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ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MUNICIPIO DE CANOAS

SECRETARIA DE LICITACOES E CONTRATOS — DIRETORIA JURIDICA

Parecer Juridico SMLC/DJ n° 181/2024

DO RELATORIO.

EMENTA. RENOVACAO DE CONCESSAO PUBLICA.
CONTRATO DE FORNECIMENTO, INSTALACAO,
REMOCAO, ADOCAO, SUBSTITUICAO,
MANUTENCAO PREVENTIVA E CORRETIVA DE
CONJUNTO DE POSTES E PLACAS DE
IDENTIFICACAO DE LOGRADOUROS PUBLICOS JA
INSTALADOS E A INSTALAR. DIREITO DE
EXPLORACAO PUBLICITARIA COMO
CONTRAPARTIDA. LEI 8.987/95 E 8.666/93. OBJETO DO
CONTRATO INCOMPATIVEL COM A LEGISLACAO DE
REGENCIA. NOVA LICITACAO. PARECER
FAVORAVEL, COM CONDICOES E RECOMENDACOES.

Cuida-se de consulta juridica realizada nos autos do processo SEI n° 24.0.000006971-6, no qual se
busca a renovagao por mais 10 (dez) anos do Contrato de Concessdo Publica n° 042/2014, o qual tem por
objeto o fornecimento, instalagdo, remocgdo, adogdo, substituicdo, manuten¢do preventiva e corretiva de
conjunto de postes e placas de identifica¢do de logradouros publicos ja instalados e a instalar, tendo como
contrapartida o direito de explorag@o publicitaria.

Quanto a documentacdo, o presente feito foi instruido com diversos documentos, dentre os quais:

. justificativa;

. manifestacdo do fiscal do contrato;

. copia do contrato;

° certidoes de regularidade;

. balango patrimonial e demais demonstrativos contabeis;
° requerimento;

. contrato social.

O gestor, na Justificativa (0659512), corroborando manifestacdo do fiscal do contrato (0574344),
assim fundamenta a necessidade da renovagio pretendida. Confira-se:
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O presente pedido tem sua origem na CLAUSULA SEGUNDA: PRAZO do
Contrato n® 042/2014, e no interesse da Secretaria Municipal de Transportes e
Mobilidade - SMTM, Diretoria de Projetos e Obras, na continuidade dos servigos
prestados pela empresa RSBC - Rede Sulbrasileira de Comunicagéo Visual S/A,
CNPJ 02.441.272/0001-52, referente ao servigo de manutencéo preventiva e corretiva
em equipamentos de indicagao de logradouros ja instalades e a instalar, sem qualquer
fnus para a administrag&o piblica, podendo a contratada explorar publicidade, sob as
clausulas e condigbes pactuadas.

Conforme relatério acostado ao processo, do fiscal do contrato, o servigo &
necessario para a manutengdo das placas de indicagéo de logradouros e a instalagdo
de novas. As placas de logradouro t&m uma importancia fundamental para facilitar a
navegacao e identificacdo de ruas, avenidas e oufros locais. Elas fornecem
informagfes essenciais para orientar os pedestres e motoristas, contribuindo para a
seguranca e eficiéncia do trafego urbano. Além disso, ajudam servigos de entrega,
servigos de emergéncia e outras atividades que dependem da localizagéo precisa de
enderegos.

Por se tratar de concessdo nao gera dnus para o municipio. A prorrogagdo do
contrato seré pelo periodo de dez anos, conforme CLAUSULA SEGUNDA - PRAZO
do Contrato n® 042/2014.

E o relatorio.

II. DO PROCEDIMENTO DE ANALISE JURIDICA
II.LA. DA COMPETENCIA PARA ANALISE

4, O art. 53, caput, da Lei n° 14.133/2021, a exemplo do que ocorria no ambito da Lei n® 8.666/1993,
dispde sobre a obrigatoriedade de envio dos processos licitatérios e de parcerias em sentido amplo para
analise do 6rgdo de assessoramento juridico competente. Confira-se:

Art. 53. Ao final da fase preparatoria, o processo licitatorio seguird para o
orgdo de assessoramento juridico da Administra¢do, que realizara controle
prévio de legalidade mediante andlise juridica da contratagdo.

(...)

§ 4° Na forma deste artigo, o oOrgdo de assessoramento juridico da
Administragdo também realizarda controle prévio de legalidade de
contratagoes diretas, acordos, termos de cooperag¢do, convénios, ajustes,
adesdes a atas de registro de precos, outros instrumentos congéneres e de
seus termos aditivos.

