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PARECER 04/2020

Assunto: Projeto de Lei n° 21, de 16 de abril de 2020.

Autor: Fabio Luiz Andrade, Prefeito Municipal

Ementa: “AUTORIZA O EXECUTIVO A CEDER EM CONCESSAO DE DIREITO REAL DE
USO IMOVEL DE PROPRIEDADE DO MUNICIPIO QUE ESPECIFICA E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS"".

|- RELATORIO

A Comisséao de Legislagao, Justica, Financas, Orgamento, Tomada de Contas
e Redagdo da Cémara Municipal de Porecatu, por seu presidente, usando de suas
prerrogativas e atribuiges legais, solicitou a esta Procuradoria Juridica parecer sobre o PL n°®
21-2020, de autoria do Prefeito Municipal, Fabio Luiz Andrade.

Trata-se de proposicédo legal que objetiva, em apertada sintese, autorizar o
Executivo Municipal “a ceder em Concesséo de Direito Real de Uso, pelo prazo de 20 (vinte)
anos, prorrogavel por até igual periodo, mediante processo licitatério na modalidade
concorréncia publica, com os 6nus da Lei Municipal n° 704, de 5 de julho de 1989, instalagbes
edificadas e os lotes de terras n°s 17, 19 e 21 da Quadra 2 do loteamento determinado Parque
Industrial Gastdo Camargo Penteado, com frente para a Rodovia PR 170, nesta cidade, de
propriedade desta municipalidade”, conforme redagao do seu art. 1°. O paragrafo uUnico do
dispositivo inaugural descreve que “a Comissdo Permanente de Avaliagdo de Bens Moveis e
Imoveis, constituida pela Portaria n° 075/2017, alterada pela Portaria n°® 384/2017, avaliou os
bens referido no caput do artigo, conforme documento em apenso”.

Na sequéncia do projeto legislativo, o art. 2° por seu turno, veda a
concessionaria promover a cessao da area, no todo ou em parte, onerosa ou gratuitamente; o
art. 3° aduz que as atividades da empresa vencedora deverao ser iniciadas no prazo maximo
de 6 (seis) meses, contado da homologagdo do certame licitatério; o art. 4° autoriza o
Municipio a fiscalizar as atividades da concessionaria, quando julgar necessario; o art. 5°
determina que, apo6s o inicio das atividades, a concessionaria devera manter e comprovar um
nimero minimo de empregos formais diretos, tal como previsto na Lei Municipal n® 704-89, sob
pena de rescisdo contratual, ficando também o Municipio autorizado a fiscalizar o cumprimento
desse requisito, a qualquer momento; o art. 6° prevé que durante a vigéncia da lei, qualquer
encargo civil, administrativo e tributario que incidir sobre os iméveis cedidos em concesséo de
uso ficara a cargo da concessionaria; o paragrafo unico do art. 6° estabelece que devera haver
instalagdo de procedimento averiguatorio dos requisitos minimos exigidos pela Lei Municipal n°
704-89 a cada 05 (cinco) anos; o art. 7° veicula as hipdteses em que pode ocorrer a reversao
do imovel e seus acessorios ao Municipio, sem direito a indenizagao ou compensagao, €, por
fim, o art. 8° impde clausula de vigéncia a partir da publicagdo da lei, revogando-
disposigées em contrario, em especial, as contidas na Le Municipal n® 1.762/17.

Segundo a justificativa do Prefeito?, o objetivo da proposicao &, em suma:
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1- “Necessario se faz que o Municipio tenha instrumentos que alavanquem o desenvolvimento
econémico e social da comunidade. Entre esses instrumentos, e talvez os de maior dificuldade
de se implantar, sdo os que permitem atrair e fomentar investidores externos ou daqui mesmo
de nossa comunidade para, por meio de seus espiritos empreendedores, gerarem alternativas
de emprego e renda em nossa comunidade”;

2- “Para tanto se faz necessario atribuir ao Municipio poderes especiais para fazer frente as
dificuldades econémicas da nagdo, que mitiga o empreendedorismo proprio dos investidores,
impedindo o surgimento de fontes diversas de alavancamento da economia locar:

3- “Uma das formas de criar mecanismos de enfrentamento destas dificuldades econémicas é
a de autorizar o Executivo Municipal a celebrar contratos de concessdao de direito real de uso,
em especial, o do imével descrito no Projeto de Lei, que possui caracteristicas proprias para
Instalagdo de industria ou qualquer outra atividade que, de igual forma, crie novos postos de
trabalho, quando esclarecemos que a utilizagdo do instituto da cesséo real de uso € o que
melhor atende aos interesses da administragéo publica”:

4- “E valido esclarecer que, de acordo com o artigo 2° da Lei n° 704/89, ja& mencionada, os
beneficios para as industrias que se instalarem no Municipio sé poderdo ser concedidos
atraves de lei especial desse Legislativo, encaminhada pelo Executivo apés verificar se a
pretendente satisfaz as exigéncias da citada Lei, que dentre elas a principal é a de criar no
minimo 05 (cinco) postos de trabalho e a empresa em questao garante isso apds o inicio das
atividades no novo enderego”;

5- "Vale ressaltar ainda que a presente propositura é um atendimento a uma Acéo Civil Publica
n° 0000727.51.2019.8.16.0137 do Ministério Publico porqué a Lei 1762 (ja revogada),
direcionou o imével a uma determinada empresa, o que € vedado por lei, necessitando do

Acompanham o projeto documento de avaliagdo do imével elaborado pela
Comisséo de Avaliagao de Bens e Iméveis do MuniciPio3, copia das matriculas n° 6.889. 6.887,
6.888, 65886 dos iméveis objetos das proposicoes” e espelho dos cadastros de IPTU dos
mesmos”.

Com tais informagées e documentos, foi o processo legislativo encaminhado a
esta divisao, no dia 24 de abril de 2020.

