CEUB
Centro Universitario de Brasilia

CENTRO Ul\IIVERSITAR'IO DE BRASAI'LIA- UNICEUB
FACULDADE DE CIENCIAS JURIDICAS E CIENCIAS SOCIAIS - FAJS

SABRINA DOUMEN POCCHINI BRAGA

CONTRATOS DE CONCESSAO DOS AEROPORTOS BRASILEIROS

BRASILIA
2015



SABRINA DOUMEN POCCHINI BRAGA

CONTRATOS DE CONCESSAO DOS AEROPORTOS BRASILEIROS

Monografia apresentada como requisito
para concluséo do curso de bacharelado
em Direito do Centro Universitario de
Brasilia- UniCEUB.

Orientador: Prof. Msc. Salomdo Almeida

Barbosa.

BRASILIA
2015



B813c
Braga, Sabrina Doumen Pocchini.

Contratos de concessdo dos aeroportos brasileiros / Sabrina Doumen
Pocchini Braga. Brasilia: Centro Universitario de Brasilia- UniCeub,
2015. 71f.

Trabalho de conclusdo de curso (Bacharelado em Direito) -
Orientador: Prof. Msc. Saloméo Almeida Barbosa.

1. Licitacdo. 2. Contratos. 3. Concessao de aeroportos I. Titulo.




SABRINA DOUMEN POCCHINI BRAGA

CONTRATOS DE CONCESSAO DOS AEROPORTOS BRASILEIROS

Monografia apresentada como requisito
para conclusdo do curso de bacharelado
em Direito do Centro Universitario de
Brasilia — UniCEUB.

Orientador: Prof. Msc. Salomao Almeida
Barbosa.

Brasilia, de de 2015

BANCA EXAMINADORA

Prof. Salomao Almeida Barbosa
Orientador

Examinador

Examinador



A minha familia, em especial minha mae Lucy
Louise e meus irmaos Karin e Bruno, pelo
apoio, dedicacéo, carinho e confianca.



Agradeco a minha familia, inspiragdo constante
em minha vida, pelos bons exemplos e pela
confianca transmitida.

Aos meus irmaos, Karin e Bruno, pela
companhia, cumplicidade e apoio
incondicionais.

Ao Orientador, Professor Salomao Almeida
Barbosa, pelo tempo despendido em prol da
realizacdo deste trabalho.

E, por fim, ao meu namorado, pela constante
demonstracao de cumplicidade e alegria.



“O homem prudente n&o diz tudo quanto pensa,
mas pensa tudo quanto diz.”

Aristoteles



RESUMO

A presente pesquisa monografica pretende examinar 0s contratos de
concessao celebrados pela Administracdo Publica com o objetivo de
implementar melhorias na infraestrutura aeroportuaria nacional que, dentre
outros motivos, teve acelerada relevancia em razédo da realizacdo da Copa do
Mundo de Futebol de 2014 e da eleicdo do Rio de Janeiro para sediar os Jogos
Olimpicos de 2016. Nesse sentido, buscou-se, primeiramente, tragar linhas
gerais acerca da Administracdo Publica brasileira, detentora da administracédo
dos aeroportos por intermédio da empresa estatal Infraero, e poder concedente
no ambito dos contratos de concessdo aeroportuarios. Neste momento do
estudo foi realizada uma analise mais conceitual da Administracdo Publica e de
seus principios. Posteriormente, prossegue-se tracando linhas gerais acerca do
contrato de concesséao, instrumento utilizado para transferir a iniciativa privada
a gestdo dos aeroportos. Por fim, buscou-se realizar uma analise especifica
das concessdes no ambito da outorga de aeroportos a iniciativa privada,
vislumbrando, dentre outros temas, a competéncia, a legislacdo aplicada,
aspectos relevantes constantes dos editais e contratos até entdo celebrados,
beneficios e criticas ao modelo de concesséao utilizado no Brasil.

Palavras-chave: Direito Publico; Direito Administrativo; Administracdo Publica;
Contratos Administrativos; Concessao de Aeroportos.



RESUMEN

Este estudio monografico tiene como objetivo examinar los contratos de
concesion celebrados por los poderes publicos con el fin de implementar
mejoras en la infraestructura aeroportuaria nacional que, entre otras razones,
se habia alcanzado acelerado relevancia debido a la celebracion de la Copa
Mundial de Futbol de 2014 en diversos capital del pais y la eleccién de Rio de
Janeiro como sede de los Juegos Olimpicos en 2016. En este sentido, se
busca, en primer lugar, esbozar disposiciones sobre la administracion publica
de Brasil, duefia de la gestion de los aeropuertos a través de la empresa estatal
Infraero, y del poder otorgante en virtud de los contratos de concesion de los
aeropuertos. En este punto del estudio hay un analisis mas conceptual de la
administracion publica y sus principios. Posteriormente, se procede mediante la
elaboracién de esquema en el contrato de concesion, instrumento utilizado
para transferir al sector privado la gestion de los aeropuertos. Por dltimo, se
intentd realizar un analisis especifico de las concesiones de los aeropuerto al
sector privado, con enfoque, entre otras cosas, em la legislacion aplicada, em
los aspectos relevantes contenidos en las licitaciones y avisos, en los contratos
celebrados con anterioridad, en los beneficios y em las criticas al modelo de
concesion utilizado en Brasil.

Palabras-clave: Ley Publica; Ley Administrativa; Administracion Publica; Contratos
Administrativos ; Concesion de Aeropuertos
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INTRODUCAO

A aviagéo civil brasileira experimentou acintosso crescimento nos
altimos anos, a globalizagéo, por certo, € um dos fatores preponderantes para
0 aumento da demanda aeroportuaria. A escolha do Brasil como sede da Copa
do Mundo de Futebol de 2014 e dos Jogos Olimpicos de 2016 tornou ainda
mais emergente a necessidade da implementacdo de vultuosos investimentos

para adequar a aviacéao civil brasileira a essa nova demanda.

Nesse sentido, a concessao do servico publico aeroportuario foi o
instrumento utilizado pela Administracdo Publica federal para conciliar a
necessidade de ampliacdo e aperfeicoamente da infraestrutura aeroportuaria
com a urgéncia que se impde. Aqui reside o objeto de pesquisa da presente

monografia.

A partir desse contexto, surge a seguinte problemética: quais as
caracteristicas essencias dos contratos de concessdo e quais as
consequéncias da utilizacdo desse instituto no caso especifico dos aeroprotos

brasileiros?

Dessa forma, no primeiro capitulo, busca-se realizar uma
abordagem acerca das caracteristicas principais da Administracdo Publica
brasileira, 0 seu conceito, 0s principios que regem sua atuacao e a forma como
se organiza estruturalmente, visando propiciar uma visao global do ente que
transferira ao particular, apds procedimento licitatério, a prestacdo de algum

servico publico que titulariza e que, em tese, poderia prestar diretamente.

A prestacéo de servigcos publicos, portanto, conforme o artigo 175,
paragrafo unico, inciso |, da Cosntituicdo Federal, € incumbéncia do poder
publico que pode presta-lo diretamente ou sob o regime de concessdo ou
permissdo. Nesse contexto, o segundo capitulo trata genericamente acerca dos
contratos de concessao, instrumento escolhido para a outorga dos servigos
publicos aeroportuarios ao particular. O objetivo € subsidiar o trabalho com as
informagdes mais relevantes acerca do instituto, tais como: conceito, natureza

juridica, caracteristicas essenciais e formas de extingdo. Com isso sera
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possivel identificar se os contratos celebrados no ambito dos servigos publicos
aeroportuarios seguem as definicbes legais e 0s principios previstos na
Constituicdo Federal e na Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, Lei Geral

de Regéncia da matéria.

Por fim, no terceiro e ultimo capitulo, o trabalho concentra-se na
analise dos contratos de concessdo especificamente no que se refere aos
servicos aeroportudrios, sobretudo quanto a definicdo da competéncia para a
realizacdo do contrato e para a definicio da forma de concessao a ser
implementada, dos beneficios advindos da outorga do servico a iniciativa
privada e das eventuais criticas. Ndo se pretende, contudo, esgotar todos os
aspectos relativos aos contratos, mas compreender os propésitos do instituto e

verificar a sua consecucao.

A importadncia do presente trabalho, ademais, consiste na
constatacdo de que a prestacdo dos servicos aeroportuarios realizados
diretamente pelo poder publico ndo tem sido realizada a contento, padecendo
de planejamento estratégico adequado e implementacao eficiente dos recursos
disponiveis. A outorga de tais servicos a iniciativa privada por meio dos
contratos de concessao tornam o tema extremamente relevante, atual e,

sobretudo, polémico.

Utilizou-se, como motodologia de pesquisa para O
desenvolvimento do tema proposto, o método dogmatico-instrumental, ou seja,
busca-se através de pesquisas bibliograficas e documentais as informacdes
relevantes para subsidiar as ideias propostas. Nesse sentido, foram utilizados
como fontes de pesquisa, dentre outros, livros, legislacdo, artigos de revistas

especializadas e publicacGes na internet acerca do tema.
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1 ADMINISTRACAO PUBLICA

A presente pesquisa tem o0 objetivo de examinar as concessoOes
publicas dos aeroportos brasileiros, para isso, no entanto, € imprescindivel a prévia

analise da organizacao da Administracédo Publica brasileira.

As concessdes publicas pressupdéem um poder publico concedente
que, apos o procedimento licitatério, contrata com o particular a execucdo de um
servico publico, a realizacdo de uma obra ou, ainda, cede a exploragdo um bem

publico.

Nesse contexto, analisar-se-a o conceito de Administracdo Publica, os
principios que a orientam e a sua forma de organizacéo, visando alcancar uma Visao
global do ente que transferira ao particular a execucdo de alguma atividade que, em

tese, deveria prestar diretamente.

1.2 Conceito

A expressao “Administracdo Publica” pode ser identificada em varios
sentidos, a depender da perspectiva que se pretende analisar. O enorme leque de
tarefas e atividades que o Estado tem obrigacdo de implementar e, de outro lado, o
largo quadro de agentes e 0Orgdos publicos com a missdo de executa-los é
demonstrativo da complexidade de englobar todos os aspectos da Administracéo
Pablica em um anico sentido (CARVALHO FILHO, 2014).

1.2 Sentidos de Administracdo Publica

Com o objetivo de melhor atender o sentido da expressao
Administragdo Publica, é preferivel dividi-la em duas perspectivas: a da atividade
administrativa em si e, por fim, a de quem executa a atividade administrativa
(CARVALHO FILHO, 2014).
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N&o h& consenso entre os doutrinadores em relagdo a nomenclatura e
o alcance de cada um dos sentidos que se pode atribuir & Administracdo Publica.
Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles apresenta os sentidos formal, material e
operacional; Diégenes Gasparini acredita ser mais pertinente se referir aos critérios
como negativista, formal e material ou objetivo; José dos Santos Carvalho Filho, por
sua vez, apresenta os sentidos objetivo e subjetivo. Em suma, é possivel identificar
dois sentidos para a definicdo de administracdo publica: o subjetivo, formal ou
organico e o material ou objetivo (MARINELA, 2012).

1.2.1 Objetivo ou material

Segundo o sentido objetivo ou material, Administragéo Publica deve ser
entendida como a proépria atividade administrativa exercida pelos entes, 6érgdos e
agentes publicos estatais. E, em regra, exercida pelo Poder Executivo e deve ser

grafada com iniciais minasculas (DI PIETRO, 2013).
Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho:

“[...] trata-se da propria gestdo dos interesses publicos executada
pelo Estado, seja através da prestacdo de servigos publicos, seja por
sua organizacdo interna, ou ainda pela intervencdo no campo
privado, algumas vezes até de forma restritiva (poder de policia)”
(CARVALHO FILHO, 2014, p.11).

1.1.2 Subijetivo, formal ou organico

Segundo o sentido subjetivo, formal ou organico a Administracéo
Publica deve ser entendida como o conjunto de 0Orgaos e agentes publicos que
exercem a atividade administrativa (MARINELA, 2012).

Corroborando com o entendimento acima aduzido, José dos Santos

Carvalho Filho estabelece que a expresséo:

“[...] pode também significar o conjunto de agentes, 6érgdos e pessoas
juridicas que tenham a incumbéncia de executar as atividades
administrativas. Toma-se aqui em consideracdo o sujeito da fungéo
administrativa, ou seja, quem a exerce de fato. Para diferenciar esse
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sentido da nogao anterior, deve a expressdo conter as inicias
maiusculas” (CARVALHO FILHO, 2014, p. 11).

1.3 Principios

O ordenamento juridico vigente atribui aos principios da administracéo
forca coercitiva para obrigar agueles que estdo sujeitos a eles, ndo tendo condéao
apenas de apresentar orientacdes ou recomendacdes. No eventual conflito entre
principios, aplica-se o critério da ponderacdo dos valores, preponderando um ou
outro a depender da situacdo concreta. Tal situacdo deriva da generalidade de valor
e amplitude atribuida aos principios (MARINELA, 2012).

Importante ressaltar que em relagéo as regras, o eventual conflito entre
elas se resolve no campo da validade, aplica-se a norma valida e atribui a outra o
status de nulidade. Frisa-se, por fim, que ndo existe hierarquia entre principios e
regras (MARINELA, 2012).

Vale citar, nesse momento, definicdo classica de principio proposta
pelo jurista Celso Antdnio Bandeira de Mello:
“Principio € mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
deste, disposicao fundamental que se irradia sobre diferentes normas
comparando-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a l6gica e a

racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a ténica e lhe
da sentido harmonico” (MELO, 2005, p. 882-883).

A seguir analisar-se-80 0s principais principios constitucionais

expressos e reconhecidos que informam a Administracéo Publica.

1.3.1 Principios expressos

A Constituicdo Federal, em seu artigo 37, caput, estabeleceu os cinco
principios minimos que devem orientar a administracdo direta e indireta de qualquer
dos poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos seguintes termos:

“Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
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obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]” (BRASIL, 1988).

Os principios revelam as diretrizes fundamentais da Administracdo, de
modo que s6 podera considerar vélida a conduta administrativa se estiver
compativel com eles (CARVALHO FILHO, 2014).

1.3.1.1 Legalidade

O principio da legalidade expressa a necessidade dos agentes da
Administracdo Publica se pautarem na lei para exercer qualquer atividade
administrativa. A evolucao politica que culminou na criacdo de um Estado de Direito
obriga que o préprio, o Estado, respeite as leis que edita (CARVALHO FILHO,
2014).

Para Odete Medauar, o principio da legalidade tem sentido mais amplo:

“[...] o sentido do principio da legalidade ndo se exaure com o0
significado de habilitacdo legal. Este deve ser combinado com o
primeiro significado, com o sentido de ser vedado a Administracdo
editar atos ou tomar medidas contrarias as normas do ordenamento.
A Administracdo, no desempenho de suas atividades, tem o dever de
respeitar todas as normas do ordenamento” (MEDAUAR, 2014, p.
145).

