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RESUMO: O presente artigo apresenta uma andlise sobre o regime
juridico aplicdvel aos contratos complexos de concessiao de uso de bens
publicos. Especificamente, busca demonstrar a inadequacdo da aplicagio
das Leis Federais n° 8.666/93 e n° 14.133/2021 quanto a disciplina de
extingdo antecipada dessa espécie de contratos. Apresenta, ainda, as
peculiaridades desse modelo contratual que demandam disciplina distinta
da adotada nos contratos de concessdo de servigos publicos.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato. Concessoes de uso de bens publicos.

1. INTRODUCAO

O presente artigo se propde a analisar algumas peculiaridades
juridicas dos contratos de concessio de uso de bens publicos que,

1 Procurador do estado de Sdao Paulo. Especialista em direito administrativo pela Escola
de Direito da Funcdo Getilio Vargas, graduado em direito pela Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo (USP).
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em alguns projetos, em muito se aproximam das caracteristicas essen-
ciais de tipicos contratos de concessdo de servigos publicos, notadamente
quanto ao volume de investimentos demandado para a viabiliza¢iao do
projeto, do que decorre a necessidade de um longo prazo de vigéncia
do contrato para permitir a plena amortizacio desses investimentos
exclusivamente a partir das receitas auferiveis pela exploracdo
econdmica do empreendimento.

Trata-se, portanto, de um recorte bastante especifico. Desse modo,
este artigo ndo apresentard uma andlise puramente dogmadtica do
instituto dos contratos de concessdo de uso de bens publicos e de
suas caracteristicas no contexto da gestio publica do patrimonio
imobilidrio estatal. Na perspectiva adotada, o estudo tem como foco
apenas aqueles contratos que, por suas caracteristicas, assemelham-se
as concessoes de servicos publicos, no que podem ser citados como
exemplos, no estado de Sao Paulo, projetos nas dreas de unidades de
conserva¢ao ambiental?; parques urbanos’; lazer; educacio e conser-
vagao ambiental*; exposi¢oes’; cultura®; e esportes e entretenimento’.

2 Projetos de concessio de uso do Parque da Cantareira e do Parque Alberto Lofgren
(disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/132. Acesso em:
2 ago.2022),do Parque Estadual de Campos do Jordio (disponivel em: http://www.parcerias.
sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/133. Acesso em: 2 ago. 2022), do Parque Estadual da
Serra do Mar (projeto “Caminhos do Mar”, disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/
Parcerias/Projetos/Detalhes/150. Acesso em: 2 ago. 2022), e do Parque Estadual Turistico
do Alto Ribeira — PETAR (disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/
Detalhes/162. Acesso em: 2 ago. 2022).

3 Projeto de concessio de uso dos parques urbanos da Agua Branca, Villa-Lobos e Candido
Portinari, disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/156.
Acesso em: 2 ago. 2022.

4 Contrato de concessdo de uso do Zooldgico de Sdo Paulo e do Jardim Botanico de Sao Paulo,
celebrado em 08 de setembro de 2021. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/
Parcerias/Projetos/Detalhes/147. Acesso em: 2 ago. 2022.

5 Contrato de concessiao de uso do Centro de Exposi¢oes Salvo Pacheco de Almeida Prado
(Sdo Paulo Expo), celebrado em 21 de agosto de 2013. Disponivel em: http://www.parcerias.
sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/127. Acesso em: 2 ago. 2022.

6 Projetos de concessdo de uso da Casa das Retortas (disponivel em: http://www.parcerias.
sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/159. Acesso em: 2 ago. 2022) e do Casardo Franco
de Mello (disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/163.
Acesso em: 2 ago. 2022).

7 Projeto de concessdo de uso do Constidncio Vaz Guimardes, em fase de consulta publica.
Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/146. Acesso em:
2 ago. 2022.
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Para esses projetos, apesar da existéncia de significativo grau de
semelhanca, ndo se observam, contudo, algumas das caracteristicas
mais proprias as concessoes de servicos publicos propriamente ditas.
Ha, reconhega-se, inequivocas dificuldades na determinagdo exata de um
conceito inquestionavel de servicos piiblicos, com concepgoes distintas
ao longo do tempo, quer qualificando-os segundo a presenga do estado
no exercicio da atividade, quer em fungao da previsao legal de incidéncia
de um regime proprio de direito publico®. Nao obstante, é certo que
apenas com muita elasticidade no conceito seria possivel atribuir tal
qualificagio a atividades como as de gestio de um centro de exposicoes
ou de exploracdo de complexos esportivos, por exemplo.

Mas nio ha apenas potencial incompatibilidade do escopo desses
projetos com conceitos doutrindrios do que se entenda por servicos
publicos. Ha ainda dificuldades praticas de compatibilizagio do
regime juridico desses contratos com determinagGes legais aplicaveis as
concessoes de servicos publicos, a exemplo da imposicdo de diretrizes de
adequacgdo e continuidade dos servigos publicos’, ou da disciplina legal
a respeito da politica tarifaria®.

De outro lado, problemas também surgem na hipétese de puro
afastamento da disciplina legal atinente as concessdes de servicos
publicos, submetendo as concessdes de uso de bens publicos exclusi-
vamente a legislacdo geral de licitagdes e contratacdes publicas, que,
conforme serd visto mais adiante, ndo contém disciplina apta a lidar
com contratacdes com tamanha complexidade e, notadamente, com tdo
extenso prazo de vigéncia.

Diante desse cendrio, busca o presente artigo discorrer,
inicialmente, sobre o regime juridico aplicavel as concessoes de uso de
bens publicos, quando detentoras de caracteristicas que as aproximem
de concessoes de servicos publicos. Na sequéncia, serdo apresentadas
algumas peculiaridades desses contratos que, ordinariamente,

8 A respeito dessa evolugio doutrindria do conceito de servicos publicos, vide SCHIRATO,
Vitor Rhein. A nogao de servigo publico em regime de competicao. 2011. Tese (Doutorado
em Direito do Estado) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2011.

9  Cf. artigo 6° da Lei Federal n° 8.987/95.
10 Cf. artigo 9° da Lei Federal n° 8.987/95.
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demandam regulac¢do distinta da comumente adotada em contratos
de concessio de servicos publicos, destacadamente as relacionadas
a alocacdo contratual de riscos, alteracbes estas imprescindiveis
quando o projeto contemplar um regime de liberdade de pregos ao
concessionario, e de fundamental importancia se a atividade economica
desempenhada no imoével publico estiver sujeita a competi¢io com
outros atores privados.

2. CONTRATOS COMPLEXOS DE CONCESSAO DE USO DE
BENS PUBLICOS

A gestao dominial dos imoéveis integrantes do patrimonio
publico pode envolver o emprego de diversos instrumentos juridicos
a disposi¢io do administrador publico, desde sua afetacdo a deter-
minada destinacdo publica, passando por instrumentos de alocagao
temporaria da posse do imovel a terceiros, no que se enquadram as
concessoes, permissoes e autoriza¢des de uso de bens publicos, até atos
de alienacao a terceiros dos direitos reais incidentes sobre imovel nao
afetado a qualquer politica publica.

Neste artigo, o foco de estudo recai sobre a utilizagao do instituto da
concessao de uso de bens publicos como instrumento para a realizagio
de politica publica, no escopo de projetos que buscam atrair vultosos
recursos privados para que, em contrapartida ao direito de exploragao
econdmica do bem publico pelo prazo estabelecido no contrato,
sejam realizados investimentos em imovel publico, e nele prestadas as
atividades determinadas, com maior ou menor flexibilidade de atuagio,
no instrumento de concessio.

Cabe, inicialmente, salientar que o instituto da concessio de
uso de bens publicos pode ser utilizado para reger relacdes de baixa
complexidade, que demandam investimentos de menor monta.
Em realidade, é instrumento apto a reger quaisquer relagdes juridico-
-obrigacionais em que, por meio de vinculo contratual, terceiro assume
temporariamente a posse de imével publico para explora-lo de acordo
com as diretrizes instituidas no instrumento de concessao.

Para tais projetos de menor complexidade, a disciplina legal
aplicavel ndo costuma se apresentar como tema sujeito a maiores
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divagagoes. Aceita-se, sem grandes questionamentos, a regulagio desses
contratos pela legislacio geral de licitagbes e contratagdes publicas,
quer a Lei Federal n° 8.666/93, ainda em vigor, quer a recente Lei
Federal n° 14.133/2021, que, alids, expressamente se declara aplicdvel
as concessoes de uso de bens publicos!!.

E, de fato, para esses assuntos a aplica¢dao dessa legislagao conduz
a resultados bastante satisfatérios, ao menos até o ponto em que se
pode ter como satisfatoria a disciplina trazida por essas leis para toda
e qualquer contratagio administrativa.

