 2003, e pelo Decreto n® 5.103, de 11 de junho de 2004.) e extingao,
em 2007 (mediante a Medida Provisoria n® 353, de 22 de janeiro de 2007).

No caso da privatizacdo da Vale, outrora Companhia Vale do Rio Doce, o processo de
desestatizacdo foi bem mais simples, ocorrendo leildo de a¢des detidas pela Unido e a criagdo
de Sociedade de Proposito Especifico (SPE). Neste caso, ndo ha mais relacdo contratual
expressa entre a Unido e a Pessoa Juridica de direito privado, a despeito de uma detencdo

acionaria minoritaria e de golden share, que lhe confere direito a veto.

No Edital de concessdo da malha ferrovidria, havia previsao expressa no sentido de
que a RFFSA continuaria responséavel por quaisquer obrigacdes cujo fato gerador fosse pretérito

a assinatura do contrato de concessdo. Veja-se:

A RFFSA continuara como unica responsavel por todos os seus passivos, a
qualquer titulo e de qualquer natureza juridica, obrigando-se a indenizar a
CONCESSIONARIA os valores que esta venha a pagar, decorrentes de atos e
fatos ocorridos antes da assinatura do CONTRATO DE CONCESSAO,
mesmo quando reclamados ou objeto de decisdo judicial posteriormente ao
evento aqui referido. Caso a CONCESSIONARIA seja cobrada ou
demandada a cumprir a obriga¢do que, de acordo com o estabelecido no
EDITAL, seja de responsabilidade da RFFSA, a CONCESSIONARIA dever,
obrigatoriamente, notificar a RFFSA."

Findada a liquidacao da RFFSA, ocorrida por forca da Lei n. 11.483/2007, foi extinta
sociedade de economia mista. A Unido, portanto, sucedeu-a “nos direitos, obrigacdes agdes

judiciais em que esta seja autora, ré, assistente, opoente ou terceira interessada”.'*

A referida lei, em seu art. 4°, Paragrafo unico, passou a prever a criagdo de comissao

de inventarianga, responsavel por representar a Unido, na qualidade de sucessora da RFFSA,

12.SOUSA, Raimunda Alves de; PRATES, Haroldo Fialho. O processo de desestatizagdo da RFFSA: principais
aspectos e primeiros resultados. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v.4, n.8 , p. [119]-141, dez. 1997.

13 Edital n° PND /A-03/96/RFFSA, Item 7.1

4 BRASIL. Lei n. 11.483/2007. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2007/1ei/111483.htm. Acesso em 31 ago 2024.



dar prosseguimento ao pagamento das obrigacdes decorrentes de acordos administrativos e
judiciais firmados pela extinta RFFSA, bem como realizar os encontros de contas com as

empresas devedoras ou credoras da sociedade extinta.!’

Ocorre que, por inércia do ente politico sucessor, as tratativas administrativas perante
a comissdo de inventarianga restaram infrutiferas, fazendo com que fossem interpostas centenas
de agdes de cobranca, visando o ressarcimento do passivo trabalhista da RFFSA, arcado pelas

concessionarias em milhares de reclamatorias, ajuizadas perante a justica especializada.

3 A RESPONSABILIDADE DO PODER CONCEDENTE PERANTE O
CONCESSIONARIO (DIREITO DE REGRESSO)

Apos a o processo de desestatizagdo, a exploragdo da malha ferroviaria foi transferida
para a iniciativa privada e os empregados da RFFSA, transferidos para as novas operadoras das

ferrovias, pessoas juridicas de direito privado.

Muitos funcionarios, antigos empregados da sociedade de economia mista, foram
desligados dos quadros das concessionarias, tendo em vista a (des)necessidade de um robusto
quadro de empregados na iniciativa privada, quando comparada a estatais ou sociedades de

economia mista.

Os antigos empregados, entdo, passaram a demandar seus créditos trabalhistas em face
das concessiondrias, na Justica do Especializada, a despeito da previsdo contratual e editalicia
de que, nesse caso em especifico, ndo haveria sucessao trabalhista, sendo a RFFSA (e, apos

2007, a Unido) responsavel por esse passivo.

