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Concessio de uso de bem publico como instrumento de
desenvolvimento urbano
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H4, no debate brasileiro sobre infraestrutura urbana, uma premissa ainda recorrente, segundo aqual o poder publico
deveriarealizar investimentos e gestdo de bens e equipamentos publicos vocacionados ao uso coletivo apenas por vias
diretas. Essa compreensdo ganha especial forca quando se trata de espacos destinados a fruicéo comum, a sociabilidade
urbana e a promogao de bem-estar, como parques urbanos, pragas publicas, orlas e demais equi pamentos voltados ao
lazer, arecreagdo e ao convivio social.

prostooleh/freepik

Embora essa premissa se apresente como uma defesa do interesse
publico, seus efeitos praticos caminham em sentido contrério. O que se
observa, com significativa frequéncia em muitas cidades brasileiras, so
parques degradados, equipamentos inoperantes, pracas abandonadas e
espacos de lazer subutilizados, ou sgja, bens formal mente integrados ao
patrimdnio publico, mas incapazes de cumprir qualquer funcéo social
relevante, em absol uto prejuizo ao interesse da popul agdo.

Isso decorre, em grande medida, da incapacidade estrutural dos
muni cipios de assegurar, com continuidade e qualidade, a manutencéo
dos equipamentos existentes e o investimento em Novos recursos.

E justamente nesse contexto que o instituto da concessdo de uso de bem
publico se destaca como instrumento de politica urbana especial mente
relevante para alterar esse quadro.

Este modelo ndo decorre de inovagdo normativa recente, encontrando respaldo na tradi¢ao doutrinaria consolidada no
direito administrativo brasileiro. Exemplo disso é a definicdo de Hely Lopes Meirelles, para quem a concessao de uso é“o
contrato administrativo pelo qual o poder publico atribui a utilizag8o exclusiva de bem de seu dominio aum particular,
para que o explore por sua conta e risco, segundo especifica destinagdo” [1].

A necessidade de revisitar e ressignificar a concesséo de uso, no entanto, decorre de um contexto especifico que se
apresenta sobre boa parte das cidades brasileiras: a crescente demanda por espagos publicos qualificados, alimitacdo de
recursos municipals para manutencao e expansao de equipamentos de lazer e 0 amadurecimento, por parte da

administrac&o publica, na utilizaco de model os contratuai s estruturados e mais sofisticados, finalmente aptos a mitigar
riscos historicamente associados a participacao privada na gestéo de bens publicos.

Natur eza juridica da concessdo de uso
A concessdo de uso de bem publico € um contrato administrativo por meio do qual o poder publico outorgaa particular o

direito de utilizar bem dominical ou de uso comum do povo para fins especificos, compativeis com a destinagéo publica
do bem e com o interesse coletivo que o justifica.

Spacca

Pagina 1 04/04/2026

Copyright © 2026 Consultor Juridico



0 CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

Seu fundamento constitucional encontra-se ancorado nafungéo social da
propriedade, consagrada nos artigos 5°, XXI11, e 170, 111, da
Constituicéo, bem como, no campo do Direito Urbanistico,
especialmente no artigo 182, que atribui a0 municipio a responsabilidade
pela execucdo da politica de desenvolvimento urbano, com vistas a
ordenar as funcBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes [2].

Diferentemente da permissdo de uso, caracterizada como ato unilateral,
precério e discricionario, a concessdo de uso apresenta natureza
contratual, conferindo ao concessionario direitos subjetivos exigiveis e
impondo ao poder concedente obrigactes reciprocas iguamente
vinculantes. Essa distingdo assume especial relevancia quando se
examina a possi bilidade de atrac&o de investimentos privados para a

. o e - . S L] n ~y
implantacéo, requalificacdo e operacdo de equipamentos publicos
voltados ao lazer e recreacdo nas cidades. o p I n I a 0

Projetos dessa natureza, em regra, exigem investimentos i mportantes,

execucdo faseada, manutencdo continuada e horizonte temporal

suficiente para a amortizagdo dos custos incorridos e a obtencéo de

retorno econdmico minimamente previsivel. Nesse contexto, apenas um vinculo juridico que tenha estabilidade,
obrigagdes reciprocas claramente definidas e mecanismos de exigibilidade compativeis com a complexidade do arranjo, €
capaz de of erecer a seguranca necessaria a estruturagdo de investimentos de médio e longo prazo.

Em outras palavras, a natureza contratual da concessao de uso cumpre precisamente essa funcao, ao proporcionar maior
previsibilidade as partes e viabilizar uma alocacéo mais eficiente de riscos, sem afastar o controle publico sobre a
destinacéo e as condigdes de fruicéo do bem.