Algumas criticas, naturalmente, podem ser feitas, diante da
inevitavel incompatibilidade da aplicacdo, as concessdes de uso
de bens publicos, de leis concebidas para regular contratos em que
a Administracdo Publica figura como devedora de um pagamento
ao terceiro contratado'?, a exemplo da vinculagio, trazida pelo
artigo 57 da Lei Federal n° 8.666/93, da vigéncia dos contratos
administrativos a  vigéncia dos créditos  orcamentarios'’,
vincula¢do inexplicavel em contratos como os de concessio de uso
de bens publicos, em que a Administra¢dao Publica é, ordinariamente,
credora de um pagamento devido pelo concessiondrio, em raziao da
outorga do direito de explora¢do econémica do imével publico.

Ocorre que, para contratos de maior complexidade e, especialmente,
de maior prazo de vigéncia, a incompatibilidade da aplicacio irrestrita do
regime juridico trazido pela legislacao geral de licitacdes e contratagoes
publicas se mostra mais presente, com consequéncias significativamente
mais gravosas para a propria viabilizagdo da contratagio.

11 Cf. artigo 2°, inciso IV.

12 Segundo André Janjaicomo Rosilho,a perquiri¢cao do processo legislativo e o contexto em torno
do qual foi editada a Lei Federal n° 8.666/93 demonstrariam que esta foi significativamente
influenciada por empreiteiras emergentes e, como consequéncia, a disciplina legal teria sido
voltada mais especificamente a regulagio de contratos de obras piblicas, nio obstante
o ambito de incidéncia da lei seja marcadamente mais amplo (ROSILHO, André Janjicomo.
As licitacoes segundo a Lei n° 8.666: um jogo de dados viciados. Revista de Contratos
Piblicos, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 9-37,2012/2013).

13 Embora com distinta redagdo, a mesma critica pode ser direcionada ao artigo 105 da
Lei Federal n°® 14.133/2021, que igualmente exige a previsio no plano plurianual para
a celebragio de contratos com durac¢do superior a um exercicio financeiro, previsao esta,
evidentemente, inconcebivel para contratos que nio demandem o emprego de qualquer
recurso or¢amentdrio para sua viabilizacdo.
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Para demonstrar essa incompatibilidade, é necessiario darmos
um passo atrds e apresentarmos algumas caracteristicas essenciais
desses contratos, que os aproximam, na logica econdmico-financeira,
dos contratos de concessao de servicos publicos.

Tanto em um caso — concessoes de servicos publicos —, quanto em
outro — projetos complexos de concessio de uso de bens publicos —,
a viabilizagio da contratacdo pretendida depende da estruturagio de
um projeto capaz de gerar atratividade ao setor privado, o que
demanda a defini¢do de premissas de investimento, direitos e obrigagoes
contratuais que, em seu conjunto, viabilizem ao investidor a expectativa
de rentabilidade do capital empregado no projeto que seja compativel
com o custo de oportunidade desses recursos.

Vale ressaltar que nesses projetos, sobretudo nos denominados
projetos greenfield, a explora¢ido economica do ativo — quer do servico
publico, quer do imovel publico — é precedida da realiza¢ao de vultosos
investimentos na implantacio da infraestrutura ou do empreendimento,
investimentos estes que demandam o emprego de capital privado,
proprio ou de terceiros, que deve ser recuperado e remunerado pela
exploragio economica do ativo objeto do contrato. Mesmo em
projetos brownfield, vale dizer, aqueles em que ja existe um ativo
publico passivel de exploracdo econdémica imediata, no mais das vezes
€ necessario o emprego de grande volume de capital para atividades de
reforma, restauracdo, ampliagio ou modernizagio dos ativos publicos,
tornando igualmente imprescindivel a recuperagao e remuneracdo desses
recursos aportados no empreendimento.

Nesse aspecto, as concessoes de servigos publicos e os aqui estudados
projetos complexos de concessao de uso de bens publicos se equivalem.
Ainda que a atividade em si possa ser substancialmente distinta, com a
prestacdo de um servi¢o mais marcadamente publico nas concessoes de
servicos publicos justificando a incidéncia de um regime juridico com
maior presen¢a estatal (notadamente na regulagio tarifaria) o fato é
que, em ambos 0s casos, sob o ponto de vista economico-financeiro as
situagdes sdo equivalentes, se ndo idénticas.

Exige-se, do concessiondrio, a captacdo de recursos, proprios ou
de terceiros, e sua aplicacdo no projeto, em investimentos normalmente
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irrecuperaveis'®, realizados em bens que reverterio ao patrimonio
publico ao final da concessao, recursos estes que sio viabilizados exclu-
sivamente em razdo da expectativa, conferida pelo contrato, de que
o concessiondrio podera exercer o direito de exploracdo econdémica
do ativo publico por longo prazo, permitindo a obtengdo de receitas
capazes de: suportar os custos operacionais e demais despesas incorridas,
recuperar o investimento realizado e remunerar o capital empregado no
projeto por taxa condizente com seu custo de oportunidade, ja conside-
rando os riscos incorridos pelo concessionario.

Isso demonstra a importancia que o prazo dos contratos de conces-
sdo assume para assegurar sua viabilizacio do ponto de vista econdmico-
-financeiro, de modo que, inexistindo a seguranca na observancia desse
prazo estabelecido em contrato, inexistird, por consequéncia, a seguranca
juridica na principal premissa de atratividade do projeto.

E é justamente nesse ponto que tanto a Lei Federal n° 8.666/93
quanto a Lei Federal n°® 14.133/2021 falham em conferir seguranga
juridica adequada a esses contratos.

Isso porque, para as concessoes de servicos publicos, a Lei Federal
n°® 8.987/95, em seus artigos 35 a 39, busca regular a extin¢ao dos
contratos de concessdo a partir de uma Otica protetiva dos investimentos
realizados pelos concessiondrios, com o objetivo de conferir seguranga
juridica quanto a recuperabilidade dos investimentos realizados,
quer seja por meio da propria explora¢do econémica do ativo publico
pelo prazo originalmente convencionado, quer seja, na hipotese de
extingdo antecipada da concessdo, pelo pagamento de indenizagio
em montante correspondente ao valor dos investimentos realizados em
bens reversiveis, ainda nao amortizados.

Ha4, ademais, uma preocupagao com a prote¢ao do concessiondrio
face a eventual inten¢do expropriatoria dos investimentos realizados,
previamente a sua amortizac¢do, exigindo-se, para a encampag¢ao de um
contrato de concessao de servicos publicos, a demonstragao do interesse
publico na medida, a obtengao de prévia e especifica autorizacao legisla-
tiva, e, adicionalmente, o pagamento de indeniza¢do ao concessionario,
previamente a retomada dos servicos.

14 Normalmente referidos, na literatura econémica, como sunk costs.
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Tais preocupagdes, repise-se, ttm como fundamento o reconhe-
cimento de que, nas concessdes de servigos publicos, a recuperagio
e a remuneracdo do capital empregado no projeto depende da propria
explorag¢io, ao longo do tempo convencionado, do ativo publico objeto
da concessdo, preocupacdo esta que nao se faz presente nos contra-
tos tradicionais de obras publicas, em que, em ritmo razoavelmente
pari passu a execugdao dos investimentos, ocorre o pagamento do valor
devido pela Administracao Publica, a partir da medi¢do dos servicos
ja realizados, o que reduz substancialmente o volume de capital ja
imobilizado e nido pago e, portanto, exposto a risco.

Essa caracteristica dos contratos de obra publica, igualmente
presente em outros contratos de prestaciao de servigos ou aquisigdo de
bens regidos pela legislacdo geral de licitagdes e contratagoes publicas,
explica o fato de, nessas leis, ndo terem sido previstas grandes medidas
protetivas dos interesses dos investidores na disciplina legal da extin¢ao
dos contratos administrativos.

Admite-se, nesse sentido, a rescisdo unilateral do contrato apds
mera demonstracao de razdes de interesse publico no ambito de processo
administrativo®®, sem a exigéncia de prévia obtencdo de autorizacio
legislativa especifica e, mais determinante, sem a obrigacdo de prévio
pagamento de indenizag¢io calculada em fun¢io dos danos causados ao
particular em razdo dessa extingao antecipada do contrato.

Em realidade, no regime da Lei Federal n°® 8.666/93, neste ponto
equivalente a Lei Federal n® 14.133/2021, apenas se assegura ao con-
tratado, quando a extingdo ndo haja decorrido de sua culpa, o ressar-
cimento dos prejuizos regularmente comprovados que houver sofrido,
acrescido de eventuais pagamentos pendentes na data da rescisio e dos
custos incorridos com a desmobiliza¢do. Esses pagamentos, contudo,
nao constituem condi¢ido prévia a extin¢do contratual e a retomada de
seu escopo pela Administra¢do Publica.