Em suma, é o relatério.

ll- FUNDAMENTACAO
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\\ Importa esclarecer, inicialmente, que a emissdo de parecer por esta
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fracionarios desta Casa (Presidéncia, Comissées Permanentes e/ou Temporarias®), uma vez
que ndo se revela como requisito para a tramitagdo regular de projetos de lei (facultativo), de
modo que nao se traduz em procedimento obrigatorio, podendo os seus fundamentos serem
utilizados ou nao pelos membros desta Casa.

Ora, regra geral, a analise juridica realizada pelo parecerista em hipétese
alguma pode vincular a Administragdo, simplesmente porque o parecer é a consubstanciacdo
de uma opiniéo juridica, daquilo que a consulta “parece” ao parecerista, e jamais uma ordem,
um ato ou uma determinagdo a qualquer autoridade, seja no plano da Administragdo Publica,
seja mesmo no plano privado. Inclusive, ja pontuou o Egrégio Supremo Tribunal Federal,
abalizado no ensinamento de Celso Antonio Bandeira de Mello, que:

“[...] o parecer nao é ato administrativo, sendo, quando muito, ato de
administracdo consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir
providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de
administracdao ativa. Celso Anténio Bandeira de Mello, "Curso de
Direito Administrativo”, Malheiros Ed., 13% ed., p. 377. [...]" (MS 24073,
Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em
06/11/2002, DJ 31-10-2003 PP-00015 EMENT VOL-02130-02 PP-
00379).

Por outro lado, e considerando o universo juridico sob analise, inexiste
dispositivo normativo no ordenamento juridico local — em particular, na Lei Organica do
Municipio e no Regimento Interno desta Casa, que séo os diplomas legais que regulamentam
a tramitacdo dos projetos de leis municipais — que determine a obrigatoriedade de opinativo
juridico sobre proposta de lei’, razao pela qual as manifestagbes exaradas por esta

Procuradoria, como a presente, se configuram como meros atos facultativos de consultoria.

Ndo se nega, outrossim, a existéncia de previsao legal através da qual a
Presidéncia, e as diversas Comissoes desta Casa podem solicitar pareceres a este 6rgao de
assessoramento. Basta ler-se o Anexo |l, da Lei Municipal n® 1.278, 30 de outubro de 2007,
que dispde sobre as atribuicdes dos cargos efetivos da Camara Municipal de Porecatu, nos
quais se inclui o de Procurador, para se constatar tal possibilidade.

Ndo obstante, resulta necessario esclarecer, por oportuno, que o excerto
normativo supra traduz claramente a ideia segundo a qual a solicitagdo de parecer a
Procuradoria desta Casa, por qualquer de suas comissées, ou mesmo pela Presidéncia, se
trata de mera faculdade, e ndo de procedimento obrigatério, motivo pelo qual os opinativos
ndo vinculam as decisées dos érqgdos desta Casa, até porque, repita-se a exaustdo, o
ordenamento local que dispde sobre a tramitagdo de projetos de leis municipais carece de
imperativo legal no sentido da obrigatoriedade de tal consulta.

Dai porque é imperioso que se ressalte, exaustivamente se preciso, que
opinido técnica desta Procuradoria € estritamente sugestiva, nao podendo substituir( a

§ Conforme art. 17 da Lei Organica Municipal, que assim reza: "Art. 17° - A Camara Municipal tera Comigsee \
Permanentes e Tempordrias, constituidas na forma e com as atribuicbes previstas nesta lei orgénica, no Regimento
Interno ou no ato de que resultar a sua criagdo.”

\
" Como &, por exemplo, o art. 38, inciso VI, e paragrafo unico, da Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que ex’ge‘\
o parecer como requisito de validade do certame licitatorio. \\/
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manifestagdo dda Presidéncia ou das Comissées Legislativas especializadas, muito menos as
escolhas politicas de cada vereador, pois a vontade do Parlamento deve ser cristalizada
através da vontade do povo, que se deixa transparecer através dos seus representantes
eleitos, ja que vigora no Estado brasileiro a democracia representativa, nos termos do
paragrafo unico do art. 1° da Constituigdo Federal®. E sio estes mesmos representantes
que melhor podem analisar a oportunidade e a conveniéncia, bem como as razdes sociais e

politicas de cada proposicéo.

Por essa razao, e em sintese, ¢ que, em situacbes como tais, a manifestagao
deste 6rgéo de assessoramento juridico — autorizada por norma do ordenamento local, como
faculdade dirigida as comissées, destituida, porém, de obrigatoriedade —, tem natureza
apenas opinativa, de modo que ndo substitui, como também nao obriga, e nem vincula,
0 parlamentar a aceitd-la. Outra nio tem sido a posicdo sobre a matéria no ambito da
jurisprudéncia dos nossos Tribunais, bastando, por brevidade, trazer a colagao leading case
apreciado pela mais alta Corte do Judiciario Nacional, do qual resultou em decisio
emblematica da lavra do eminente Ministro Joaquim Barbosa, abaixo reproduzida:

"CONSTITUCIONAL.  ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO.
AUDITORIA PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR DE
AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-JURIDICO DE
NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA. | Repercussées
da natureza juridico-administrativa do parecer juridico- (i) quando a
consulta é facultativa, a autoridade nio se vincula ao parecer
proferido, sendo que seu poder de decisio nio se altera pela
manifestacdo do érgdo consultivo; (ii) quando a consulta é obrigatoria,
a autoridade administrativa se vincula a emitir o ato tal como submetido
a consultoria, com parecer favorédvel ou contrario, e se pretender praticar
ato de forma diversa da apresentada a consultoria, devera submeté-lo a
novo parecer; (i) quando a lei estabelece a obrigacio de decidir a
luz de parecer vinculante, essa manifestacdo de teor juridica deixa
de ser meramente opinativa e o administrador ndo podera decidir
senao nos termos da conclusdo do parecer ou, entdo, nao decidir.
/l. No caso de que cuidam os autos. o parecer emitido pelo
impetrante nao tinha cardter vinculante. Sua aprovacao pelo
superior hierarquico ndo desvirtua sua natureza opinativa, nem o
torna parte de ato administrativo posterior do qual possa
eventualmente decorrer dano ao erério, mas a enas incorpora sua
fundamentacao ao ato. |/ Controle externo: E licito concluir que é
abusiva a responsabilizagdo do parecerista & luz de uma alargada
relagdo de causalidade entre seu parecer e o ato administrativo do qual
tenha resultado dano ao erdrio. Salvo demonstragdo de culpa ou erro
grosseiro, submetida as instancias administrativo-disciplinares ou
Jurisdicionais préprias, ndo cabe a responsabilizagdo do advogado
publico pelo contetido de seu parecer de natureza meramente opinativa.

S \ . .
A\ 1°. A Republica Federativa do Brasil. formada pela uniéo indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito
ederal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

fo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos. ou diretamente, nos
esta Constituicdo.”
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Mandado de seguranga deferido.” (MS 24.631/DF, Plenario, rel. Min.
JOAQUIM BARBOSA, j. em 9-8-2007, DJ 31-1-2008, p. 276)

Nesta ordem de ideias, o presente parecer ficara adstrito apenas a verificagao,
em carater apenas sugestivo, da legalidade e da constitucionalidade da proposta normativa,
ausente qualquer juizo politico e social, ou mesmo sobre a sua oportunidade e conveniéncia
afastada qualquer natureza vinculativa sobre a decisdo da Comisséao.

Tal julgamento (qual seja, de oportunidade e conveniéncia, considerados os
aspectos politicos e sociais), frise-se novamente, se constitui em atividade estritamente
politica, inerente ao munus que € constitucionalmente atribuido ao legislador municipal,
providéncia que foge da andlise desta Procuradoria, limitada a analise estritamente técnico-
juridica, de ordem meramente opinativa.

2. Dos Requisitos Formais:

Superada essa consideracdo preliminar, passa-se a analise dos aspectos
formais da proposicao.

Neste particular, o processo de formacdo das leis municipais deve dar-se,
como ndo poderia deixar de ser, em absoluto respeito aos procedimentos formais
estabelecidos na Constituicao Federal, na Lei Organica Municipal, no Regimento Interno desta
Casa e, ainda, seguir os critérios gerais de técnica de redagao legislativa preconizados na Lei
Complementar Federal n° 95, de 26 de fevereiro de 1. 998°.

Em analise dos requisitos da competéncia e legitimidade para iniciativa do
processo legislativo, ndo se pode olvidar que o mérito (objeto) do projeto versa sobre a
transferéncia de bem imovel publico, e respectivos acessérios, a empresa particular mediante
o instituto da concessdo de direito real de uso, obedecidas determinadas condigbes
(encargos).

No plano da legislacdo local, incide sobre a hipotese o art. 3° inciso VIII; art.
43, inciso XXXI; art. 73, inciso I; e, art. 75, todos da Lei Organica Municipal, abaixo transcritos:

“Art. 3°: - Ao municipio de Porecatu compete:

[..]

Vil - dispor sobre concessdes de direito real de uso e administragdo
de bens municipais;”

“Art. 73°-[...]

§ 1° - O Municipio, preferentemente a venda ou doagao de se bens
imoéveis, outorgara concessdo de direito real de uso, mediante
prévia autorizacado legislativa e licitacao, dispensada esta quando u
se destinar a concessiondria de servigo publico, a entidades assiste @&
ou quando houver relevante interesse publico, devidamente justifica

? Que dispde sobre a elaboragao, a redagéo a alteragéo e a consolidagéo das leis, conforme determina o paragrafo un\i o)
do art. 59 da Constituicdo Federal, e estabelece normas para a consolidagéo dos atos normativos que menciona. \J
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“Art. 75° - O uso de bens municipais por terceiros podera feita
mediante concessdo, permissdo ou autorizagdo, conforme o caso e
quando houver interesse publico, devidamente justificado.

§1° - A concessdo de uso dos bens publicos de uso especiais e
dominiais dependera de lei e de licitacao, e far-se-a mediante contrato
sob pena de nulidade do ato. A licitagdo poderéa ser dispensa mediante
lei, quando o uso se destinar a concessiondria de servi publico, a
entidades assisténcias ou quando houver interesse publico devidamente
Jjustificado.

§ 2°- A concessdo de uso de bens publicos de uso comum somente
serd outorgada mediante autorizacao legislativa.”

Pelo que se infere dos dispositivos citados, a competéncia para tratar do
assunto é do Municipio (local) e a iniciativa legislativa é exclusiva do Prefeito, ficando ao
legislativo local a tarefa de deliberar politicamente sobre o assunto. A jurisprudéncia, inclusive,
ja sufragou este entendimento, tendo declarado a inconstitucionalidade formal de leis
violadoras desta iniciativa exclusiva do Poder Executivo sobre esta matéria. Veja-se, mutatis

mutandis:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DISTRITAL N.°
464, DE 10.01.1994. DESAFETACAO DE AREA PUBLICA. VICIO DE
INICIATIVA. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. PROCEDENCIA.
EFEITOS EX TUNC.