1.3.1.2 Impessoalidade

O principio da impessoalidade tem duas facetas: a primeira obriga que
a Administracdo trate com igualdade os administrados que se encontrem em
situacdo juridica semelhante, é, em verdade, uma decorréncia do principio da
igualdade; a segunda obriga que a Administragdo paute sua atuacao em busca do
interesse publico primario, abstendo-se de atuar em favor dos interesses de alguns
em detrimento de outros (CARVALHO FILHO, 2014).

Importante ressaltar, ainda, que o0 principio da impessoalidade,
segundo Marinela (2014, p. 34) pode ser analisado sobre o aspecto de que “a

atividade administrativa exercida por um agente publico seja imputada ao 6rgao ou
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entidade e ndo ao préprio agente”. O principio da impessoalidade, portanto, é

premissa basica para a teoria da imputacao.

Por fim, insta ressaltar que o principio da impessoalidade veda a
pratica do nepotismo e a publicidade de atos e programas de O6rgdos publicos
vinculados a pessoa dos administradores publicos, conforme diccdo da Sumula

Vinculante n°® 13 e do artigo 37, 81°, da Constituicao Federal.

1.3.1.3 Moralidade

O principio da moralidade determina que o administrador, quando da
sua atuacdo, se atente aos preceitos éticos, morais e de honestidade. E salutar,
portanto, que o administrador, além de atuar pautado na legalidade, dispense
esforcos para alcancar uma atuacdo honesta. Tal principio rege a relacdo entre
administrador e administrado e entre a prépria administracdo e seus agentes
publicos (CARVALHO FILHO, 2014).

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro o principio da moralidade, em
resumo, dispde:
“Sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administracdo ou do administrado que com ela se
relaciona juridicamente, embora em consonancia com a lei, ofende a
moral, os bons costumes, as regras de boa administracdo, o0s
principios de justica e de equidade, a ideia comum de honestidade,

estara havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa” (DI
PIETRO, 2013, p. 79).

Nesse sentido, identifica-se que, além da Administracdo, o0s
particulares que com ela se relacionam devem se pautar pelo principio da
moralidade, evitando, por conseguinte, o conluio entre licitantes que pretendem

celebrar com a Administracdo um contrato de concessao.

Por fim, ressalta-se que existem diversos instrumentos para preservar
a moralidade administrativa, entre eles a responsabilizacdo por atos de improbidade
administrativa, previstos na Lei n® 8.429/1992; a acao popular, prevista no artigo 5°,

inciso LXIII, da Constituicdo Federal; e a acdo civil publica, prevista no artigo 129,



16

inciso Il da Constituicdo Federal, como uma das atribui¢cdes funcionais do Ministério
Publico (CARVALHO FILHO, 2014).

1.3.1.4 Publicidade

O principio da publicidade refere-se a obrigacdo da Administracdo de
tornar publico todos os atos praticados, objetivando que os administrados tomem
ciéncia das medidas e possam controla-las em relacdo a legalidade, legitimidade e
eficiéncia e, ainda, se torne marco inicial para a producgéo de efeitos (GASPARINI,
2010).

O principio esta expresso no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal,
mas existem diversos outros dispositivos e diplomas legais que contribuem para
atribuir maior concretude ao principio. Pode-se citar, por exemplo, o direito de
peticdo, previsto no artigo 5°, inciso XXXIV, alinea b, da Constituicdo Federal; o
habeas data (artigo 5°, LXXII, CF) e o mandado de segurancga (artigo 5°, LXIX, CF),
o direito a informacdo esculpido no artigo 5°, XXXII, CF e o direito de acesso a
informacao que, corolério do direito anterior, deu maior aplicabilidade e eficiéncia no

acesso as informacdes desejadas pelo administrado (CARVALHO FILHO, 2014).

Mais recentemente, promulgou-se a Lei de Acesso a Informagéo (Lei n°
12.527/2011) que, nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho:

“[...] com incidéncia sobre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, que passou a regular tanto o direito a informagéo, quanto
o direito de acesso a registros e informacdes nos 6rgdos publicos,
aplicavel (a) a toda a Administragdo Direta e Indireta (autarquias,
fundacdes, empresas publicas e as sociedades de economia mista),
(b) a entidades sob controle direto ou indireto dos entes federativos
e, no que for cabivel, (c) as entidades privadas sem fins lucrativos
gue recebam recursos publicos do orcamento, diretamente ou
mediante contratos de gestdo, termos de parceria, convénios,
subvencgbes sociais e outros beneficios similares” (CARVALHO
FILHO, 2014 p. 27).

1.3.1.5 Eficiéncia
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O principio da eficiéncia ja informava outros diplomas legais, tais como
a Lei Orgéanica do Municipio de S&o Paulo e a Lei de Concesséo e Permissédo de
Servigos Publicos, Lei n® 8.987/1995, que, em seu artigo 6°, 81°, define como servigo
adequado aquele que atendia as condicbes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade e outros tantos aplicveis aos institutos tratados na
referida lei (MEDAUAR, 2014).

Todavia, com a reforma administrativa advinda através da Emenda a
Constituicdo n°® 19/1998, o constituinte derivado incluiu a eficiéncia no rol dos
principios da Administragdo Publica insculpidos no rol do artigo 37, caput, da CF.

Nesse sentido, conforme Odete Medauar (2014, p. 148), a eficiéncia
passou a ser “principio que norteia toda a atuagdo da Administracdo Publica”, e
prossegue dizendo, “o principio da eficiéncia determina que a Administracdo deve
agir, de modo rapido e preciso, para produzir resultados que satisfacam as

necessidades da populagao”.

Importante ressaltar que os principios da Administracdo Publica séo
harménicos e complementares entre si, portanto, ndo ha que se falar em sacrificio

do principio da legalidade sob pretexto de privilegiar a eficiéncia.

José dos Santos Carvalho Filho, por oportuno, faz relevante distincao

entre os termos eficiéncia, eficacia e efetividade, conforme se transcreve a seguir:

“A eficiéncia ndo se confunde com a eficacia nem com a efetividade.
A eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se
processa 0 desempenho da atividade administrativa, a ideia diz
respeito, portanto, a conduta dos agentes. Por outro lado, eficacia
tem relacdo com os meios e instrumentos empregados pelos agentes
no exercicio de seus misteres na administragdo, o sentido aqui &
tipicamente instrumental. Finalmente, a efetividade é voltada para os
resultados obtidos com as agbBes administrativas, sobreleva nesse
aspecto a positividade dos objetivos. O desejavel é que tais
qualificagbes caminhem simultaneamente” (CARVALHO FILHO,
2014 p. 33).

1.3.2 Principios reconhecidos
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A distincdo entre principios expressos e reconhecidos, tal como
aduzida nesse presente estudo, segue a sistematica de José dos Santos Carvalho
Filho (2014), que disp8e como expressos 0s artigos previstos no artigo, 37, caput, da
CF e, por fim, como principios reconhecidos aqueles que fazem parte do arcabouco
principioldgico da Administragdo Publica, mas que, embora ndo previstos na
Constituicdo Federal, sdo reconhecidos pela grande maioria dos doutrinadores
administrativistas e pela jurisprudéncia patria, essa, portanto, € a razdo de sua

nomenclatura.

1.3.2.1 Supremacia do interesse publico

Com a evolucdo do direito, passou-se a observar um afastamento do
individualismo juridico exacerbado e uma consequente aproximagdo do que se
denomina de Walfare State, que, resumidamente, representa um Estado de bem
estar observado a partir do objetivo principal de atender ao interesse publico
primario. Nesse sentido, em um eventual conflito entre um interesse publico e um
privado, prevalecera o publico (CARVALHO FILHO, 2014).

Importante ressaltar que, nos termos do que dispde Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2013, p. 65) o principio da supremacia do interesse publico “esta
presente tanto no momento da elaboracdo da lei como no momento da sua

execucao em concreto pela Administracdo Publica”.

E, ademais, relevante a informacdo que os poderes que a lei d& a
Administragdo Publica devem ser utilizados com o fim a que se destina a norma, ou
seja, se a finalidade da lei for desvirtuada para prejudicar algum individuo, beneficiar
um conhecido ou conseguir vantagem para si ou para outrem, estara, em verdade,
fazendo prevalecer o seu interesse individual sobre o publico em manifesto desvio

de finalidade, que aniquila o ato por ilegalidade (DI PIETRO, 2013).

Tal principio, por oportuno, esta expressamente previsto na Lei n°

9.784/1999, artigo 2°, caput, e inciso Il do paragrafo Unico, nos seguintes termos:

“Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade,
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proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranca juridica e eficiéncia.

Paragrafo Unico [...]

Inciso Il — atendimento a fins de interesse geral, vedada a renuncia
total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizacdo em
lei” (BRASIL, 1999).

1.3.2.2 Autotutela

A Administracédo Publica, como visto, deve atuar pautada na legalidade,
na moralidade, de forma impessoal, o que, dado a multiplicidade e complexidade de
atos que executam, faz surgir a possibilidade de eventualmente agir contrariamente

a lei e aos principios ou, ainda, de forma inoportuna ou inconveniente.

Nesse sentido, o principio da autotutela tem como -caracteristica
permitir que a Administragdo controle os proprios atos, em verdade, ndo é uma mera
faculdade, mas um poder-dever de agir para restaurar a legalidade e a conveniéncia
dos atos praticados. Percebe-se, entdo, que a autotutela é um dos principios
corolarios da legalidade. Pragmaticamente, a Administracdo deve anular os atos

ilegais e revogar os atos inconvenientes e inoportunos (CARVALHO FILHO, 2014).

A Administracdo, no entanto, sob pena de prejudicar a seguranca
juridica e a estabilidade das relac¢des juridicas, tem prazo decadencial de cinco anos
para realizar o controle da legalidade e do mérito de seus atos que gerem efeitos
benéficos ao destinatario. Esse prazo estd previsto na Lei de Processo
Administrativo n® 9.784/1999. Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho
(2014, p. 36) “vé-se, portanto, que, depois desse prazo, incabivel se torna o
exercicio da autotutela pela Administracao, eis que tal hipétese acarreta, ex vi legis,

a conversao do ato anterior em situagéo juridica legitima”.

1.3.2.3 Indisponibilidade

Esse principio estabelece que, embora a Administragdo Publica realize

a curatela e a gestdo dos bens, interesses e dos servicos publico, deles ndo sao
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senhores. Nesse sentido, cabe apenas guarda-los e aperfeicoa-los em razdo da
finalidade a que sao destinados (GASPARINI, 2010).

Nas palavras de Odete Medauar o referido principio veda: “[...] a
autoridade administrativa deixar de tomar providéncias ou retardar providéncias que
sao relevantes ao atendimento do interesse publico, em virtude de qualquer outro
motivo” (MEDAUAR, 2014, p.149-150).

Dentre os efeitos praticos que se extrai da aplicacdo do principio da
indisponibilidade, pode se citar que o poder de transigir ou renunciar ndo se efetiva
sem previsado legal; os agentes publicos ndo podem renunciar, parcial ou totalmente,
aos poderes e competéncias que lhes sdo atribuidos, salvo previsdo legal;, a
Administracdo Publica é vedado ndo se valer de todos os meios judiciais e
extrajudiciais para prevenir e repelir a turbacdo, o esbulho e a indevida utilizagédo de
areas publicas; é dever dos 6érgaos de representacdo judicial da Advocacia-Geral da
Unido recorrer das decisbes desfavoraveis ao interesse que representa
(GASPARINI, 2010).

1.3.2.4 Continuidade dos servicos publicos

Citando a definicdo de Celso Anténio Bandeira de Mello, Didgenes

Gasparini transcreve que servico publico é:

“[...] toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
fruivel preponderantemente pelos administrados, prestada pela
Administracdo Publica ou por quem lhe faca as vezes, sob um
regime de Direito Publico, instituido em favor de interesses definidos
como proéprios pelo ordenamento juridico” (GASPARINI, 2010, p.
347).

Os servigos publicos, nesse sentido, geram uma expectativa, que nao
pode ser frustrada, em quem necessita e utiliza esses servigos que, muitas vezes,
configuram necessidades essenciais e inafastaveis da populacao, tais como servigos
de saude, seguranca e saneamento basico (CARVALHO FILHO, 2014).
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Por Obvio, este principio ndo é absoluto, sendo previstas
expressamente no artigo 6° da Lei de Concessdes e Permissdes as hipoteses de
suspensao temporaria dos servi¢os, sao elas: interrupcdo em razdo de emergéncia;
ou, apods prévio aviso, em razao de ordem técnica, seguranca das instalacées ou por

falta de pagamento dos usudrios.

A suspensdo da prestacdo dos servicos publicos em razdo da
inadimpléncia do usuério é permitida apenas naqueles servicos remunerados por
tarifa que, segundo José dos Santos Carvalho Filho:

“[...] se caracteriza como preco publico, de carater tipicamente
negocia. Importante ressaltar que tais servicos sdo normalmente
prestados por concessionarios e permissionarios de servigos
publicos e a prestacdo dos servicos em hipoteses de inadimpléncia

comprometeria a propria continuidade do servico em relacao aqueles
gue pagam as tarifas” (CARVALHO FILHO, 2014, p. 37).

1.3.2.5 Seguranca juridica

O principio da seguranca juridica é, na verdade, um principio geral do
direito, aplicavel, por 6bvio, também a Administracdo Publica. Esta expressamente

previsto no artigo 2°, caput, da Lei n°® 9.784/99.

O principal objetivo desse principio é estabilizar as relacdes juridicas,
evitando que incertezas se perpetuem. Dentre os efeitos que surgem da aplicacao
desse principio é possivel citar: a vedacdo, em regra, a retroatividade dos atos
administrativos; vedacdo da anulacdo de atos administrativos que gerem efeitos
favoraveis; respeito ao direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada

(MEDAUAR, 2014).

1.3.2.6 Precaucao

O principio da precaucao adveio do direito ambiental e seu conteudo se
refere a necessidade de se prevenir catastrofes e desastres antes que eles ocorram.

Em relacdo a tutela do interesse publico, o principio da precaucdo indica que a
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Administragdo deve agir para evitar que eventuais riscos para a coletividade se
concretizem, os atos devem ser realizados mesmo sem a certeza absoluta de sua
futura ocorréncia, sobretudo, se as possiveis consequéncias forem irreversiveis ou
de grande gravidade e extensdo (CARVALHO FILHO, 2014).

Nos casos que se aplica o principio da precaucdo a consequéncia

processual é a de inversao do 6nus da prova, ou seja:
“[...] exigindo-se que o interessado comprove que seu projeto nao
traz riscos para a coletividade, cabendo a Administracdo, em cada

caso, aferir a existéncia, ou nédo de reais condi¢cdes de seguranca
para o interesse publico” (CARVALHO FILHO, 2014, p. 41).

1.3.3 Principios da razoabilidade e proporcionalidade

A acepcédo do termo razoabilidade, segundo José dos Santos Carvalho
Filho: “[...] € a qualidade do que é razoavel, ou seja, aquilo que se situa dentro de
limites aceitaveis, ainda que os juizos de valor do que provocaram a conduta
possam dispor-se de forma um pouco diversa” (CARVALHO FILHO, 2014. p. 41).