Nio ha, note-se, sequer previsio legal expressa a respeito de
direitos de indenizac¢do na hipdtese de extingao contratual por culpa do

15 Cf. artigo 78, inciso XII, da Lei Federal n® 8.666/93, e artigo 137, inciso VIII, da Lei Federal
n°® 14.133/2021.
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particular contratado, nem sequer quanto a eventuais pagamentos ainda
ndo adimplidos na data da extin¢do contratual, embora, reconheca-se,
tais pagamentos devam ser realizados ainda que na auséncia de
autorizagao legal expressa, de modo a ndo configurar enriquecimento
indevido da Administracdo contratante.

Nio € dificil perceber que tal disciplina é capaz de inviabilizar
qualquer pretensio de atratividade economica, se for aplicada aos
projetos complexos de concessdo de uso de bens publicos, capazes de
demandar o emprego de bilhdes de reais em investimentos no inicio do
prazo contratual, amortizaveis apenas a partir da exploracdo econémica
do imével publico por dezenas de anos.

Veja-se, a titulo de exemplo, o projeto de concessio de uso do
Complexo Constancio Vaz Guimaries, ora em consulta publica no
estado de S3o Paulo, cujos documentos projetam, no cenario referencial,
investimentos da ordem de R$ 962 milhdes, 81% deles concentrados
nos cinco primeiros anos do projeto, demandando um prazo de 35 anos
de vigéncia contratual para permitir a amortizacido desses investimentos
e a remuneragao do capital empregado no projeto'®.

2

E pouco crivel que investidores, com capacidade econdomico-
financeira para captagio de recursos dessa magnitude, tivessem
a seguranca juridica necessaria para realizar tais investimentos em
imovel publico, reversivel a posse da Administracio Publica quando do
encerramento do contrato, caso pudessem, a qualquer momento, ser surpre-
endidos com uma decisdo administrativa de rescisao unilateral do contrato
por razdes de interesse publico, sujeitando o direito a indenizag¢ao pelos
investimentos ainda nao amortizados a conclusdo de processo administra-
tivo ou judicial, posterior a propria retomada do empreendimento.

A aplicagio irrefletida de preceitos da Lei Federal n°® 8.666/93,
ou mesmo da recente Lei Federal n® 14.133/2021, acabaria por invia-
bilizar a estruturagao de projetos com essas caracteristicas'’. Afigura-se,

16 Conforme Documento Referencial V - relatério econdmico-financeiro preliminar e
referencial, disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/146.
Acesso em: 3 ago. 2022.

17 Essa preocupagio, inclusive, pode ter motivado alguns entes federativos a denominar
como concessoes de servigos publicos alguns contratos que, em sua natureza, dificilmente
encontrariam fundamento para tal classificagdo. Cite-se, como exemplos, o Contrato
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nesse sentido, necessaria a aplicagao analogica, no que couber, do regime
juridico previsto na Lei Federal n® 8.987/19935, cuja estrutura juridica
foi pensada justamente para contratos com caracteristicas como as de
projetos complexos de concessao de uso de bens publicos.

Tal aplicacdo encontra respaldo na jurisprudéncia e na doutrina
especializada.

E possivel citar, por exemplo, trecho do voto condutor do Acérdao
do Tribunal Pleno, no Processo 00011116/989/16-1, de Exame Prévio
de Edital, do Tribunal de Contas do estado de Sio Paulo:

O presente caso envolve concessio de uso de drea publica, em que
ndo ha dispéndio de recursos publicos, razao pela qual a esses contra-
tos nao se aplicam muitos dos preceitos entabulados pela Lei Federal
n.° 8.666/1993.18

O referido ac6rdio cita ainda Floriano de Azevedo Marques Neto!’
que, em trabalho especifico sobre concessoes, afirma que:

A concessdo de uso ndo tem fundamento legal unico ou mesmo que
possamos tratar como referéncia [...]. Isso nao impede, porém, que par-
te da doutrina, na qual me incluo, defenda que as disposi¢do [sic] da
Lei 8.987/95 sejam aplicaveis, subsidiariamente, as concessées de uso.

No mesmo sentido, Alexandre Santos de Aragao?® traz o magistério
de Pedro Costa Gongalves?!, professor da Universidade de Coimbra:

De fato, em relag¢io a atividades econdmicas stricto sensu exercitiveis
em bens publicos, a concessao “se relaciona com a atribui¢ao de di-
reitos de gerir atividades que ndo sdo publicas, mas que, por estarem

de Concessio n° 01/SEME/2019, de concessdo “dos servicos de modernizagdo, gestao,
operagio e manutencio do Complexo do Pacaembu”, do municipio de Sdo Paulo (SAO
PAULO. Contrato de concessio complexo Pacaembu. Cidade de Sao Paulo: Governo, Sio
Paulo, 7 ago. 2020, n. p.).

18 SAO PAULO. Tribunal Pleno (secio municipal). Exame prévio de edital processo
n. 11116/989/16-1. Relator: Conselheiro-Substituto Samy Wurman, 24 de agosto de 2016, p. 6.

19 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessoes. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 265.

20 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, Capitulo XV, item 2.

21 GONCALVES, Pedro Costa. A concessao de servigos piiblicos. Coimbra: Almedina, 1999,
p. 97 ¢ 98.
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conexas com bens publicos, nao podem ser exercidas por qualquer pes-
soa. Estdo, portanto, aqui em causa atividades materialmente privadas
que, quando exercidas em certos locais (bens publicos), a lei reserva
a Administragio. [...] Embora esteja implicada uma utilizagdo priva-
tiva de bens publicos, nio é no entanto esse o objeto (principal) da
concessao. De resto, € por isso que estas concessoes criam vinculagoes
especiais quanto ao exercicio da atividade (“garantia de qualidade de
servigo prestado aos utentes”) e ndo apenas quanto a utilizagio dos
bens. [...] E por isso que, ja ha algum tempo, a doutrina se refere a um
principio de atracdo do regime das concessbes dominiais pelo regime
das concessoes de servicos.

De forma semelhante, Marcal Justen Filho?> afirma que nas
concessoes de uso de bem publico “o particular é titular de garantias
similares as reconhecidas ao concessionario de servico publico”.

Esse entendimento é, alids, compartilhado por inimeros entes
federativos. Nao sdo poucos os contratos de concessao de uso de bens
publicos que, de forma expressa, arrolam a Lei Federal n° 8.987/95
dentre as normas aplicaveis a avenga e, adicionalmente, emprestam
deste diploma legal a disciplina quanto a forma de extin¢ao contratual,
inclusive quanto as regras de encampacgdo, disciplinando contratu-
almente o tema da mesma forma como feito por estes mesmos entes
federativos em tipicas concessoes de servigos publicos.

Podem ser citados, a titulo de exemplo, os contratos de concessio de
uso do Vale do Anhangabau?® e do Complexo de Interlagos**, ambos do
municipio de Sdo Paulo; o contrato de concessio de uso do Complexo
Maracana?®, do estado do Rio de Janeiro; o contrato de concessdo de uso

22 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016, p. 1013.

23 Contrato de Concessio 18/SUB-SE/2021, do municipio de Sio Paulo. Disponivel em: https://
www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/governo/desestatizacao_projetos/vale_do_
anhangabau/index.php?p=316053. Acesso: 3 ago. 2022.

24 Concorréncia n° 009/SGM/2019, suspensa por determina¢io do Tribunal de Contas do
municipio de Sio Paulo. Disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/
governo/desestatizacao_projetos/interlagos/index.php?p=287584. Acesso em: 3 ago. 2022.

25 Em fase de consulta publica. Disponivel em: https://www.concessaomaracana.rj.gov.br/
documentos. Acesso em: 3 ago. 2022.
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da Arena Independéncia?®, do estado de Minas Gerais; e dos contratos
de concessio de uso do Centro de Convengoes*” e do Zoobotanico?®,
ambos do estado do Piaui.

Tais posicionamentos foram firmados, ha de se salientar, previa-
mente a edicdo da Lei Federal n® 14.133/2021, que passou a incluir,
expressamente, em seu ambito de abrangéncia, as concessdes de uso de
bens publicos, ao contrario da Lei Federal n° 8.666/93, que apenas se
referia, de forma expressa, as concessoes de direito real de uso de bens
publicos, instituto juridico distinto do tratado neste artigo?’.

