. OBRA PUBLICA A CUSTO ZERO

(Instrumentos juridicos para realizacao de obras publicas
a custo financeiro zero)

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
Professor titular de direito administrativo da Faculdade de
Direito da Universidade Catélica de S. Paulo

L. Obras e servigos piiblicos tanto po-
dem ser efetuados diretamente pelo Es-
tado quanto por intermédio de terceiros
a0s quais o Poder Piblico recorra para
tal fim. Nesta segunda hipétese, para
obter o concurso de particulares que
executem obras ou servigos que lhe inte-
ressem, obviamente o Estado deveri
proporcionar-lhes a obten¢io de contra-
partida econdmica que os atraia a estes
engajamentos. Multiplas formas podem
Ser prestantes para ensejar-lhes dita re-
muneracio.

A mais ébvia delas, evidentemente,
serd contratd-los, versando-lhes o corres-
pectivo, em dinheiro, para pagamento da
atividade desempenhada, num simples
contrato administrativo de obra piiblica
ou de prestagdo de servicos.

Pode também, o Estado, ao invés de
pagd-los por si mesmo, exonerar-se da
despesa em que teria de incorrer, convindo
em que a remuneragdo do empreendimen-
to serd colhida por seus executores direta-
mente dos usudrios, Sediante tarifas co-
bradas a titulo de exploracio da obra ou
servico efetuados. E o que se denomina
concessdao de obra ou concessao de servi-
¢o piiblico, conforme o caso, os quais,
como ¢ evidente, sio cabiveis apenas nas
hipéteses em que 0 bem em causa se desti-
ne a utilizacao do piiblico e nio da propria
Administragio.

Estas sdo as modalidades cldssicas de
realizagdo dos aludidos cometimentos pu-
blicos. Ditas férmulas nio sio, entretanto,
as unicas possiveis.

2. Com efeito, em periodos nos quais
0s recursos puiblicos sejam escassos, insu-
ficientes para cobrir o campo de necessi-
dades, niio haveria como atendé-las medi-
ante contratos de obra ou prestacio de ser-
vigo.

No caso de obras piiblicas, a concessio
de obras também careceria de préstimo,
por inexeqiiivel, quando o bem desejado

“nio se destina ao uso do publico ou quan-

do, embora destinando-se a isto, o acober-
tamento de seu custo e da margem remu-
neratéria do empreendedor, em tempo ra-
zoidvel, demandaria tarifas excessivamente
elevadas, proibitivas ou, quando menos,
alijadoras de parte da comunidade a que
devesse servir.

Assim, em épocas de forgada contragdo
de investimentos piiblicos, nio restard ao
Estado sendo a alternativa de buscar for-
mas de colaboracao com a iniciativa pri-
vada, convocando-a para custear total ou
parcialmente a realizagio destes empreen-
dimentos, mediante contrapartida diversa
das tradicionalmente oferecidas. Nio hd
dificuldades de monta para tanto, por ser
vasto o repertério de vantagens que o Po-
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da compensagio ofertivel e do tempo de
recuperacio do investimento e remunera-
¢do correspondente, mas € certo que se-
riam sempre possiveis.

5. Nio hd obice constitucional algum a
que o Poder Piblico, em regime de livre
iniciativa, como é o nosso, se relacione
com particulares empreendedores e acerte
as formulas juridicas idoneas para obter-
lhes a colabora¢io mediante contrapartida
econdmica conveniente de parte a parte.

Resta ver, pois, quais as trilhas de dircito
existentes e quais as exigéncias que o siste-
ma normativo imporia para efetivar opera-
¢oes negociais deste género, jd que inexiste
entre nos uma legislacio adrede armada ao
proposito de regular vinculos com a com-
postura aludida. Embora nela se contemple
tanto a possibilidade de alienagio de bens,
como os Institutos da concessido de uso, da
concessao de direito real de uso e do afora-
mento (enfiteuse), ndo cogitou de emprega-
los como contrapartida da realizagio de
obras pablicas. Ou seja, nio os prefigurou
nomeadamente enquanto instrumentos
prestantes para tal fim, os quais, entdo, alo-
jar-se-iam genericamente sob a rubrica de
contratos administrativos, sem particulari-
zacgao das formas peculiares que porventura
poderdo revestir.