Como muito bem sabe, por for¢a dos arts. 10 ¢ 448 da CLT!®, a mudanca da estutura
juridica das empresas ndo afetara os contratos de trabalho dos respectivos empregados, tendo
em vista a natureza alimentar das verbas decorrentes do contrato de trabalho. O que ocorre,
quando altera-se a estutura juridico-societaria de uma empresa, ¢ a mera transferéncia dos

contratos de trabalho para a nova, de forma a garantir seguranca juridica aos empregados.

No presente caso, no entanto, tendo em vista a expressa previsdo contratual de que a
RFFSA seguiria responsavel por todo e qualquer passivo, as concessiondrias nao haveriam de

ser demandadas, sendo no percentual correspondente a atuacdo do empregado na nova empresa,

15 BRASIL. Decreto n. 6.018/2007. Disponivel em: https:/planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2007/Decreto/D6018.htm#:~:text=DECRETO0%20N%C2%BA%206.018%2C%20DE%2022,2001%2C%2
0e%20d%C3%A1%200outras%20provid%C3%A Ancias.

16 BRASIL. Decreto-Lei n. 5.452, Consolidagio das Leis de Trabalho. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto-lei/Del5452compilado.htm



sendo o percentual restante de responsabilidade da RFFSA. No caso de um empregado que
trabalhara nove anos na RFFSA e um ano na concessionaria, que tivesse seu contrato rescindido
unilateralmente, haveria, nesse caso, 90% de responsabilidade da RFFSA e 10% de

responsabilidade da concessionaria.

O empregado deveria demandar, nesse exemplo, a RFFSA e a concessiondria, para

que cada uma quitasse seuas obrigagdes proporcionalmente. Contudo, ndo foi isso que ocorreu.

As concessiondarias passaram a ser demandadas, independentemente da presenca da
RFFSA no polo passivo, pela integralidade dos créditos devidos, a despeito de expressa

previsao contratual em contrario.

Diante desse cendrio e da inércia do Poder Concedente em indenizar
administrativamente as concessiondrias, diversas a¢des de regresso foram propostas perante a
Justica Federal, apds os transitos em julgado das reclamacdes e execugdes que tramitaram na

Justica do Trabalho.

A esse respeito, o seguinte acoérdao bem ilustra a situagdo descrita, bem como reflete

a jurisprudéncia dominante na Justiga Federal, que deu a interpretagdo contratual adequada:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. ACAO ORDINARIA.
REDE FERROVIARIA FEDERAL - RFFSA. CONTRATO DE
CONCESSAO DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGA NA
MALHA CENTRO-LESTE. DEBITOS TRABALHISTAS REFERENTES A
PERIODO ANTERIOR A ASSINATURA DO CONTRATO DE
CONCESSAO. ASSUNCAO PELA UNIAO. COMPENSACAO.
POSSIBILIDADE. (...) 2. Incabivel o argumento de inépcia da peticio
inicial, uma vez que esta demonstrou de forma clara a pretensao da parte
autora _em acao ajuizada em face da Unido, onde pretende o
ressarcimento de valores com os quais arcou em raziao de condenacio
perante a Justica do Trabalho em relacio a periodo anterior a assinatura
de contrato de concessiio levada a efeito entre a autora e a Unifo. (...) 5.
A responsabilidade da Unido, decorrente do fato de ser sucessora da
extinta RFFSA, esta prevista no item 7 do Edital n° PDN/A-03/96/RFFSA,
que rege o procedimento de selecio de empresa para concessao do servico
publico de transporte ferroviario de carga na malha centro-leste e que 6.
Oitem 7.1 do Edital prevé responsabilizacio da RFFSA por seus passivos,
a_qualquer titulo e de qualquer natureza juridica, de modo que, tendo
sido a autora condenada em processo judicial trabalhista por verbas
trabalhistas referentes a periodo anterior a assinatura do contrato de
concessio, legitima a ampla pretensio de ressarcimento, inclusive das
custas processuais, dos honorarios advocaticios e de outras verbas
processuais. 7. Apenas poderio ser cobradas da Unido, na qualidade de
sucessora da extinta RFFSA, as verbas trabalhistas a que a autora for a
condenada e que se relacionam a débitos relativos ao periodo anterior a
assinatura do _contrato de concessiao, nio estando nelas compreendidas
verbas devidas em razio de rompimento imotivado do liame
empregaticio, se ele ocorreu em momento posterior. 8. O Superior Tribunal