5. Acerca da competéncia da Diretoria Juridica da Secretaria Municipal de Licitagdes e Contratos, o
Decreto Municipal n° 549, de 26 de dezembro de 2023 assim dispde:
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Art. 13. A andlise juridica referente aos processos de licitagdes e contratos

serd realizada pela Diretoria Juridica da secretaria responsdvel pelo
processamento das licitacées. (grifei)

6. Logo, verifica-se que ¢ atribuicdo privativa desta Diretoria proceder com o controle prévio de
legalidade quanto aos atos desenvolvidos na fase interna da licitagdo e demais avencas firmadas pela
administragdo publica direta municipal envolvendo convénios, acordos, parcerias e outros instrumentos
congéneres ¢ de seus termos aditivos. com foco nos artefatos que compdem a contratagdo, mas sem
prejuizo quanto a andlise do processo como um todo.

ILB. DALEGITIMIDADE PARA SUBMISSAO DOS PROCESSOS DE CONTRATACAO

7. O Decreto Municipal n° 549/2023 traz um rol de legitimados que podem provocar a atuacdo da
Diretoria Juridica da SMLC e dela solicitar emissdo de manifestacao juridica. Colaciona-se o art. 15 do
aludido Decreto:

Art. 15. Os processos de licitagbes e contratos poderdo ser submetidos a
andlise juridica diretamente por detentores dos seguintes cargos/fungoes:

1 - secretarios e equivalentes;

11 - diretores e equivalentes; e

1l - agentes de contratagdo e membros de comissoes especiais de licitagdo,
no bojo de processos especificos de contratagdo.

Paragrafo unico. Os demais servidores poderdo encaminhar processos para
andlise da Diretoria Juridica mediante chancela dos legitimados neste artigo.

8. Considerando que, no caso em apreco, se estd diante de processo especifico de contratagdo,
exsurge a legitimidade dos agentes de contratagdo para demandarem analise por parte do orgdo de
assessoramento juridico, nos termos do inciso III do art. 15 do Decreto n°® 549/2023, motivo pelo qual se
verifica a presenga da legitimidade no caso em tela.

II.C. DAABRANGENCIA DA ANALISE JURIDICA

9. Consigne-se que a presente analise considerard tdo somente os aspectos estritamente juridicos da
questdio trazida ao exame desta Diretoria Juridica, partindo-se da premissa basica de que, ao propor a
solucdo administrativa ora analisada, o administrador publico se certificou quanto as possibilidades

orcamentarias, financeiras, organizacionais e administrativas, levando em consideracdo as anélises
econdmicas e sociais de sua competéncia.

10. Isso porque, nos termos da Lei n°® 6.627/2023, que dispde sobre a estrutura, organizacido ¢
funcionamento do Poder Executivo Municipal de Canoas, compete a Secretaria Municipal de Licitacdes e
Contratos, entre outras atribuigdes, proceder com o assessoramento juridico em questdes de licitagdes e
contratagdes em geral:

Art. 11. As competéncias das Secretarias de Natureza Instrumental
compreendem:

()

¢) compete a Secretaria Municipal de Licita¢des e Contratos (SMLC):
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()

2. planejar, dirigiv, executar, controlar e assessorar, material, técnica e

juridicamente, todas as fases e procedimentos de formagdo e execug¢do do
processo licitatorio e dos procedimentos de selecdo e formagdo de parcerias
da administracdo direta; (grifei)

11. Desta feita, verifica-se que a atividade dos procuradores e assessores juridicos atuantes junto a
Secretaria Municipal de Licitagdes e Contratos — assim como ocorre com a atividade advocaticia de
maneira geral — se limita a analise da compatibilidade juridica da matéria trazida a exame, sem prejuizo de,

eventualmente, sugerir solugdes vislumbradas por esta unidade de assessoramento juridico, que devem ser
objeto de consideracdo por parte do gestor, que detém, no entanto, a palavra final sobre a implementagao
de politicas publicas no &mbito municipal, nos limites do seu juizo de mérito.

ILD. DO ATENDIMENTO AS RECOMENDACOES JURIDICAS

12. Ponto que merece destaque, devendo ser objeto de ciéncia pelos gestores, diz respeito ao devido
atendimento as recomendagdes dos despachos e pareceres juridicos. Nesse sentido, o art. 16 do Decreto
Municipal n°® 549/2023:

Art. 16. Exarado despacho de saneamento ou parecer condicional pela
Diretoria Juridica, os responsaveis pela instrucdo processual deverdo

acolher ou justificar o ndo_acolhimento das recomendacoes emanadas do

referido orgdo de assessoramento juridico.