Nesse sentido, a definicAdo do que é ou ndo totalmente razoavel
depende do juizo de valor de cada individuo. Todavia, a definicAo do que é
irrazoavel deve ser balizada nos limites da aceitabilidade. O que se conclui € que a
razoabilidade, por ser um juizo de valor, ndo pode ser controlada pelo juiz ao
argumento de que o administrador n&o a atendeu. E certo que o Poder Judiciario
nao pode substituir a atuacdo do administrador, sob pena de violacdo do principio da
triparticdo dos poderes. Deve, no entanto, realizar o controle da legalidade dos atos,
ou seja, verificar se ha correta correlacdo do ato praticado com os seus requisitos de
existéncia, validade e eficacia (CARVALHO FILHO, 2014).

A proporcionalidade, por seu turno, €& tida, pela maioria dos
doutrinadores, como integrante do principio da razoabilidade. Sua aplicacdo é
pautada na exigéncia que se faz & Administracdo Publica de contrabalancear os
propésitos e as finalidades pretendidas, conforme os ditames da sociedade
verificados caso a caso. Segundo Di Pietro (2013, p. 81) “[...] essa proporcionalidade

deve ser medida ndo pelos critérios pessoais do administrador, mas segundo



23

padrées comuns na sociedade em que vive” e, adverte, “ndo pode ser medida diante

dos termos frios da lei, mas diante do caso concreto” (DI PIETRO, 2013, p. 81).

1.4 Organizacao da Administracdo Publica

A Administracdo Publica, como visto, pode ser entendida em diversos
sentidos, nesse momento, no entanto, dar-se-a atencdo ao sentido subjetivo do
termo, pois serdo analisados o0s entes, 0rgdos e agentes que compdem a

Administragdo Direta e Indireta.

Insta ressaltar, por oportuno, que o objetivo da presente pesquisa nao
€ esgotar o tema, serdo apenas apresentados 0S conceitos e temas essenciais, 0S
entes que compdem a Administracdo Direta e a Indireta, a natureza juridica e as
funcdes que correspondem a cada uma, objetivando, ao final, que se conheca a
estrutura administrativa e se identifiquem os possiveis poderes concedentes de uma

eventual concesséo publica.

1.4.1 Administrac&o Publica Direta

A Administracdo Publica Direta é constituida pelas pessoas federativas
e seus respectivos Orgdos que exercem, centralizadamente, as atividades
administrativas. Os 6rgdos, que sdo partes integrantes da propria pessoa juridica
gue os institui, SAo 0s reais executores das acdes de administracao publica, posto
gue incumbe a cada qual uma parcela da competéncia do ente desconcentrado,
correspondente a uma parte das inumeras funcbes administrativas atribuidas,
genericamente, ao Poder Publico (CARVALHO FILHO, 2014).

Importante ressaltar que a Administracéo Direta do estado corresponde
a administracdo centralizada, posto que € exercida pelo préprio Estado de forma
direta, por intermédio dos seus 6rgaos e agentes publicos. Estado, nesse contexto,
significa as pessoas politicas integrantes da federacdo, ou seja, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios (CARVALHO FILHO, 2014).
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O sentido de Administragdo Direta € muito abrangente, engloba toda a
atuacao administrativa exercida pelos entes politicos em todos os Poderes, ou seja,
envolve a atuacao do Poder Executivo, responsavel pela atividade administrativa em
geral, do Poder Legislativo e do Poder Judiciario, quando atuam em suas funcdes
atipicas, ou seja, quando se organizam administrativamente para melhorar o

desempenho das atividades de suporte a atividade tipica, respectivamente,
normativa e jurisdicional (CARVALHO FILHO, 2014).

1.4.2 Administrac&o Publica Indireta

Segundo José dos Santos Carvalho Filho:

“A Administracdo Indireta do Estado é o conjunto de pessoas
administrativas que, vinculadas a respectiva Administracdo Direta,
tém o objetivo de desempenhar as atividades administrativas de
forma descentralizada” (CARVALHO FILHO, 2014, p. 463).

As atividades administrativas que, via de regra sdo exercidas pelo
Poder Executivo, englobam a “prestacao de servigo publico, intervengdo no dominio
econdmico, poder de policia, restricbes a propriedade e gestdo de bens publicos”,
conforme ensinamento de Celso Anténio Bandeira de Mello esculpido na obra de
Marcio Pestana (2008, p. 50).

A Administracdo Publica Indireta surge quando o Estado pretende
atribuir a outra pessoa juridica a titularidade ou a execucdo de determinadas
atividades. Nesse contexto, se a delegacdo ocorrer por ato unilateral ou contrato,
estaremos diante de delegacdo por concessdo, permissdo ou autorizacao, se, no
entanto, a delegacdo ocorrer por meio de lei especifica, estaremos diante da

Administragéo Indireta (CARVALHO FILHO, 2014).

A Administracdo Indireta € composta pelas autarquias, fundacdes
publicas, sociedades de economia mista, empresas publicas e, para alguns autores,
pelos consércios publicos. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2013, p. 493),
“tecnicamente falando, dever-se-iam incluir as empresas concessionarias e
permissionarias de servi¢os publicos, constituidas ou ndo com participacao acionaria
do Estado”.
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As autarquias sao sempre entidades de direito publico, ao passo que
as fundagbes publicas podem ser de direito publico ou privado e as sociedades de
economia mista e empresas publicas sdo sempre pessoas juridicas de direito
privado (PESTANA, 2008).

Ressalta-se, por oportuno, que todos os entes politicos podem
descentralizar-se, ou seja, podem criar entidades da Administracdo Indireta para
executarem parte de suas atividades administrativas com maior celeridade e
eficiéncia (CARVALHO FILHO, 2014).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2013, p. 495) enumera, de forma muito
didatica, caracteristicas comuns acerca do regime juridico das pessoas juridicas de
direito publico e privadas criadas pelo Estado. Sdo elas: personalidade juridica
propria, englobando, nesse contexto, capacidade de autoadministragcdo, receita e
patriménio préprios e direitos e obrigacfes legalmente definidas; exigéncia de lei
para criar ou para autorizar a criacdo; finalidade precipua de consecucédo do
interesse publico; fixacdo e modificacdo de seus fins, assim como a definicdo de seu
objeto, deve ser tratada na propria lei especifica que criou a entidade; s6 se
extinguem por lei; aplica-se a todas elas o controle ou tutela positiva pelo Estado,
objetivando a verificagdo da consecucao dos fins a que cada entidade se destina,

conforme definicdo da lei instituidora.

A disciplina sistematizada de todos os entes da Administracao Indireta,
dispondo acerca da sua forma de criacdo, natureza juridica, organizacdo, objeto,
classificacdo, regime juridico, entre outros aspectos, fogem ao objetivo principal da
presente pesquisa. Nesse sentido, considera-se suficiente a mera exposicao
estrutural como pressuposto logico de melhor compreensdo dos contratos de
concessao aeroportuarios analisados adiante, posto que o poder concedente

sempre serd um ente da Administracdo Publica Direta ou Indireta.

1.5 Desconcentracao e descentralizacdo administrativa

Levando-se em conta a complexidade e a diversidade de funcdes

administrativas que cabem a cada um dos entes da Administragcédo Direta e Indireta,
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h& de se convir que seria muito dificil concentrar todas as atua¢des na figura de um
Gnico agente, 6rgdo ou entidade. Para solucionar esse problema, no entanto,
criaram-se 0s institutos da desconcentracdo e da descentralizacdo, possibilitando a
transferéncia de atribuicdbes de um centro para a periferia, conforme se analisara a

sequir.

A desconcentragdo é o fendmeno de transferéncia de tarefas, dentro
de uma mesma pessoa juridica, de um ente ou 6rgéo de escaldo superior para outro
orgao de escalao inferior. “Vé-se, portanto, que a desconcentracdo leva a
distribuicdo de atividades no ambito de uma mesma pessoa juridica” (MEDAUAR,
2014, p. 66). O objetivo, por Obvio, € apresentar uma melhoria na organizacao

estrutural e desempenho funcional.

Importante ressaltar que o fendmeno da desconcentracdo faz surgir
uma relacdo de hierarquia entre o0s 0Orgdos envolvidos, o 0rgdo que se
desconcentrou para transferir a execucdo de determinadas atividades para outro
orgao, exerce sobre ele uma relacdo de hierarquia que permite, dentre outros
poderes, o de dar ordens, de controlar e rever os atos dos subordinados, de
coordenacao e, inclusive, de avocar a propria competéncia transferida, em situacoes
excepcionais (MEDAUAR, 2014).

A descentralizagdo, por sua vez, corresponde a “transferéncia de
poderes de decisdo em matérias especificas a entes dotados de personalidade
juridica” (MEDAUAR, 2014, p.73). Importante ressaltar, ainda, que as atribuicfes
repassadas ao ente descentralizado decorrem do préprio poder central concedente e
nao diretamente da Constituicdo Federal. Nesse sentido, o ente descentralizado,
que recebeu a titularidade ou a execucdo de determinada atividade, possui

capacidade de autoadministracao e ndo autonomia (DI PIETRO, 2013).

Mesmo sem um consenso entre os doutrinadores, é possivel citar a
existéncia de trés tipos de descentralizacao, quais sejam: descentralizacao territorial,

descentralizagcéo por servicos; e descentralizagcéo por colaboracgéo.

A descentralizagcdo territorial ocorre quando “uma entidade local,
geograficamente delimitada, é dotada de personalidade juridica propria, de direito

publico, com capacidade administrativa genérica” (DI PIETRO, 2013, p. 471).
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Atualmente, no Brasil, esse tipo de descentralizacdo s6 se vislumbra na eventual

hipotese de criagdo de um Territério federal.

A descentralizagdo por servicos, a mais comum na préatica, ocorre
quando algum ente da Administracdo Direta “cria uma pessoa juridica de direito
publico ou privado e a ela atribui a titularidade e a execucdo de determinado servi¢co
publico” (DI PIETRO, 2013, p. 472). Esta descentralizacdo deve ocorrer por meio de
lei.

A descentralizac&o por colaboragéo, por sua vez, ocorre:

“[...] por meio de contrato ou ato administrativo unilateral, se transfere
a execucdo de determinado servico publico a pessoa juridica de
direito privado, previamente existente, conservando o Poder Publico
a titularidade do servigo” (DI PIETRO, 2013, p. 474).

Cabe salientar que essa modalidade de descentralizacdo é a que mais
interessa ao objeto de estudo desta pesquisa, pois engloba a transferéncia da
execucao de determinados servicos por meio de contratos de concessao, permissao

ou autorizacdo de servico publico.

Por fim, cabe frisar que na descentralizacdo administrativa ndo ha
relacdo de hierarquia entre as pessoas juridicas envolvidas, h4a, em verdade, um
controle ou tutela por parte do poder central. A tutela “é o controle exercido pelas
entidades centrais sobre entes dotados de personalidade juridica propria e poder de
decisdo; portanto, na tutela ha duas pessoas juridicas em confronto” (MEDAUAR,
2014, p. 73).

O autor José dos Santos Carvalho Filho em adequada observacao,

assevera que:

“[...] é oportuno observar, nestas notas introdutérias, que a
denominada administracdo direta reflete a administracdo
centralizada, ao passo que a administracdo indireta conduz a nogao
de administracdo descentralizada” (CARVALHO FILHO, 2014, p.
458).
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2. CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS

O Brasil foi sede da Copa do Mundo de Futebol em 2014 e
sediara os Jogos Olimpicos em 2016, por isso, e pela necessidade da
constante evolucao na infraestrutura do pais, o Poder Publico vem realizando
grandes investimentos e implementando varias medidas com este fim. Por
Obvio, a melhoria no transporte de pessoas e na mobilidade urbana esta entre
0s principais objetivos. Os contratos de concessao de servigco publico e as
parcerias publico-privadas surgem como uma opc¢ao economicamente viavel

para a consecucao de tais objetivos.

O transporte aéreo esta cada vez mais acessivel ao publico em
geral e 0 aumento na oferta de passagens e na demanda de passageiros exige
uma gestdo consciente e uma evolugdo constante na infraestrutura e
administracdo dos aeroportos. O Brasil, nesse sentido, optou por conceder uma
parte de seus aeroportos a iniciativa privada e esse sera o objeto de pesquisa
do presente projeto. Para isso, portanto, far-se-a4 uma analise geral do contrato
de concessao de servicos publicos e, posteriormente, analisar-se-a o contrato

de concessao de servico de administracdo aeroportuaria, especificamente.

2.1 Breve historico das concessoes

A concessao, desde as suas primeiras experiéncias, sempre
consistiu na “translacdo de um feixe de direitos de um sujeito, deles titular, a
outro, que originariamente nao tinha a possibilidade de exercer as faculdades
juridicas correspondentes a tais direitos”, ampliando a esfera juridica do
concessionario (ARAGAO, 2013, p. 537).

No caso especifico das concessbes de servigcos publicos, o fato
distintivo corresponde na transferéncia ao concessionario de atividades antes
insitas ao Poder Publico, ou, a contrario senso, antes estranhas a orbita de
atividades comuns a iniciativa privada, ou seja, a ampliacdo da esfera juridica é

pressuposto do contrato de concesséo (ARAGAO, 2013).
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As primeiras modalidades de concessao se verificaram no direito
romano e recairam sobre os bens publicos. O Estado Romano, com o fim de
conservar a coisa publica, por vezes, criava contribuicdes para o uso de
determinados bens, nesse contexto, através do contrato de concesséo,
transferia ao particular “um direito especial de uso, aproveitamento e/ou
exploracéo exclusiva sobre um bem de dominio publico” (ARAGAO, 2013, p.
538).

Em um periodo mais recente, me refiro ao século XVIII, marcado
pela necessidade de conciliacdo entre a necessidade de controle e a regulacéo
do Estado em relacdo as atividades novas — como ferrovias, telefonia e
eletricidade, e os ideais liberais n&o intervencionistas resultaram em uma
solugdo que compatibilizaria as duas ideologias, a concessédo administrativa.
“‘De uma parte, se entendera que o Estado é titular de tais atividades, o
dominus dos servigos publicos”, todavia, por outro lado, “se entendera que o
Estado ndo deve geri-los diretamente e se valera da concessdo como férmula-
ponte que permite dirigir sem gerir’ (ARAGAO, 2013, p. 538-539).

Afirma-se, todavia, que, apdés a Segunda Grande Guerra, as
concessdes acabaram por perder espacgo para a criacdo de empresas publicas
e sociedades de economia mista, onde o movimento de desestatizacdo visava
a prestacao de servicos publicos pelo préprio Estado, entendido em sentido
amplo, que recebia por lei a outorga para prestar o servico por meio de suas
empresas (ARAGAO, 2013).

O modelo de Estado que detém o dominio dos servigos publicos
e, ainda, a incumbéncia de presta-los aos cidadaos, também denominado de
Estado do bem-estar, entrou em crise e amargou grandes déficits nas
empresas estatais, nesse sentido, a partir da década de 80, houve um “retorno
do péndulo, um processo de desestatizacdo com a alienagcdo de estatais e a

delegacgao de servigos publicos a iniciativa privada” (ARAGAOQ, 2013, p. 540).