6. E certo que mesmo as formas classi-
cas da concessio de obras e de servigo
piblico sempre dependeram de autoriza-
¢do legislativa.! Nem por isto tal circuns-
tincia representou qualquer 6bice a nor-
mal utilizac@o delas, tanto que a concessiao
de servigos publicos sempre teve largo
triinsito entre nos.

1. Veja-se Hely Lopes Meirelles, Dir. Admin.
Brasileiro, Ed. RT, 15" ed., 1990, p. 334; Diogenes
Gasparini, Dir. Administrativo, Ed. Saraiva, 1989,
pp. 163 e 289 e nosso Prestagao de Servigos Pibli-
cos e Administracao Indireta, Ed. RT, 2° ed., 2* tira-
vem, p. 49,

Assim, o fato das formulas nao tradi-
cionais alvitradas também demandarem
dita autorizagio — pois envolveriam, no
mais das vezes, alienagiio de bens publicos
ou concessio de direito real de uso, ambos
dependentes do mesmo requisito (Decreto-
lei federal 2.300, de 21.11.86 e Constitui-
¢io do Estado de Sdo Paulo, art. 19, 1V)
— nem por isto propdem, no tdpico em
apreco, exigéncia normativa diversa da-
quela que sempre condicionou a utilizagiao
de institutos juridicos cldssicos. como os
referidos, sem que tal fato lhes haja criado
empecos ou diminuido o emprego corren-
te, tanto alhures como no Brasil.

Isto posto, é bem de ver que a realiza-
¢ao de obras publicas pelos meios aduzi-
dos € plenamente factivel mediante “con-
tratos administrativos”, obedecido o regi-
me geral deles (Decreto-lei federal 2.300,
de 21.11.86, Lei estadual 6.544, de
22.11.89) pactuando-se, entretanto, com
autorizacao legislativa, que a retribuicio
do contratado pelos encargos assumidos
ndo se fard por uma contrapartida em di-
nheiro versada pelo Poder Piblico, mas
pelo trespasse integral ou parcial da drea
do imovel nao afetada a utilizagdo publica,
mediante rransferéncia da propriedade, ou
enfiteuse, concessao de direito real de uso
ou simplesmente concessdo de uso — con-
forme a viabilidade econdmica do negocio
a fim de que o empreendedor se remu-
nere através da comercializagao ou explo-
ragio do imovel, segundo o que seja esti-
pulado.

Para melhor esclarecer estas alternati-
vas, vale comentar, conquanto de modo
singelo, cada uma das hipdteses referidas,
apontando as caracteristicas basicas dos
institutos mencionados.

7. Confessao de uso é, no dizer de Hely
Lopes Meirelles, “o contrato administrati-
vo pelo qual o Poder Piblico atribui a uti-
lizagdo exclusiva de um bem de seu domi-
nio a particular, para que o expiore segun-
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assinala que “desde a edigiio do Decreto-lei
271, de 28.2.67, o direito de superficie vol-
tou a integrar o nosso ordepnamento juridi-
c0”.* José Osorio Azevedo, em excelente
artigo, observa que a concessiao de direito
real de uso *¢ o direito de superficie apenas
modernizado” e que nido se confunde inte-
gralmente com o vetusto instituto ji que, tal
como composto pelo Decreto-lei 271, “é
por sua propria natureza resoltvel enquanto
o direito de superficie €, em geral perpétuo
e ou, pelo menos, de prazo longo e nio se
extingue pelo nio uso™.”