Compete privativamente ao Governador do Distrito Federal a
iniciativa de leis que disponham sobre o uso, a desafetacdo e a
destinacdo dos bens publicos do Distrito Federal. Padece de
inconstitucionalidade formal, por vicio de iniciativa, a Lei n.° 464/1994, de
iniciativa de parlamentar, que desafeta é4rea localizada na Regido
Administrativa do Cruzeiro/DF.” (TJDF, Conselho Especial, Acido Direta
de Inconstitucionalidade n° 2009.00.2.006912-3, Acérdao n. 396910,
Relator (a): Desembargadora CARMELITA BRASIL, Data de
Julgamento: 13/10/2009, Publicado no DJE: 08/01/2010, pag. 5).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DISTRITAL N.
390/01. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL.
OCORRENCIA. PROCEDENCIA DO PEDIDO PARA DECLARAR A
INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI COM EFEITOS EX TUNC E COM
EFICACIA ERGA OMNES. 1. Os arts. 3° 52 100, da LODF
demonstram que ao Governador do Distrito Federal compete a
iniciativa de leis que disponham sobre o uso, a desafetacdo, a
destinacao dos bens publicos do Distrito Federal. Portanto, leis de
iniciativa de deputados distritais com relagdo a essa matéria padecem de
vicio de inconstitucionalidade formal. 2. O art. 51, § 2° da LODF dispbe
sobre a necessidade de comprovagdo do interesse publico, e prévia
audiéncia a populagdo interessada, como pré-requisitos necessérios a
desafetagdo de bem publico ou alteragéo de sua destinagdo original, o
que n&o ocorreu. 3. Ainda, ndo houve prévia licitagdo com ofensa aos

principios da isonomia, da moralidade e da impessoalidade. 4. Pedido,
na Agdo Direta de Inconstitucionalidade, julgado procedente com efeitos
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ex tunc e eficacia erga omnes.” (TJDF, Conselho Especial, Acédo Direta
de Inconstitucionalidade n° 2004.00.2.008228-9, Relator:
Desembargador HERMENEGILDO GONCALVES, Data de Julgamento:
06/12/2005, Publicado no DJE: 14/03/2006, pag. 89).

Logo, a proposi¢do em testilha esta, em tese, atendendo as exigéncias legais
acima, na medida em que foi iniciado pelo Chefe do Executivo, reclamando deliberagdo desta
Casa de Leis, em consonancia com o princiPio do devido processo legal no seu aspecto formal
(art. 5°, inciso LIV, da Constituigao Federal)™.

Na sequéncia, cumpre salientar que o procedimento legislativo adotado’" esta
adequado a espécie, na medida em que a Lei Organica Municipal nédo exige rito especial para
formacdo de leis desse jaez. Nem mesmo o art. 18 da Lei Organica Municipal, com a nova
redacdo que lhe deu a Emenda a Lei Orgéanica n°® 09/2017'?, faz qualquer mencao a
necessidade de tramite diverso do comum/ordinario para esta espécie de legislagao.

Assim, o procedimento legislativo adotado estd adequado & espécie, na
medida em que foi proposto como projeto de lei ordinaria.

A tecnica legislativa, por sua vez, estd consentdnea com a estruturagéo e a
articulagao prescritas nos arts. 3° a 11, da Lei Complementar Federal n° 95, de 26 de fevereiro
de 1.998"°, em nada havendo o qué possa desabonar a propositura normativa neste aspecto.

O “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pals a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, a sequranca e a propriedade,
nos termos seguintes:

(-]

LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”

" Qual seja, Projeto de Lei Ordinaria.
2Artigo 18 — O processo legislativo compreende:

| — emendas a Lei Orgdnica do Municipio;

Il — leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV — decretos legislativos;

V - resolugées.

§ 1°- As leis complementares versardo, dentre outras autorizadas por esta Lei Orgénica, sobre as sequintes matérias;
| = Codigo Tributario;

Il — Codigo de Obras e Edificagées;

Il — Codigo de Posturas;

IV — Codigo de Parcelamento e Zoneamento,
V — Caodigo de Uso e Ocupagéo do Solo;

VI — Sistema Viario;

VIl — Estatuto dos Servidores Municipais,

VIl — Plano Diretor; . - \

IX — Definicdo das areas de atuagdo das fundagdes, conforme prevé o inciso XIX do art. 37 da Constituigdo Federa‘(\e \ \

X — QOutros Cddigos, Planos e afins.” \ ‘\.\ \
’(\ l".\ \ \

I |
3 uart. 92 A cldusula de revogagdo devera enumerar, expressamente, as leis ou disposigdes legais revogadas.” (Redagao \
dada pela Lei Complementar n® 107, de 26.4.2001) \
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Assim, a proposi¢do em testilha, ndo apresenta, em tese, qualquer defeito_ ou
irregularidade em matéria de competéncia, adequagao procedimental ou técnica legislativa,
estando, portanto, formalmente regular.

3. Dos Requisitos Materiais - Mérito:

Para além da verificagdo acima, salienta-se ser imprescindivel que a matéria
contida no projeto de lei seja possivel juridicamente, além de estar compativel e ndo contrariar
a Constituicao Federal, a Constituicdo Estadual, a Lei Orgénica Municipal, e leis
infraconstitucionais (federais, estaduais e municipais).

Nesta perspectiva, tem-se a considerar que a proposicdo legal objetiva
autorizar o Municipio realizar transferéncia de imével de sua propriedade a empresa particular,
através de certame licitatorio, mediante concessdo de direito real de uso, obedecidas as
condicées determinadas pela Lei Municipal n® 704-89, e nos limites propostos também no
proprio PL, visando fomentar a criacdo de emprego e renda.

A questdo que se coloca, portanto, é saber se, do ponto de vista constitucional
e da legislagéo federal, pode o Municipio fazer concessédo de direito real de uso de bens
imoveis publicos a empresas particulares, para o fim especifico de promover a industrializacéao,
com objetivo de criar emprego e renda, e quais so os requisitos necessarios para tanto.