Nesse sentido, é possivel afirmar que “o instituto da concesséo é
velho, por ter sido o primeiro modo de descentralizacdo de servigcos publicos.
Mas a concessdo com o objetivo de privatizar é nova” (ARAGAO, 2013, p.
540).
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2.2 Conceito

Concesséo, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, pode ser

definida, em sentido amplo, como:

“[...] o contrato administrativo pelo qual a Administracdo confere
ao particular a execucdo remunerada de servico publico, de
obra publica ou de servi¢co de que a Administracao Publica seja
a usudéria direta ou indireta, ou Ihe cede o uso de bem publico,
para que o explore pelo prazo e nas condi¢des regulamentares
e contratuais” (DI PIETRO, 2013, p. 299).
Posto isso, o tema serd desenvolvido, inicialmente, com enfoque
nas caracteristicas especificas do contrato de concessdo. E certo que a
autonomia da vontade e o principio da forgca normativa dos contratos — pacta
sunt servanda — ainda tém aplicabilidade no ordenamento juridico moderno,
todavia, no ambito do direito publico e, especificamente, no caso dos contratos

de concesséo esses institutos sofrem forte mitigacdo. Nesse sentido:

“[...] a peculiaridade da figura contratual reside cada vez menos
na relevancia da “autonomia da vontade” — tépico que
dificilmente se adequaria aos principios norteadores do direito
publico e que poderia acarretar a eventual negacao absoluta da
existéncia de “contratos” nesse ambito. Afinal, o regime de
direito publico exclui, por postulado, a autonomia do agente
publico, sempre jungido a realizacdo do interesse publico e
submetido fielmente aos limites da legalidade” (JUSTEN
FILHO, 2003, p.152).

Em se tratando da formacdao, o instituto do contrato administrativo
caracteriza-se como um ato bilateral, com forte consensualismo. Porém, como
ja foi posto, ndo € 0 mesmo que se encontra nos contratos privados. A
formacao e exteriorizacdo da vontade estatal sdo submetidas ao cumprimento
de requisitos e formalidades, cuja complexidade varia. Para aperfeicoar o ato
contratual a Administracdo Publica estd obrigada a cumprir indmeras
formalidades e a exaurir um roteiro itinerario de atos previamente definidos em

lei (JUSTEN FILHO, 2003).
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2.3 Natureza juridica

Antes de definir a natureza juridica do contrato de concesséao, &
importante ressaltar que ndo ha consenso entre os doutrinadores a respeito do
conceito de contratos administrativos. A razdo de existir de tal divergéncia
reside no fato de o conceito de contrato se dar no ambito do direito privado.
Portanto, a definicdo e o uso das figuras contratuais no ambito do direito
publico devem se revestir da devida cautela. Faz-se necessario analisar 0s
limites da aplicabilidade da teoria geral dos contratos as varias categorias de
contratos praticados pelo Estado (JUSTEN FILHO, 2003).

Marcal Justen Filho (2003), ao tratar dos contratos
administrativos, destaca duas espécies, a que abrange os contratos privados
praticados pela Administracdo Publica e cita como exemplo os contratos de
seguro e locacdo e a que identifica os contratos como administrativos
propriamente ditos que, nesse sentido, se desenvolveram especificamente no
ambito da Administracdo Publica. A distingcdo essencial que se faz entre as
duas modalidades de contratos reside no regime juridico aplicavel. “O regime
juridico caracteristico dos contratos administrativos propriamente ditos nédo é
integralmente aplicavel aos contratos privados da Administracdo Publica.
Quanto a esses, produz-se um regime juridico especial” (JUSTEN FILHO,
2003, p. 158).

O mesmo autor descreve trés teorias que buscam definir a
natureza juridica da concessdao, sdo elas: a concepcao unilateral, onde os seus
defensores acreditam ser a concessao um ato unilateral do Estado (JUSTEN
FILHO, 2003). Sendo assim, o Estado dita as regras da outorga por ato
unilateral, restando ao concessionario aceitar ou ndo as regras impostas. O
outro ato unilateral advém da declaracdo de vontade do particular em aceitar
ou nao ser concessionario do Estado. Ambos os atos sdo autbnomos e ndo se
confundem entre si; a teoria contratualista, por sua vez, caracteriza a
concessao como modalidade contratual. Essa teoria ndo € unitaria, uma vez
que existem inumeras variacdes sobre espécies de contratos e seus

defensores; a terceira vertente aborda as teorias mistas, que defendem a
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natureza contratual da concesséo, mas limitada em certos aspectos. Prevalece
o ato unilateral do Estado inUmeras vezes, porém, a fixacdo da equacédo

econdmico financeira envolve acordo entre as partes.

Alexandre Santos de Aragao (2013, p. 542), por sua vez, define
seis correntes acerca da natureza juridica das concessdes de servicos
publicos, sdo elas: ato unilateral; dois atos unilaterais; contrato de direito
privado; contrato de direito publico; contrato de direito publico e privado; e

teoria mista.

Alexandre Santos de Aragéo (2013, p. 542), todavia, néo furta de
se posicionar, asseverando que a concessao de servi¢co publico se caracteriza
por ser “um contrato de direito administrativo, com a peculiaridade de nem
todas as suas condi¢gbes constarem do instrumento de contrato”, e, por fim,
explica que “determinadas disposi¢cdes atinentes ao servigo publico a ser
prestado pelo concessionario podem constar de leis ou regulamentos ja

editados ou a serem editados no futuro”.

E certo, ademais, que “a submissao inicial a esse estatuto
dindmico do servico publico se da com o assentimento de ambas as partes e
tem a sua expressdao econdmica — equilibrio econbémico-financeiro -
imodificavel” (ARAGAO, 2013, p. 542).

2.4 Licitacao

As concessdes de servico publico, por serem contratos de direito
publico, por 6ébvio, devem sempre ser precedidas de licitacdo. A Lei n°
8.987/1995 dispde de normas aplicaveis as licitacbes que precedem o0s
contratos de concessédo, no entanto, tais normas ndo exaurem a disciplina do
instituto, devendo ser utilizada, subsidiariamente, a Lei n° 8.666/1993, que

disciplina as regras gerais de licitagéo e contratos.

Tratar-se-a, nesse momento, apenas das regras especiais de
licitagdo trazidas pela lei de regramento das concessbes publicas.

~ 7

Primeiramente, quanto a modalidade de licitacdo, € expressa a opcéo pela
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concorréncia. Todavia, “a lei que aprovou o Programa Nacional de
Desestatizacado permite, contudo, que as concessOes abrangidas por esse

programa sejam precedidas de leildo” (ARAGAO, 2013, p. 550).

Quanto ao critério de julgamento, a Lei n°® 8.987/1995 traz sete
hipéteses de combinacéo entre os critérios de técnica, valor da tarifa e valor da
outorga. Isso ocorre porque “nas concessbes 0 aspecto econdmico se
subdivide em dois: as tarifas a serem cobradas dos usuarios, e o valor da
outorga devido pela concessionaria ao poder concedente” (ARAGAO, 2013, p.
550).

Outra peculiaridade se encontra na necessidade da Administracao
publica, previamente ao edital de licitacdo, “publicar ato justificativo de sua

intencdo de delegar o servico a iniciativa privada” (ARAGAOQ, 2013, p. 550).

E vedado, de acordo com o artigo 17, da Lei n° 8.987/1995, que
empresas formulem propostas que sé podem ser cumpridas por contar com
subsidios de entes publicos ndo extensiveis a todos os concorrentes no

certame, devendo, portanto, ser desclassificada a proposta (ARAGAQ, 2013).

Por fim, frisa-se que € possivel a inversdo das fases de
habilitagao e classificacao, “verificando-se a habilitagcdo apenas do licitante que
tiver ofertado a melhor proposta” (ARAGAO 2013, p. 550).

2.5 Contrato de concessao

Como ja visto anteriormente, 0s contratos de concessdo sdo
contratos administrativos tipicos e, nesse sentido, “a legislagdo reconhece
prerrogativas em favor do poder concedente (clausulas exorbitantes) e

sujeicdes por parte do concessionario” (OLIVEIRA, 2014, p. 158).

Foge a delimitacdo tematica do presente trabalho de pesquisa o
esgotamento do conteddo das clausulas exorbitantes caracteristicas de todo

contrato administrativo. O terceiro capitulo tratard de especificar as clausulas
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mais relevantes acerca dos contratos de concessao aeroportuarios, verdadeiro

amago desta pesquisa.

Colaciona-se, a seguir, a titulo meramente ilustrativo, a integra do
artigo 23, da Lei n® 8.987/1995, que traz o rol das clausulas esséncias do
contrato de concessédo e devem ser atendidas independentemente da natureza

do servico outorgado:

“Art. 23. S&o clausulas essenciais do contrato de concessao as
relativas:

| - ao objeto, a area e ao prazo da concessao;

Il - a0 modo, forma e condi¢des de prestacdo do servico;

Il - aos critérios, indicadores, formulas e parametros
definidores da qualidade do servico;

IV - ao preco do servigo e aos critérios e procedimentos para o
reajuste e a revisao das tarifas;

V - aos direitos, garantias e obrigacdes do poder concedente e
da concessionaria, inclusive os relacionados as previsiveis
necessidades de futura alteracdo e expansdo do servigco e
consequente modernizacdo, aperfeicoamento e ampliagdo dos
equipamentos e das instalacoes;

VI - aos direitos e deveres dos usudrios para obtencdo e
utilizacao do servico;

VII - a forma de fiscalizacdo das instalacbes, dos
equipamentos, dos métodos e préaticas de execucgao do servico,
bem como a indicacdo dos 6rgados competentes para exercé-la,;
VIl - as penalidades contratuais e administrativas a que se
sujeita a concessionaria e sua forma de aplicacéo;

IX - aos casos de extingdo da concesséo;

X - aos bens reversiveis;

Xl - aos critérios para o céalculo e a forma de pagamento das
indenizagOes devidas a concessionéria, quando for o caso;

Xl - as condi¢bes para prorrogagéo do contrato;

XIll - & obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacéo de
contas da concessionaria ao poder concedente;

XIV - & exigéncia da publicacdo de demonstracdes financeiras
periddicas da concessionaria; e

XV - ao foro e ao modo amigavel de solucdo das divergéncias
contratuais.

Paragrafo unico. Os contratos relativos a concesséo de servigo
publico precedido da execucdo de obra publica deverao,
adicionalmente:

| - estipular os cronogramas fisico-financeiros de execucao das
obras vinculadas a concesséo; e

Il - exigir garantia do fiel cumprimento, pela concessionéria, das
obrigacdes relativas as obras vinculadas a concesséo.”
(BRASIL, 1995).
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2.6 Servicos publicos adequados

A Lei n® 8.987/1995, em seu Capitulo I, dispbe acerca do servi¢co
adequado, o artigo 6°, 81°, define que “servico adequado é o que satisfaz as
condicbes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas” (BRASIL,
1995).

Percebe-se, portanto, que “a adequacéao do servico € um conceito
juridico indeterminado relativamente densificado” pelo referido artigo 6°, §1, da
Lei n° 8.987/95 (ARAGAO, 2013, p. 555).

Ademais, o Cbédigo de Defesa do Consumidor, em seu art. 22
dispbe que “os oOrgaos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias,
permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sao
obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos
essenciais, continuos” (BRASIL, 1990). Nesse sentido, “o Poder Publico é visto
como um fornecedor, na condicdo de prestador direto ou sob concessao de
servicos publicos, remunerados por tarifa ou pregco publico” (SILVA, 2004, p.
149).

2.7 Regime de remuneracdo das concessionarias

A principal forma de remuneragéo das concessionarias de servico
publico se da por meio das taxas ou tarifas cobradas pelo servico e sao
previamente definidas nos termos da proposta vencedora da licitacdo. E certo
que o valor das tarifas pode ser ajustado durante a execucdo do contrato
conforme regras apontadas pela lei, edital e contrato, com o fim de promover o

continuo equilibrio econdmico-financeiro (MEDAUAR, 2014).

Importante ressaltar que a excecéo do imposto sobre a renda, “se
os demais tributos ou encargos legais, advindos ou alterados apds a

apresentacado da proposta, causarem impacto comprovado, cabe revisdo da
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tarifa”. Por dbvio que a revisao da tarifa pode se dar para mais ou para menos,

proporcionalmente ao impacto ocasionado (MEDAUAR, 2014, p. 370).

Ademais, com o fim de manter a modicidade das tarifas, é
plenamente possivel a previsdo de outras formas de receita pelo
concessionario, desde que previstas expressamente no edital de licitacdo e,
ainda, é “possivel a fixacdo de tarifas diferenciadas em razdo das
caracteristicas técnicas e dos custos especificos advindos do atendimento de
distintos segmentos de usuarios” (MEDAUAR, 2014, p. 370).

2.8 Posicéao juridica do poder concedente

O poder concedente, real titular do servico publico, acumula
diversas obrigacGes decorrentes da celebracdo do contrato de concesséo,
entre elas: o dever de fiscalizacdo do cumprimento da lei e do contrato; aplicas
sancgdes, intervir ou extinguir a concessao quando verificadas irregularidades;
declarar a necessidade ou a utilidade publica de bens para fins de

desapropriacdo ou serviddo administrativa (OLIVEIRA, 2014).

O artigo 29 da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, dispde, em
doze incisos, acerca das incumbéncias do poder publico quando da concessao
de servicos publicos. Destaca-se, nesse sentido, as incumbéncias previstas
nos incisos II, lll e IV que preveem hipoteses de interferéncias mais
contundentes, em que o poder concedente, apds procedimento administrativo
regido pelos principios corolarios do devido processo legal, pode aplicar
penalidades regulamentares e contratuais; intervir na prestacao do servico ou,

por fim, extinguir a concesséo (OLIVEIRA, 2014).

Destaca-se, ademais, que na hipétese de o poder concedente
verificar “a possibilidade de continuidade do contrato de concessao, ao final da
intervencdo, serd efetuada a prestagdo de contas do interventor, que

= ”

respondera pelos atos praticados durante a sua gestao”, e, por Obvio, o servi¢co

publico voltara a ser prestado pelo concessionario (OLIVEIRA, 2014, p. 161).
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Compete, ainda, ao poder concedente a prerrogativa de declarar
a utilidade publica de bens indispensaveis a execuc¢do do servico ou da obra
publica, com o fim de promover desapropriagcbes e, também, declarar a
necessidade ou utilidade de bens necessarios a execucdo do servico ou da
obra publica, para fins de serviddo. E certo, ademais, que em qualquer dos
casos a medida pode ser implementada diretamente pelo poder concedente ou,
mediante outorga, pelo préprio concessionario que, nesse sentido, se torna o
responsavel direto pelo pagamento de eventuais indenizacdes (OLIVEIRA,
2014).

E atribuicio do poder concedente, prevista no inciso V do artigo
29 da Lei n°® 8.987/1995, a homologacao de reajustes e a revisao das tarifas a
serem cobradas dos usuérios, na forma da lei e do contrato. E extremamente
relevante a intervencao do poder concedente nesse ponto, a fim de controlar e
manter a modicidade das tarifas e, a0 mesmo tempo, controlar o equilibrio

econdmico-financeiro do contrato (OLIVEIRA, 2014).