9. Sem embargo da parentela com o di-
reito de superficie, o certo é que com as
-aracteristicas atribuidas pelo Decreto-lei
271 ganhou fisionomia especifica, em que
sobressai seu cardter conaturalmente reso-
litvel, conforme consta do préprio art. 7°,
precitado, se (a) o concessiondrio distrair o
bem da destinagiio contratualmente estabe-
lecida ou (b) descumprir cliusula resoluto-
ria do ajuste, consoante dispoe o § 3° do
mesmo preceptivo.

Mas nio s6 isto. Ao contririo do direito
de superficie que, como o proprio nome
indica, respeita a “superficie” de um imé-
vel, a concessio do direito real de uso ndo
tem sen ambito de aplicacao circunscrito
ao nivel do solo.

Com efeito, o instituto niio se restringe
a transferéncia do uso de “terrenos” (em-
bora seja esta a expressio que consta do
préprio art. 7°, precitado e que foi reprodu-
zida no conceito que dele fornece Hely
Meirelles), pois o art. 8% do mesmo diplo-
ma estabelece que “é permitida a conces-
sao de uso do espago aéreo sobre a super-
ficie de terrenos publicos ou particulares,
tomada em projegio vertical, nos termos e
para os fins do artigo anterior e na forma
que for regulamentada”.

8. “O Direito de Superficie™, in Rev. dos Tribu-
nais, vol. 473, margo de 1975, p. 27.

9. Rev. dos Tribunais, vol. 388, fev. 1968, pp. 40
e ss.

Note-se que a referéncia normativa ex-
plicita ao espago aéreo impde o entendi-
mento de que seu uso pode ser concedido
autonomamente, isto €, desligado do solo e
ndo, portanto, como simples resultante ou
conseqiiéncia da concessdo do uso do solo.

10. Verifica-se, pois, que o Poder Pi-
blico tanto poderia remunerar o particular
que executasse obra piblica outorgando-
Ihe concessido de direito real de uso sobre
o terreno publico contiguo a edificagio
votada ao uso administrativo ou ao uso
publico, quanto sobre o espago aéreo que
se projete verticalmente acima da propria
edificacao piiblica.

E dizer: reparticoes ou edificios vota-
dos para servir o piblico, como estagdes
rodovidrias ou metrovidrias, exempli gra-
tia, poderiam ser construidas a expensas
do empreendedor privado, ao qual se ou-
torgaria concessdo de direito real de uso
sobre a drea contigua ou (nos limites dos
coeficientes urbanisticos) sobre o espago
aéreo que cobre a propria edificacao pu-
blica, o qual seria explorado com a ere¢io
de pavimentos suplementares comer-
cializdveis pelo particular empreendedor.

Outrossim, nada obsta que através dele
se faga concessdo de uso do subsolo, na
medida em que este € um componente fisi-
co do préprio terreno, em si mesmo consi-
derado.

No caso de estagdes subterrineas de
embarque e desembarque de passageiros
dos transportes de massa, o proprio solo
que as recobre poderia ser objeto de con-
cessdo de direito real de uso. O direito de
edificar ou incorporar edificagoes sobre
ele, mediante concessio de direito real de
uso, corresponderia a contrapartida do in-
vestidor pfivado que se encarregasse de
custear as obras piiblicas subterrineas.

Assim também, a escavacio subterri-
nea poderia ultrapassar em amplitude ou
profundidade as dimensdes requeridas
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13. E por isto, alids, que a transferéncia,
pura e simples, da propriedade, na parte ndo
comprometida com o uso administrativo ou
piiblico, seria, possivelmente, a forma mais
facilmente atrativa para os empreendedores.
Com efeito, dessarte, além de desfrutarem
de ampla liberdade para compor com ter-
ceiros os negdcios através dos quais recu-
perariam os investimentos demandados
pela obra piblica e captariam o proveito
econdmico que os incitara a assumir as
obrigacdes com o Poder Piblico, nio en-
contrariio, por parte destes terceiros, cven-
tuais receios quanto a seguranga da transa-
¢do juridica que lhes seja oferecida. E claro
que a disposi¢io do dominio pleno conferi-
ria, sob qualquer aspecto, maior desembara-
co para os empreendedores.

