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E submetido a exame desta Procuradoria, para parecer prévio, o Projeto de
Lei Complementar em epigrafe, de iniciativa do Prefeito que autoriza o Poder Executivo a
conceder os servicos de operag&o, administracdo, conservagéo, manutengao,
implantacgao, reforma, ampliagéo ou melhoramento, bem como o uso, de pracas e parques
urbanos.

Boa parte da doutrina entende inafastavel a autorizacdo leqislativa para a
delegaciio, por concessdo ou permissdo, de servico publico por decorréncia do que
estabelecido na propria Constituicdo Federal. Neste sentido, vale transcrever o
entendimento da Ministra Carmen Licia Antunes Rocha':

“Como o servigo publico é atividade titularizada por uma das
entidades publicas dotadas de capacidade politica, vale dizer, é de
competéncia primaria e intransferivel de pessoa politica somente pelo
mecanismo inspirado no sistema de checks and balances se pode cogitar da
sua transferéncia de execugdo ao particular concessionario ou permissionario.
E que a execugdo do servico é um dos momentos do exercicio daquela
competéncia; constitui o instante em que a atividade é entregue ao
particular. Logo, o Poder executivo, ao qual compete primaria ou
tipicamente a atividade administrativa estatal (em cujo seio repousa
aquele servigo), ndo pode decidir politica e isoladamente pela forma de
sua prestagdo indireta, entregando sua execu¢do ao particular, sem que
antes se submete ao controle de outro dos poderes- no caso, o Poder
legisiativo-. Em cuja sede reside e se exerce a competéncia para definir, em
nivel infraconstitucional, as atividades inseridas no rol dos servigos publicos.

A autorizacdo legislativa prévia para a transferéncia de atribuicdo
controlada de prestagdo indireta de servigo publico pelo particular € um
instrumento do sistema de freios e contrapesos, adotado nas democracias
contemporaneas. Por esse instrumento, impede-se que o Estado, por qualquer
de suas pessoas politicas, ausente-se de servigos publicos que devam ser
diretamente prestados e apresente-se em atividades que poderiam, sem
qualquer dificuldade ou embarago, ser bem prestadas por particulares
interessados em colaborar com a Administragdo Publica. Ademais, a atividade
de opcdo pela forma de prestagdo de servico publico é de natureza
politico-governamental, e esse desempenho ndo esta a cargo exclusivo
do poder Executivo nos modelos contemporéneos, sendo que entregue a
acdo conjunta dos poderes harménicos do Estado.” - grifei.
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Celso Antonio Bandeira de Melo?, que comunga do mesmo entendimento
afirma que:

“Nao pode o Executivo, por simples decisdo sua, entender de
transferir a terceiros o exercicio de atividade havida como peculiar ao Estado.
E que, se se trata de um servigo proprio dele, quem deve, em principio, presta-
lo € a Administrag&o Publica. Para isto existe.”

Ha, inclusive previs&o na Lei n® 9.074/95, que estabelece normas para outorga
e prorrogagdes das concessdes e permissdes de servigos publicos neste sentido®. No
entanto, o STF no julgamento da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n.° 462
reconheceu, por unanimidade, a inconstitucionalidade de dispositivo da
Constituicdo baiana que estabelecia a necessidade de autorizacdo da Assembleia
Legislativa para concessdo de servico publico por violagdo ao principio da
independéncia e harmonia entre os poderes. E o TJ/RS nao diverge dessa orientagdo
conforme precedente assim ementado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ORGANICA DO
MUNICIPIO DE URUGUAIANA. CONDICIONAMENTO A PREVIA
AUTORIZACAO LEGISLATIVA PARA QUE O PREFEITO MUNICIPAL
CELEBRE COP\{VEN!OS COM A UNIAQ, ESTADO, MUNICIPIOS E COM
ENTIDADES PUBLICAS OU PARTICULARES, ALEM DA CONCESSAQO DE
SERVICO PUBLICO, BEM COMO A ALTERACAO DE VALORES DE
ALUGUEIS E TAXAS NAO PREVISTAS EM CONTRATO. ATOS DE GESTAO
ADMINISTRATIVA. ATRIBUICAO DE COMPETENCIA PRIVATIVA DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO. O dispositivo da Lei Organica Municipal que
condiciona a realizagdo de convénios com a Unido, Estado, Municipios e com
entidades publicas ou particulares, além da concesséo de servigo ptblico, bem
como a alteragdo de valores de aluguéis e taxas ndo previstas em contrato &
aprovagdo do Poder Legislativo, € inconstitucional porque ofende ao principio
da separagdo dos poderes. A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. (Acdo Direta de Inconstitucionalidade
N° 70028391506, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Alzir
Felippe Schmitz, Julgado em 19/10/2009)