Colaciona-se, a seguir, a integra do artigo 29, da Lei 8.987/1995,

a fim de ilustrar e complementar o anteriormente dito:

“Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

I- regulamentar o0 servico concedido e fiscalizar
permanentemente a sua prestacao;

Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;

Il - intervir na prestagcdo do servico, nos casos e condi¢cbes
previstos em lei;

IV - extinguir a concessao, NOs casos previstos nesta Lei e na
forma prevista no contrato;

V - homologar reajustes e proceder a revisdo das tarifas na
forma desta Lei, das normas pertinentes e do contrato;

VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢cdes regulamentares do
servigo e as clausulas contratuais da concessao;

VIl - zelar pela boa qualidade do servico, receber, apurar e
solucionar queixas e reclamacdes dos usuarios, que serao
cientificados, em até trinta dias, das providéncias tomadas;

VIII - declarar de utilidade publica os bens necessérios a
execucdo do servico ou obra publica, promovendo as
desapropriagfes, diretamente ou mediante outorga de poderes
a concessionaria, caso em que serd desta a responsabilidade
pelas indenizagfes cabiveis;

IX - declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de
instituicdo de serviddo administrativa, os bens necessérios a
execugdo de servico ou obra publica, promovendo-a
diretamente ou mediante outorga de poderes a concessionaria,
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caso em que sera desta a responsabilidade pelas indenizacbes
cabiveis;

X - estimular o aumento da qualidade, produtividade,
preservagéo do meio-ambiente e conservagao;

XI - incentivar a competitividade; e

XIl - estimular a formag¢do de associacdes de usuarios para
defesa de interesses relativos ao servico” (BRASIL, 1995).

2.9 Posicao juridica do concessionario

O Concessionario, por Obvio, também colaciona diversos
encargos e obrigacbes, previstos no artigo 31 da Lei 8.987/1995, que devem
ser seguidas por todo o tempo de duracdo do contrato. O descumprimento de
tais encargos culmina na inadimpléncia contratual e permite a aplicacdo de

sancdes por parte do poder concedente (OLIVEIRA, 2014).

Os encargos do concessionario visam privilegiar a consecucéao de
trés interesses basicos, quais sejam: o servico adequado, a transparéncia na
execucdo e as contratacles feitas pelo concessionario (CARVALHO FILHO,
2014).

Dentre os encargos legalmente previstos, destaca-se o dever de
promover a adequada prestacdo do servico (satisfazendo as condi¢des de
regularidade continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas) jamais se abstendo de
cumprir todas as normas técnicas previstas na lei e no contrato de concessao
(OLIVEIRA, 2014). Soma-se a essas incumbéncias, como forma de aumentar a
abrangéncia do servico prestado, tornando-o mais adequado quanto possivel, a
promocao pelo concessionario, quando autorizado pelo poder concedente, das
desapropriacbes e serviddes administrativas que sejam necessarias
(CARVALHO FILHO, 2014).

Quanto a transparéncia na execucao dos servicos, colaciona-se
0S seguintes encargos: prestar contas da gestdo do servico; permitir a
fiscalizacdo o livre acesso aos registros contdbeis e as obras, equipamentos e

instalagcdes integrantes do servigo; gerir de forma eficiente 0s recursos
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financeiros e evitar a dilapidacdo dos bens a sua disposicdo, dentre outros
(CARVALHO FILHO, 2014).

Afirma-se, por fim, que as contratacies realizadas pelo
concessiondario, como prevé o artigo 31, paragrafo Unico, da Lei 8.987/1995,
inclusive de méo de obra, sdo regidas pelas disposicfes trabalhistas e de
direito privado, ndo guarda, portanto, nenhuma relacao juridica com o poder
concedente (OLIVEIRA, 2014).

Colaciona-se, a seguir, a integra do artigo 31, da Lei 8.987/1995,

a fim de ilustrar e complementar o anteriormente dito:

“Art. 31. Incumbe a concessionaria:

| - prestar servico adequado, na forma prevista nesta Lei, nas
normas técnicas aplicaveis e no contrato;

Il - manter em dia o inventario e o registro dos bens vinculados
a concessao;

Il - prestar contas da gestdo do servigo ao poder concedente e
aos usuarios, nos termos definidos no contrato;

IV - cumprir e fazer cumprir as normas do servico e as
clausulas contratuais da concessao;

V - permitir aos encarregados da fiscalizacdo livre acesso, em
qualquer época, as obras, aos equipamentos e as instalacdes
integrantes do servigo, bem como a seus registros contabeis;

VI - promover as desapropriagcdes e constituir servidbes
autorizadas pelo poder concedente, conforme previsto no edital
€ no contrato;

VIl - zelar pela integridade dos bens vinculados a prestacéo do
servico, bem como segura-los adequadamente; e

VIII - captar, aplicar e gerir 0s recursos financeiros necessarios
a prestacéo do servigo.

Paragrafo Gnico. As contratacdes, inclusive de méao-de-obra,
feitas pela concessionaria serdo regidas pelas disposicdes de
direito privado e pela legislacdo trabalhista, ndo se
estabelecendo qualquer relacdo entre os terceiros contratados
pela concessionaria e o poder concedente” (BRASIL, 1995).

2.10 Posicao juridica dos usuarios

A Constituicdo Federal prevé expressamente em seu artigo 175,
incisos, I, 1l e 1V, que compete a lei dispor acerca dos direitos dos usuarios

dos servigcos publicos prestados diretamente pelo Estado ou sob o regime de
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concessao ou permissdo, dispor sobre a politica tarifaria e de sobre a

prestacao do servigco de forma adequada (PESTANA, 2008).

Os usuarios do servico publico prestado pelos concessionarios,
portanto, além de todos os direitos previstos no Cdédigo de Defesa do
Consumidor — CDC, tem uma série de outros direitos previstos expressamente
no artigo 7° da Lei n° 8.987/1995.

E importante ressaltar que a previsdo de aplicacdo do CDC é
expressa no caput do artigo 7° da Lei de Concessfes, todavia, ha quem
defenda que ndo se aplica o CDC em todos os casos. Nesse sentido, Dinora
Grotti e Celso Anténio bandeira de Mello afirmam “que apenas se aplicam as
regras de defesa do consumidor quando o servi¢co publico for remunerado por

meio de tarifa em matérias que sao passiveis de delegagao” (NOHARA, 2011).

Colaciona-se, a seguir, a integra do artigo 7°, da Lei n°

8.987/1995, a fim de ilustrar e complementar o anteriormente dito:

“Art. 7°. Sem prejuizo do disposto na Lei no 8.078, de 11 de
setembro de 1990, séo direitos e obriga¢des dos usuérios:

| - receber servico adequado;

Il - receber do poder concedente e da concessionaria
informagbes para a defesa de interesses individuais ou
coletivos;

Il - obter e utlizar o servico, com liberdade de escolha,
observadas as normas do poder concedente;

Il - obter e utilizar o servigo, com liberdade de escolha entre
varios prestadores de servigos, quando for o caso, observadas

as normas do poder concedente. (Redacéo dada pela Lei
n° 9.648, de 1998)
IV - levar ao conhecimento do poder publico e da

concessionaria as irregularidades de que tenham
conhecimento, referentes ao servigo prestado;

V - comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos
praticados pela concessiondria na prestacéo do servico;

VI - contribuir para a permanéncia das boas condi¢bes dos
bens publicos através dos quais lhes s&do prestados os
servigos” (BRASIL, 1995).

Por fim, salienta-se que o usuario tem o dever de pagar a tarifa a
concessiondria prestadora do servigo publico. O ndo pagamento da tarifa pode

dar azo a interrupgcdo do servico nos termos do artigo 6° 83° Il, da Lei n°
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8.987/1995, sem que se fira o principio da continuidade do servico publico
(OLIVEIRA, 2014).

2.11 Equilibrio econémico-financeiro

Equilibrio econémico-financeiro, segundo Odete Medauar (2014,
p. 252) "significa a proporcdo entre os encargos do contratado e a sua
remuneracao, proporcéo esta fixada no momento da celebracdo do contrato”.
Nesse sentido, eventuais alteragbes nos encargos das empresas
concessionarias devem, proporcionalmente, conduzir a alteracdo da

remuneracdo, seja para mais ou para menos.

A equacdo econbmico-financeira deve ser mantida por toda a
execucgao do contrato, “diante de quaisquer fatos, naturais ou humanos, que
alterem o0s seus elementos constitutivos, excetuando-se as alteracdes
decorrentes de fatos previsiveis, inerentes a propria alea da economia” alheios
a atuacdo estatal. Essa € uma caracteristica propria dos contratos
administrativos em geral (ARAGAOQ, 2013, p.605).

Ademais, “como é variada a espécie de fatos que podem ensejar
o rompimento da equagdo econdmico-financeira do contrato, variadas também
sdo as formas permissivas do reequilibrio” (CARVALHO FILHO, 2014, p. 200).

Dentre elas, pode-se citar o reajuste, a repactuacao e a revisao do preco.

2.12 Extingcao dos contratos de concessao

A Lei n° 8.987/95, no capitulo X, entre os artigos 35 e 39, expde
as principais formas de extincdo da concessao e traz a disciplina juridica
correspondente a cada uma delas. Por certo, esse rol trazido pela Lei de
ConcessoOes € exauriente e ndo afasta as modalidades de extingdo do contrato

advindas da teoria geral do Cdédigo Civil, tais como: “o distrato, a perda do
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objeto contratual e a forca maior que inviabilize a execuc¢do do contrato mesmo

gue reequilibrado econdmico-financeiramente”
O artigo 35, da Lei n° 8.987/1995, dispde que:

“Art. 35. Extingue-se a concessao por:

- advento do termo contratual;

II-  encampacéio;

lll-  caducidade;

IV-  rescisao;

V- anulagao; e

VI- faléncia ou extincdo da empresa concessionaria e
falecimento ou incapacidade do titular, no caso de empresa
individual” (BRASIL,1995).

Far-se-4, a seqguir, a analise das formas de extin¢cdo da concessao

expressamente previstas na lei de regéncia da matéria.

2.12.1 Término do prazo contratual

Essa € a forma natural e esperada para o término de todo
contrato de concessdao, ele decorre do advento do termo final. Nesse sentido,
apos o transcurso do prazo de duracdo previsto no contrato a extingdo opera
de forma automética e pbe fim a relacdo juridica entre as partes (JUSTEN
FILHO, 2013).

Tal situagao, por 6bvio, “ndo elimina o dever de a Administracao
promover todas as providéncias prévias necessarias a assegurar a

continuidade do servico e a assunc¢do do patrimdénio vinculado a outorga’
(JUSTEN FILHO, 2013, p. 811).

2.12.2 Encampacéao ou resgate

Por encampacédo ou resgate compreende-se a retomada do
servico publico pelo Estado, de forma unilateral e coativa, e envolve todos os

bens inerentes a prestacdo do servigo retomado e tem a razdo de ser pautada
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pela consecucao do interesse publico. Por 6bvio, por se tratar de uma extincao
da concesséo anterior ao termo final do contrato, deve haver indenizagao e ser
autorizada por lei especifica (ARAGAOQ, 2013).

Nas palavras de Alexandre Santos de Aragao (2013, p. 627), na
encampacgao, como “ha uma extingdo extemporanea, sem culpa da
concessiondria, apenas por avaliagcbes de interesse publico, a indenizacao

devera incluir lucros cessantes”.

Importante ressaltar que a essa forma de extingdo da concessao
s6 pode ser utilizada quando o Estado pretender retomar o servigo para presta-
lo diretamente. Caso seja retomado para posterior delegacdo a outro
concessionario, s6 sera admissivel “quando se concluir que as alteragdes
efetuadas ndo poderiam ter sido introduzidas ao abrigo do jus variandi da
concesséo resgatada” (ARAGAO, 2013, p. 627).

2.12.3 Caducidade

Por caducidade compreende-se a extincdo da concessao por nao
cumprimento dos deveres contratuais ou previstos em lei ou regulamento.
“Trata-se de uma modalidade de puni¢éo ao concessionario” (JUSTEN FILHO,
2003, p. 590).

Segundo Marcal Justen Filho (2003, p. 591) a Lei n°® 8.987/1995,
em seu artigo 38, define a concessado de forma “defeituosa e retrata visao
privatista da concesséo”. A definicdo legal dispée que “a inexecugao total ou
parcial do contrato acarretard, a critério do poder concedente, a declaracdo de
caducidade da concessao ou aplicagado das sangdes contratuais”. Segundo o
autor, o ideal seria distinguir as hipéteses de extincdo por inadimplemento das
hipoteses de extincédo pela perda dos requisitos de habilitagcdo, com 0 seguinte
fundamento:

“E incorreto definir caducidade como extingdo da concess&o
derivada da inexecucdo do contrato. Em primeiro lugar, a

caducidade pode derivar da inexecucdo de deveres impostos
em lei ou regulamento ndo contidos no contrato. Depois,
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abrange nao apenas os casos de inadimplemento propriamente
ditos como também os de desaparecimento superveniente de
requisito de habilitacdo. A perda do requisito de habilitagdo
pode produzir-se independentemente de qualquer conduta
culposa do sujeito e ndo caracteriza inadimplemento em
sentido préprio. Assim, ndo haverd inadimplemento se um
evento da natureza provocar perda patrimonial, retirando do
concessionario a capacitacao econdmico-financeira” (JUSTEN
FILHO, 2003, p. 591).

2.12.4 Rescisao

A resciséo é forma de extincdo do contrato de concessao, previsto
na Lei Geral de regéncia da matéria, que disple expressamente que essa
situacdo deve derivar do inadimplemento do poder concedente quanto aos
deveres considerados essenciais a execucado das prestacfes assumidas
contratualmente pelo concessionario. E certo, ainda, que a inadimpléncia
contratual do poder concedente deve ser declarada por deciséo judicial, sem a
qual ndo podera ser rescindido o contrato (JUSTEN FILHO, 2013).

Os efeitos decorrentes da rescisdo contratual sdo, em certa
medida, semelhantes aos efeitos da encampacdo. Todavia, no tocante a
indenizacdo devida ao concessionario, 0 montante a ser ressarcido tende a ser
consideravelmente superior, pois, além da indenizacdo pelos investimentos ja
implementados, é necessario verificar o prejuizo decorrente de danos
emergentes. O “inadimplemento do poder concedente pode acarretar
sacrificios patrimoniais extensos ao concessionario” (JUSTEN FILHO, 2013, p.
816).

Por fim, ressalta-se que a vedacdo a invocacdo da clausula
exceptio non adimpleti contractus deve ser interpretada com base nos
principios da razoabilidade e proporcionalidade, ou seja, se a continuidade da
prestacao do servigo pelo concessionario, em face do inadimplemento do poder
concedente, puder ocasionar a extingdo da pessoa juridica do concessionario
ou um sacrificio relevante de interesses fundamentais, a referida clausula deve
ser respeitada (JUSTEN FILHO, 2013).
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2.12.5 Anulacgao

A extincdo da concessdo por anulacdo decorre de um vicio de
legalidade. Assim como ocorre com qualquer ato administrativo ilicito, a
anulacdo pode decorrer de ato da administracdo, em atendimento ao principio
da autotutela, e de deciséo judicial, que pode controlar os atos administrativos
que padecerem de vicios de legalidade (CARVALHO FILHO, 2014).