Paragrafo unico. Havendo o ndo acolhimento de recomendagoes, as
Jjustificativas deverdo ser expostas em despacho especifico. (grifei)

13. Sob tal influxo, importante esclarecer que as recomendagdes juridicas veiculadas por meio dos
despachos e pareceres comportam justificativa em sentido contrario por parte dos gestores. Isso porque,

conforme ja explanado, a analise empreendida pelos Procuradores e Assessores Juridicos é estritamente
técnico-juridica, mas sem prejuizo quanto a eventuais recomendacdes de aspecto administrativo, cujas
decisdes, ao fim e ao cabo, competem ao gestor responsavel.

14. Nessa toada, destaque-se o Acordao 2599/2021-Plenério, do Tribunal de Contas da Unido — TCU:

Para fins de responsabilizagdo perante o TCU, pode ser tipificada como erro
grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro) a decisdo do gestor que desconsidera, sem a devida
motivacdo, parecer da consultoria juridica do orgdo ou da entidade que
dirige. Tal conduta revela desempenho aquém do esperado do administrador
médio, o que configura culpa grave, passivel de multa. Acorddo 2599/2021-
Plenario (grifei)

15. Fica claro, diante da interpretagdo do acorddo supra, bem como do proprio comando do art. 16,

caput, do Decreto n® 549/2023, que a adocdo das recomendacdes emanadas do 6rgdo de assessoramento
juridico ndo € obrigatoria, contudo, eventual desconsideracdo deve ser devidamente motivada, sob pena de

configuracdo de culpa grave.
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III. DO OBJETO DO CONTRATO 042/2014 E DA LEGISLACAO DE REGENCIA
APLICAVEL

16. Conforme o Preambulo do Edital de Concorréncia Publica n® 04/2014 (MVP 66.735/13 — etapa
36), a avenca em epigrafe se trata de “Concessdo de espagos publicos, envolvendo o fornecimento,
instalagcdo, manutengdo e conservagdo de equipamentos de identificacdo de logradouros, sem qualquer
onus para o poder publico municipal, permitido ao concessiondrio a exibi¢do de publicidade de terceiros,
tendo como contrapartida da concessiondria, para a Administra¢do Publica, a prestagcdo de servigos de
manutengdo dos equipamentos ja instalados e a instalar, aléem de placas indicativas de logradouros sem
publicidade”, regendo-se pelas Leis 8.987/95 e 8.666/93 e possuindo prazo de vigéncia de 10 (dez) anos,
prorrogavel por mais 10 (dez) anos, nos termos da cldusula segunda do referido Contrato, verbis:

CLAUSULA SEGUNDA - PRAZO

A presente concessdo vigera pelo prazo de 10 (dez) anos, a contar da data de
assinatura do respectivo contrato, podendo ser renovado unica vez por até 10
(dez) anos. Os servicos de manutengdo, reposi¢do e instalagdo dos
equipamentos indicadores de logradouros que contenham a veiculagdo
publicitaria, deverdo ser iniciados imediatamente a assinatura do presente
contrato, devendo obedecer todas as normas contidas no edital e na Proposta
Técnica apresentada.

17. Analisando-se o predmbulo do Contrato 042/2014 (0574341), observa-se indicagdo expressa a Lei
8.987/95, constando a denominagao da contratada como “Concessionaria”. Confira-se:

(...) doravante denominado CONTRATADA/CONCESSIONARIA, por este
instrumento e na melhor forma de Direito, celebram o presente Contrato, que
foi precedido do Edital n°. 26/2014 da Concorréncia Publica n°. 4 de 2014,
objeto do Processo Administrativo Virtual n°. 66735 de 2013, subordinando-
se as disposicoes Leis Federais 8666/93, 8883/94, 8987/95 e 9648/98, com
suas alteragoes e Legislacdo Municipal vigente (...)

18. Outrossim, a clausula primeira repete, em termos gerais, o preambulo do Edital licitatorio acima
indicado, expondo de forma clara e precisa o objeto da contratagdo. Confira-se:

CLAUSULA PRIMEIRA - OBJETO

Constitui objeto da presente CONTRATO o fornecimento, instalagdo,
remogdo, adogdo, substituicdo, manutengcdo preventiva e corretiva de
CONJUNTO DE POSTES E PLACAS DE IDENTIFICACAO DE
LOGRADOUROS PUBLICOS ja instalados e a instalar com direito a
exploragdo publicitaria nos equipamentos em todo o Municipio, nos termos e
condigdes constantes no presente contrato e seus anexos.