Nio obstante, portanto, o intérprete tenha de conviver com
a realidade normativa segundo a qual, agora de modo expresso,
as concessoes de uso de bens publicos sdo regidas pela legislagiao geral
de licitagdes e contratos administrativos, ndo ha como se ignorar
a realidade economica sobre a qual sdao inseridas determinadas espé-
cies de contratos administrativos, que demandam tratamento juridico e
contratual especifico, sob pena de inviabiliza-los.

Assim, sem prejuizo da sujei¢do de tais contratos as normas contidas
na Lei Federal n® 14.133/2021, essa subsuncdo deve se restringir
exclusivamente aos pontos que forem estruturalmente compativeis com
a logica juridica e econémica dos contratos complexos de concessio de
uso de bens publicos.

26 Contrato decorrente da Concorréncia n® 01/2011. Disponivel em: http://www.ppp.mg.gov.
br/projetos/contratos-assinados/independencia. Acesso em: 3 ago. 2022.

27 Contrato n° 01/2021, do estado do Piaui. Disponivel em: http://www.ppp.
pi.gov.br/pppteste/wp-content/uploads/2021/06/CONTRATO-_CENTRO-DE-
CONVEN%C3%87%C3%95ES.pdf. Acesso em: 3 ago. 2022.

28 Concorréncia n° 02/2020, ainda em licitagao. Documentos disponiveis em: https://sistemas.
tce.pi.gov.br/muralic/detalhelicitacao.xhtml?id=451989. Acesso em: 3 ago. 2022.

29 A concessio de direito real de uso de bem publico é regulada, no dmbito federal,
pelo Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967, que confere ao seu titular, ao contrario
do que ocorre em concessdes de uso de bens publicos ou concessdes de obra, um direito
real, sendo destinada aos “fins especificos de regularizag¢io fundidria de interesse social,
urbanizac¢do, industrializacao, edificagdo, cultivo da terra, aproveitamento sustentdvel
das vérzeas, preservacio das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia ou
outras modalidades de interesse social em dreas urbanas” (BRASIL. Decreto-Lei n. 271,
de 28 de fevereiro de 1967. Dispoe sobre loteamento urbano, responsabilidade do loteador,
concessdo de uso e espaco aéreo e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: se¢do 1,
Brasilia, DF, p. 2460, 28 fev. 1967, art. 7°).
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Da mesma forma como ndo faz qualquer sentido, por mera
aplica¢do literal do comando contido no artigo 105, caput, da Lei
Federal n°® 14.133/2021, exigir, para que se admita a celebragiao de
contratos de concessao de uso de bens publicos com vigéncia superior
a um exercicio financeiro, que haja previsio no plano plurianual do
planejamento de aloca¢do de créditos orcamentarios para essa finali-
dade, quando a logica econdmica desses contratos possa demonstrar
a dispensabilidade do emprego de recursos publicos para sua viabilizacao,
possibilitando inclusive a cobranga de outorga do concessionario do
bem publico, igualmente ndo guarda qualquer racionalidade exigir que a
Administra¢ao Publica, de modo inafastavel, reserve para si o direito de
exerceras prerrogativas previstas nosartigos 137 eseguintes da Lei Federal
n°14.133/2021,sem que possa, no exercicio de autolimita¢ido dos poderes
que a lei lhe assegura, optar por previsao contratual de regime juridico
que lhe confere prerrogativas menos amplas, porém mais compativeis
com a estrutura juridica e econéomica do negdcio juridico pretendido.

A adogio contratual, por exemplo, da disciplina prevista na Lei
Federal n® 8.987/95 para a extingao de contratos de concessdo de servi-
cos publicos, nada mais significa do que a assung¢ao, pela Administragio
Publica, de compromissos quanto a forma de calculo de indenizagao nas
diversas hipoteses de extingdo antecipada do contrato, premissa esta que,
relativamente as extingdes motivadas por ato da Administrag¢ao Publica,
apenas detalha a norma contida no artigo 138, § 2°, da Lei Federal
n® 14.133/2021 e, no que diz respeito as extingdes motivadas por
ato atribuivel ao concessionario, confere concretude contratual ao
principio juridico que veda o enriquecimento indevido de qualquer
parte contratante, expressamente previsto no artigo 884 do Cddigo
Civil, e amplamente reconhecido como igualmente aplicavel no ambito
do direito administrativo®®. Ademais, estabelece compromissos quanto
a observancia de condicdes especificas para o exercicio da prerrogativa
de extin¢do unilateral do contrato administrativo por interesse publico,
definindo contratualmente que essa prerrogativa somente podera ser
exercida apds a obten¢do de autorizagao legislativa especifica e prévio
pagamento do montante calculado da indenizagio.

30 Nesse sentido, MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de. Grandes temas de direito administrativo.
Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 319.
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Trata-se de previsdes contratuais que, sem contrariar qualquer
disposi¢ao da legislacao aplicavel, adaptam o regime juridico geral aplicavel
as licitagOes e contratagdes publicas aos aspectos peculiares desse modelo
contratual, os quais demandam garantias mais incisivas em favor do parti-
cular para gerar a seguranga juridica necessdria a atragao dos investimentos
privados que constituem o cerne dessa espécie de contratacio publica.

3. PECULIARIDADES NA DISCIPLINA CONTRATUAL DE
CONTRATOS DE CONCESSAO DE USO DE BENS PUBLICOS

Superado o tema relativo a legislagdo aplicavel a essa espécie de
contratos administrativos e demonstrados os aspectos que muito os
aproximam dos contratos de concessio de servigos publicos, faz-se
necessario apresentar os elementos que, por outro lado, distinguem
sensivelmente essas espécies contratuais e, como consequéncia,
tecer algumas consideracdes quanto as peculiaridades do modelo de
concessao de uso de bens publicos que demandam grande ateng¢io por
parte dos responsaveis pela estruturagiao desses projetos.

Uma primeira distingio importante para compreender as
peculiaridades desse modelo contratual é que nas concessdes de servicos
publicos, em regra, ha uma maior rigidez, contratualmente estabelecida,
quanto ao servico publico que deva ser prestado pelo concessionario,
quanto a forma de sua exploragao, e quanto aos investimentos minimos
que devam ser realizados para a prestagio do servi¢o adequado,
restri¢cdes estas que encontram fundamento na essencialidade do servigo
publico a populacio, demandando diretrizes menos flexiveis quanto
as caracteristicas minimas do que deva ser ofertado aos usuarios.

Ja nas concessdes de uso de bens publicos, a0 menos ordinariamente,
inexiste propriamente um servi¢o publico prestado a populacio,
mas um ativo publico que, ainda que eventualmente destinado, total ou
parcialmente,aalgumaatividade deinteresse publico®!, pode serexplorado
economicamente com maior liberdade contratual pelo concessionario,

31 Temos como exemplos, no estado de Sdo Paulo, a concessdo de uso do Zooldgico e do Jardim
Botéanico de Sio Paulo, e a concessio de uso do Complexo Constancio Vaz Guimaries,
ambas relativas a imdveis em que é explorada atividade relevante para o interesse publico,
com equipamentos voltados ao esporte, lazer, ou complemento educacional.
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desde que atendidas as premissas fixadas em contrato com o objetivo
de assegurar a preservagao da destinagao de interesse publico almejada
pela politica publica definida para o local.

Ha4, naturalmente, situacbes em que concessdes de uso de bens
publicos estardo inseridas em contexto de promogao de politicas publicas
que demandardo maior rigidez na defini¢io das premissas de exploracao
do imovel, da mesma forma que determinados servigos publicos podem,
eventualmente, ser prestados em ambiente de maior flexibilidade con-
tratual. Imaginando-se, todavia, os tipos ideais contratuais, a experiéncia
pratica demonstra que, em regra, concessoes de uso de bens publicos sao
estruturadas com regras contratuais menos rigidas, e essa caracteristica,
embora nao essencial ao modelo contratual, traz implicacdes praticas que
devem ser compreendidas pelos atores publicos responsaveis pela estrutu-
racdo do projeto, para adequada disciplina contratual.

Outra distin¢do, de significativo relevo, diz respeito a forma de
defini¢ao dos precgos para os servigos prestados pelo concessiondrio.

Nas concessoes de servigos publicos, até mesmo em fungao do
quanto determinado no artigo 6° da Lei Federal n°® 8.987/95 sobre
a modicidade tarifiria almejada para esses servicos, as tarifas
passiveis de cobranca pelo concessionario sao, em regra, determinadas
em contrato, quer por meio de valores fixos e preestabelecidos,
quer mediante regime de limites maximos ao valor da tarifa que
possa ser fixada pelo concessionario, conferindo-lhe liberdade para,
observado esse limite, definir precos em func¢io de varidveis como dias
da semana, horarios, perfis de usuarios etc.