E nesse ponto que se revela a convergéncia entre o regime juridico da concesszo e o fundamento constitucional que o
sustenta. A leituraintegrada dos dispositivos constitucionais demonstra que a gestao adeguada dos espagos publicos
destinados ao lazer, arecreacdo e ao convivio socia ndo constitui escolha administrativaindiferente, mas expressao de
um dever estatal de conformar o uso do espago urbano em consonancia com sua fungédo social.

Esse dever, todavia, ndo se confunde com a exigéncia de execucado direta pelo poder piblico. Ao contrério, pode ser
legitimamente concretizado por meio de instrumentos juridicos que, preservando atitularidade publica e o controle
estatal, permitam a mobilizacdo de capacidades privadas para assegurar a efetiva fruicdo coletiva do bem.

Nessa perspectiva, a concessdo de uso deixa de ser vista apenas como faculdade administrativa e passa a se afirmar como
instrumento especia mente apto e, em determinadas circunstancias, necessario arealizagdo dos comandos constitucionais
que regem a politica urbana.

Relevancia de se estruturar concessdes de uso que viabilizem a adequada manutencao da
infraestrutura publica derecreacao e lazer

Seria demasiadamente reducionista compreender os egquipamentos publicos de lazer como simples benfeitoria urbana de
caréter acessorio. Trata-se de infraestruturas destinadas a satisfacdo do direito fundamental social ao lazer, consagrado
pela norma do artigo 6° da Constituicéo, razéo pela qual sua degradacéo ou subutilizagdo representa verdadeiro déficit de
cidadania a populagdo impactada, na medida em que compromete dimensdes essenciais do exercicio da cidade pelos seus
habitantes e restringe, na pratica, 0 acesso da populagéo a bens coletivos fundamentais.

E nesse ponto que a concessio de uso emerge como instrumento de correcdo de uma falha sistémica da gestdo publica: a
dificuldade recorrente, ndo necessariamente por auséncia de vontade politica, mas por limitaces operacionais e

financeiras, de assegurar a manutencdo, a qualificacéo e a expansdo continua desses equipamentos em niveis compativeis
com a demanda social.

Modelo de par ceria como solugdo pontual
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Uma objecdo recorrente a utilizago da concessdo de uso em espacos de lazer consiste em afirmar, sob roupagem juridica,
mas fundada em premissas falaciosas, que esse instrumento importariaem umaindevida “ privatizagdo” de bens publicos,
com potencial comprometimento do acesso universal e dafruico gratuita desses espacos.

O argumento, embora frequente no debate politico, ndo resiste a uma andlise juridica minimamente rigorosa. sto porque a
concessdo de uso ndo transfere atitularidade do bem, que permanece com o poder publico, tampouco autoriza o
concessionario a afastar o acesso coletivo fora dos limites expressamente pactuados no ajuste e compativeis com a
destinac&o do bem.

Ao contrério, é precisamente por meio do contrato que o poder publico conforma juridicamente a atuacdo do particular,
estabel ecendo as obrigacfes de manutencdo, os pardmetros de qualidade do servico, os limites das atividades exploradas
com finalidade econémica e as condicdes de acesso gratuito, universal ou subsidiado impostas em favor da coletividade.
N&o ha, portanto, abdicacdo do interesse publico, mas sua disciplina concreta por via contratual, em moldes que permitem
compatibilizar preservacéo da destinac&o social, qualificacgo do espaco urbano e sustentabilidade operacional do
eguipamento.

A experiéncia administrativa de diferentes entes subnacionais demonstra, ademais, que o0 éxito desse modelo ndo depende
de uma suposta neutralidade intrinseca do instituto, mas da qualidade de sua estruturacdo juridica e regulatéria. Em outras
palavras, quando os editais S0 tecnicamente consistentes, os contratos distribuem adequadamente riscos e encargos e a
fiscalizac8o é exercida com efetividade, a concessao de uso pode ampliar a capacidade estatal de entregar espagos
publicos mais qualificados a populagdo. Em sentido oposto, quando falham a modelagem, aregulacéo e o
acompanhamento da execucdo contratual, os resultados tendem a ser insatisfatorios.

Assim, 0 éxito ou o fracasso dessas experiéncias ndo é atribuivel ao instituto em si, mas a qualidade da estruturacéo
contratual e a capacidade regulatéria do concedente, o que recoloca, de modo preciso, o problema onde ele de fato reside:
na competénciatécnica e institucional da administracdo publica municipal.

Desafios da modelagem juridica e a centralidade do interesse publico

Ha que se ressaltar, contudo, que a concessao de uso de bem publico voltada a infraestrutura publica de lazer e recreagéo
apresenta desafios de modelagem que ndo podem ser subestimados.

O primeiro deles reside na definicéo da estrutura de remuneracdo do concessiondrio. Em se tratando de parques e pracas
de acesso gratuito, por exemplo, a viabilidade econdmica do contrato tende a depender da exploracdo de receitas
acessOrias, como atividades comerciais internas, publicidade, realizacdo de eventos pagos em areas demarcadas, dentre
outras. Assim, a estruturacéo dessas fontes de receita deve, portanto, ser cuidadosamente calibrada, de modo a néo
comprometer a destinacdo principal do bem nem restringir indevidamente sua frui¢éo coletiva.