Pardgrafo  Unico: Inclui-se também no Objeto deste contrato a
obrigatoriedade da Contratante no fornecimento, instala¢do, remogdo,
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adogdo, substituicdo, manutengdo preventiva e corretiva, a titulo de
contrapartida para a Administracdo Publica, de CONJUNTO DE POSTES E
PLACAS INDICATIVAS DE LOGRADOUROS, sem publicidade, as quais
poderdo ser fixadas em prédios nas esquinas dos cruzamentos ou em postes
de energia elétrica, dispensando a instalacdo dos conjuntos de postes,
obedecendo as determinagoes da Prefeitura Municipal de Canoas para cada
local.

19. Em relagdo a contrapartida da “Concessionaria” ao Municipio, a clausula terceira do Contrato
assim preve:

CLAUSULA TERCEIRA - PRECO

O valor da concessdo é de R$1.155.000,00 (um milhdo, cento e cingiienta e
cinco mil reais) referente a contrapartida que a Concessionaria deverd
repassar ao Municipio no seguinte formato:

- exploragdo de publicidade tendo como beneficidario (cliente) a Prefeitura
Municipal de Canoas na quantidade total de 100 (cem) conjuntos de
logradouros permanentemente, distribuidos pela area geografica da cidade.

- producgdo de até 3 (trés) campanhas publicitarias por ano da Prefeitura
Municipal de Canoas a serem veiculadas nos equipamentos publicos.

20. Portanto, a partir dos elementos indicados, restam indubitaveis duas conclusdes, uma acerca do
objeto da contratacdo e outra acerca do instituto juridico e marco legal utilizados:

. do objeto: fornecimento de produtos e prestagdo de servicos da contratada ao
Municipio: fornecimento, instalagdo, remogdo, ado¢do, substitui¢do, manuten¢do
preventiva e corretiva de CONJUNTO DE POSTES E PLACAS DE IDENTIFICACAO DE
LOGRADOUROS PUBLICOS ja instalados e a instalar,

o do instituto juridico e marco legal: Lei 8.987/95 — Lei dispondo sobre o regime de
concessdo e permissdo da prestacdo de servigcos publicos previsto no art. 175 da
Constituigdo Federal.

21. Assim, para melhor compreensio do tema e definicio dos contornos adequados a uma
conclusio juridicamente escorreita, necessario se faz a analise da natureza juridica da concessdo de
servico publico e da concessdo de uso de bem publico, bem como os regimes juridicos pertinentes a
cada instituto.

V. DA DIFERENCA ENTRE CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO E CONCESSAO DE
USO DE BEM PUBLICO

22. Em que pese a semelhanga em sua denominagdo, a concessdo de servigo publico e a concessdo de
uso de bem publico sdo institutos com naturezas juridicas completamente distintas.

23. A concessao de servigo publico € prevista na Constitui¢do Federal. Veja-se:
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Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a presta¢do
de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispord sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos
publicos, o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como
as condi¢oes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou
permissao,

11 - os direitos dos usuadrios;
111 - politica tarifaria;

1V - a obrigagdo de manter servigo adequado.

24, Sua regulamentacdo em ambito nacional se da pela Lei Federal 8.987/95, de onde se extrai alguns
elementos essenciais para a compreensao do conceito sob exame, verbis:

Art. 12 As concessoes de servigos publicos e de obras publicas e as
permissoes de servigos publicos reger-se-do pelos termos do art. 175 da
Constituicdo Federal, por esta Lei, pelas normas legais pertinentes e pelas
clausulas dos indispensdveis contratos.

()
Art. 22 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

(..)

1 - concessdo de servigo publico: a delegacdo de sua prestagdo, feita pelo
poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia ou
dialogo competitivo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por
prazo determinado; _(Redacdo dada pela Lei n°14.133, de 2021)

Art. 62 Toda concessdo ou permissdo pressupde a presta¢do de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 12 Servico adequado é o que satisfaz as condicoes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na
sua presta¢do e modicidade das tarifas.

§ 22 A atualidade compreende a modernidade das técnicas, do equipamento e
das instalagoes e a sua conservagdo, bem como a melhoria e expansdo do
servigo.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14133.htm#art179
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$ 32 Ndo se caracteriza como descontinuidade do servico a sua interrupgdo
em situagdo de emergéncia ou apos prévio aviso, quando:

I - motivada por razoes de ordem técnica ou de seguranca das instalagoes; e,
11 - por inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade.

