Estado do Para

GOVERNO DO MUNICIPIO DE CANAA DOS CARAJAS
Procuradoria Geral do Municipio

PARECER JURIDICO

Requerente: Comissdo Permanente de Licitagdo
Referéncia: Processo Licitatorio n°® 001/2019/PMCC

Ementa: PARECER JURIDICO. CONCESSAO DE USO DE AREA PUBLICA
DESTINADA AO POLO INDUSTRIAL DE CANAA DOS CARAJAS. LICITACAO.
MODALIDADE CONCORRENCIA. TIPO MELHOR TECNICA. ANALISE DA
MINUTA DO CONTRATO. ART. 38 PARAGRAFO UNICO DA LEI 8.666/93.
POSSIBILIDADE.

1. RELATORIO

Trata-se de protocolado originario da Comissdo Permanente de Licitagdo,
devidamente autuado sob o nimero Processo Licitatorio n° 001/2019 — Concorréncia n®
001/2019, e veio a esta Procuradoria para fins de cumprimento do art. 38, Paragrafo
unico, da Lei 8.666/93.

O processo foi numerado e até o momento possui 143 folhas, dentre as quais
destaco os seguintes documentos:

a) Solicitacdo de licitacdo e Termo de Referéncia (fls. 02/09);

b) Justificativa (fls. 10/45).

c) Lei Municipal n®802/2018 (fls. 46/59);

d) Termo de Compromisso e Responsabilidade (fl. 61);

e) Minuta do Edital do Certame, minuta do Contrato de Concesséo de Uso,

tendo por objeto a area do Distrito Empresarial “Antonio José de Aratjo” e

outros anexos (fls. 65/142);
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E o relatério.

2. ANALISE JURIDICA

| - ANALISE DA VIABILIDADE JURIDICA DA CONCESSAO DE USO DE
IMOVEL DE PROPRIEDADE DO MUNICIPIO DE CANAA DOS CARAJAS
EM FAVOR DE PARTICULARES

O que se propde com a referida licitacdo é a celebracdo de contrato de concessdo
gratuita de uso da area de terras de propriedade do Municipio de Canaa dos Carajas,
situada proximo a PA 160, VS 40, area denominada Distrito Empresarial “Antonio José
de Aragjo”.

Trata-se do terceiro certame desta natureza e o objeto da concessdo sdo as areas
remanescentes dos dois Ultimos procedimentos realizados.

Para inicio da analise, faz-se necessario que se observe a natureza do bem
publico envolvido, assim como o conceito de bem publico lato sensu.

Os bens publicos, entendidos como tais aqueles bens pertencentes as pessoas
juridicas de direito pablico interno (CC/02, art. 98), porque vinculados ao atendimento
do interesse geral, estdo sujeitos a um regime juridico especifico e diverso daquele a que
estdo submetidos os bens titularizados por particulares.

Conforme esclarece ODETE MEDAUAR (Direito Administrativo Moderno, 12.
ed., Sdo Paulo: RT, 2008, p. 236), “o regime da dominialidade publica ndo ¢ um regime
equivalente ao da propriedade privada. Os bens pubicos tém titulares, mas os direitos e
deveres dai resultantes, exercidos pela Administracdo, ndo decorrem do direito de
propriedade no sentido tradicional. Trata-se de um vinculo especifico, de natureza
administrativa, que permite e impde ao poder publico, titular do bem, assegurar a
continuidade e regularidade da sua destinagéo, contra quaisquer ingeréncias”.

Este regime juridico especifico dos bens publicos, que tem por principais
caracteristicas a inalienabilidade (CC/02, arts. 100 e 101), a imprescritibilidade (CC/02,
art. 102), a impenhorabilidade (CF/88, art. 100) e a impossibilidade de oneragéo
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(CC/02, art. 1420), visa assegurar que tais bens sejam destinados ao atendimento do
interesse publico e ndo se desvirtuem dessa destinacdo. Isso ndo significa, todavia, que
0s bens pablicos ndo possam ser submetidos ao uso privativo, exclusivo ou especial de
uma pessoa ou grupo de pessoas.