Ja nas concessoes de uso de bens publicos, ordinariamente o con-
trato é estruturado em um regime de liberdade, total ou parcial, para que
o concessionario fixe os pregos pelo uso das diversas atividades passiveis
de cobranga na explora¢io economica do imével puablico. Embora o
regime contratual de cada projeto tenha suas particularidades’?, a0 menos

32 Nas mais recentes concessdes de uso de bens publicos estaduais, o estado de Sdo Paulo
optou por assumir como premissa, em qualquer projeto, a liberdade de fixagao de pregos
pelo concessiondrio. Nao obstante, em alguns projetos exigiu a prética de gratuidades ou
descontos tarifdrios para determinadas classes de usudrios, com foco em aspectos sociais e
de estimulo a educagao ambiental, a exemplo do projeto de concessdo de uso do Zooldgico e
do Jardim Botanico de Sdo Paulo (vide Anexo XXIII) e dos projetos de concessao de uso do
Parque Estadual Serra do Mar (projeto “Caminhos do Mar” - vide Anexo IX), e do Parque
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para parcela das atividades econémicas exploradas no ativo publico é
comum que se confira, contratualmente, liberdade ao concessionario
para fixar os precos para os servi¢os prestados aos usuarios.

Nesses contratos é comum, ademais, que ao menos parcela das ativi-
dades economicas exploradas pelo concessionario ocorram em ambiente
de competicao com outros agentes econdmicos atuantes no mesmo setor.

Essas caracteristicas, igualmente, trazem implica¢des bastante rele-
vantes para a estruturagao desses projetos, o que sera detalhado adiante.

3.1. Flexibilidade contratual na definicio das atividades
econdmicas exploradas no bem publico, da forma de
exploracao e dos investimentos a serem realizados

A primeira caracteristica ja mencionada, observada na maioria dos
contratos de concessdo de uso de bens publicos, e em alguns contra-
tos de concessdo de servicos publicos, é a de um ambiente de maior
flexibilidade para que o concessionario decida quais servigos ou ativida-
des econémicas que explorara no imével publico objeto de concessao,
a forma de explorag¢do dessas atividades e os investimentos necessarios
para viabiliza-las.

A maior flexibilidade contratual decorre da percep¢ao de que,
em alguns projetos, nio ha imperativo de interesse publico na
determinacao, ex ante, de quais sao os servicos e atividades que devam,
obrigatoriamente, ser prestados em determinado local, ou de uma
unica forma de realizd-lo. Ao contrario, ha a compreensio de que,
em muitos casos, 0 concessionario, ofertante de significativa outorga
fixa como condi¢dao para a assun¢do do contrato, ja terd os incentivos
econdmicos adequados para explorar economicamente o ativo publico
da forma que lhe permita extrair o maior valor do bem, amortizando

Estadual da Cantareira e Alberto Lofgren (vide Anexo IX). J4 em outros projetos optou-se
por exigir a oferta de determinadas atividades sem qualquer espécie de cobranca dos
usudrios, com liberdade na fixa¢io de precos para o restante, a exemplo da gratuidade na
frui¢do de equipamentos esportivos e de lazer no projeto de concessio de uso do Complexo
Constancio Vaz Guimaraes (conforme exigéncia do artigo 4°, inciso IV, alinea “b”, da Lei
Estadual n® 17.099/2019), ou da exigéncia de ingresso gratuito para a fruicao dos parques
urbanos Villa Lobos, Cindido Portinari e Agua Branca.
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os investimentos realizados e proporcionando a rentabilidade almejada,
0 que costuma ocorrer por meio da realizacao de investimentos em nivel
eficiente, explorando o imo6vel de modo capaz de gerar atratividade
aos seus potenciais usudrios, atratividade esta que, em alguns casos,
traduz a propria premissa de interesse publico que justifica a preservagdo
do im6vel como integrante do patriménio publico.

Em outras palavras, na concessio de uso de um imovel
publico em que esta situado um centro de exposi¢des, por exemplo,
pode ser suficiente apenas exigir que, naquele imével, permanecam
sendo exploradas atividades relacionadas a exposi¢des, convencdes e
eventos, sem determinar, em contrato, quais investimentos devam ser
realizados para atingir aquela finalidade, ou quais as formas contratu-
almente admissiveis para exploracdo do local33.

Naturalmente, nao ha nada que, conceitualmente, impeca que tal
flexibilidade exista também nas concessoes de servigos publicos, embora
estas costumem demandar uma regula¢ao mais rigida por parte do poder
publico para assegurar a prestagao de servico adequado a populagao,
normalmente em razdo da presenca de uma relacdo de dependéncia entre
o usudrio e o servico prestado, em fungio, sobretudo, do grau de essen-
cialidade do servigo e da existéncia, ou ndo, de prestadores alternativos.

Naio obstante, as consideragoes feitas a seguir tém como funda-
mento as caracteristicas do objeto contratual que possibilitam maior
flexibilidade na explora¢io do empreendimento, e nio sdo, portanto,
determinadas em abstrato apenas pelo tipo contratual, de modo que se
aquela flexibilidade se fizer presente também em determinada concessao
de servigos publicos, as mesmas cautelas devem ser observadas.

Pois bem. Tal flexibilidade, embora inegavelmente permita alcangar
uma das principais finalidades buscadas com o modelo concessoério,
de trazer a explorag¢ao de iméveis publicos a experiéncia e a maior espe-
cialidade do setor privado, que pode vislumbrar formas de exploragio

33 Vide, a esse respeito, as singelas diretrizes e restri¢des contidas no Anexo III do Edital de
concessdo de uso do centro de exposi¢cdes Slvio Pacheco de Almeida Prado (Sio Paulo
Expo), que buscam apenas assegurar que no local sejam exploradas atividades com as
caracteristicas almejadas, sem impor ao concessiondrio uma tnica forma de exploragio
econdmica do imédvel.
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econdmica do bem publico mais eficientes, também traz desafios que
ndo podem ser ignorados na estruturagdo contratual, notadamente na
regulacdo contratual das regras aplicaveis a reversio do imével publico
ao concedente, ao final da vigéncia do contrato.

Isso porque, como nio se sabe quais os investimentos que serio,
aolongo do tempo, realizados no imével publico —eis que dependentes das
decisdes empresariais do concessionario quanto a forma de exploragao
desse bem, dentro das margens de liberdade que lhe sejam conferidas
pelo contrato —, ndo ha como, contratualmente, definir precisamente
quais serdo os bens que deverao reverter ao patriménio publico ao final
da concessio, demandando, inevitavelmente, uma disciplina genérica
que busque, conceitualmente, definir quais bens serdo considerados
como incorporados ao ativo publico, e quais poderdo ser retirados
pelo concessionario.

Naturalmente, o concessiondrio buscarda atuar de acordo com
a alternativa que lhe proporcionar melhor rentabilidade, pois terd os
incentivos econdmicos para tanto. Inexistindo, por exemplo, regulagao
contratual que trate da matéria, pode preferir o emprego de estruturas
temporarias, removiveis ao final da concessio, do que o investimento
em infraestruturas fixas que acedam, fisicamente, ao imével publico,
caso compreenda que estas reverterdo ao estado, e aquelas nao.

A preocupacido do poder publico, nesse cendrio, deve ser a de
assegurar que, ao final da concessdo, o bem publico reverta a posse
publica, para exploragio direta ou nova concessio, em condigoes
equivalentes as que vinham sendo utilizadas pelo concessiondrio para
o exercicio das atividades econdmicas desempenhadas no local, de modo
a viabilizar a continuidade da exploragao economica do imével publico,
sem alteragoes significativas exclusivamente em fun¢ao do encerramento
contratual. De outro lado, contudo, nio ha como se ignorar que
determinadas atividades econdmicas demandam, de fato, em deci-
sOes economicamente racionais, estruturas temporarias que permitam
adaptar o local a usos distintos e nio permanentes.

Cite-se, a titulo de exemplo, as necessarias adaptacbes em uma
arena multiuso, como a prevista no projeto de concessio de uso do
Complexo Constancio Vaz Guimaries, a depender do tipo de evento
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realizado no local, substituindo-se equipamentos e estruturas adequadas
a um evento esportivo por outras necessarias a realizacio, na sequéncia,
de eventos musicais ou apresentagdes circenses. Sao mudancas que
envolvem aspectos dos mais distintos, incluindo posicionamento de
arquibancadas, sistemas de som e iluminacao, estruturas de palco etc.

Como definir, nesses contratos, quais desses bens reverterdo ao
patrimonio publico? Todos os distintos sistemas de som, iluminagio
e arquibancadas provisorias devem, necessariamente, reverter? E se o
concessionario optar por explorar, no imovel publico, estrutura que
jamais havia sido cogitada pela Administragao Publica, de modo que,
quanto a este uso, inexista viabilidade de uma definicao contratual,
antecipadamente, com tamanho nivel de detalhamento?