$ 4° A interrup¢do do servigo na hipotese prevista no inciso Il do § 3° deste
artigo ndo poderd iniciar-se na sexta-feira, no sabado ou no domingo, nem

em feriado ou no dia anterior a feriado. (Incluido pela Lei n° 14.015, de

2020)

Art. 7° Sem prejuizo do disposto na Lei n2 8.078, de 11 de setembro de 1990,
sdo direitos e obrigacoes dos usudrios:
1 - receber servigo adequado,

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

Il - obter e utilizar o servico, com liberdade de escolha entre varios
prestadores de servigos, quando for o caso, observadas as normas do poder
concedente. (Redacdo dada pela Lei n°9.648. de 1998)

1V - levar ao conhecimento do poder publico e da concessiondria as
irregularidades de que tenham conhecimento, referentes ao servigo prestado;

V - comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela
concessiondria na prestagdo do servigo;

VI - contribuir para a permanéncia das boas condi¢oes dos bens publicos
através dos quais lhes sdo prestados os servigos.

Art. 92 4 tarifa do servigo publico concedido serd fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitagdo e preservada pelas regras de revisdo
previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

$ 12 A tarifa ndo serd subordinada a legislagdo especifica anterior e somente
nos casos expressamente previstos em lei, sua cobranca podera ser
condicionada a existéncia de servigco publico alternativo e gratuito para o
usuario. (Redacdo dada pela Lei n°9.648, de 1998)

§ 22 Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de
manter-se o equilibrio economico-financeiro.

$ 32 Ressalvados os impostos sobre a renda, a criacdo, alteragdo ou extingdo
de quaisquer tributos ou encargos legais, apds a apresentagdo da proposta,
quando comprovado seu impacto, implicard a revisdo da tarifa, para mais ou
para menos, conforme o caso.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art2
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art2
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14015.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14015.htm#art3
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§ 42 Em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o seu inicial
equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente deverd restabelecé-lo,
concomitantemente a alteracao.

$ 5° A concessionaria devera divulgar em seu sitio eletrénico, de forma clara
e de facil compreensdo pelos usudrios, tabela com o valor das tarifas
praticadas e a evolugdo das revisoes ou reajustes realizados nos ultimos cinco
anos. (Incluido pela Lein® 13.673, de 2018)

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condigdes do contrato, considera-se
mantido seu equilibrio econémico-financeiro.

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, podera o
poder concedente prever, em favor da concessiondria, no edital de licitagdo, a
possibilidade de outras fontes provenientes de receitas alternativas,
complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem
exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o
disposto no art. 17 desta Lei.

Paragrafo unico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo
obrigatoriamente consideradas para a afericdo do inicial equilibrio
econdémico-financeiro do contrato.

Art. 13. As tarifas poderdo ser diferenciadas em fungdo das caracteristicas
técnicas e dos custos especificos provenientes do atendimento aos distintos
segmentos de usudrios.

25. Discorrendo sobre o tema, ensina Carvalho Filho':

Concessdo de servico publico é o contrato administrativo pelo qual a
Administracdo Publica transfere a pessoa juridica ou a consorcio de

empresas_a_execucdo de certa atividade de interesse coletivo, remunerada

através do sistema de tarifas pagas pelos usudrios. Nessa relacdo juridica, a
Administracdo Publica é denominada de concedente, e, o executor do servigo,
de concessionario. A Lei n° 8.987/1995 também contribuiu para a fixagdo do
perfil da concessdo, realcando que se trata de delega¢do da prestagdo do
servigo feita pelo concedente, mediante concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para sua execugdo, por sua
conta e risco e por prazo determinado (art. 2° 1l). (grifo nosso)

Pelos contornos do instituto, trata-se de um servico publico que, por
beneficiar a coletividade, deveria incumbir ao Estado. Este, porém, decide
transferir a execu¢do para particulares, evidentemente sob sua fiscalizagdo.

' Carvalho Filho, José dos Santos Manual de direito administrativo / José dos Santos Carvalho Filho. — 28. ed. rev.,

ampl. e atual. até 31-12-2014. — Sao Paulo : Atlas, 2015.
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Como o servigo vai ser prestado para os membros da coletividade, a estes
caberd o onus de remunerd-lo em prol do executor. (grifo nosso)

26. Na mesma toada, Maria Sylvia Zanella Di Pietro®:

Concessdo de servico publico é o contrato administrativo pelo qual a
Administra¢do Publica delega a outrem a execug¢do de um servigo publico,
para que o execute em seu proprio nome, por sua conta e risco,
assegurando-lhe a remuneracdo mediante tarifa paga pelo usudrio ou outra
forma de remunerac¢do decorrente da explora¢do do servigo. Esse é o
conceito aplicavel as concessoes disciplinadas pela Lei no 8.987/95 (...)