E cedico, como afirma HELY LOPES MEIRELLES (Direito Administrativo
Brasileiro, 24. ed, Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 464/465), que “todos os bens
publicos, qualquer que seja sua natureza, sdo passiveis de uso especial”. De fato, os
bens publicos “podem ser utilizados pela pessoa juridica que detém a sua titularidade ou
por outros entes publicos aos quais sejam cedidos, ou, ainda, por particulares” (MARIA
SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, Direito Administrativo, 24. ed., Sdo Paulo: Atlas,
2011, p. 689). Trata-se de situacdo em que o0s bens publicos sdo utilizados, no todo ou
em parte, por uma pessoa ou grupo de pessoas determinadas, afastando outros usos.

Nesse caso, essa pessoa ou grupo de pessoas ndo se apresenta, com relagdo ao
bem, como usuério anbnimo, nem como beneficiario de servigcos publicos, antes sdo
pessoas fisicas ou juridicas as quais se atribui, mediante instrumento juridico especifico
para tal fim, o uso exclusivo, parcial ou total, de um bem publico, afastando a fruicdo
geral e indiscriminada da coletividade ou do prdprio Poder Publico. O uso privativo de
bem publico, leciona MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO (Op. cit., p. 692), “¢ o
que a Administracdo publica confere, mediante titulo juridico individual, a pessoa ou
grupo de pessoas determinadas, para que o exercam, com exclusividade, sobre parcela
de bem publico. Pode ser outorgado as pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas, pois nada impede que um ente publico consinta que outro se utilize
privativamente de bem publico integrado em seu patrimonio”.

O uso privativo de bem publico, embora legitimo, ndo prescinde da observancia
de certas condicionantes legais. Com ensina HELY LOPES MEIRELLES (Op. cit., p.
465), “ninguém tem direito natural a uso especial de bem publico, mas qualquer
individuo ou empresa pode obté-lo mediante contrato ou ato unilateral da administracao,
na forma autorizada por lei ou regulamento ou simplesmente consentida pela autoridade
competente”.

Os principais condicionantes de legitimidade juridica do uso privativo de bem
publico apontados pela doutrina especializada sdo: (i) a compatibilidade com o interesse
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publico: o uso privativo do bem publico ndo pode contrariar o interesse publico, e (ii) o
consentimento da Administracdo: o uso privativo de bem publico depende de um titulo
juridico individual pelo qual a Administracdo outorga o uso e estabelece as condi¢fes
em que serd exercido (DI PIETRO, Op. cit., p. 692/693; MEDAUAR, Op. cit., p. 245).

O consentimento da Administracdo pode ser formalizado por meio de diversos
titulos juridicos individuais previstos pela legislagdo. Estes, relata HELY LOPES
MEIRELLES (Op. cit., p. 465), “vao desde as simples e unilaterais autorizacao de uso e
permissao de uso até os formais contratos de concessao de uso e concessao de uso como
direito real resoltvel, além da impropria e obsoleta adocdo dos institutos civis do
comodato, da locagdo e da enfiteuse”. A utilizacdo de um ou outro titulo juridico para a
outorga do uso privativo, porém, ndo € livre, variando sobretudo de acordo com a
espécie do bem puablico a ser outorgado (ver CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELOQO, Curso de Direito Administrativo, 26a ed,, Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 915;
MARCAL JUSTEN FILHO, Curso de Direito Administrativo, 2. ed., So Paulo:
Saraiva, 2006, p. 739) Ganha relevo, nesse passo, a tradicional classificacdo dos bens
publicos quanto a sua destinacdo, expressamente adotada pelo art. 99 do Cddigo Civil
Brasileiro, que os distingue em trés classes: a) bens de uso comum: aqueles que se
destinam a utilizacdo geral pelos individuos, b) bens de uso especial: aqueles que visam
a execucdo dos servigos administrativos e dos servigos publicos em geral; e ¢) bens
dominicais: os bens préprios do Estado como objeto de direito real ou pessoal, ndo
aplicados nem ao uso comum nem ao uso especial.