de Justica ja definiu ser possivel a compensagdodos valores devidos pela ex-
RFFSA com os créditos aos quais a Unido fez jus, tendo em vista que, apesar
da vedagdolegal de compensagdo de direitos creditérios com rendas ou
receitas a recolher em face da Fazenda Publica, a Rede Ferroviaria Federal,
emquanto sociedade de economia mista, possuia natureza juridica de direito
privado e, dessa forma, ndo se aplica a ela a regra do art. 54 da Lei 4.320/1964.
A posterior sucessiio pela Unido nos direitos e obrigacoes da RFFSA nio
tem o conddo de alterar a natureza juridica dos contratos por ela
firmados nem os débitos deles resultantes, que permanecem com a
natureza juridica de direito privado, razio pela qual é plenamente cabivel
a_compensacio, na forma do art. 368 do Codigo Civil. (STJ: REsp
1254786/RJ, Rel. Ministra ELIANA CALMON, Rel. p/ Acérddo Ministro
MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em
18/04/2013, DJe 03/06/2013; REsp 1075808/RJ, Rel. Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 12/04/2011,
DJe 27/04/2011; REsp 1065070/RJ, Rel. Ministro BENEDITO
GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em 17/06/2010, DJe
28/06/2010 e TRF: AC 0037066-82 2010.4.01.3400/DF, Rel.
DESEMBARGADOR FEDERAL JIRAIR ARAM MEGUERIAN, SEXTA
TURMA, e-DJF1 de 22/06/2016)."" (grifou-se e destacou-se)

O entendimento firmado e consolidado pela Justica Federal, competente para processar
e julgar litigios envolvendo a Unido, entidades autarquicas federais ou empresas publicas
federais, ¢ consoante com o entendimento do Superior Tribunal de Justica, no sentido de que
ndo ha obice em propor agdes de regresso perante a Unido, na condi¢ao de sucessora da RFFSA,

a fim de reaver as verbas de natureza trabalhidas suportadas pelas concessionarias

Ao contrério da Justica do Trabalho, que adotou uma interpretagado literal da CLT e
desconsiderou as previsdes contratuais, a Justica Federal interpretou fielmente o contrato de
concessao e o edital, condenando sucessivamente a Unido a indenizar as concessionarias, salvo

nos casos em que houvesse impedimento por matéria de ordem publica, como a prescricao.
4 A COMPENSACAO DE CREDITOS

Ao postular em desfavor da Unido, sucessora legal da RFFSA, perante o Poder
Judiciario, a concessionaria podera optar pelo regime de pagamento dos precatdrios, ou, se
ainda houver pagamentos a titulo de arrendamento, firmados com a RFFSA, poderé optar pelo
regime de compensagdo de créditos, proprio do direito privado. Sobre compensacao, Nelson

Nery reflete:

A compensagdo pode ocorrer sempre que duas pessoas sdo, reciprocamente,
credoras e devedoras ao mesmo tempo, caso em que as duas obrigacdes se
extinguem até onde se compensarem. Na medida em que ocorre, portanto, ¢
causa extintiva da obrigacao civi. (CC 368) e da obriga¢ao tributaria (CTN

17 Apelagdo Civel n° 0055805-06.2010.4.01.3400. Relator: Desembargador Federal Kassio Nunes Marques — Sexta
Turma, DJe 16/03/2018



156 1I). E mais simples e econdmico evitar um pagamento duplice, quando
entre as mesmas pessoas existem diversas relagdes de débito e crédito. Por
isso essas obrigagdes reciprocas devem extinguir-se, na medida dos valores
que podem ser compensados (debiti et crediti inter se contributio). A
compensagdo pode ser legal, judicial ou convencional. O conceito de
compensagdo, seus elementos essensciais e requisitos de validade e eficacia
sdo dados pela teoria geral das obrigagdes (direito privado) - e nem poderia
ser diferente -, como € reconhecido pelo direito tributario.'®

Apesar de contratos de concessdo serem inegavelmente de natureza administrativa,
ndo sendo submetidos ao regime de direito privado, ainda hé certo dissenso jurisprudencial a
respeito dos contratos de arrendamento firmados entre as concessionarias € a RFFSA, sucedida

pela Unido.