(grifo nosso)

(...)

5. 0 concessiondrio executa o servigo em seu proprio nome e corre oS riscos
normais do empreendimento; ele faz jus ao recebimento da remuneracio, ao
equilibrio econémico da concessdo, e a inalterabilidade do objeto, vale dizer
que o poder publico pode introduzir alteracées unilaterais no contrato, mas
tem que respeitar o seu objeto e assegurar a manuteng¢do do equilibrio
econdomico-financeiro, aumentando a tarifa ou compensando
pecuniariamente o concessiondrio; (grifo nosso)

(...)

8. na concessdo devem ser observados os principios da continuidade do
servico publico, da mutabilidade do regime juridico, da igualdade de
tratamento dos usudrios, além dos principios previstos no artigo 6°, § 1°, da
Lei n° 8.987/95: regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das
tarifas;, o artigo 4° da Lei n° 13.460/17 acrescentou a exigéncia de
transparéncia. (grifo nosso)

27. Percebe-se, por conseguinte, ¢ apertada sintese, que a concessdo de servico publico envolve a
delegacao para o setor privado da prestagdo de atividade publica relevante a sociedade, sendo o servigo
explorado comercialmente diretamente pelo concessionario (privado), em seu proprio nome € risco,
mediante contraprestagdo do usuario (tarifa). Assim, a partir dessa defini¢do positiva, pode-se concluir que
a concessdo de servigo publico ndo envolve o fornecimento de bens e servigos diretamente ao poder
concedente (Administragdo) por parte do concessionario.

28. Por seu turno, a concessdo de uso de bem publico, “pode ser definida como uma modalidade de
contrato administrativo, submetido ao regime juridico de direito publico, firmado por orgdo ou entidade
da Administra¢do Publica, cujo objetivo é o uso privativo de bem publico. A concessdo de uso apresenta
natureza juridica obrigacional, ndo tem cardter precdario — como a autorizag¢do de uso e a permissdo de
uso —, pode ser onerosa ou gratuita e deve ser precedida de licitagcdo, excetuadas as hipoteses legais que

admitem contratacdo direta.”

2 Pietro, Maria Sylvia Zanella Di Direito administrativo / Maria Sylvia Zanella Di Pietro. — 31. ed. rev. atual e ampl.

— Rio de Janeiro: Forense, 2018

*  https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/115/edicao-1/concessao-de-uso
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29. No magistério de Carvalho Filho*, concessdo de uso de bem publico pode ser definida como:

Concessdo de uso ¢ o contrato administrativo pelo qual o Poder Publico
confere a pessoa determinada o wuso privativo de bem publico,
independentemente do maior ou menor interesse publico da pessoa
concedente.

Nao é dificil observar que o nicleo conceitual da concessdo de uso é idéntico
ao das permissoes e autorizagoes de uso: em todos, o particular tem direito
ao uso privativo do bem publico mediante consentimento formal emanado do
Poder Publico.

Contudo, a concessdo apresenta alguns elementos diferenciais. O primeiro
deles é a forma juridica: a concessdo de uso é formalizada por contrato
administrativo, ao passo que a autoriza¢do e a permissdo se formalizam por
atos administrativos. Por isso, nestas fica claro o aspecto da unilateralidade,
enquanto naquela reponta o carater de bilateralidade.

A discricionariedade é marca das concessoes de uso, identificando-se nesse
particular com autorizagoes e permissoes de uso. Com efeito, a celebragdo do
contrato de concessio de uso depende da afericio, pelos orgaos
administrativos, da conveniéncia e oportunidade em conferir a utilizacdo
privativa do bem ao particular. Significa dizer que um bem publico so serd
objeto de uso por ato de concessio se a Administracdo entender que é
conveniente e que, por isso, nenhum obice existe para o uso privativo.

(...)

Admitem-se duas espécies de concessdo de uso: (a) a concessdo remunerada
de uso de bem publico; (b) a concessdo gratuita de uso de bem publico. A
diferenca emana das proprias expressoes. Em alguns casos, o uso privativo
implica o pagamento, pelo concessiondrio, de alguma importincia ao
concedente. Outras concessoes consentem o uso sem qualquer onus para o
concessiondrio. Vejamos os exemplos. Os boxes de um mercado municipal ou
a exploragdo de um hotel situado em prédio publico podem ser objeto de
concessdo de uso remunerada ou gratuita, conforme o interesse da pessoa
concedente. Imoveis publicos para moradia de servidores ou para moradia e
vigia de outros (algumas escolas tém nos fundos do terreno uma casa para
residéncia do zelador e do vigia) normalmente sdo objeto de concessdo de
uso: quando o servidor (no caso do vigia) usa sem Onus, a concessdo é
gratuita; se efetua algum pagamento, a concessdo é remunerada.