Em termos gerais, o ordenamento infraconstitucional contempla essa
possibilidade através do permissivo constante do art. 7°, caput, do Decreto-lei n°® 271, de 28 de
fevereiro de 1967, com as alterages que Ihe foram impostas pela Lei Federal n® 11.481, de
2007, da seguinte forma:

“Art. 7° E instituida a concessdo de uso de terrenos publicos ou
particulares  remunerada ou gratuita, por tempo certo ou
indeterminado, como direito real resoltivel, para fins especificos de
regularizagdo  fundigria  de  interesse social, urbanizagao,
industrializacao, edificagéo, cultivo da terra, aproveitamento sustentavel
das varzeas, preservagdo das comunidades tradicionais € seus meios
de subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas
urbanas.” (Redacdo dada pela Lei n® 11.481. de 2007)

De acordo com o raciocinio legal, visualiza-se a concesséo de direito real de
uso como um instrumento através do qual se viabiliza transferéncia de imoével publico a
particular, para utilizagéo privativa por determinado periodo, mediante o cumprimento de certas
exigéncias, remunerada ou gratuitamente '

" No entendimento de Raul de Mello Franco Janior:

‘Em termos conceituais, a concesséo de direito real de uso é contrato pelo qual a Administracdo transfere o uso
remunerado ou gratuita de terreno publico a particular, como direito real resoldvel. para gue dele se utilize em
fins_especificos de regularizagdo fundiaria de interesse social, urbanizagéo, industrializac3o, edificagdo, cultivo de
terra, aproveitamento sustentavel das vérzeas, preservagdo das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia
qualquer outra modalidade de interesse social em areas urbanas.

outras palavras, por esse contrato (firmado por instrumento publico ou particular ou mesmo por simples termo
inistrativo) a Administracao entrega certo bem ao concessionario, que dele fruird plenamente respondendo
s encargos civis, administrativos e ributarios eventualmente incidentes. O nao cumprimento ou o desvio de
dade que justificou a outorga exige a reversdo do mesmo bem ao patriménio publico, o que evita prejuizos
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Doutrina e jurisprudéncia, interpretando sistematicamente o referido instituto,
notadamente a luz dos principios constitucionais expressos no art. 37 da Magna Carta'® — os
quais regem o modo de agir da Administracdo Publica em geral —, firmaram a conclusdo no
sentido de que € possivel ao Municipio fazer a transferéncia de imoveis de sua propriedade a
empresas particulares através da concesséo do direito real de uso, como forma de incentivo de
geragao de empregos e renda, desde que cumpridas as seguintes condigdes:

a) autorizagdo em lei especial;

b) haja indicagdo de recurso no orgamento ou em seus créditos adicionais previstos na Lei
Orgamentaria vigente, caso decorram despesas;

c¢) atenda as condigbes estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentarias, também em caso de
surgimento de despesas;

d) procedimento licitatorio para selegdo das empresas interessadas no beneficio;

e) prévia avaliagdo do bem a ser doado / cedido,

f) estabelecimento de politicas publicas para orientagdo, controle e garantia do interesse
publico, e do cumprimento do fim pretendido com o imével, através de: 1) fixagdo de
pardmetros objetivos de justificagdo do interesse publico mediante avaliagdo da
proporcionalidade entre a contraprestagdo do particular e o incentivo, este representado pela
posse do imovel; e, 2) sejam estabelecidos mecanismos de constatagdo / fiscalizagdo de que a
empresa beneficiada tem condigées de funcionamento viaveis, como também tem condigbes
de cumprir com suas obrigagées em prol do interesse publico (contraprestagdes).

Esse é, por exemplo, o entendimento adotado pelo Ministério Publico do
Parana sobre a questdo. A consubstanciar tal afirmativa, impende registrar que os eminentes
Promotores de Justica Mario Sérgio de Albuquerque Schirmer e Mateus Eduardo Siqueira
Nunes Bertoncini, publicaram no site daquela instituicdo um estudo feito a partir dessa
tematica, relacionada ao controle externo do patriménio publico'®. Dentre as conclusées
firmadas no trabalho ora citado, € possivel constatar faciimente, numa visdo geral, os
pressupostos alhures ventilados, sendo vejamos:

“DAS CONCLUSOES

Considerando-se a relevancia do tema e a necessidade da adequada
aplicagdo das disposigbes constitucionais e legais sobre o assunto, bem
como visando coibir a transferéncia indevida de recursos publicos para o
setor privado, chega-se as seguintes conclusées:

patrimoniais ou especulagbes imobiliarias a custa da coletividade (desvio de finalidade)” (FRANCO JUNIOR, Raul de
Mello. Alienagao de bem publico. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, pg. 159-160).

S«aArt 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Ff@‘
dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficjé .} e\
também, ao sequinte: (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998) \

Lot

i

Y
'® SCHIRMER, Mario Sérgio de Albuguerque Schirmer; BERTOCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nupes Ben_nqin‘\( a
Concessio de Beneficios Econémicos pelo Poder Publico 8 Empresa Privada, como Incentivo a Industri Inzaq_ o.

Disponivel _ .
http://www.patrimoniopublico.mppr.mp.br/arquivos/File/Artigos_Testes Estudos/Tese incentivo _empresas.pdf,

em 05 de maio de 2020
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12. A concessao de incentivos econémicos a empresas privadas de
fins lucrativos, para instalarem-se no territorio de uma unidade
federativa, s6 é possivel respeitando-se os principios que regem a
Administracdo Publica, os requisitos previstos pela legislacdao e
atendendo-se o _interesse publico, sob pena de invalidade do ato
responsabilizagao do agente publico responsavel.

2% As despesas realizadas pelo Poder Publico com incentivo a
empresas privadas de fins lucrativos e as isengées fiscais a elas
concedidas sO serdo validas se previstas na Lei Orcamentaria
votada no exercicio anterior.

3% A concessdo de incentivos econémicos s6 € vdlida apods
constatacdo _de que a empresa beneficiada tem condi¢cbes de
funcionamento e de cumprir com suas obrigacdes de interesse
publico.

4% As isencées tributarias somente sdo validas se previstas em lei
e concedidas em despacho da autoridade administrativa, apos
analise do procedimento que demonstre a observancia dos
requisitos previstos na lei.