No trecho do acorddo abaixo, relatado pelo Ministro Benedito Gongalves, do Superior
Tribunal de Justica, reconhece a natureza administrativa do contrato celebrado entre a RFFSA
e a arrendataria, também concessiondria, sob o fundamento de que ambos os contratos (de

concessao e de arrendamento) foram firmados concomitantemente:

[...] 1) € incabivel a aplicagdo, no caso vertente, do instituto da compensacao,
previsto nos artigos 368 a 380 do CC, na medida em que, embora o contrato
de arrendamento tenha sido celebrado com a extinta RFFSA, sociedade de
economia mista, a natureza do referido contrato é estritamente administrativa,
que foi assinado concomitantemente com o contrato de concessao do servigo
publico de transporte ferroviario; ii) segundo o art. 54 da Lei n. 8.666/93, os
contratos administrativos serdo regulados pelos preceitos de direito publico,
aplicando-se-lhes somente de modo supletivo as regras de direito privado

[..]"

O entendimento acima, data maxima venia, ndo merece prosperar, pois a simples
concomitancia da assinatura dos contratos de concessdo e arrendamento ndo é, por si sO,

suficiente para conferir ao contrato de arrendamento natureza estritamente administrativa.

Embora o contrato de concessao seja regido por normas de direito publico, o contrato
de arrendamento, firmado com uma sociedade de economia mista, deve ser analisado a luz de
suas peculiaridades e natureza juridica mista, que comporta a aplicagdo de normas de direito

privado. Assim, a aplicagdo exclusiva das disposi¢des de direito publico, conforme o artigo 54

¥ NERY JUNIOR, Nelson. Cédigo Civil Comentado. 14* ed. rev., atual. € ampl. — Sdo Paul: Thomson Reuters
Brasil, 2022.

19 AgInt no REsp 1650590 / RJ, Relator Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, julgado em 28/09/2020,
DJe de 01/10/2020



da Lei 8.666/93, carece de fundamentagdo, uma vez que o contrato de arrendamento pode, e

deve, ser regulado por normas de direito privado, quando aplicaveis.

Abaixo, decisdo da entdo Ministra Eliana Calmon, em sentido contrario, que reconhece

a natureza privada da relagdo entre as partes:

[...] é plenamente valida a compensacao de valores entre as partes, na medida
em que a sucessdo pela Unido da Rede Ferroviaria Federal S.A. nos direitos,
obrigacdes e agoes judiciais das quais essa fez parte desde 31 de maio de 2007
ndo teve o conddo de alterar a natureza juridica do contrato firmado entre a
RFFSA e a MRS Logistica S/A e tampouco dos débitos e créditos dele
decorrente, que permaneceram regidos pelo regime juridico de direito privado,
sobretudo porque nao se falou e muito menos se comprovou animo de novar.

[L.J°

A sucessdo de uma sociedade de economia mista, pessoa juridica de direito privado,
pela Unido, ndo deveria ter o conddo de alterar a natureza dos contratos celebrados pela
sucedida. Se os contratos outrora celebrados eram de natureza civil ou empresarial, ndo haveria
justificativa para que se tornassem administrativos, o que representaria nitida afronta ao
principio da obrigatoriedade, basilar do direito obrigacional e que, por conseguinte, feriria a

propria seguranga juridica.
Martins Costa traz a tona a seguinte reflexdo acerca da execugdo contratual:

O exame particularizado da atuagdo da boa-fé na fase da execucdo do contrato
esta no cerne das fungdes hermenéutica, integradora e, muito especialmente,
corretora, temas a serem oportunamente versados. Por ora, diga-se apenas que
o0 «conjunto de atividades» componentes da fase de execug@o contratual ha de
seguir o desenho programado pelas declaragdes negociais, incidindo, também,
as normas juridicas cogentes e aquelas supletivas (quando ndo afastadas pela
vontade das partes), bem como as normas que decorrem da incidéncia da boa-
fé. Esta tem, nessa fase, o seu momento paradigmatico como fator de
determinagdo auxiliar, in concreto, dos efeitos do vinculo contratual e de sua
intensidade. Na fase de desenvolvimento da relagdo obrigacional, o plano ou
«programay abstratamente previsto no acordo torna-se realidade concreta e,
nessa passagem do abstrato ao concreto, a boa-fé «desempenha fungdes
normativas de concretizacdo reguladora, de integracdo e também de
delimitagao»?'