30. J& nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, concessdo de uso de bem publico é:
(...) contrato administrativo pelo qual a Administracdo Publica faculta ao

particular a utilizacdo privativa de bem publico, para que a exerca conforme
a sua destinacdo. Sua natureza é a de contrato de direito publico,

4 Idem.
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sinalagmadtico, oneroso ou gratuito, comutativo e realizado intuitu personae.
(grifo nosso)

A concessdo é o instituto empregado, preferentemente a permissdo, nos casos
em que a utilizacido do bem publico objetiva o exercicio de atividades de
utilidade publica de maior vulto e, por isso mesmo, mais onerosas para o
concessiondrio. Este assume obrigacées perante terceiros e encargos

financeiros elevados, que somente se justificam se ele for beneficiado com a
fixacdo de prazos mais prolongados, que assegurem um__minimo _de

estabilidade no exercicio de suas atividades. (grifo nosso)

Em consequéncia, a forma mais adequada é a contratual, que permite,
mediante acordo de vontades entre concedente e concessionario, estabelecer
o equilibrio econémico do contrato e fixar as condigoes em que o0 uso se
exercerd, entre as quais a finalidade, o prazo, a remuneragdo, a fiscalizagdo,
as sangoes. A fixacdo de prazo, aléem de ser uma garantia para o
concessiondrio, sem a qual ele ndo aceitaria a concessdo, é exigéncia legal
que decorre da Lei no 8.666, de 21-6-93, cujo artigo 57, § 3o, veda contrato
com prazo indeterminado.

31. Portanto, a partir das definicdes acima e seu cotejo com o teor da clausula primeira do Contrato
042/14, resta claro que a aplicacdo da Lei 8.987/95 a Concorréncia Publica em epigrafe foi equivocada,
devendo ter sido aplicada a Lei 8.666./93, uma vez que o objeto da contratacdo possui natureza de
concessao de uso de bem publico e ndo de concessao de servigo publico.

32. No ponto, veja-se o disposto na Lei Organica do Municipio de Canoas:

Art. 101. O uso, a titulo gratuito ou oneroso, de bens municipais por
pessoas fisicas e juridicas, publicas e privadas, serd formalizado por
meio de autorizagdo, permissdo, concessdo e cessdo de uso.

33. Ademais, o Municipio de Canoas possui legislacdo propria a regular a concessdo de uso em
logradouros publicos para instalacdo de equipamentos de utilidade publica, com exploracdo publicitaria.
Trata-se da Lei Municipal 2.894/90. Confira-se:

LEI N° 2894 de 22 de janeiro de 1990.°

AUTORIZA A CONCESSAO DE USO EM LOGRADOUROS PUBLICOS
PARA INSTALACAO DE EQUIPAMENTOS DE UTILIDADE PUBLICA,
COM EXPLORACAO PUBLICITARIA.

Art. 1° Fica autorizado o Executivo Municipal, nos termos do Artigo 67, § 1°
e 2° da Lei Orgdnica Municipal, a fazer concorréncia publica para a
instalacio de equipamentos de utilidade publica com exploracio

> https:/leismunicipais.com.br/al/rs/c/canoas/lei-ordinaria/1990/290/2894/lei-ordinaria-n-2894-1990-autoriza-a-
concessao-de-uso-em-logradouros-publicos-para-instalacao-de-equipamentos-de-utilidade-publica-com-
exploracao-publicitaria?q=2894%2F 1990+


https://leismunicipais.com.br/a1/lei-organica-canoas-rs
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publicitaria, em logradouros publicos previamente indicados pela Secretaria
Municipal de Transportes e Servicos Publicos. (grifo nosso)

$ 1° A partir da sua instala¢do os equipamentos acima referidos passardo a
integrar o Patriméonio Publico Municipal, correndo a conta dos usuarios a
manuten¢do e substituicdo, dos mesmos, quando necessarias a exploragdo da
atividade.

$ 2° A exploracdo publicitaria, junto aos equipamentos de utilidades publica,
ndo poderdo, sob hipotese alguma, ferir ou ofender o equilibrio estético e
paisagistico dos logradouros atingidos.

$ 3°Caso a comunidade, através de suas entidades representativas ou lista de
cidaddos, identifique uma alteracdo no equilibrio estético ou paisagistico de
um determinado logradouro publico, o Poder Executivo buscard, no prazo de
60 (sessenta) dias, o equacionamento do problema, consultando sempre a
comunidade atingida.