E um desafio bastante significativo. Veja que, para esses assuntos,
nio basta a mencdo genérica, comum aos mais diversos contratos
de concessdo de servigos publicos, de que reverterdo ao concedente
aqueles bens, instalagoes e equipamentos “vinculados a concessao,
incluindo aqueles transferidos a concessiondria e os por ela adquiridos”3*.
Naturalmente, pode-se argumentar que todos os bens que, em algum
momento, tenham sido empregados nas atividades desenvolvidas no
bem publico seriam, para fins dessa cldusula contratual, “vinculados
a concessao”, embora igualmente seja possivel argumentar que,
nao sendo tais bens incorporados, fisicamente, ao imdvel publico, e sendo
utilizados apenas pontualmente quando de determinadas atividades,
nao comporiam a estrutura fisica reversivel ao patrimonio publico ao
final da concessao.

A despeito, portanto, das possiveis argumentacdes de parte a parte,
¢ certo que o desejavel é que o contrato discipline adequadamente
a matéria, reduzindo os espagos para divergéncias entre as partes quando
do encerramento contratual.

A disciplina da matéria é, conforme ja mencionado, desafiadora. Nao
obstante, passo relevante parece ter sido dado pela minuta contratual

34 Essaexpressdo, com eventuais variagdes ndo dignas de nota, repete-se em inimeros contratos
de concessdo de servicos publicos ou de concessio de uso de bens publicos. Representa,
em alguma medida, previsdo contratual andloga a norma contida no artigo 35, § 1°, da
Lei Federal n°® 8.987/95.
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submetida a consulta publica no projeto de concessiao de uso do Complexo
Constancio Vaz Guimaraes, cuja Clausula Décima Quarta ndo apenas
detalha, mais pormenorizadamente, quais bens serdo compreendidos
como reversiveis, de forma ja adaptada a realidade daquela concessiao
especifica®, assim como aqueles que nio serdo reversiveis*®, mas também
apresenta relevante disciplina a respeito das ja mencionadas estruturas
provisorias destinadas a eventos, indicando que estas ndo serdo rever-
siveis, salvo se tiverem permanecido instaladas no local “por periodo
superior a 6 (seis) meses nos ultimos 24 (vinte e quatro) meses de vigén-

cia da CONCESSAO”?7.

Busca-se, com isso, enderecar a preocupacao de que o concessio-
nario, querendo furtar-se a reversibilidade de determinada estrutura de
eventos, retire do imoével publico no momento da reversio estrutura que,
embora nao acedida fisicamente ao imovel, tenha sido constantemente
utilizada ao longo do periodo final da concessio, demonstrando sua
utilidade para a prestagio futura dos servigos.

Nio h4, note-se, disciplina contratual que va se mostrar adequada
para todos os projetos, mas ha maneiras de avangar no detalhamento
do tema, embora com cautelas para nao criar regulacdo incompativel
com a propria flexibilidade de investimentos concebida para o projeto.
Para tanto, recomenda-se que o contrato reconhe¢a que os agentes
econdmicos, invariavelmente, atuario de acordo com os incentivos
a que sao submetidos, condicio esta que pode ser explorada na
regulagio contratual de modo a identificar situacbes em que os

35 A Cldusula 14.1, inciso (ii), por exemplo, arrola dentre os bens reversiveis “a infraestrutura
permanente e fixa (cabeamento, quadros de distribui¢io, pontos de conexdo, etc.)
e respectivos componentes hidrdulicos, rede de tecnologia da informacao, elétrica, de som,

» <«

de imagem e de ilumina¢do”, “os sistemas e equipamentos de climatizagdo, hidraulico e de
energia”, “os sistemas de tecnologia da informagio, incluindo equipamentos de circuito
fechado de TV (CFTV), painéis de mensagens dindmicas e sistema de comunicagio por
dudio” e “equipamentos eletrénicos parte das edificacdes” (SAO PAULO. Anexo I: contrato
de concessdo de uso de bem piiblico conjunto desportivo “Constancio Vaz Guimaries”.
S3o Paulo: Secretaria de Esportes do Estado de Siao Paulo, 2020, p. 30), demonstrando
maior aten¢do quanto a aspectos que poderiam suscitar divergéncias futuras de interpretagiao
contratual, em relagio a recorrente meng¢ido genérica aqueles bens e equipamentos
“vinculados & concessdo”.

36 Conforme Clausula 14.2.
37 Ibidem, p. 31.
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incentivos econdmicos possam levar o concessiondrio a adotar posturas
incompativeis com o interesse publico. Em tais situagoes, serd necessario
um regramento especifico no contrato para conduzir o comportamento
a direcao almejada.

As clausulas contratuais relativas a reversibilidade de bens, portanto,
devem ser redigidas de modo a, de um lado, conferir ao concessionario
a seguranga juridica quanto ao que, ao final, serd exigido em termos
de reversibilidade, permitindo-lhe formular propostas com ciéncia
quanto a possibilidade, por exemplo, de uso de estruturas efetivamente
provisorias na exploragio de determinados servigos ou atividades,
assegurando que tais estruturas ndo serdao posteriormente assumidas
como reversiveis e, portanto, evitando impor-lhe 6nus nio conhecido
quando da formulag¢io de sua proposta. De outro lado, deve conter meca-
nismos capazes de evitar que o concessiondrio se furte, mediante artificios
como o desmonte de estruturas utilizadas ao longo de periodo relevante
do projeto, a reversibilidade de bens utilizados ao longo da concessao
para a exploragdo economica do imovel, os quais podem ser tomados
pela Administra¢do Publica como tuteis ou imprescindiveis a continuidade
da explorac¢io do ativo publico revertido.

3.2. Impactos do regime de liberdade de precos e da atuacao
em ambiente concorrencial

Conforme ja mencionado, aspecto bastante comum em conces-
soes de uso de bens publicos, embora nao seja inerente e essencial
ao modelo contratual, é o fato de ser conferida, ao concessionario,
liberdade para fixagio dos precos cobrados dos usudrios em razdo
dos servigos prestados e das demais atividades econdémicas exploradas
no local. Essa caracteristica, em regra, vem acompanhada da insercao
do objeto da concessio em um contexto concorrencial, que inclusive
promove as for¢as de mercado que viabilizam a propria previsao dessa
liberdade na fixacdao de precos pelo concessionario.

Naio obstante as concessdes de servicos publicos, em sua maioria,
tenham por objeto servico prestado sobre infraestrutura essencial, o que
impoe intensa regulacdo estatal para corrigir as falhas de mercado
potencialmente decorrentes da atuagido de concessiondrios em regime
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de monopodlio natural, ndo ha qualquer incompatibilidade conceitual
entre concessdes de servigos publicos e um regime de liberdade de
pregos, sendo possivel identificar alguns setores em que a atuagao do
concessionario sofre, em alguma medida, significativos efeitos de forgas
concorrenciais®®, o que poderia, em tese, justificar projetos em que
inexista regulagao das tarifas por parte do poder concedente.

De todo modo, quer nesses peculiares projetos de concessio de
servigos publicos em que inexiste determinac¢ao de patamar tarifario, quer
em boa parcela das concessdes de uso de bens publicos nas quais é con-
ferida liberdade contratual para fixacao dos precos, essa caracteristica
traz implicacoes de extrema relevancia para a modelagem contratual,
em especial quanto a alocagdo de riscos entre as partes e quanto as
formas de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

Em linhas gerais, a modelagem contratual, como um todo, deve ser
adaptada a prépria circunstancia de a atividade economica desenvolvida
pelo concessionario ocorrer em um ambiente concorrencial, e ao fato
de o concessiondrio ja possuir, contratualmente, autorizagio para
variar os precos praticados nos servigos a luz das forcas concorrenciais
de mercado, das variacdes de demanda e das diversas circunstancias
supervenientes a contratagao, liberdade esta inexistente nas concessoes
em que os precos ou tarifas sio contratualmente determinados
pelo poder concedente.