A execucao do contrato, portanto, deveria ser levada a risca pelas partes, seguindo, de
forma pormenorizada o que nele foi pactuado, ndo cabendo ao Poder Judiciério, via de regra, a

pretexto de boa-fé, refazer o contrato ou dar-lhe nova interpretacao.

20 REsp 1254786 / RJ, Relatora Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 18/04/2013, DJe de
03/06/2013
2l MARTINS COSTA, Judith. A Boa-fé no Direito Privado. 3* Edigdo, Sdo Paulo. Saraivalur, 2024. p. 487



Dito isso, ¢ de bom grado considerar civis os contratos de arrendamento, tendo em
vista que foram firmados entre duas pessoas juridicas de direito privado, submetendo-se, assim,
ao regime de direito privado, distante do regime dos contratos administrativos. Fatalmente, nao

deveria se opor, a Unido, quando demandada, ao regime de compensagao de créditos.

A jurisprudéncia do TRF-1 ¢ também ¢ firme e unissona no mesmo sentido. Veja-se
trecho de recentissimo acorddo proferido pelo Desembargador Rafael Paulo, em sede de
apelacdo civel:

PROCESSUAL CIVIL. APELACAO. REDE FERROVIARIA FEDERAL -
RFFSA. CONTRATO DE CONCESSAO DE TRANSPORTE
FERROVIARIO DE CARGA. FERROVIA CENTRO-ATLANTICA.
DEBITO TRABALHISTA. PERIODO ANTERIOR A ASSINATURA DO
CONTRATO. RESPONSABILIDADE DA UNIAO ATE A DATA DA
TRANSFERENCIA DOS CONTRATOS DE TRABALHO. PRESCRICAO.
COMPENSACAO. POSSIBILIDADE. ATUALIZACAO MONETARIA.
JUROS. CITACAO. APELACAO PROVIDA. 1. A controvérsia cinge-se a
responsabilidade pelo pagamento de valores a titulo de débitos trabalhistas a
empregados de ferrovia em periodo anterior a assinatura de contrato de
concessdo. 2. Quanto a prescrigdo, ha jurisprudéncia desta Corte, no sentido
de que "o prazo prescricional inicia-se com o nascimento da pretensdo, ou
seja, somente quando reconhecida a violagdo a direito, momento a partir do
qual a agdo poderia ser proposta deve ser considerada como termo inicial da
prescri¢do a data em que houve o efetivo pagamento do valor fixado como
devido, gerando o prejuizo cujo ressarcimento pretende lhe seja assegurado”.
3. No mérito, tem-se que a Unifio, na qualidade de sucessora da extinta
RFFA, responde pelo pagamento de valores devidos por aquela sociedade
de economia mista, desde que sejam oriundos de atos ou fatos ocorridos
antes da assinatura do respectivo termo de concessiio de servicos publicos.
Devem ser objeto de cobranca da Unido, na qualidade de sucesso da
antiga RFFSA, as verbas trabalhistas a que a parte autora foi condenada
a pagar em sede de reclamacio trabalhista e tio somente em relacio aos
débitos relacionados ao periodo anterior a assinatura do contrato de
concessio, qual seja, 28/08/1996, ndo estando nos citados valores aqueles
decorrentes do mero rompimento do contrato de trabalho e seus reflexos e que
ocorreram apos a mencionada assinatura. 4. A condenacdo das verbas
referentes as custas judiciais, as publica¢des, aos honorarios periciais e
advocaticios e aos juros ndo devem ser afastadas, pois integram a condenagao
e dizem respeito a fatos anteriores a transferéncia do contrato de trabalho. 5.
Quanto ao pedido de compensacio do crédito com débitos relativos a
contrato de arrendamento_existente entre a autora e a extinta RFFSA,
tem-se que o Superior Tribunal de Justica - STJ ja definiu ser possivel a
compensacio dos valores aqui devidos com as parcelas pagas a Unido a
titulo de arrendamento, tendo em vista que, apesar da vedacio legal de
compensacio de direitos creditorios com rendas ou receitas a recolher em
face da Fazenda Publica, a Rede Ferroviaria Federal, enquanto sociedade
de economia mista, possuia natureza juridica de direito privado e, dessa
forma, nfio se aplica a ela a regra do art. 54 da Lei 4.320/1964. 6. Apelaciao
provida.** (grifou-se e destacou-se)

22 Apelagdo Civel n° 0055612-83.2013.4.01.3400. DESEMBARGADOR FEDERAL RAFAEL PAULO SOARES
PINTO, DECIMA-PRIMEIRA TURMA, PJe 14/11/2023.