Particularmente, penso que este tipo de decisdo extrapola as competéncias
puramente administrativas, conforme pondera Marcal Justen Filho®, a outorga de
uma concessao envolve decisdo séria e grave, pertinente a interesses de diversa ordem,
inclusive com potenciais efeitos sobre direitos e garantias individuais, de modo que a
escolha de produzir a outorga de concess&o deveria envolver a manifestagdo do Poder
Legislativo. A autorizac&o legislativa ndo configura na hipdtese ingeréncia indevida do
Poder Legislativo no Executivo conforme esclarece Hely Lopes Meirelles®:

* Curso de Direito Administrativo, 13. ed. Sfo Paulo, Malheiros. 2000. p. 634.

3 Art. 20 E vedado a Unifio, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios executarcm obras e servigos publicos
por meio de concessdo e permissdo de servigo piblico, sem lei que lhes autorize ¢ fixe os termos. dispensada a lei
autorizativa nos casos de sancamento basico e limpeza urbana e nos ja referidos na Constituigio Federal. nas
Constitui¢ées Estaduais ¢ nas Leis Orgénicas do Distrito Federal ¢ Municipios, observado. em qualquer caso, os
termos da Lei no 8.987, de 1995,
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“Convém relembrar que a Camara nunca praticara esses atos in
concreto, limitando-se a autorizar, ou ndo, sua prética pelo prefeito. Nédo € a
Cémara que concede autorizagdo a terceiros para a realizagdo de qualquer
ato, obra ou servico no Municipio; ela somente autoriza o prefeito a praticar o
ato administrativo que dependa da concordéncia da Edilidade. Ao chefe do
Executivo € que incumbe, sempre e sempre, praticar concretamente o ato
autorizado pela Camara, dando-lhe a forma administrativa conveniente. A
Cémara autoriza; o prefeito executa.”

No caso, a autorizagdo requerida € bastante genérica e envolve além da
concessdo de servicos publicos comum de que trata a Lei no 8.987/95 também a
concessdo simples de uso de bem publico e as chamadas parcerias publico-privadas
disciplinadas pela Lei n° 11.079/2005, que instituiu duas modalidades de parceria publico-
privada; a concessao patrocinada e a concessao administrativa.

A concessdo patrocinada, conforme esclarece Margal Justen Filho®, consiste
numa_concessdo _de servico publico, subordinada genericamente as regras da Lei
8.987/1995, em que o poder concedente se responsabiliza parcialmente pela
remuneracdo devida ao concessiondrio, 0 que constitui objeto de garantias especiais por
parte do Poder Publico. Ja, a concessdo administrativa é um contrato administrativo em
sentido restrito, de objeto complexo e duragdo continuada, que impbe a um particular
obrigacdes de dar e fazer direta ou indiretamente em favor da Administragdo Publica,
mediante remuneragdo total ou parcialmente proveniente dos cofres publicos e objeto de
garantias diferenciadas. A hipétese de concessdo administrativa, segundo o autor, ndo
configura_delegacdo do servico publico. Ao contrario das modalidades de concessdo
(comum e patrocinada), o particular ndo assumiré o dever de desempenhar as atividades
em nome préprio perante os usudrios. Atuara sempre em prol da Administragdo Publica.
Em outras palavras, seus atos serédo atribuidos a Administrag&o.

Nesse passo, vale observar, que a proposicdo em questdo, trata hipoteses
diferentes, ou seja, em que ha concessdo de servico publico (concessdo comum e
concessdo patrocinada) e aquelas em que ndo ocorre tal, como na concessao
administrativa e na concess&o simples de uso de bem publico, como se fosse tudo a
mesma coisa. E ndo sdo. Possuem disciplina e caracteristicas proprias. Por exemplo, 0s
arts. 4° , 5° e 6° ndo se ajustam a todas as formas de concesséo de que trata o projeto
em analise. Também n&o nos parece possivel, em principio, a concessao de uso, por
exemplo, da integralidade do Parque Farroupilha (Redeng&o), conforme estaria a permitir
0 § 2° do artigo 2° do projeto em questao, enquanto os servigos descritos no art. 1° podem,
por ébvio, envolver todo o Parque.