A titulo de exemplo, diversas das garantias contratualmente
conferidas aos concessiondrios de servicos publicos, a exemplo do
direito ao reequilibrio econdmico-financeiro diante de alguns even-
tos supervenientes, somente encontram fundamento ldégico na
circunstancia de que tais concessdes, com a tarifa fixada e controlada
pelo poder concedente, ndo conferem ao concessiondrio mecanismos
aptos a suportar, sem desequilibrio contratual, a superveniéncia desses
eventos. O concessiondrio, em regra, encontra-se impedido pelo contrato
de, por decisio propria, repassar aos precos eventuais aumentos de

38 Vide, por exemplo, as infraestruturas aeroportudrias voltadas a aviacdo regional,
cujos servigos de aviagio regular concorrem, em larga medida, com alternativas de
deslocamento rodoviario disponiveis ao usudrio, gerando alguma elasticidade da demanda
em funcdo de variagdes nos custos das passagens aéreas.
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custo, de modo que se atribui ao poder concedente a decisdo de autorizar
tal repasse, mediante reequilibrio econémico-financeiro por aumento
de tarifas, ou de suportar esse aumento de custo por meio de outros
mecanismos, em prol da modicidade tarifiria, a exemplo de indenizag¢oes
ou prorroga¢ao do prazo da concessio.

Todos os agentes econdmicos, qualquer que seja o setor de atuagio,
estdo sujeitos a influéncia de fatores que possam, de modo mais ou menos
previsivel, afetar os custos e a expectativa de rentabilidade da atividade
econdomica que exercem. Entretanto, ao contrario dos concessionarios
de servigos publicos, com tarifa regulada pelo poder concedente,
tais agentes econdOmicos possuem, em regra, ampla liberdade para
fixar os pregos cobrados dos contratantes de seus servicos, de modo
que, ainda que premidos por circunstancias de mercado e fatores
concorrenciais, podem repassar a tais precos eventuais variacdes nos
custos de suas atividades.

Essa variabilidade de pregos, em face da varia¢ao de custos, constitui
mecanismo extremamente relevante para o funcionamento do mercado
concorrencial, e qualquer elemento capaz de interferir no seu funciona-
mento deve ser avaliado em funcdo de seus impactos concorrenciais.

Vide, exemplificativamente, a garantia legal, prevista no
artigo 9°, § 3°, da Lei Federal n® 8.987/95, que, conforme normal-
mente interpretada, asseguraria o reequilibrio economico-financeiro
de qualquer contrato de concessdo de servicos publicos na hipotese
de “criagdo, alteracdo ou extingido de quaisquer tributos ou encargos
legais, ap6s a apresentagdo da proposta”®’; de comprovado impacto
sobre a concessio.

Trata-se de previsdo semelhante a encontrada no artigo 63,
§ 5° da Lei Federal n° 8.666/93, e no artigo 134 da Lei Federal
n°® 14.133/2021, ambos comumente lidos como responsaveis por asse-
gurar, nos contratos celebrados pela Administragao Publica, o direito ao
reequilibrio economico-financeiro na hipétese de ocorrer, “apds a data

39 BRASIL. Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo
e permissio da prestacio de servicos publicos previsto no art. 175 da Constitui¢ao
Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido: se¢io 1, Brasilia, DE, p. 1917,
14 fev. 1995, art. 9°.
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da apresentacdo da proposta, criagao, alteragao ou extingiao de quaisquer
tributos ou encargos legais ou a superveniéncia de disposi¢oes legais,
com comprovada repercussio sobre os precos contratados”*.

Ocorre que tais dispositivos legais nao asseguram o direito,
irrestrito, ao reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, impondo a
alocagio contratual desse risco, inevitavelmente, ao poder concedente.
Ao contrario, todos os dispositivos legais citados apenas determinam
que, na ocorréncia dessa alteracdo da legislagao tributaria, os precos
contratados (no caso das Leis Federais n° 8.666/93*' e 14.133/2021%)
ou a tarifa (no caso da Lei Federal n® 8.987/95%) deverao ser alterados
ou revistos, para mais ou para menos, de modo a neutralizar o impacto
da variagao tributaria.

Ora, em concessoes que tenham por premissa a liberdade contratual
do concessionario para fixagao de pregos, nao ha sequer esse elemento de
precos contratados ou de tarifas, que possam ser revistos ou alterados em
razdo da alteracdo da legislacdo tributaria. Ao revés, ao concessionario
ja é conferida liberdade contratual para a fixagio dos pregos cobrados
dos destinatarios de sua atividade econdmica, o que lhe permite, a seu
critério e sujeito as eventuais forg¢as concorrenciais, variar 0s pregos
praticados para fazer face a nova realidade de incidéncia tributdria
sobre suas atividades.

40 BRASIL. Lei n® 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitagdes e contratos administrativos.
Diario Oficial da Uniao: se¢ao 1, Brasilia, DF, p. 1-23, 1 abr. 2021, art. 134.

41 “Artigo 65 [...] §5° — Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos,
bem como a superveniéncia de disposi¢cdes legais, quando ocorridas apds a data da
apresentacdo da proposta, de comprovada repercussio nos pregos contratados, implicardo
a revisdo destes para mais ou para menos, conforme o caso” (BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de
junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢cao Federal, institui normas
para licitagdes e contratos da administracao publica e da outras providéncias. Diario Oficial
da Uniao: secdo 1, Brasilia, DF, p. 8369, 22 jun. 1993, art. 635, grifo nosso).

42 “Artigo 134 — Os precos contratados serdo alterados, para mais ou para menos,
conforme o caso, se houver, apds a data da apresentagio da proposta, criacdo,
alteracdo ou extin¢io de quaisquer tributos ou encargos legais ou a superveniéncia de
disposicoes legais, com comprovada repercussdo sobre os precos contratados” (BRASIL,
2021, art. 134, grifo nosso).

43 “Artigo 9°, § 3° — Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteragio ou
extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apds a apresentagio da proposta,
quando comprovado seu impacto, implicard a revisdo da tarifa, para mais ou para menos,
conforme o caso” (BRASIL, 1995, art. 9°, grifo nosso).
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Diante desse contexto, atribuir ao poder concedente, nesses projetos,
o risco de variagdo da legislagio tributdria acaba por gerar significativas
distor¢oes na regulagio contratual e, adicionalmente, potenciais
impactos no contexto concorrencial em que esta inserido o projeto.
Isso porque alteragdes na legislagao tributaria nao sdo especificas para
determinado projeto, mas impactam todos os agentes econdmicos atu-
antes no mesmo setor.

Assim, impactados por eventual elevacdo na carga tributaria,
por exemplo, os agentes econdmicos concorrentes do concessiona-
rio terdo de suportar tais tributos e incorpord-los em sua realidade
econdmica, quer elevando os precos cobrados de seus consumidores ou
usudrios, quer suportando tal impacto mediante reducdo da lucratividade
da atividade, na hipétese de inviabiliza¢ao de repasse aos pregos.

Caso assegurado ao concessiondrio, diante dessa realidade, o direito
ao reequilibrio economico-financeiro do contrato, neutralizando
por algum mecanismo decidido pelo poder concedente o impacto
economico-financeiro decorrente da alteracdo da legislacdo tributaria,
esse concessionario deixaria de suportar o impacto resultante dessa
elevagio da carga tributaria, de modo que lhe seria conferida vantagem
concorrencial ndo extensivel aos demais atores atuantes no segmento.

Em termos praticos, diante de tal reequilibrio decorrente da altera-
¢do da legislagao tributaria, caso todos os atores economicos, incluindo
o concessiondrio, elevassem os precos, isso resultaria em maior renta-
bilidade para o concessionario, em relagdo aos concorrentes. Por outro
lado, caso nenhum dos atores, incluindo o concessiondrio, repassasse tais
aumentos da carga tributdria aos precos, isso reduziria as margens de
rentabilidade dos concorrentes, em relacdo ao concessionario. Por fim,
caso todos os concorrentes decidissem por repassar o aumento de custos
a0s precos, € 0 concessiondrio persistisse praticando precos nao onerados
pela elevagdo da carga tributaria, ele teria uma vantagem competitiva
artificial frente aos concorrentes.

Em realidade, ao definir, contratualmente, um regime de liberdade
na fixagdo de precos por parte do concessiondrio, o poder concedente
ja esta, antecipadamente, anuindo com o livre exercicio, pelo conces-
siondrio, da prerrogativa de variacdo dos precos praticados em fungao
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dos servigos prestados, de modo que passa a se revelar inaplicivel
a determinacido legal de revisio dos precos contratados, ou da tarifa,
em decorréncia de mudancas na legisla¢do tributaria.

O mesmo, alias, deve ser dito com relacdo a outros potenciais
eventos supervenientes cujos impactos ndo sejam especificos a concessao,
mas ocorram sobre todo o setor econdémico em que estd inserido seu
escopo,a exemplo do risco habitualmente denominado de fato do principe,
caracterizado por constituir uma determinacdo estatal de carater geral,
cujos impactos nao sao especificos a concessao, mas afetam toda a economia
ou determinado setor econdmico, de maneira que suas consequéncias,
em regra, devem ser suportadas pelo concessiondrio, a partir de sua
liberdade de fixagdo dos precos para seus servicos, da mesma forma que
o fardo todos os demais concorrentes atuantes no mesmo segmento.