14. Sem embargo desta tltima observa-
¢do, cumpre sublinhar encarecidamente
que todas as variantes mencionadas sio
exeqiiiveis e que haverdo de ser eleitas,
ora uma, ora outra, em fungio das circuns-
tincias, da natureza da obra a ser realizada
e daquilo que a Administragdo disponha
para oferecer aos eventuais interessados,
pois, ndo serd indiferente a adogio, em Lo~
dos os casos, de quaisquer destas formulas
juridicas referidas. Para confirmi-lo, basta
pensar que, nas hipéteses em (ue o espago
aéreo superior i obra seja o (nico bem de
que a Administragdo disponha para confe-
rir ao investidor, ndo haveria outro institu-
to utilizivel além da concessio de direito
real de uso do supersolo.

15. Nio se imagine que o fato das dis-
tintas modalidades que se vém de conside-
rar nio se encontrarem previstas expressa-
mente entre as formas de execugao indire-
ta de obras piiblicas, arroladas nos ja men-
cionados diplomas federal e estadual rege-
dores dos contratos administrativos (arts.
9° do Decreto-lei 2.300 e 87, da Lei esta-
dual 6.544, inciso 11, letras “a” a “d”, de
ambos o0s textos normativos), signifique
impedimento 2 utilizagio de tais variantes.

\

Com efeito, desde iogo, € certo que em-
bora os sobreditos textos declarem (art. 1°
de ambos) que as “concessoes” a eles se
submetem — ai inclusas, portanto, as de
obra piiblica — também nao as arrolou
entre as modalidades de execugdo indireta
de obras piiblicas, o que demonstra que a
enunciacdo das modalidades de execugio
indireta, constante dos sobreditos artigos 9°
¢ 8°, niio pode ser havida como exaustiva.

Por outro lado, uma vez que as presu-
midas alienacdes, concessoes de direito
real de uso ou mesmo as concessoes de
uso, dependem de autorizagao legislativa
em que se estabelecam as condi¢des em

que integrario o negdcio — tal como se
passaria com as cldssicas concessoes de
servico ou de obra piblica — € bem de

ver que a questdo ji ficaria por ai resolvi-
da, independentemente do cardter exaus-
tivo ou nio exaustivo dos preceptivos
dantes mencionados. Deveras, em haven-
do autorizagio legislativa, desapareceria
o pretenso obsticulo. De toda sorte, nao
h4, neste particular, qualquer peculiarida-
de empecedora ou sequer diferenciadora
em relaciio as concessdes de obra ou de
servigo piblico.

16. Tendo-se visto, inicialmente, que as
relagoes cogitadas assujeitam-se, no geral,
ao regime dos “contratos administrativos”,
atendidas apenas as particularidades ine-
rentes 2 especificidade das relagoes em
aprego, €, entio, livre de qualquer divida
ou entreddvida que haverdo de ser precedi-
das de licitagdo. Isto resulta, ndo apenas
dos diplomas normativos citados (art. 22
de um e de outro), mas do proprio Texto
Constitucional do Pais (art. 37, 1X) ¢ do
Estado de Sdo Paulo (art. 117).

..Com efeito, nio se conceberia que 0
$oder Piblico desejando entreter relagoes
negociais com terceiros para a obtengio
ou alienagiio de bens, realizagio de servi-
cos ou obras, deixasse de ensanchar, em
nome do principio da isonomia (art. 5 da
Constitui¢do do Pais) e da impessoalidi-
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mento patrimonial da Administragiio, ou
com a “melhor técnica™ na produgio da
obra ou com o menor prazo de sua conclu-

840 ou — tal como se passa nas licitagoes
efetuadas em vista da alienacio de bens
publicos — com o maior proveito econd-

mico positivo que o proponente ofereca a
Administragio. Ditos fatores poderio ser
utilizados conjugadamente, quando perti-
nentes, dependendo do bem licitado e da
modalidade juridica do atrativo que o Po-
der Piblico esteja oferecendo.