O acorddo acima, na mesma toada, trata da possibilidade de compensacao de créditos
entre débitos trabalhistas e parcelas de arrendamento, tendo como fundamento o contrato
firmado entre a RFFSA (Rede Ferroviaria Federal) e a Unido, sucessora da sociedade de
economia mista extinta. O Tribunal Regional Federal da 1* Regido (TRF-1), no trecho
transcrito, reconhece a possibilidade de compensacdo, em plena conformidade com o

entendimento Superior Tribunal de Justica (STJ).

A argumentacgdo apresentada se fundamenta na premissa de que a RFFSA, enquanto
sociedade de economia mista, possuia natureza juridica de direito privado, e, portanto, nao
estaria sujeita as regras proibitivas de compensa¢ao de créditos aplicaveis a Fazenda Publica,
nos termos do art. 54 da Lei n. 4.320/64. Isso porque, ao ser uma sociedade de economia mista,
a RFFSA seguia preceitos de direito privado, incluindo a possibilidade de compensacdo de

créditos, o que seria vedado em contratos puramente administrativos.

O ponto central que merece destaque ¢ a distingdo entre a natureza dos contratos
firmados pela RFFSA enquanto sociedade de economia mista e a Unido enquanto sucessora da
mesma. A sucessdo nao deveria modificar a esséncia desses contratos, que foram celebrados
sob o regime de direito privado, e portanto, submetidos a compensacao de créditos, mesmo que,

posteriormente, a Unido, como sucessora, tenha assumido as obrigacdes da extinta RFFSA.

A jurisprudéncia do TRF-1 reafirma que a Unido € responsavel pelos débitos trabalhistas
anteriores a assinatura do contrato de concessao, mas, a0 mesmo tempo, admite a compensagao
dos créditos do arrendamento, uma vez que a natureza privada do contrato prevalece sobre a

aplicacdo de regras estritamente publicas, como sugerido no artigo 54 da Lei 4.320/1964.

Assim, 0 acorddo em questdo, assim como a maioria do egrégio TRF-1, oferece uma
interpretacdo mais flexivel, permitindo a compensacao de créditos em situagdes onde o direito
privado deve prevalecer sobre regras de direito publico, especialmente em contratos

envolvendo sociedades de economia mista como a RFFSA.

Esse entendimento se adequa plenamente a realidade juridica e contratual das partes
envolvidas, privilegiando a segurancga juridica e a boa-fé contratual mencionada pela doutrina,
que ressalta a importancia de se respeitar os compromissos originalmente firmados entre as

partes.



5 O PRAZO PRESCRICIONAL

E notorio e sabido que os grandes projetos de modernizacdo da maquina publica
brasileira ocorreram na década de 90, por razdes das mais diversas, as quais ndo sao relevantes

para o presente estudo.

Sabe-se, também, que aquela época vigia o Codigo Civil de 1916, conhecido como
Codigo Bevilaqua, que previa, em seu Art. 178, § 10, VI prazo prescricional de 5 anos as
“dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, e bem assim toda e qualquer ag¢ao

contra a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal; devendo o prazo da prescri¢do correr da data

do ato ou fato do qual se originar a mesma agdo.”*

De igual forma prevé o Decreto 20.910/32, em seu Art. 1°:

Art. 1° As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem
assim todo e qualquer direito ou agdo contra a Fazenda federal, estadual ou
municipal, seja qual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos contados
da data do ato ou fato do qual se originarem.