Tal classificacdo é relevante a medida que os bens das duas primeiras classes,
por estarem afetados ao interesse publico, estdo fora do comércio juridico privado. De
forma que s6 podem ser objeto de relacdes juridicas regidas pelo direito publico. Assim,
para fins de uso privativo, 0s instrumentos possiveis sdo apenas a autorizacdo, a
permissdo e a concessao de uso, instrumentos sujeitos ao regime juridico de direito
publico, com caracteristicas proprias que decorrem da posicdo de supremacia da
Administracdo. Ja os bens dominicais, por estarem no comércio juridico privado, podem
ser cedidos tanto pelos instrumentos juridicos de direito publico acima mencionados
quanto pelos contratos previstos na legislacéo civil, como a locacdo, o arrendamento, o
comodato e a concessao de direito real de uso (DI PIETRO, Op. cit., p. 694).
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Nesse diapasdo, a Concessdo de uso pode ser definida como uma modalidade de
contrato administrativo, submetido ao regime juridico de direito publico, firmado por
Orgdo ou entidade da Administracdo Publica, cujo objetivo € o uso privativo de bem
publico. A concessdo de uso apresenta natureza juridica obrigacional, ndo tem carater
precario — como a autorizagdo de uso e a permissdo de uso —, pode ser onerosa ou
gratuita e deve ser precedida de licitacdo, excetuadas as hipoteses legais que admitem

contratacdo direta.

O instituto da concessdo de uso é qualificado a partir da sua compara¢do com as
modalidades administrativas da utilizacdo de uso, da permissdao de uso e, em algumas
situacOes, da cessdo de uso; e com os direitos reais concessao de direito real de uso
(CDRU) e concessdo de uso especial para fins de moradia (CUEM). Todos esses
institutos se destinam a utilizacdo privativa de bens publicos. No entanto, a
diferenciacdo entre eles se estabelece sobretudo a partir dos seguintes critérios: ato ou
contrato (forma juridica), grau de precariedade ou estabilidade, direito obrigacional ou
real, finalidade vinculada ou n&o, efeito da discricionariedade administrativa ou dever

juridico da Administracdo Publica.

Il - FORMALIDADES EXIGIVEIS PARA A CONCESSAO DE USO NAO
ONEROSA DE IMOVEL DE PROPRIEDADE MUNICIPAL

A disposicdo de qualquer bem publico pressupde o cumprimento de certas
formalidades relacionadas com a verificacdo da compatibilidade do ato com os
interesses da coletividade. Como adverte a doutrina, as regras comuns atinentes aos atos
de disposicdo de bens publicos exteriorizam duas preocupac¢des marcantes. De um lado,
a preocupacao de evitar a reducdo do Estado a dimensdes insuficientes para a execugédo
de suas funcgdes, com a indevida transferéncia para a 6rbita privada de bens e direitos de
interesse comum ou cuja apropriagdo por particulares enseja a privatizacdo de
competéncias estatais inalienaveis (MARCAL JUSTEN FILHO, Comentarios a Lei de
LicitacGes e Contratos Administrativos, 11. ed., S&o Paulo: Dialética, 2005, p. 172).
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De outro, estas regras pretendem orientar-se pela preocupacdo de assegurar a
igualdade dos administrados no acesso aos bens publicos (EDMIR NETTO DE
ARAUJO, Curso de Direito Administrativo, 3. ed., S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 706).
Licdo tradicional no direito pablico patrio elucida que a administracdo dos bens
publicos é atribuicdo inerente a funcdo administrativa do Estado, que incumbe,
precipuamente, ao Poder Executivo. (CAIO TACITO. Parecer: Concessdo de uso -
terras publicas - autorizacdo. In: Revista de Direito Administrativo, vol. 150, 1983, p.
209-216). Como exercicio da funcdo administrativa do Estado, a administracdo de bens
publicos é atividade submissa a lei e a Constituicdo. Assim, as formalidades pertinentes
a disposicdo de bens publicos encontram-se estabelecidas tanto na Orbita constitucional
quanto na legislacdo infraconstitucional. A competéncia legislativa, ademais, alcanca
todos os entes federativos, haja vista que “uma das caracteristicas essenciais da
Federagdo reside na autonomia para decidir o destino juridico dos proprios bens”
(MARCAL JUSTEN FILHO, Comentarios..., p. 171).