Outro desafio relevante diz respeito @ compatibilizacdo entre al6gica de exploragéo econdmica e o imperativo de
universalidade do acesso, especia mente em equipamentos |localizados em areas que atendem popul agbes em situacéo de
maior vulnerabilidade social. Nesses casos, € prudente que o desenho contratual incorpore mecanismos que assegurem
inclusdo, acessibilidade e manutencéo do carater publico do espaco, evitando que a busca por receitas comprometa sua
funcéo social.

Ha, ademaiss, questdes ligadas a duragéo contratual. Prazos excessivamente curtos tendem a desestimular investimentos de
maior vulto e comprometer a qualidade das intervencdes realizadas, ao passo que prazos excessivamente longos podem
engessar a administracdo e dificultar a adaptacdo da destinagdo do espaco as transformagdes urbanas e as demandas
sociais emergentes. A defini¢cdo do prazo, dessa maneira, deve refletir um ponto de equilibrio entre estabilidade e
adaptabilidade, assegurando mesmo tempo a viabilidade do empreendimento e a protecéo do interesse publico.

Para além do direito fundamental social ao lazer: a concessdo de uso como instrumento de
desenvolvimento urbano integrado

Cabe destacar, por fim, uma dimens&o frequentemente subestimada da concess&o de uso em espagos de lazer: sua aptiddo
para atuar como vetor do desenvolvimento urbano integrado.

Parques, pracas e equipamentos recreativos qualificados ndo produzem efeitos apenas sobre a fruicéo imediata do bem
concedido, mas irradiam impactos positivos sobre o entorno urbano, de maneira que a valorizagdo imobiliaria, o estimulo
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ao comércio local, a atracdo de novos empreendimentos e a requalificagdo de areas antes degradadas sao externalidades
frequentemente associadas aimplantacdo ou recuperacao de espagos publicos de uso coletivo.

Sob essa perspectiva, a concessao de uso pode ser compreendida ndo apenas como técnica de gestdo patrimonial ou
mecanismo de delegac&o operacional, mas como instrumento inserido em uma l6gica mais ampla de ordenagéo urbana. A
possibilidade de o poder publico capturar parte dos beneficios gerados por essas intervencdes pode gerar diversas
externalidades positivas, de modo que os efeitos de um bom arranjo de concessao contribui, ainda que indiretamente, para
arealizacdo de novas intervencdes urbanisticas.

E precisamente nessa dimenso sistémica que se revela uma das potencialidades mais relevantes do instituto, de modo que
a concessdo de uso deixa de ser vista apenas como mecanismo de transferéncia de encargos operacionais ao setor privado,
e passa aintegrar uma politica urbana mais ampla, apta a articular gestéo qualificada dos espagos publicos, recuperacdo de
mais-valias fundi&rias e plangjamento territoria integrado.

Para que esse potencial se concretize, contudo, ndo basta a mera admissibilidade juridica do modelo. Exige-se dos
municipios que disponham de corpos técnicos aptos a estruturar contratos complexos, capacidade regulatéria para
fiscaliz&-1os e, sobretudo, vontade politica de enfrentar as resisténcias que qualquer inovacdo nesse campo
invariavelmente suscita.

Conclusdes

Concessoes de uso de bem publico sdo instrumentos de promogado do direito fundamental socia ao lazer.

Neste contexto, a tarefa que se coloca ao gestor publico, ao operador do direito e ao legislador municipal ndo é ade
escolher entre o Estado e 0 mercado na gestao dos espacos de lazer. Essa dicotomia, em si mesma, constitui 0 equivoco
gue precisa ser superado.

O desafio consiste em desenhar arranjos institucionais nos quais o poder publico preserve o controle estratégico sobre o
bem e sobre sua destinagdo, a0 mesmo tempo em que mobiliza a capacidade operacional e financeira do setor privado
para concretizar aquilo que a Constituicéo ja determinou: cidades que cumpram sua funcdo social e assegurem 0 acesso ao
lazer, ndo como privilégio, mas como direito fundamental .

A concessdo de uso de bem publico, quando adequadamente estruturada, insere-se precisamente nesse horizonte. Nao se
trata de solugdo universal paratodos os déficits da infraestrutura urbana, mas de instrumento pontual, juridicamente
consistente e operacionalmente viavel paraa qualificacdo dos espacos de recreacdo e lazer.

[1] MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 21 ed. So Paulo: JusPodivm, 2024. p. 278.

[2]CF/88, art. 182, caput: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes.”

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2026-abr-04/concessao-de-uso-de-bem-publico-como-instrumento-de-desenvol vimento-urbano/
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