A declaracado de nulidade da concesséao gera, em regra, efeitos
retroativos, ou seja, ndo havera producéo de efeitos desde a celebracédo do ato
ou do contrato ilicito. Todavia, Alexandre Santos de Aragdo (2013, p. 630)
entende que “a concessionaria devera sempre ser ressarcida pelos bens

revertidos ndo amortizados”.

Por fim, ressalta-se que em atendimento ao principio da
seguranca juridica, os atos nulos que tenham gerado efeitos juridicos benéficos
em favor da concessionaria e que nao tenham decorrido de ma-fé, ndo mais
poderdo ser anulados se decorrer 0 prazo decadencial de 5 anos, contados,
por 6bvio, da data em que foram praticados (ARAGAO, 2013). Esta protecéo
decorre do artigo 54 da Lei n® 9.784/1999, que disciplina o Processo
Administrativo Federal, que dispde:

“O direito da Administracao de anular os atos administrativos
de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai

em cinco anos, contados da data em que foram praticados,
salvo comprovada ma-fé” (BRASIL,1999).

2.12.6 Faléncia e extincdo da concessionaria

Essa modalidade de extincdo da concessédo decorre de fatos
relacionados a existéncia da concessionaria de servico publico. Nesse sentido,
por 6bvio, extingue-se a concesséao pela faléncia ou extingdo da pessoa juridica
ou, ainda, pela morte ou incapacidade do titular, no caso das empresas

individuais. Essa é a previsao do artigo 35, inciso VI, da Lei de Concessoes.
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Ademais, a propria Lei de Faléncias — Lei n°® 10.101/2005, em seu
artigo 195 determina expressamente que a decretacao de faléncia de empresa
concessiondria de servico publico acarreta na extingdo da concessao
(NOHARA, 2011).
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3 CONCESSAO DE AEROPORTOS BRASILEIROS

O Brasil possui 742 aerodromos publicos, e apenas 67 desses
sdo administrados pela Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria —
Infraero, segundo dados Agéncia Nacional de Aviacéo Civil — ANAC (BARROS,
2010).

A aviacdo civil brasileira vem passando por um enorme
crescimento nos ultimos anos, a titulo de exemplificacdo, houve crescimento de
152% nos voos entre os anos de 2003 e 2011, passando de 71 milhdes de
passageiros transportados para 179 milhdes/ano (NETO, 2012). Esse aumento
representa mais que o triplo da média mundial que foi de 40% (INFRAERO,
2015).

Nesse sentido, observa-se que ha uma necessidade urgente de
ampliacdo dos servicos aeroportuarios e, ainda, de melhora na qualidade dos
servigos prestados. Todos esses dados, portanto, levam a conclusé@o Obvia de
que devem ser feitos grandes investimentos, seja diretamente pela
Administracdo Publica, seja pela iniciativa privada, por intermédio do instituto

da concesséao de servigo publico.

Observa-se, por oportuno, que ndo houve um planejamento
adequado por parte do governo para se adaptar a essa grande expansao da
demanda aeroportuéria. Segundo Carlos Alvares da Silva Campos Neto (2012),
0 aumento dos investimentos no setor, embora relevantes, ndo foram
suficientes. O investimento anual no setor foi de 138 milhdes de reais em 2003
para 979 milhdes de reais em 2012. Mas, ressalta-se, ainda, que a Infraero ndo
tem conseguido, ao longo dos anos, implementar com precisdo, o programa de
investimentos realizado para o setor, adimplindo apenas 40% do que é previsto

anualmente.

A partir desse cenéario, e da emergéncia na ampliacdo dos
servigcos aeroportuarios, sobretudo dos aeroportos que estiveram envolvidos na
Copa do Mundo de Futebol de 2014, a concessdo foi o instrumento que
permitiu conciliar a “necessidade de ampliacdo e aperfeicoamento da

infraestrutura aeroportuaria brasileira, promovendo melhorias no atendimento e
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nos niveis de qualidade dos servicos prestados aos usuarios de transporte
aéreo no Pais” (INFRAERO, 2015).

3.1 Legislacéo aplicada

A partir das razbes que levaram o governo a optar pela concesséo
de servigos aeroportuarios as empresas privadas, relevante se faz a analise do
arcabouco legal que regulamenta o procedimento. Por Obvio, a Lei de

Concessdes ndo é o unico diploma que merece atencéo.

Inicialmente, ressalta-se o Cdédigo Brasileiro de Aeronautica —

CBA, instituido pela Lei n°® 7.565, de 19 de Dezembro de 1986. Segundo
Doderlayne Castro Kapp, em trabalho realizado para o Departamento de
Aviacao Civil do Comando da Aeronautica, este diploma estabelece uma “visao
pioneira em relagdo a politica atual de concessdes e privatizacdes” (KAPP,
2003). Essa visdo pioneira se demonstra com a previsdo da utilizagdo dos
institutos da concessdo ou autorizacdo para a construgdo, manutencédo e
exploracdo dos aeroportos publicos, contidas no artigo 36 do CBA, abaixo:

“Art. 36 — Os aerédromos publicos serdo construidos, mantidos

e explorados:

| — diretamente pela Unido;

Il — por empresas especializadas da administracdo federal

indireta ou suas subsidiarias, vinculadas ao Ministério da

Aeronautica;

Il — mediante convénio com Estados e Municipios;

IV — por concessdo ou autorizagdo” (BRASIL, 1986. grifo
Nosso).

A sequir, alude-se ao artigo 175 da Constituicdo Federal e a Lei n°
8.987/1995 que, ja referidas no capitulo anterior, merecem, nesse momento,

apenas referéncia.

Por fim, alude-se as Leis n° 9.491, de 9 de setembro de 1997, que
altera procedimentos relativos ao Programa Nacional de Desestatizagdo; n°
9.074, de 7 de julho de 1995, estabelece normas para outorga e prorrogacdes

das concessdes e permissdes de servigcos publicos; e o Decreto n°® 3.564, de
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17 de agosto de 2000, que dispdes sobre a estrutura e o funcionamento do
Conselho de Aviacao Civil — CONAC (KAPP, 2003).

Estes sdo os diplomas legais que regulamentam o0s
procedimentos para a concessao dos servigcos aeroportuarios.

3.2 Competéncia para conceder a exploracéo da infraestrutura

aeroportuaria

Vista a legislacdo aplicavel as concessfGes aeroportuarias,
importante se faz, nesse momento, a andlise acerca da competéncia para
iniciar o procedimento e para determinar o modelo da concessdo a ser

utilizado.

Nesse sentido, relevante se faz a analise do item Il do artigo 2° da
Decreto n°® 3.564/2000, que cria o Conselho de Aviacédo Civil - CONAC e os
artigos 3°, caput e inciso Il e 8°, caput e inciso XXIV, da Lei n® 11.182, de 27 de

setembro de 2005, que cria a Agéncia Nacional de Aviacao Civil — ANAC.

O CONAC, segundo o artigo 1° do decreto que cria o conselho e
regulamente suas atribuigdes, é “6rgdo de assessoramento do Presidente da
Republica para a formulacdo da politica de ordenacdo da aviacdo civil’
(BRASIL, 2000).

Dentre as competéncias do CONAC, destaca-se a do inciso Il do
artigo 2° do Decreto n° 3.564/2000, que atribui ao conselho a competéncia para
“propor o modelo de concesséao de infraestrutura aeroportuaria, submetendo-o
ao Presidente da Republica” (BRASIL, 2000).

Ja o artigo 39, I, da Lei n°® 11.182/2005, que teve sua redacao
alterada pela Lei n° 12.462, de 2011, e o artigo 8°, inciso XXIV dispdem que:

“Art. 3° A ANAC, no exercicio de suas competéncias, devera
observar e implementar as orientacdes, diretrizes e politicas
estabelecidas pelo governo federal, especialmente no que se
refere a:
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Il — o estabelecimento do modelo de concessdo de
infraestrutura aeroportuéria, a ser submetido ao Presidente da
Republica;

Art. 8° Cabe a ANAC adotar as medidas necessérias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento e
fomento da aviacdo civil, da infraestrutura aeronautica e
aeroportuéria do Pais, atuando com independéncia, legalidade,
impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:

XXIV — conceder ou autorizar a exploracdo da infraestrutura
aeroportuéria, no todo ou em parte [...]" (BRASIL, 2005).

Nesse sentido, portanto, percebe-se que cabe a ANAC a
competéncia para estabelecer o modelo de concesséao e, ainda, conceder ou
autorizar os servigcos aeroportudarios, respeitando, porém, as diretrizes politicas
estabelecidas pelo governo federal que determinaram quais aeroportos seréo
concedidos e quando se dara essa concessdo. Ressalta-se, ainda, que “os
ativos precisam ser incluidos no Plano Nacional de Desestatizacdo por decreto
do Presidente da Republica” (GUARANYS, 2013).

3.3 Alguns modelos de concessao

Visto a competéncia para definir o modelo de concesséo e para
realizar o procedimento, relevante se faz, por oportuno, demonstrar alguns
modelos possiveis de concessao aeroportuaria que ja foram utilizados no Brasil
ou em outros paises do mundo. Serdo analisados 0os modelos de: sistema de
aeroportos; grupos de aeroportos; e exploracdo individualizada. Nada obsta,

por 6bvio, que outros modelos sejam criados, implementados e seguidos.

3.3.1 — Sistema nacional

Esse sistema, adotado, por exemplo, na Argentina, consiste na
concessao conjunta de todos os aeroportos do pais, “com estrutura de gestao
unica e administragdo centralizada”. Tal situagcdo, no contexto brasileiro,
corresponderia “a transferéncia das funcdes ora desempenhadas pela Infraero
para um unico operador privado.” Transforma-se, portanto, em certa medida, o

monopolio publico em privado (KLEIN, 2013, p. 51).
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Por 6bvio, esse modelo sofre inUmeras limitacdes. Segundo Aline
Licia Klein (2013, p. 51) a principal dificuldade seria a “capitalizacdo da
empresa para a realizagdo de investimento em todos o0s aeroportos
conjuntamente”. Portanto, o principal empecilho para a adogdo desse modelo
seria “o grande volume de recursos necessarios para o custeio da operacgao e
das obras de ampliacdo, o que dificulta a gestao e torna a exploragéao privada
pouco atrativa” (KLEIN, 2013, p. 51).

Esse modelo de concesséao €, portanto, inviavel para a conjectura
aeroportuaria brasileira, que possui 67 aeroportos sob a administracdo da
Infraero e, mais ainda, pelo “fato de a maioria dos aeroportos ter operacao
deficitaria, no sentido de que os valores arrecadados, especialmente pela
cobranca de tarifas aeroportuarias, serem inferiores aos custos de operagao”
(KLEIN, 2013, p. 65).

3.3.2 — Grupos de aeroportos

O modelo de concessédo por grupos de aeroportos consiste na
delegacdo de determinados aeroportos agrupados por  critérios
preponderantemente econdémicos. Nesse sentido, viabiliza-se que os
aeroportos mais rentaveis sejam concedidos em grupos que englobem outros
aeroportos deficitarios, “de modo que a operagado dos primeiros seja utilizada

para subsidiar parcialmente a dos segundos” (KLEIN, 2013, p. 51).

Dentre as vantagens desse modelo, frisam-se as seguintes:
menor quantidade de procedimentos licitatérios, maior amplitude de
investimentos em aeroportos, a priori, menos interessantes a iniciativa privada
(GUARANYS, 2013).

Dentre as dificuldades desse modelo de concessao, segundo
destaca Aline Licia Klein (2013, p. 52), é a necessidade de um “estudo
adequado das possibilidades de rentabilidade de cada um dos aeroportos, para
que os grupos formados permitam uma operagdo viavel e eficiente”. E,

portanto, imprescindivel que haja, por parte do poder concedente, um maior
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planejamento e estudo antes das concessdes, pois se torna mais dificultoso
saber, de antemé&o, a real viabilidade econGmico-financeira de cada grupo de
aeroportos determinado.

E, ainda, de suma importancia a previsdo de regras que
determinem a obrigacdo dos concessionarios em investirem na infraestrutura
de todos os aeroportos do grupo, evitando a concentracdo de investimentos
apenas nos aeroportos rentaveis. A ndo regulamentacdo do investimento em
todos os aeroportos concedidos esvaziariam todo o objetivo desse modelo de
concessao, qual seja, o desenvolvimento de aeroportos deficitarios em
decorréncia dos ganhos obtidos com as tarifas dos aeroportos superavitarios
(KLEIN, 2013).

Por fim, salienta-se que esse modelo de concessao ja foi utilizado
com éxito pelo Brasil nos setores de telecomunicacdes e energia (KLEIN,
2013).

3.3.3 — Exploracéo individualizada

Este modelo de concessdo consiste na hipotese de delegar ao
particular cada aeroporto individualmente, conferindo uma administragdo mais
transparente dos aeroportos concedidos, propiciando a eliminagcéo de subsidios
cruzados e a concorréncia entre os aeroportos. Todavia, este modelo de
concessao € mais propicio para a delegacao de aeroportos lucrativos (KLEIN,
2013).

Quanto a concessdo dos aeroportos deficitarios, caso se prefira
pela utilizacdo desse modelo de concessao, “faz-se necessaria a conjugacao
de recursos publicos e privados. Para tais casos a concessao patrocinada

tende a ser o modelo mais adequado para a delegagao” (KLEIN, 2013, p. 52).

Esse tem sido o modelo de concessao adotado pelo Brasil, a
exemplo dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia, que serdo mais

bem examinados nos topicos seguintes.
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Ressalta-se, por fim, que estes modelos de concessdo séo
apenas alguns exemplos retirados da experiéncia internacional e, por 6bvio,

nao eliminam a possibilidade de outros modos, inclusive inéditos.

3.4 Aspectos relevantes acerca do contrato de concesséao
aeroportuario: analise do edital/contrato de concessédo dos

aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia

O contrato de concessao de aeroportos brasileiros tem diversas
especificidades que merecem atencédo, dentre elas: a participacdo obrigatoria
da Infraero no capital social da concessionaria; 0 modelo de constituicdo de
Sociedade de Propésito Especifico — SPE; a definicdo do vencedor pela maior
oferta de outorga; as tarifas aeroportuarias; e os investimentos e prazos das

obras.

Por escolha metodolégica, optou-se por tratar desses temas
conjuntamente com a andlise dos editais/contratos de concessao realizados
para os aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia. Nesse sentido, far-se-a

a correlacdo entre o que é previsto na legislacdo pertinente e como foi

realizado na pratica.

3.4.1 Caracteristicas do processo de concessao

Tratar-se-a, nesse momento, acerca dos modelos de delegacéo,
dos prazos das concessdes, do critério de escolha da melhor proposta, dos
lances minimos, das contribuicbes fixas e variaveis e da constituicdo da

Sociedade de Proposito Especifico com a participacéo obrigatoria da Infraero.