5% A doacéao de bens publicos, para ser licita, necessita de prévia
autorizacao legislativa, prévia avaliagdo, procedimento licitatorio e
atendimento do interesse publico.

6°. O Poder Publico ndao pode adquirir um bem de forma onerosa e,
posteriormente, doa-lo a uma empresa privada de fins lucrativos, a
titulo de incentivo para instalar-se em seu territorio.

7°. Em razao do disposto na Lei n° 4.320/64 os incentivos para
instalagdo de empresas privadas de fins lucrativos nunca poderao
ser feitos em de dinheiro.

8°. A concesséo de incentivos econémicos a empresas privadas de
fins lucrativos so é vdlida se atendido o interesse publico,
caracterizado como interesse geral de toda sociedade, razdo pela
qual ndo pode ser concedida graciosamente, devendo existir uma
contraprestacdo por parte do beneficiario, expressa em lei ou
contrato, com garantias concretas de sua execucéo.

9% Em cada caso concreto deve ser analisada a relacdo custo-
beneficio _entre os incentivos oferecidos aos beneficiarios e as
contraprestacoes de interesse publico que estes devem
proporcionar, fatores decorrentes dos  principios da
proporcionalidade, da razoabilidade e da economicidade, que vao
demonstrar a existéncia ou nao de interesse publico no caso em
analise.

10°. Desejando repassar a uma empresa privada de fins lucrativos,
a titulo de incentivo para industrializagdo, um terreno nu, devera o
Estado utilizar-se,preferencialmente, da concessao real de uso.

11°. Quando o Poder Publico pretender conceder incentivos fiscais
a empresas de fins lucrativos, em troca de prestagées de interesse
publico, deve realizar _certame _licitatério, especificando
detalhadamente em Edital todos os incentivos a serem concedidos,
todas as contraprestacGes e garantias exigidas dos beneficiarios e
lodos os requisitos para habilitacao dos interessados, podendo tal
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licitagao ser inexigivel ou dispensada apenas nos casos previstos
em lei, hipétese em que a Administragcdao devera formalizar
procedimento demonstrando a ocorréncia das condi¢cées de
dispensa ou inexigibilidade.

12°, Fere o principio da moralidade conceder beneficios
desarrazoados a4 empresas privadas de fins lucrativos, sem a
existéncia de beneficios proporcionais em prol de toda a
coletividade, toda vez que a conduta do administrar buscar
prejudicar ou beneficiar alguém e toda vez que houver o
desrespeito a determinagées legais.”"”

Inclusive, sob a otica dos pareceristas, a concessdo dos beneficios ora em
exame sem o preenchimento dos requisitos acima declinados constitui ato de improbidade
administrativa que causa prejuizo ao erario, sujeito, portanto, as sangdes da lei Federal n°
8.492/1992, segundo a 13? orientacéo especifica do trabalho ministerial:

“13°% A concessao ilicita de beneficios econémicos para empresas
privadas de fins lucrativos, em tese, caracteriza a pratica de atos de
improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario e que
atentam contra os principios que regem a Administragao Publica.” ®

Na mesma linha do MP-PR ja se posicionou igualmente o Pleno do Tribunal
de Contas do Estado do Parana — TCE-PR no Acorddo n° 5330/13, o qual ficou assim

ementado;
ACORDAO N° 5330/13-Tribunal Pleno

“CONSULTA. DOACAO COM ENCARGOS DE TERRENOS
PUBLICOS PARA VIABILIZAR INVESTIMENTOS PRODUTIVOS.
PREFERENCIA PELA CONCESSAOQ DE DIREITO REAL DE USO
SOBRE A DOACAO COM ENCARGOS. NECESSIDADE DE
PREVIA _LICITACAO PARA AMBAS AS HIPOTESES.
IMPRESCINDIBILIDADE DE POLITICAS PUBLICAS
ORIENTANDO E GARANTINDO O CUMPRIMENTO DO FIM
PRETENDIDO COM O IMOVEL."

Em resposta a quesito cuja hipétese fatica subsume-se perfeitamente ao
objeto de analise (PL n° 21-2020), o eminente Conselheiro Nestor Baptista esclareceu em seu
voto que a matéria encontra-se sedimentada na Sumula n°® 01 da Corte de Contas Paranaense,
valendo, por oportuno, destacar a seguinte passagem:

‘]

No mérito cumpre, primeiramente, registrar o conteudo da Sumul
deste Tribunal, vazada nos seguintes termos:

'" Obra citada, pgs. 20/21.

'® |dem, ibidem.
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Sumula n° 01 — Doacdo de imoveis urbanos a particulares

“Preferéncia pela utilizagdo da Concessdo de Direito Real Uso, em
substituicdo a maioria das alienagbes de terrenos publicos, em razdo de
sua vantajosidade, visando fomentar a atividade econdémica, observada
prévia autorizagdo legislativa e licitagdo na modalidade concorréncia,
exceto nos casos previstos no art. 17, inciso I, alinea “f’ da Lei n°
8.666/93. Caso o bem néao seja utilizado para os fins consignados no
contrato pelo concessionario, devera reverter ao patriménio publico.”

Da matéria sumulada, depreende-se que, em virtude da sua
vantajosidade, deve haver uma preferéncia pelo instituto da concesséo
de direito real de uso de imdveis publicos, visando fomentar a atividade
econdémica, cabendo a Administragdo exercer um efetivo controle acerca
da utilizagdo do bem transferido.

Como salientado pelo Ministério Piblico “...a preferéncia pelo instituto da
Concesséo Real de Uso de imoéveis publicos, € vantajosa pela protecao
dada ao direito de propriedade que permanece com o ente federativo,
garantindo a conservacao do patriménio publico.”