20. Assim, por exemplo, seria um crité-
rio utilizavel o de demandar um percentual
sobre o proveito econdémico que as dreas
transferidas ensejardo ao proponente vence-
dor quando da exploragio delas. Vencedor
seria — verbi gratia — o proponente que
oferecesse a promotora do certame o maior
percentual sobre o valor da metro®, quando
da venda (ou transmissio dos direitos de
concessiao de direito real de uso ou de enfi-
teuta) pelo empreendedor, a terceiros, da
drea comercializivel que lhe deva ser trans-
ferida pelo Poder Piiblico em conta de retri-
bui¢io pela construgiao da obra piiblica. E
6bvio que, em tal caso, teria de haver uma
prévia avaliagio ¢ fixacio do valor do me-
tro’ transferivel, embora nio necessaria-
mente da totalidade da drea quando se tra-
lasse de transferéncia de espago subterri-
neo, pois, em tal hipotese, poder-se-ia dei-
Xar que o proprio ofertante a delimitasse,
uma vez que os custos da escavagio e pre-
paro do espago excedente da obra piblica
seriam por ele mesmo suportados,

O critério figurado presume certame li-
citatério no qual o destino deste espaco
seja a alienacao dele pelo empreendedor.
Se, diversamente, o certame propusesse
cliusula em que o ofertante devesse con-
servi-lo e promover-lhe a exploracio, o
percentual haveria de ser concedido sobre
um estimado ¢ prefixado valor mensal de
exploragio comercial do metro’.

Outro critério, cuja adequagio maior ou
menor do que o anterior dependera do tipo

REVISTA TRIMESTRAL DE DIREITO PUBLICO - 3

da obra, consistiria em privilegiar a pro-
posta que ofertasse & Administra¢cio maior
drea construida, para que esta a utilize em
servigos administrativos.

21. Outro critério ainda, prestante para
os casos de concessiio de direito real de uso
por prazo determinado, seria o de preferir a
oferta que previsse a consolidagio do domi-
nio pleno do concedente, isto é, a devolu-
¢io das dreas, no periodo mais curto.

Fator relevante, que poderia ser tomado
em conjugacdo com o critério da melhor
técnica e ou da vantagem patrimonial ofer-
tada pelo proponente seria o do prazo de
execugio da obra piiblica pretendida.

E de sublinhar, finalmente, que, confor-
me a espécie de obra piblica objetivada,
teria grande relevo e haveria de ser tomada
em conta nos critérios de julgamento, a
qualidade do projeto, dos materiais empre-
gados, da coeréncia da utilizagiio dos espa-
¢Os. seu entrosamento com as condicoes da
drea urbana em que se situa e com a propria
natureza da obra em questio. Nas licitagdes
de “melhor técnica”, ou de “técnica ¢ pre-
¢o” (esta tltima, mais conveniente na qua-
se-totalidade dos casos, pois resolver tio-sé
pela apreciaciio “técnica”™ implica grandes
riscos para a objetividade do julgamento)
sdo precisamente aspectos desta ordem que
se tomam em consideracio.

22. Ao cabo do exposto, verifica-se que
ndo € possivel antecipar um dado critério
que seja 0 mais adequado para toda ¢ qual-
quer licitagdo na qual o Poder Piblico se
proponha a obter construgiio de obra pibli-
ca cfetuada a expensas de um empreende-
dor. Como dantes se disse, a propria Ad-
ministragio que a promova, tendo em con-
ta gs’caracteristicas da obra, os interesses
publicos especificos que estejam em pauta
¢ 0 que tenha como disponivel para ofere-
cer em contrapartida € que poderi definir,
na linha das alternativas apontadas, o cri-
tério adequado para o caso. De resto, com-
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