A época da formalizagdo dos contratos de concessao ja sabia-se que o prazo prescricional de
quaisquer pretensdes em face do Poder Concedente seria quinquenal, o que torna inviavel e impossivel
a invocagdo do prazo prescricional vintenario, previsto no Art. 177 do Coédigo Civil de 1916, conforme

ampla jurisprudéncia do egrégio Superior tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL. EX-POLICIAL
MILITAR. REINTEGRACAO NO SERVICO ATIVO . ACAO CONTRA A
FAZENDA PUBLICA. PRESCRICAO QUINQUENAL. DECRETO N°
20.910/32 . CCB, ART. 177. INAPLICABILIDADE. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO . NAO-DEMONSTRACAO DO DISSIDIO
JURISPRUDENCIAL. 1. Nas acbes propostas contra a Fazenda Publica
aplica-se o prazo prescricional qiiingiienal disciplinado no Decreto
20.910/32, e nio a prescricio vintendria inscrita na regra do Cédigo Civil,
art . 177. 2. E inviavel, em sede de Recurso Especial, apreciagio de matéria
cujo tema nao fora objeto de discussdo no Acordio recorrido pelo tribunal de
origem, tendo em vista a exigéncia do indispensavel prequestionamento.
Aplicacao das Sumulas 282 e 356/STF . 3. A admiss@o do Especial com base
na alinea ¢ impde o confronto analitico entre o Acordao paradigma e a decisdo
hostilizada, a fim de evidenciar a similitude fatica e juridica posta em debate,
conforme disposto no RISTJ, art. 255. 4 . Agravo Regimental ndo provido.**

2 BRASIL. Lei n. 3.071, Codigo Civil de 1916. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/L3071impressao.htm

2 AgRg no Ag: 393676/SP 2001/0075826-5, Relator.: Ministro EDSON VIDIGAL, Data de
Julgamento: 18/09/2001, T5 - QUINTA TURMA, Data de Publicagdo: DJ 15/10/2001 p. 298



(grifou-se e destacou-se)

Assim, ao pleitearem o direito de regresso contra o Poder Concedente, as
concessionarias legitimadas devem observar o prazo prescricional quinquenal, e ndo o
vintenario — este ultimo, embora notoriamente mais vantajoso, ndo se aplica a hipotese em
questdo. Dessa forma, apesar da possibilidade de suscitar o prazo vintenario, este ¢ de certo

inaplicavel, por expressa previsao da legislacao vigente a época.

CONSIDERACOES FINAIS

O estudo realizado acerca do direito de regresso nos contratos de concessdo e a
possibilidade de compensagao de créditos, utilizando o caso da RFFSA como foco, revelou a
importancia desse tema no contexto juridico e economico do Brasil. A complexidade envolvida
nas concessdes publicas, somada a desestatizacdo de servicos essenciais, exige uma reflexao
continua sobre as relagdes entre o poder concedente e as concessiondrias, especialmente no que

se refere a responsabilidade civil e aos passivos anteriores a assinatura dos contratos.

Os resultados alcancados neste trabalho demonstram que o regresso ¢ um direito vital
para a protecdo financeira das concessiondrias e para a correta distribuicao de responsabilidades
entre as partes envolvidas. Contudo, o caminho para a compensacao de créditos ainda encontra
barreiras juridicas que merecem ateng¢ao, principalmente em termos de interpretacao e aplicacao

da legislacdo atual.

A compensagdo de créditos, via de regra invidvel quando envolver pessoa juridica de
direito publico, se mostra plenamente possivel no caso da RFFSA e sua sucessao pela Unido.
O caso abordado pelo presente artigo traz a tona um caso raro em que as regras de direito
privado, previstas no livro das obrigacdes, na parte especial do Codigo Civil, se aplica a um

ente politico, no caso concreto a Unido.

Quanto a prescri¢cdo, que, por for¢a do Codigo Civil de 1916, possuia prazos muito
maiores, quando comparados aos atuais, deve ser aplicada a regra prevista no decreto n°
20.910/32, que regulava a matéria no sentido de prever prescricdo quinquenal nos contratos
firmados com a fazenda publica, afastando de forma cabal a prescricdo vintenaria do Cédigo

Cicil de outrora.

A relevancia deste tema ndo se esgota aqui. Para o futuro, recomenda-se que novas

pesquisas aprofundem as implica¢des econdmicas e sociais dos passivos herdados em processos



de privatizacdo e explorem de forma comparativa as praticas adotadas em outros paises com
regimes mais consolidados de exploracdo de servigos publicos pela iniciativa privada. Além
disso, o estudo da eficiéncia do atual marco regulatorio em prevenir disputas judiciais pode
contribuir significativamente para o aperfeicoamento das politicas de concessdo e para a

modernizacgdo das praticas administrativas e concorrenciais no Brasil.
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