De outra banda, a doagdo com encargo pode ser utilizada em situagdes
excepcionais, ou seja, quando, no caso concreto, reste demonstrada a
Impossibilidade da utilizagdo da concessao real de uso em razao da nao
vantajosidade.

-]

De acordo com este cenario, no presente caso, acode de razdo o
Ministério Publico ao opinar pela necessidade de prévio certame
licitatério, ndo apenas para a concesséo real de uso, como também para
a doagao com encargos.

Assim, acompanhando o Parecer daquele ‘Parquet’. VOTO pelo
conhecimento da consulta formulada pela Secretaria de Estado da
Industria, do Comércio e Assuntos do Mercosul e, por conseguinte, para
que a resposta seja dada nos seguintes termos: (i) a preferéncia pela
concessao real de uso de imdveis publicos é vantajosa pela
protecao ao direito de propriedade que permanece com o ente
federativo, garantindo a conservacdo do patriménio publico: (ii) a
doagdo com encargos pode ser utilizada apenas em hipéteses
excepcionais, quando constatada a impossibilidade ou a néo
vantajosidade da concessdo real de uso; (iii) tanto _a doagio com
encargos guanto a concessao real de uso, devem ser precedidas de
licitacdo; (iv) no caso de doacdo com encargos o edital da licitacao
devera prever os encargos, o prazo para cumprimento, clausula de
reversao, sob pena de nulidade do ato; e, por fim (v) necessidade
de fixacdo de politicas publicas orientando e garantindo o
cumprimento do fim pretendido com o imével.”
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Recentemente o mesmo Tribunal, também pelo seu Orgdo Pleno, reiterou
esse posicionamento no Acérdao n® 1730/18:

ACORDAO N° 1730/18-Tribunal Pleno

“Consulta. Concessao de incentivos econémicos e fiscais pelos
Municipios para a instalagdo de novas empresas ou ampliacao
das atividades daquelas ja instaladas, com o fim precipuo de
aumentar a geracao de empregos diretos e indiretos ¢ a
arrecadacgéo de tributos. Resposta.”

Além de aderir ao contido na Sumula n°® 01 — TCE-PR e no Acérddao n°
5330/13, o Conselheiro Ivan Lelis Bonilha, entao relator, fez questao de enfatizar que néo
havia, naquele momento, motivo para modificagcdo do entendimento:

‘L]

2.3 “O municipio pode proceder a doagédo de terrenos a industria ou
empresa, como forma de incentivo a instalagédo ou ampliagao?”

Nesse ponto, o setor juridico do Municipio consulente sublinhou o
posicionamento ja firmado pelo Tribunal (Acérddo n°® 5530/13-TP) de que
deve ser dada preferéncia & concessao de direito real de uso, sem,
contudo, excluir a possibilidade de utilizagdo da doagéo para viabilizagédo
do desenvolvimento econémico.

A COFIM, a COFIT e o Ministério Publico de Contas manifestaram-se
pela necessidade de dar preferéncia a concessao de direito real de
uso, sendo a doagdo com encargos admitida apenas de forma
excepcional.

A questdo ja esta ha tempos pacificada no ambito desta Corte.
Efetivamente, a Sumula n° 1, aprovada por meio do Acérddo n°
1865/06-TP, enfatizou a preferéncia pela utilizacdo da concessado de
direito real de uso, assim dispondo:

“Preferéncia pela utilizacdo da Concessdo de Direito Real Uso, em
substituicio a maioria das alienacdes de terrenos publicos, em razdo de sua
vantajosidade, visando fomentar & atividade econdmica, observada prévia
autorizacdo legislativa e licitacdo na modalidade concorréncia, exceto nos
casos previstos no art. 17, inciso |, alinea ‘f’ da Lei n°. 8.666/93. Caso o bem
nio seja utilizado para os fins consignados no__contrato pelo
concessionario, devera reverter ao patriménio ptiblico.”

Outros julgados seguiram essa orientagdo, inclusive reafirma n
a&mbito da Consulta n° 99793/11, que, detalhando mais a mat \
debatida, restou respondida nestes termos (Acérdéo n°® 5330/13- STF’)
“(i) a preferéncia pela concessdo real de us o de imoveis publlcos é[\\\
vantajosa pela protecdo ao direito de propriedade gque permanece com.o :
ente federativo, garantindo a conservacdo do patrimdnio publico; (n) a. _)

doacgdo com encargos pode ser utilizada apenas em hipoteses excepcionais,

-t
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quando constatada a impossibilidade ou a n&o vantajosidade da concessao real

de uso; (iii) tanto a doacdo com encarqos quanto a concessio real de uso,
devem ser precedidas de licitacdo; (iv) no caso de doacdo com encargos o
edital da licitacdo devera Dréver os encargos, o prazo para cumprimento,
clausula de reversido, sob pena de nulidade do ato; e, por fim (v)

necessidade de fixacio de politicas publicas orientando e garantindo o
cumprimento do fim pretendido com 0 imovel”

Pelo Acérddo n° 2218/14-STP, proferido na Consulta n° 639388/10, o
Tribunal reiterou essas mesmas diretrizes.

De se destacar que tais decisées foram tomadas com observancia
do quérum qualificado de que tratam o art. 115 da Lej
Complementar Estadual n° 113/2005 e o art. 434 do Regimento
Interno, inexistindo, neste momento, motivos para alteracdo de
entendimento.