Outra peculiaridade de consideravel importancia, igualmente
presente nesses projetos em que é conferida ao concessiondrio
a prerrogativa, total ou parcial, de fixacao dos pregos para os servicos,
diz respeito aos mecanismos adequados para o reequilibrio econémico-
-financeiro desses contratos, quando devido.

Para os contratos que contemplem plena liberdade ao concessiondrio
para fixagdo dos precos, nido parece haver maiores dificuldades,
eis que evidente a impossibilidade de emprego, dentre os mecanismos
de reequilibrio economico-financeiro, de alternativas relacionadas
a variacdo no valor dos precos ou tarifas contratuais, inexistentes
nesse modelo contratual.

O desafio reside, entretanto, nos contratos em que essa liberdade
de fixacao de precos € limitada pelo proprio contrato, notadamente em
contratos que prevejam limites maximos para os precos praticados
pelo concessionario.

Nesses contratos, 0 uso como mecanismo de reequilibrio econdmico-
-financeiro da alteragdo desses limites quanto aos precos que possam
ser praticados, é alternativa bastante delicada, que somente pode ser
utilizada em circunstancias muito especificas, e com a devida cautela,
tanto em razdo da potencial ineficicia da medida para fins de efetivo
reequilibrio contratual, quanto em razdo de potenciais impactos
concorrenciais do uso inadequado do mecanismo.
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Imagine-se, a titulo de exemplo, uma concessio de infraestrutura
aeroportudria com perfil de atendimento de voos regulares regionais,
cuja demanda responda, em alguma medida, as alternativas de desloca-
mento proporcionadas por transporte rodoviario, e cujo contrato estabeleca
regime de livre fixacdo das tarifas, observado o teto tarifario contratual*.

Na hipotese de, por for¢a de estratégia empresarial ou de
imposi¢Oes concorrenciais, 0 concessionario praticar tarifas em valores
inferiores ao teto tarifario contratual, a elevagio do teto tarifario como
ferramenta para reequilibrio contratual nao traria qualquer efeito
economico-financeiro efetivo sobre seu fluxo de caixa, apenas elevando
o limite contratual de precos que, em tese, poderiam ser praticados,
mas que ndo o sdo em razdo, por exemplo, de pressdes concorrenciais.

Do mesmo modo, hd que se considerar que ainda que o concessionario
esteja praticando tarifas equivalentes ao teto tarifirio, e que haja
margem para elevagido dessas tarifas sem perda significativa de demanda,
viabilizando, em consequéncia, que a elevagao do teto tarifario gere os
almejados efeitos sobre o fluxo de caixa da concessao, reequilibrando
o contrato, esse reequilibrio demanda a projecio dos efeitos dessa
elevacio tarifaria por todo o prazo futuro da concessdo, e nao ha como se
assegurar que, ao longo de todo esse prazo restante, 0 mesmo cenario de
conforto concorrencial subsista, de modo a permitir que o concessiondrio
persista praticando pre¢os em patamar equivalente ao teto tarifario sem
que tenha de, em algum momento, reduzi-los em virtude do surgimento de
alternativas de deslocamento dos usudrios de seus servicos.

Esses exemplos demonstram como a variagio no valor do
teto tarifirio pode, em determinadas circunstancias, ndo constituir
mecanismo apto ao efetivo reequilibrio econoémico-financeiro dos
contratos de concessdo submetidos a tal regime de fixagdo dos valores
das tarifas. Ndo é por outra razdo que, no estado de Sio Paulo, na con-
cessdao do servi¢o publico de exploragio dos complexos aeroportuarios
(Bloco Noroeste e Bloco Sudeste), licitada em 2021, optou-se por

44 Foi esse o regime adotado, na Concorréncia Internacional n® 01/2021, nos dois lotes de
concessao dos complexos aeroportudrios (Bloco Noroeste e Bloco Sudeste) do estado de
Sao Paulo. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/139.
Acesso em: 3 ago. 2022.
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restringir o uso desse mecanismo, exclusivamente, a hipotese de decisiao
consensual entre poder concedente e concessionario, excluindo-o do rol
de mecanismos de reequilibrio econdémico-financeiro que possam ser
eleitos, unilateralmente, pelo poder concedente®.

Por fim, um ultimo ponto digno de nota, quanto a esses contratos
de concessao de servigos publicos submetidos a regime de teto tarifario,
quando inseridos em ambiente efetivamente concorrencial, é que,
em tese, a eles sdo aplicaveis as mesmas consideragdes apresentadas
anteriormente quanto a aloca¢do de riscos relativos a eventos
supervenientes que atinjam todo o setor econdémico em que sio
praticadas as atividades em regime de concorréncia.

Todavia, ao contrario das concessdes com precos livres, em que
o adequado, conforme referido acima, é a alocacdo desses riscos ao
concessionario, eis que lhe é outorgada a prerrogativa de fixacao dos pregos
para os servigos prestados, nas concessoes de servicos publicos submetidos
a regime de teto tarifirio a recomendagio é de atribuicao desses riscos
ao poder concedente, com a peculiaridade, entretanto, de que deve ser
contratualmente definido que tais riscos, se materializados, deverdo obrigato-
riamente ser reequilibrados mediante variagio no valor do teto tarifario.
Isso permite simular, para esses contratos, o comportamento de repasse aos
precos dos usudrios usualmente observado nas demais atividades econdmi-
cas impactadas pelos mesmos eventos de elevacao dos custos, preservando,
portanto, o equilibrio concorrencial.

4. CONCLUSAO

O presente artigo trouxe uma andlise sobre o regime juridico aplica-
vel aos contratos de concessao de uso de bens publicos, buscando mostrar
a inadequagao da aplicagao irrestrita a esses contratos da legislacdo geral
de licitagbes e contratacdes publicas, ignorando as similaridades entre
tais contratos, quando complexos e de longo prazo, e os contratos de
concessao de servigos publicos. Defende-se, diante desse contexto, a aplica-
¢ao analodgica de alguns preceitos da Lei Federal n® 8.987/95, nos pontos
em que a Lei Federal n° 8.666/93 e a Lei Federal n® 14.133/2021 se

45 Conforme Clausulas 23.1 e 23.2 da minuta de contrato.
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mostram absolutamente incompativeis com a légica economica e juridica
desses contratos complexos de concessio de uso de bens publicos,
notadamente quanto a regulacdo juridica de sua extingao antecipada.

Demonstrada a similaridade desses contratos com as concessoes de
servigos publicos, e definida a legislacdo aplicavel, foram apresentados,
por outro lado, os aspectos que distinguem esses modelos contratuais,
e que precisam ser adequadamente compreendidos quanto as suas
consequéncias, de modo a nio conduzir a distor¢cdes na regulagio
contratual, ou mesmo no ambiente concorrencial em que é inserida
a atividade economica desenvolvida no ativo publico.

Foram apresentadas, assim, as peculiaridades comumente encontradas
nos contratos de concessdo de uso de bens publicos. Tais peculiaridades
sdo, de um lado, representadas por uma maior liberdade e flexibilidade
na defini¢do, pelo concessiondrio, das atividades econdmicas que serdo
desempenhadas no bem publico concedido, da forma de exploracio
dessas atividades e dos investimentos necessarios para realiza-las, o que
traz significativos impactos na disciplina contratual de reversio dos
bens empregados na concessdo. De outro lado, nesse modelo contratual
costuma ser observada uma ampla liberdade de fixagao de precos pelo
concessionario, 0 que, por sua vez, traz consideraveis consequéncias nas
premissas de alocagdo de riscos do contrato, demandando a alocagao,
ao concessionario, de riscos tradicionalmente alocados ao poder concedente
em concessoes de servigos publicos, a exemplo dos riscos de alteracdo da
legislagao tributaria e de ocorréncia de fato do principe.

Com as consideracoes apresentadas neste artigo, buscou-se demons-
trar que os modelos contratuais de concessdo de servigos publicos e de
concessao de uso de bens publicos de fato assemelham-se em diversos
aspectos, demandando uma disciplina legal e contratual harmoniosa
e condizente com as caracteristicas estruturais dessas formas de contratagao
do poder publico. Nao obstante, possuem significativas diferencas entre si,
que, se nao decorrem direta e inequivocamente dos modelos contratuais
em abstrato, derivam da forma como eles costumam ser estruturados con-
cretamente nos diversos entes federativos, diferengas estas que impdem
adaptacoes na disciplina contratual de modo a ndo desnaturar a capaci-
dade do proprio modelo contratual eleito pelo poder publico de promover
a politica publica pretendida.
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