A modalidade de concesséo escolhida pelo governo federal para
a delegacdo dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia, foi o da
exploracédo individualizada, ou seja, o concessionario vencedor do leildo recebe

apenas o aeroporto disputado para administrar.
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O prazo de duracdo de cada contrato de concessao € estipulado
levando-se em conta variaveis econOmicas como “receita estimada,
investimentos programados, taxa de desconto e comportamento da demanda”.
A partir desses critérios definiu-se que o prazo de duracdo dos contratos seria
de 25 anos para o aeroporto de Brasilia, 30 anos para o de Campinas e 20
anos para o de Guarulhos (NETO, 2012).

Quanto ao critério de escolha da melhor proposta, definiu-se que
o0 vencedor do certame seria 0 que apresentasse a maior oferta de outorga
que, nos editais, tem preferido se chamar de “contribuigdo ao sistema” (KLEIN,
2013). Essa nomenclatura diferenciada, segundo Carlos Alvares da Silva
Campos Neto (2012, p. 50), tem resultado pratico relevante, no sentido de que
“sob a denominagao do valor de outorga, os recursos arrecadados migram para
0 caixa unico do Tesouro Nacional, sujeitos as dificuldades de acesso a verba”.
Todavia, sob a nomenclatura de contribuicdo ao sistema “a arrecadacéao
financeira ndo sofre esse tipo de constrangimento, tendo a ANAC acesso direto

aos recursos”.

Quanto aos lances minimos, apos certos desentendimentos entre
a ANAC e o Tribunal de Contas da Unido — TCU, correspondente a
divergéncias quanto a estimativa de investimentos, chegou-se ao valor de
R$3,424 bilhbes para o aeroporto de Guarulhos, R$ 1,471 bilhdo para
Campinas e R$ 582 milhBes para Brasilia. Importante ressaltar que as
alteracOes requeridas pelo TCU e, em certa medida, acatadas pela ANAC
fizeram com que “o valor minimo total arrecadado pelo poder concedente, a
titulo de valor de outorga, tivesse aumento de R$ 2,889 bilhdes para R$ 5,477
bilhdes.” Valor estes que serdao amortizados proporcionalmente em relacdo aos

anos de duracao do contrato de concesséo (NETO, 2012, p. 51).

Os valores ofertados pelos concessionarios vencedores nos
leilbes, realizados perante a Bolsa de Valores de Sdo Paulo — Bovespa, devem
ser revertidos para o Fundo Nacional de Aviacao Civil — FNAC, e recebe a
denominacdo de contribuicdo fixa. Todavia, como bem assevera Aline Licia
Klein (2013, p. 63) “as concessionarias contribuem ainda com outra parcela

para o FNAC, que € a contribuicdo variavel, consistente no montante anual
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resultante da aplicacdo de aliquota sobre a totalidade da receita bruta da

concessionaria”.

No contrato de concessdo dos aeroportos em analise, as
aliguotas que incidirdo sobre a receita bruta de cada concessionéaria foram
assim definidas: 2% para o aeroporto de Brasilia, 5% para o de Campinas e
10% para o de Guarulhos (NETO, 2012).

Ressalta-se que os contratos de concessdo dos aeroportos em
analise possuem o calculo estimado para a receita bruta anual de cada
aeroporto, nesse sentido, € possivel ser calculado o valor provavel da
arrecadacdo com as receitas variaveis. As receitas brutas foram “estimadas em
R$ 17,70 bilhGées para Guarulhos, R$ 12,98 bilhdes para Campinas e R$ 2,84
bilhdes para o de Brasilia”, o que corresponderia a uma contribuicado variavel
de R$ 1,77 bilhdo, R$ 649 milhdes e R$ 107 milhdes, respectivamente,
levando-se em conta as aliquotas e o prazo de cada contrato ja referidas

anteriormente (NETO, 2012, p. 51).

Calcula-se, portanto, que a soma dos valores correspondentes as
contribuicdes fixas e variaveis, ao longo de todo o prazo do contrato dos trés
aeroportos em analise, significardo uma provavel receita de R$ 8 bilhdes. “A
ideia é utilizar a arrecadacdo oriunda das concessdes de aeroportos
privatizados como fonte de receita para apoiar os demais”, que sao deficitarios

e permanecerdo sob o controle da estatal Infraero (NETO, 2012, p. 51).

Por fim, analisar-se-a a participacdo da Infraero nos contratos de
concessao celebrados. Os licitantes que apresentaram a melhor oferta de
outorga constituiram, conjuntamente com a Infraero, uma Sociedade de
Propdsito Especifico — SPE, onde o parceiro privado devera deter, pelo menos,
51% das ag0es, e a Infraero, por sua vez, devera deter no maximo 49% das
acdes. “Foi prevista a celebracdo de acordo de acionistas entre o acionista
privado e a Infraero” (KLEIN, 2013, p. 61).

Importante ressaltar que ndo ha um consenso quanto a natureza
juridica da SPE e, também, quanto a sua conveniéncia. Quanto a natureza

juridica das SPE pode-se afirmar que ha duas teses, a primeira, capitaneada



56

por Marcal Justen Filho, citado por Klein (2013), afirma ser uma pessoa juridica
de direito privado, ndo integrante da Administracado Publica e, portanto, ndo se
sujeito aos controles publicos, tal como o do TCU; a segunda, defendida por
Felipe Taufik Daud e também citado na obra de Klein (2013), defende que se a
sociedade com participacdo minoritaria do Estado prestar servico publico
dever-se-a aplicar o regime juridico de direito publico. No caso, parece
prevalecer a primeira corrente (KLEIN, 2013).

Quanto a conveniéncia da constituicdo de uma Sociedade de
Propésito  Especifico é  possivel, também, identificar diferentes
posicionamentos. O TCU, por exemplo, em Acordao de n° 3.232/2011, citado

por Carlos Alvares da Silva Campos aduz o seguinte:

“[...] a automatica inclusdo da Infraero como participante da
SPE gerenciadora da concessdo surge desarrazoada, nao se
encontrando, nos autos, argumentacdo que a sustente.
Regidos por légicas distintas, vislumbra-se que a coexisténcia
da empresa publica e do agente privado na SPE responsavel
pela gestdo do aeroporto ostenta significativa possibilidade de
extenso prejuizo a capacidade deciséria da concessionaria, em
detrimento da eficiéncia originalmente almejada pelo instituto
da concessdo. Sublinha-se, assim, que a participacdo da
Infraero potencializa os riscos quanto a governanga corporativa
da SPE” (NETO, 2012, p. 51-52).

Por outro lado, Felipe Amaral Garcia e Rafael Véras de Freitas,
citados por Aline Licia Klein acreditam haver diversas vantagens a partir da

adocdo do modelo de SPE, dentre elas:

“O aprimoramento da gestéo da Infraero, com a absorcdo das
melhores préaticas de administracdo dos sécios privados; tal
formato pode viabilizar, ainda, as condi¢bes para uma futura
abertura de capital social desta empresa publica, na medida
em que se tornar mais eficiente; a presenca da Infraero na
qualidade de acionista minoritaria na SPE permite maior
acesso aos dados do negdcio, evitando a assimetria de
informagbes e sua “captura” pelos agentes privados; os
recursos auferidos pela SPE poderdo ser redirecionados para
os aeroportos deficitarios; e ostentando a SPE natureza juridica
de direito privado e sendo a Infraero sb6cia minoritaria, as
contratacbes da SPE ndo se submetem aos principios e
normas de direito publico, ndo se sujeitando a Lei n°
8.999/1993” (KLEIN, 2013, p. 61).
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O modelo de concessdes adotado pelo Brasil, todavia, parece
ignorar o parecer do TCU contrariamente ao SPE, tal sistema além de ter sido
previsto e implementado no &mbito dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e
Brasilia, € o mesmo modelo que foi utilizado no segundo lote de concessdes
que envolveu os aeroportos de Galedo e Confins, homologados em janeiro de
2014 (INFRAERO, 2015).

3.4.2 Receitas aeroportuarias

As empreses privadas que celebram contratos de concesséo de
aeroportos tém, por 6bvio, como objetivo final, a incorporacdo das receitas
decorrentes da exploracao do aeroporto.

O Brasil, até o momento, tem realizado leildes para conceder a
iniciativa privada os aeroportos superavitarios, ou seja, aqueles em que o
valore arrecadado com a cobranca de tarifas € superior ao custo de operacéo
e, portanto, permite a realizacdo dos investimentos previstos para a melhoria
da infraestrutura (KLEIN, 2013).

Todavia, as tarifas ndo sdo as Unicas formas de arrecadacao,
existem as receitas nao tarifarias, decorrentes da exploracdo de atividades
econbmicas, que complementam a receita dos concessionarios e permitem a

modicidade das tarifas.

3.4.2.1 Receitas tarifarias

As receitas tarifarias, principais fontes de receita dos aeroportos
superavitarios, correspondem a cobranga de cinco tarifas previstas, sao elas:
tarifa de embarque, tarifa de conexao, tarifa de pouso, tarifa de permanéncia,
tarifa de armazenagem e tarifa de capatazia. Apenas a tarifa de embarque é
paga diretamente pelo passageiro, todas as demais séo pagas pelo proprietario
ou operador da aeronave ou carga (NETO, 2012).
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Importante ressaltar que os contratos de concessao preveem
valores maximos de tarifas a serem cobrados dos usuérios, todavia, nada obsta
que o concessionario ofereca desconto nas tarifas, desde que assuma o0s
riscos decorrentes da menor arrecadagdo, pois ndo podera, posteriormente,
requerer a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro do contrato com

base nos descontos tarifarios implementados (KLEIN, 2013).

Ressalta-se, ainda, que h& previsdo de reajuste anual das tarifas,
contribuindo para a manutencéo do equilibrio econémico-financeiro, a partir da
incidéncia do indice de Preco ao Consumidor Amplo — IPCA, do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (NETO, 2012).

Por fim, importante se faz analisar dois fatores incluidos na forma
de reajuste tarifario, um decorrente da produtividade (Fator X) e outro
decorrente da qualidade do servigco (Fator Q). Tais fatores podem afetar de
forma positiva ou negativa o resultado do reajuste anual, de acordo com
critérios de produtividade e eficiéncia do empreendimento, no caso do fator X; e
de acordo com o desempenho do concessionario quanto a qualidade dos
servicos prestados aos usuarios, no caso do fator Q (KLEIN, 2013). Os
contratos referentes as concessfes dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e
Brasilia estipularam que o fator X deveria ser zero nos dois primeiros anos de
contrato, ou seja, “os usuarios do sistema nao terdao beneficio nas tarifas pelos
ganhos de produtividade obtidos pelas concessiondrias nos dois primeiros
anos” (NETO, 2012, p. 52).

3.4.2.2 Receitas nao tarifarias

As receitas nao tarifarias, por sua vez, correspondem aos valores
arrecadados através da exploracdo de atividade econOmica diretamente pelas
concessiondrias ou através de terceiros, mediante celebragdo de contrato.
(KLEIN, 2013) Dentre as atividades econdmicas exploradas pelas
concessionarias enumera-se: “varejo e alimentagdo (restaurantes, bares,

dutyfree, livrarias etc.), locacdo de areas para escritorios (hotéis, centro de
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convencles etc.) e a exploracdo de outros servicos como hotéis de transito,
estacionamento etc.” (NETO, 2012, p. 52).

Salienta-se, por fim, que os valores arrecadados a titulo nao
tarifario complementam a receita das concessionarias para a realizagdo dos
investimentos previstos, tendo em vista o fato de as receitas tarifarias terem

limites maximos previstos (KLEIN, 2013).

3.4.3 Investimentos e prazos das obras

Os investimentos a serem implementados nos aeroportos
concedidos e o0 prazo para conclusdo das obras é matéria a ser definida em

cada edital e contrato.

No caso dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia os
contratos preveem um investimento total de R$ 16, 217 bilhdes, sendo R$
4,668 bilhdes em Guarulhos, R$ 8,710 bilhdes em Campinas e R$ 2,839
bilhdes em Brasilia. Todavia, em virtude da Copa do Mundo de Futebol de
2014 os contratos previam investimentos emergenciais para ampliacdo da
infraestrutura, sobretudo, dos terminais de passageiros, nesse sentido, o
aeroporto de Guarulhos deveria realizar um investimento emergencial de R$
1,38 bilhdo, o de Campinas R$ 873 milhdes e o de Brasilia R$ 626,53 milhdes
(NETO, 2012).

Informa-se, por fim, que as obras ja iniciadas quando da
celebracéo dos contratos de concessédo permanecem sobre a responsabilidade
da Infraero (NETO, 2012).

3.5 Beneficios da concessao de aeroportos brasileiros

Os contratos de concessao de aeroportos brasileiros, motivados
pela emergencial necessidade de melhorias na infraestrutura aeroportuaria,

sobretudo pela celebracdo da Copa do Mundo de Futebol de 2014 e das
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Olimpiadas do Rio de Janeiro de 2016, tornaram-se eficientes instrumentos
para a maior celeridade na consecucdo dos objetivos do governo para o
destino da aviagéo civil.

Dentre as vantagens observadas em decorréncia das concessdes
€ possivel enumerar. a possibilidade de expansdo da infraestrutura
aeroportuaria com a participacdo de capital privado; a criacdo de uma
concorréncia efetiva entre os aeroportos, estimulando o desenvolvimento no
setor; e a melhoria da qualidade dos servigos prestados aos passageiros e
operadores aeroportuarios (PRAZERES, 2009).

Dorieldo Luiz dos Prazeres (2009), em artigo acerca dos
beneficios da concessdo de aeroportos, afirma que antes das concessfes
havia um monopdlio estatal da atividade aeroportuaria. “Assim, pode-se afirmar
seguramente que nao existia, de fato, concorréncia entre aeroportos na

aviacgao civil brasileira”.

Dentre as vantagens de se propiciar a concorréncia entre
aeroportos, destaca-se as seguintes: a competicdo entre aeroportos pela maior
parcela de trafegos e negdcios poderia contribuir para o “aumento do numero
de cidades servidas e a descentralizacdo de operagbes em aeroportos
congestionados, criando-se novos hubs”. Destaca-se, ainda, a consequente
melhoria na implementacdo de novas e modernas tecnologias e a maior
agilidade na implementacdo dos investimentos, sem necessitar observar todas
as burocracias afetas ao poder publico para celebracdo de contratos
(PRAZERES, 20009).

Nesse sentido, vislumbra-se a necessidade de se fomentar a
concorréncia ndo apenas entre empresas aéreas, mas também entre 0s
aeroportos, propiciando uma reducdo dos precos tarifarios cobrados dos
usuarios dos servicos e, inclusive, das empresas aéreas operadoras do
sistema (KLEIN, 2013).

Ha, todavia, que se ressaltar as dificuldades atinentes a
concorréncia entre 0s aeroportos na conjectura atual. Aline Licia Klein (2013, p.