[.]"

no sentido da nulidade da concessso do direito real de uso de iméveis feita pela Administracao
Publica quando ausentes os requisitos apontados nos itens “a” a ‘f' supra, podendo ser

"APELACAO CIVEL. ACAO DE OBRIGACAO DE FAZER. OUTORGA
DE ESCRITURA DEFINITIVA. CONCESSAO DE DIREITO REAL DE
USO DE IMOVEL PUBLICO. POSTERIOR DOACAO cowm
ENCARGOS A PARTICULAR, VISANDO AO DESENVOLVIMENTO

SOCIOECONOMICO DO MUNICIP/O. INEXISTENCIA_DE PREVIO
PROCEDIMENTO DE LICITACAO EM RELACAO A CONCESSAO DE
USO. INOBSERVANCIA DO ART. 2.° DA LEI FEDERAL N.°
8.666/1993. AUSENCIA FE o< DA LEl FEDERAL N.°

8.666/1993. NULIDADE DO _RESPECTIVO ATO ADMINISTRATIVO.
RECURSO DESPROVIDO." (TJPR - 42 C. Civel - 0002028-
53.2018.8.16.0174 - Unizo da Vitéria - Rel.: Desembargadora Regina
Afonso Portes - J. 07.04.2020)

E JUSTIFICACAO DO INTERESSE PUBLICO QUANTO A DOACAO
COM ENCARGOS. DESCUMPRIMENTO DO ART. 17, § 4.° DA LE|
FEDERAL N.° 8.666/1993. NULIDADE DO RESPECTIVO ATO
ADMINISTRATIVO. EMBARGOS REJEITADOS.” (TJPR - 52 C.Civel em

Composicdo Integral - EiC - 1106635-0/01 - Astorga - Rel.:
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Desembargador Adalberto Jorge Xisto Pereira - Unanime - J.
26.04.2016)

- _Portanto‘ segundo a fundamentacao acima, o objeto ventilado no PL n°® 21-
2020, e materialmente possivel, desde que presentes os critérios objetivos relacionados nas

[ )

alineas “a” a “f” retro.

Pode-se afirmar, em contrapartida, que o expediente legislativo analisado ndo
esta compativel com o ordenamento juridico (Constituicdo Federal e legislagéo
infraconstitucional) justamente devido a falta de atendimento de algumas das exigéncias
indicadas. Isso porque € possivel verificar que o PL n® 21-2020 simplesmente carece dos
requisitos descritos nas alineas “b”, “c”, “f.17" e “f.2".

Como medida de esclarecimento, € de rigor salientar que, muito embora seja
possivel, e até mesmo provavel, que ndo decorrerdo despesas da acao prevista no PL — logo,
seriam desnecessarias as condigdes indicadas nos itens “b” e “¢” supramencionados —, tal
circunstancia nao resulta definida na proposicao, por isso se justificando o apontamento da sua

falta.

Na sequéncia, a auséncia do item “f71" fundamenta-se na completa
inexisténcia de um juizo de valoragdo do interesse publico, porque ndo ha qualquer
pardmetro objetivo a indicar que a concessédo de uso de um imével avaliado em R$ 350.000,00
(trezentos e cinqiienta mil reais), por 20 (vinte) anos — podendo ser renovado por iqual
periodo — € proporcional ao encargo de criagdo e manutengéo de 05 (cinco) empregos diretos
ao particular beneficiado, tal como preconiza a Lei Municipal n°® 704/89.

Derradeiramente, denota-se uma lacuna também no que se refere ao item “f.
2" mesmo em face da previsdo constante no art. 6° do PL n° 21-2020. Com efeito, tal
dispositivo ndo supre a necessidade de prévia constatagéo da viabilidade de que a empresa
beneficiada tenha plenas condigbes de funcionamento pelo periodo da concessdo, como
também tenha plenas condigbes de cumprir com as obrigagbes assumidas em favor do
interesse publico, uma vez que remete a fiscalizagdo destes 6nus para periodo em que ja
estard em plena vigéncia o instrumento contratual respectivo (contrato de concesséao de direito
real de uso).

ll- RESPOSTA A CONSULTA

Diante do exposto, conclui-se que o PL n® 21-2020 n&o apresenta, em tese,
qualquer defeito ou irregularidade em matéria de iniciativa, competéncia, adequagao
procedimental ou técnica legislativa, nos termos do item |l. 2.

No plano material, indica-se a existéncia de entendimento no sentido ?—;&@0‘
objeto da proposi¢do € possivel juridicamente, desde que presentes as sequintes co es\

objetivas: \

A

a) autorizagdo em lei especial;

* Qual seja, autorizagdo para o Municipio fazer a concessédo do direito real de uso de det‘elrmir_wa}do imovel d\q sua_\_,'}é
propriedade a empresa particular, com o objetivo de criar empregos € renda, mediante certame licitatorio. N

._\
Y
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b) haja indicagdo de recurso no orgamento ou em seus créditos adicionais previstos na Lei
Orgamentaria vigente, caso decorram despesas;

¢) atenda as condigbes estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentarias, também em caso de
surgimento de despesas;

d) procedimento licitatorio para sele¢do das empresas interessadas no beneficio;

e) prévia avaliagdo do bem a ser doado / cedido;

f) estabelecimento de politicas publicas para orientagdo, controle e garantia do interesse
publico, e do cumprimento do fim pretendido com o imdvel, através de: 1) fixagdo de
parametros objetivos de justificagdo do interesse publico mediante avaliagdo da
proporcionalidade entre a contraprestagéo do particular e o incentivo, este representado pela
posse do imobvel; e, 2) sejam estabelecidos mecanismos de constatagéo / fiscalizagdo de que a
empresa beneficiada tem condigbes de funcionamento viaveis, como também tem condigbes
de cumprir com suas obrigagées em prol do interesse publico (contraprestagées).

Por fim, opina-se pela inexisténcia dos requisitos descritos nas alineas ‘b”, “c”,
‘f.1” e "f.2" no expediente analisado, de modo que o projeto ndo encontra condigbes de seguir
tramitacdo normal, por incompatibilidade material com o ordenamento juridico, segundo
razées expostas no item II. 3.

Salvo melhor e sobérano juiza d _\s Camissodes e Plenario desta Colenda Casa
\

Legislativa, esse é o parecer. \
Porecatu, Pr., em 05 de l_miaio de 2020.
||| .
\ {1