Mas voltando a questdo da autorizagdo legislativa, se na concessao
administrativa, conforme visto acima, ndo ha delegagao do servigo publico nao ha tambem
por conseguinte, necessidade de autorizagdo legislativa? Em principio, sim. Ocorre,
contudo, que o § 3° do artigo 10° da Lei n® 11.079/2005 exige autorizacdo legislativa
especifica na hipotese de concesséo patrocinada em que o valor a ser desembolsado
pela Administragdo Publica seja superior a 70%. O que indicaria, segundo alguns
entendimentos, apesar da falta de previsdo na norma, que na concess&o administrativa
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em que 0s recursos ser&o integralmente suportados pela Administragdo Publica também
seria necessaria a autorizacdo legislativa.

Se necessaria a autorizacao legislativa ela pode ser genérica ou deve ser
caso a caso? Se necessaria a autorizacdo sempre havera de ser, ao nosso ver, caso
a caso. Caso contrario, o Poder Legislativo estaria delegando a competéncia de a cada
caso examinar a oportunidade e conveniéncia da delegacao do servico publico. E verdade
que os servigcos de operacéo, administracdo, conservacdo, manutengdo, implantacéo,
reforma, ampliacdo ou melhoramento de pragas e parques urbanos pode ser entendido
como um servigo especifico. E, portanto, se poderia entender que a proposicdo em
questao atende essa exigéncia de ser especifica. Por outro lado, o projeto em questéo
apresenta tantas possibilidades e diz tao pouco sobre como efetivamente a delegacao se
dara que, ao nosso ver, € discutivel se ela apresenta grau suficiente de especificidade
para o caso de se entender, de fato, necessaria a autorizagao legislativa.

Quanto a requerida autorizagdo para concessdo de simples uso de bem
publico entendo que conflita com a Lei Organica que n&o prevé o uso de bens municipais
por terceiros mediante tal modalidade. Eis o que diz a Lei Organica:

“Art. 13 _ O Municipio utilizara seus bens dominais como recursos
fundamentais para a realizagdo de politicas urbanas, especialmente em
habitacdo popular e saneamento basico, podendo, para essa finalidade,
vendé-los ou permuta-los.

§ 1° — Enquanto os bens dominiais municipais n&o tiverem
destinagdo definitiva, n&o poderdo permanecer ociosos, devendo ser
ocupados em permissdo de uso, nos termos da lei.

§ 2°— Em casos de reconhecido interesse publico e carater social,
0 Municipio tambeém podera realizar concessbes reais de uso de seus bens
dominiais, contendo elas sempre clausulas de reversdo desses bens.

§ 3% - O Municipio revogaré as doagbes que tiverem destinag&o
diversa da ajustada em contrato ou as que ndo cumpriram as finalidades no
prazo de quatro anos.

(.)

Art. 15— O uso de bens municipais por terceiros podera ser feito
mediante concessdo, permissao ou autorizacdo, conforme o caso, atendido o
interesse publico, coletivo ou social, nas seguintes condicbes:

/ - a concessdo de direito real de uso de bens
dominiais para uso especial dar-se-a mediante contrato, sob pena de nulidade
do ato, e sera sempre precedida de concorréncia publica;

I - a concesséao de direito real de uso de bens de
uso comum somente podera ser outorgada mediante lei e para finalidade de
habitagdo e educagéo ou assisténcia social;

il - a permisséo sera feita por decreto;

v - a autorizagao sera feita, por decreto, pelo prazo
maximo de noventa dias.

Paragrafo unico — Em qualquer hipétese, o Poder Publico
promovera ampla discussdo com a comunidade local.”

Alternativa proxima € a permisséo de uso qualificada. Explico. A permissao
uso, pode ser gratuita ou onerosa, bem como por tempo certo ou determinado. Ou seja
a permissao pode ser simples ou qualificada. A permissao qualificada, vale dizer, é dotaxd’
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da mesma estabilidade de que se reveste a concess&o de uso, pois no ato de outorga,
nao havera o trago da precariedade. De modo que a troca, aparentemente, atende as
finalidades da proposicao.

Eo que nos parece relevante observar nesse exame prévio.

Em 16 de dezembro de 2018.
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Fébio\\lyland
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