65) aponta que as dificuldades se concentram nos “altos custos de manutencéao
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das infraestruturas aeroportuarias” e a consequente “preferéncia pela utilizacao
de aeroportos centrais” e, ainda, “as vantagens da concentragdo das
operagdes” em um unico aeroporto. Ressalta, por fim, que “o acesso aos
portdes e a utilizacdo de slots ndo tiveram as suas regras alteradas com as

concessoes realizadas até o momento”.

A Infraero, em seu portal de transparéncia, divulgou as obras que
ja foram concluidas nos aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia, que
fizeram parte do primeiro lote de concessfes implementadas pelo governo

federal no ano de 2012, veja abaixo:

“Aeroporto Internacional de S&o Paulo/Guarulhos — Governador
André Franco Montoro — Com o Término na Fase 1B no final de
2014 foram entregues 2700 vagas de estacionamento de
veiculos no edificio garagem, além das existentes; 800 vagas a
mais nos bolsdes do estacionamento; reforma e ampliagdo dos
sanitarios nos Terminais 1 e 2; nova area de patio com
capacidade para 13 aeronaves; novo Terminal 3 em operacao
com &rea duas vezes maior do que os Terminais 1 e 2; e mais
20 novas posicdes de aeronaves, todas com ponte de
embarque.

Aeroporto Internacional de Brasilia — Presidente Juscelino
Kubitschek — Ao termino da Fase 1B, no final de 2014, o
Consorcio Inframérica entregou mais 3100 vagas de
estacionamento de veiculos; ampliacdo do numero de
sanitarios e reforma dos existentes; ampliacdo das pistas de
rolamento de aeronaves e alargamento dessas para aeronaves
codigo E; instalacdo de 5 esteiras para restituicdo de bagagem
e ampliacdo dessa area; reforma e ampliagdo do Terminal 2 de
passageiros; inicio da operacdo do PIER SUL com 10 novas
pontes de embarque e 20 mil metros quadrados; e conclusao
da duplicacdo do viaduto de embarque e do viaduto de
aeronaves.

Aeroporto Internacional de Viracopos/Campinas - Em
Campinas, ndo obstante as obras previstas na Fase 1B
apresentarem atraso na sua conclusdo, até o momento ja
foram criadas mais 2000 (duas mil) novas vagas e um novo
edificio garagem com mais 4.000 vagas, além da reforma e
ampliacdo dos sanitarios; ampliacdo das areas de seguranca
de Fim de Pista (RESA) nas 2 (duas) cabeceiras, melhorando
dessa forma a segurancga operacional; instalacdo de rampas e
outros dispositivos de acessibilidade para usuérios; melhoria no
fluxo de veiculos em frente ao terminal de embarque e
desembarque; constru¢do de um terminal de 6nibus turistico e
outros, em frente ao terminal existente; ampliacdo das salas de
embarque e desembarque no terminal existente com mais de
5.000 (cinco mil) metros quadrados; e o inicio da operacdo do
novo terminal com mais 140.000 (cento e quarenta mil) metros
guadrados de area construida e 28 (vinte e oito) novas
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posicdbes de aeronaves, todas em ponte de embarque”
(INFRAERO, 2015).

3.6 Criticas ao modelo brasileiro de concesséo de aeroportos

N&o ha como fugir, por 6bvio, de eventuais criticas. O modelo de
concessao de aeroportos utilizado pelo Brasil até 0 momento suscita algumas
contestacOes relevantes, dentre elas, cita-se a outorga apenas de aeroportos
superavitérios; a restricdo de participacdo das concessionarias nos leildes; e a
participacdo obrigatéria minoritaria da Infraero, formando uma Sociedade de

Propésito Especifico com o concessionario.

Quanto a concessdo apenas de aeroportos superavitarios a critica
consiste em afirmar que esse modelo “afasta a possibilidade de haver subsidio
cruzado entre as operagbes dos diversos aeroportos nacionais.” Afirma-se,
ainda, que essa consequéncia frustra “a logica sobre a qual opera a Infraero”,
que se vale dos lucros obtidos nos aeroportos superavitarios para compensar
as perdas decorrentes da administracdo dos aeroportos deficitarios (KLEIN,
2013, p. 65).

Quanto a restricao de participacdo das concessionarias em leilées
a critica consiste na estratégia do governo de vedar aos concessionarios
vencedores do leildo de Guarulhos, Campinas e Brasilia a participagdo no
leildo dos aeroportos do Galedo e Confins. Segundo o Deputado Rodrigo Maia,
do Partido Democratas-RJ, esta restricao “diminui a concorréncia, diminui o
preco pago ao governo”, e, portanto, “é uma decisdo do governo que restringe
a concorréncia e prejudica o proprio governo que tem uma situacdo fiscal
complicada” (DEMOCRATAS, 2013).

Por fim, quanto a participacdo obrigatoria minoritaria da Infraero,
formando uma Sociedade de Propdsito Especifico com o concessionario, a
critica consiste, como ja apontado, em referéncia a julgado do plenario do TCU,
em ocasionar a “possibilidade de extenso prejuizo a capacidade deciséria da
concessionaria, em detrimento da eficiéncia originalmente almejada pelo

instituto da concessédo” (NETO, 2012, p. 51). E, ainda, pela certa discussdo
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acerca do regime juridica aplicado a SPE, se o regime juridico de direito
publico ou de direito privado (KLEIN, 2013).

3.7 Futuro das concessfes aeroportuarias brasileiras

De todo o exposto, malgrado eventuais criticas ao modelo de
concessao aeroportuaria implementado pelo Brasil, é certo que o plano do
governo € continuar a conceder a iniciativa privada uma série de outros

aeroportos ao longo do ano de 2015 e seguintes.

O ministro da Secretaria de Aviacao Civil — SAC, Eliseu Padilha,
em entrevista a revista Exame, da Editora Abril, afirma que “ainda ndo ha
decisdo sobre os préximos aeroportos que serdo concedidos. Primeiro vamos

definir a cesta de aeroportos para concessao” (PADILHA, 2015).

Segundo o Ministro Eliseu Padilha pode ser que as novas
concessdes venham a “compensar os aeroportos com maior potencial de lucro
com outros de menor potencial. Mas sao estudos preliminares”. Essa seria uma
forma mais inteligente para a realidade da aviacédo civil brasileira, onde existem
muitos aeroportos deficitarios e poucos aeroportos superavitarios (PADILHA,
2015).

Todavia, parece clara a prioridade na conclusdo das obras de
responsabilidade da Infraero e a eventual formulagdo de uma parceria
internacional com a empresa estatal. A abertura de capital da Infraero, destarte,
ainda parece precipitada (PADILHA, 2015).
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CONCLUSAO

O Brasil, muito em funcao de ter sediado a Copa do Mundo de
Futebol de 2014 e de ser sede para os Jogos Olimpicos de 2016, fez e esta
fazendo grandes investimentos e implementando varias medidas com o fim de
viabilizar uma melhoria na infraestrutura do pais. Por 6ébvio, a melhoria no
transporte de pessoas e na mobilidade urbana esté entre os principais objetivos

do poder publico.

O transporte aéreo esta cada vez mais acessivel e o aumento da
oferta de passagens e da demanda de passageiros exige uma gestao
consciente e uma evolucdo constante na infraestrutura e administracdo dos
aeroportos. O Brasil, nesse sentido, optou por conceder uma parte de seus
aeroportos a iniciativa privada e esse foi o objeto de pesquisa do presente
trabalho monografico.

A Infraero, empresa publica federal, integrante da Administracédo
Pdblica Indireta da Unido, é a empresa brasileira responsavel pela
administracdo dos aeroportos de maior circulacdo de pessoas e de cargas do
pais. E certo, todavia, que ndo houve uma gestdo eficiente de todos os
aeroportos para acompanhar o enorme crescimento da demanda de servigos

aeroportuarios. A situacdo €, portanto, de total defasagem em relacdo a

infraestrutura que o0 momento exige.

Por sua vez, a ANAC, autarquia em regime especial, integrante da
Administracdo Publica Indireta da Unido, tem a funcdo regulatéria e
fiscalizatéria das atividades relativas a aviacdo civil e, ainda, de infraestrutura

aeroportuaria.

O primeiro capitulo, nesse sentido, contribui para a compreensao
da natureza juridica e da posicdo em que a Unido, a Infraero e a ANAC
ocupam na organizacao administrativa brasileira e, nesse sentido, conclui-se
que tais pessoas juridicas devem se atentar aos principios orientadores da
Administracdo Publica, como a legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e tantos outros previstos implicitamente na Constituicdo

Federal e, ainda, nas leis de regéncia de institutos especificos, tais como a Lei



65

Geral de Licitacbes e Contratos Administrativos e a Lei Geral de Concesséao e

Permissdo de Servigos Publicos.

Ademais, alude-se do artigo 175, paragrafo Unico, inciso |, da
Constituicdo da Republica, que “incumbe ao poder publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre atraves de
licitacdo, a prestacdo de servigos publicos” (BRASIL, 1988). Assim, €
necessario verificar se os contratos celebrados estdo cumprindo a forma da lei

e, mais ainda, se estdo alcancando o interesse publico primario.

Nesse sentido, o segundo capitulo do trabalho tratou de realizar
uma analise geral do instituto da concessao de servicos publicos e, portanto,
conclui-se que a concessdao € um contrato administrativo, pois segue
sistematica do direito publico, e tem por objetivo outorgar ao particular a
execucdo de um servico publico, de uma obra publica ou de uso de bem
publico. E certo, ainda, que tal contrato deve prever a forma de remuneracio
do concessionario, as condicbes da exploracdo do servico e o0 prazo de

duracéo.

Os servicos publicos, sejam eles prestados diretamente pela
Administracdo Publica, sejam prestados por particulares por meio do instituto
da concessdo, devem ser prestados de forma adequada. Nesse sentido, é
possivel concluir que a implementacdo de investimentos na infraestrutura
aeroportuaria €, ndo apenas uma necessidade, mas uma exigéncia legal. A
prestacao do servico publico é uma incumbéncia do poder publico, todavia, a
sua prestacdo direta ou indiretamente € uma escolha politica.

O terceiro capitulo debrucou-se exatamente no contexto da
concessdo de servicos aeroportuarios. E possivel concluir que os resultados
dos investimentos feitos pela Infraero para a melhoria da infraestrutura dos
aeroportos sob seu controle ndo foram satisfatérios, seja pela falta de recursos
suficientes, seja pela enorme quantidade de aeroportos que funcionam
deficitariamente, seja, ainda, pela falta de viabilidade técnica e institucional

para cumprir tais tarefas.
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Quanto a competéncia para conceder a exploracdo da
infraestrutura aeroportuaria tem-se que cabe ao CONAC, o6rgdo de
assessoramento do Presidente da Republica, a tarefa de propor o modelo de
concessao da infraestrutura aeroportuaria. Por outro lado, cabe a ANAC
implementar as orientacdes, as diretrizes e as politicas estabelecidas pelo
governo federal, entre elas: conceder ou autorizar a exploragdo da

infraestrutura aeroportuéria.

Nesse sentido, no tocante as concessdes realizadas nos
aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia, observou-se a escolha pelo
modelo individualizado de concessdo, onde cada aeroporto € outorgado
individualmente. Esse modelo de concessdo é extremamente viavel e atrativo
em relacdo aos aeroportos superavitarios, mas extremamente desaconselhavel

no caso de aeroportos que operam deficitariamente.

Esperava-se que esse modelo de concessdes individualizadas
fosse utilizado como uma primeira experiéncia para se estabelecer parametros
e diretrizes a serem implementados nas proximas outorgas. As novas
concessoes, todavia, parecem seguir essa mesma sistematica, pois se repetiu

0 modelo de concessdes na outorga dos aeroportos de Gale&do e Confins.

O ideal, para a realidade brasileira, seria que 0s aeroportos
fossem concedidos em grupos, ou seja, que fosse adjudicado ao
concessionario vencedor mais de um aeroporto, combinando os aeroportos
deficitarios com o0s superavitarios, para que os lucros obtidos com um
permitissem compensar os eventuais déficits sofridos com outro, e, ainda, com
previsdo de investimentos em todos os aeroportos do grupo. Tal medida
privilegiaria uma melhoria mais abrangente na infraestrutura aeroportuéaria

nacional.

Outra medida possivel a ser adimplida como solugdo aos
aeroportos deficitarios € a Parceria Publico Privada, na vertente de concessao
patrocinada, onde o poder publico, complementarmente as receitas tarifarias e
nao tarifarias, subsidia uma parte dos custos gerenciais e operacionais,
permitindo um maior interesse das empresas privadas nesses aeroportos de

menor movimento.
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E, no entanto, extremamente necessario que seja feito um
rigoroso e detalhado estudo acerca da situacdo dos aeroportos brasileiros. E
possivel que aeroportos atualmente deficitarios, com a gestdo mais dindmica
observada pela iniciativa privada, venham a se tornar lucrativos, situacao que,

em certa medida, afasta a necessidade de uma concessao patrocinada.

E certo que os contratos de concessdo em geral devem permitir
ao concessionario recuperar o valor referente aos investimentos realizados e,
ainda, ter um lucro razoavel. Nesse contexto, é de extrema importancia um
estudo aprimorado acerca das despesas que serdo realizadas pelos
concessionarios e, ainda, do volume das receitas que este receberd, a fim de

se estipular um prazo de duracdo para o contrato de forma razoavel e coerente.

Por fim, quanto a formacdo de uma Sociedade de Propésito
Especifico entre a Infraero e a empresa que ofereceu a melhor oferta de
outorga, conclui-se que se trata de uma pessoa juridica de direito privado e,
portanto, ndo se enquadra na estrutura da Administracdo Publica e, ainda, ndo

se sujeita aos controles externos realizados por parte do TCU.

A criacdo de uma SPE, embora tenha gerado bastante critica, €
uma forma adequada e eficiente de a Administragdo Publica, sem ter o controle
acionario da sociedade, poder obter de forma mais facil e agil o acesso as
informacBes referentes aos negoécios celebrados e, ainda, obter uma
experiéncia diferenciada de gestdo empresarial com as empresas
concessiondrias.  Salienta-se, ainda, que tais vantagens Vvém
desacompanhadas da obrigacdo de se submeter as regras de direito publico
que burocratizam e atrasam 0s avangos urgentes que se espera obter com tais

outorgas.

Os beneficios advindos da concessao dos aeroportos sao notados
rapidamente, os aeroportos que foram outorgados para a iniciativa privada
experimentam uma substancial melhora na infraestrutura, acompanhada de um

avanco gerencial e tecnologico.

E possivel concluir que o servigo de administragcio aeroportuaria é

essencial em um mundo globalizado. As concessdes de aeroportos a iniciativa
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privada, nos mesmos moldes do que ocorreu com 0S servicos de
telecomunicacgfes, tém se apresentado como uma solugéo rapida e eficiente
para a melhoria da prestacdo do servico. O Estado deve, nesse contexto,
realizar as tarefas de regulacdo, fiscalizacdo e normatizacdo, mas a
administracdo aeroportuaria parece ser uma tarefa muito mais atinente a

dindmica e competitividade da iniciativa privada que do monopalio Estatal.
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