A Constituicdo Federal tratou expressamente das formalidades necessarias aos
atos de disposicdo de dos bem publicos apenas nos seus artigos 49, inc. XII, e 188, § 1°,
exigindo autorizacdo do Congresso Nacional para a alienagdo ou concessdo de terras
publicas com area superior a dois mil e quinhentos hectares. A Lei Federal n.° 8.666/93
(Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos), cujas normas gerais sdo aplicaveis a
todos os entes da Federacdo (art. 22, XXVII, CF/88), prevé a exigéncia das seguintes
formalidades para a validade da alienacdo de bens publicos imoveis: interesse publico
justificado, prévia avaliacdo, autorizacdo legislativa e licitagdo na modalidade
concorréncia, conforme estatui o art. 17, inc. 1, da Lei Federal n° 8.666/93. Tais
formalidades vém sendo admitidas como aplicaveis a Unido, Estados, Municipios e ao
Distrito Federal, porquanto tem-se entendido que tais requisitos s3o ‘“derivados
diretamente da disciplina constitucional” (ver, por todos, MARCAL JUSTEN FILHO,
Comentarios..., p. 173).

Nada obstante, sabe-se entdo que a concessdo de uso depende de autorizacéo

legal e de licitagdo, admitindo-se a dispensa desta nas hipoteses legalmente previstas
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(ver MEIRELLES, Op. cit., p. 470; MEDAUAR, Op. cit., p. 247, CARVALHO FILHO,
Op. cit., p. 1034; JUSTEN FILHO, Comentarios..., p. 170).

A celebracdo de contrato de concessdo de uso depende de prévia licitagéo,
dispensada ou inexigivel nas situagdes previstas em lei, € o0 que entende a maioria dos
autores (vide Meirelles, Gasparini, Di Pietro, Marcal, Oliveira, Carvalho Filho, Marques
Neto).

Di Pietro fundamenta que, uma vez que a Lei 8.666/1993 ndo define a
modalidade de licitacdo, a Unido deverd seguir as regras definidas em lei federal e os
Municipios terdo liberdade de escolher a modalidade, podendo aplicar por analogia o
art. 23, 1l. Como a modalidade escolhida no presente caso foi a Concorréncia, ndo ha

maiores celeumas nesse ponto.

Carvalho Filho aponta que incidira hipotese de inexigibilidade quando “ndo
comportar regime normal de competicdo entre eventuais interessados”. Marques Neto
exemplifica a utilizacdo de parcela do mar territorial para implantacdo de parques de
geracdo de energia eoblica; neste caso ndo faz sentido licitar, pois é possivel acolher
todos os interessados em explorar esta atividade.

O Tribunal de Contas da Unido tem semelhante entendimento quanto a
obrigatoriedade de licitacdo, usando, para tanto, uma interpretacdo do art. 2° da Lei
8.666/1993:

Nesse sentido, vale lembrar a abrangéncia do art. 2° da Lei n° 8.666/93, que
dispbs: 'As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes,
concessdes, permissGes e locacBes da Administracdo Publica, quando

contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitaco,
ressalvadas as hipéteses previstas nesta lei.

Conforme se verifica, o mencionado art. 2° utilizou o termo ‘concessdo’
referindo-se o género, e ndo a espécie. Assim o fazendo, tornou necesséria a licitacao
em toda e qualquer concesséo, seja ela ‘administrativa de uso' ou 'de direito real de uso'.

O Estatuto fez distincdo apenas quanto a modalidade de licitacdo a ser empregada,
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tornando obrigatoria a realizagdo de concorréncia somente para as concessoes de direito

real de uso, mas ndo impedindo que e aplique aos outros casos.

E, deste modo, obrigatoria a licitacdo, cabendo & Administracio Plblica escolher
a modalidade pertinente, cabendo contratacdo direta apenas nas hipéteses legalmente
previstas.

Feitas estas consideracdes, é licito concluir, a luz da Constituicdo da Republica e
da Lei Federal n° 8.666/93, que a pretendida concessdo de uso de imovel municipal em
favor pessoa juridica de direito privado, para ser valida, deverd ser autorizada por lei, o
que foi feito pela Lei Municipal n°® 802/2018 (fls. 46/59).

3. CONCLUSAO

Por todo o0 exposto e por estar de acordo com a legislagdo vigente, ndo vislumbro
qualquer barreira de natureza juridica para a pretendida concessdo do direito de uso do
bem imdvel de titularidade do Municipio de Canad dos Carajas.

Conclui-se, assim, pela APROVACAO das minutas do Edital e do Contrato
submetidas a analise, nos termos do art. 38, Pardgrafo Unico, da Lei 8.666/93, bem
como opino pelo regular prosseguimento do feito.

E o parecer, SMJ.

Canad dos Carajas, 16 de janeiro de 2019.
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