Art. 2°A concessdo serd a titulo gratuito, por tempo determinado, até 5
(cinco) anos, prorrogdveis, no mdximo, por mais 5 (cinco) anos, ficando a
concessionaria isenta dos impostos que possam recair sobre a concessdo.
(grifo nosso)

Art. 3° A concessdo ndo implicara em onus para o Municipio.

34. Por conseguinte, a ente municipal ji prevé e regula a hipotese em legislacdo propria, restando
inequivoco que a contratacdo em tela possui natureza juridica de concessdo de uso de bem publico € o
prazo maximo deveria ter sido de 5 anos, frisando-se que a legislagdo especifica acima ¢ anterior a Lei

Geral de Licitacdes de 1993 — Lei 8.666/93, a qual estabeleceu o prazo maximo de vigéncia dos contratos
administrativos em 60 meses.

35. No caso em tela, portanto, surgem, s.m.j., dois vicios insanaveis:

e a erronea conceituacio do objeto do Contrato 042/2014 como sendo de concessao de
servico publico ¢ consequentemente a aplicagdo equivocada dos dispositivos da Lei
8.987/95, em total inobservancia da Lei Municipal 2.894/90 ¢

e o prazo de 10 (dez) anos de vigéncia prorrogavel por mais 10 (dez), em afronta direta
ao disposto no artigo 2° da Lei Municipal 2.894/90 ¢ ao artigo 57, 11, da Lei 8.666/93.

36. Nao obstante os severos vicios de legalidade apontados acima, ndo constam nos autos deste
processo SEI nem nos autos do processo MVP 66.735/13 a devida autorizagdo legislativa, tanto para as
hipoteses de concessdo de servigo publico quanto para as de concessdo de uso de bem publico, nos termos
determinados pela Lei Orgénica do Municipal de Canoas. Confira-se:

Art. 39. As deliberacdes, excetuados os casos previstos nesta Lei, serdo
tomadas por maioria de votos, presente a maioria dos seus membros.
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$ 3° Dependerd do voto favordavel de, no minimo, dois tercos dos membros
da Cdmara a autorizagdo para:

1l outorgar a concessdo de servigos publicos;

11 outorgar o direito real de concessdo de uso de bens moveis;

Art. 89. A permissdo de servigo publico, sempre a titulo precario, dependera
de ato unilateral do Prefeito, apos edital de chamamento dos interessados
para escolha do melhor pretendente e a concessdo se dard mediante
autorizacdo legislativa, através de contrato, precedido de concorréncia
publica.

Art. 101.
(..)

$ 4° A concessdo de uso sera formalizada por contrato e incidira sobre
qualquer bem publico, precedida de autorizacdo legislativa e licitagdo,
podendo esta ser dispensada quando houver relevante interesse publico.

37. Por conseguinte, soma-se aos vicios apontados no paragrafo 35 mais um vicio: auséncia de
autorizacio legislativa, aumentando para trés o numero de vicios insanaveis.

38. Relevante apontar-se que o Termo de Referéncia inicial do processo MVP 66.735/13 fazia mengao
a “permissdo de uso de bem publico” e pelo prazo maximo de cinco anos (doc. 01 da Etapa 0), o que seria
condizente com o objeto em tela. Confira-se:

serd considerada vencedora a proposta gue, dentre as classificadas, apresentarem a maior oferta, partindo do
valor minimo de RS 5,00 {cinco reais) por ponto, pela outorga de permissdo de uso de dreas pdblicas para
exploracdo comercial de publicidade em placas indicativas de logradouros, incluinde a instalagdo, manutengae,
conservacdo e divulgagio de campanhas institucionais do municipio,

0 prazo total da outorga de permissSo de uso serd de 60 (sessenta) meses, contados a partir do recebimento
da primeira Ordem de Inicio emitida pela SMTM, podendo ser prorrogado, na forma da lei n® 5.640/2011.

39. Contudo, nas etapas 04 e¢ 24 do referido processo MVP constam as seguintes manifestagoes
juridicas, sem maiores aprofundamentos legais, doutrindrios ou jurisprudenciais, acerca da natureza
juridica do objeto:

Etapa 04:

- inicialmente, a observa¢do que se faz é em relagdo a nominagdo. Por se
tratar de concessdo de servigos, seria melhor utilizarmos a expressio
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“concedente” e “concessiondria”, em substituicdo a ‘“contratante” e
“contratada”, para que ndo haja confusdo. (grifo nosso)

Etapa 24:

Abaixo, algumas consideragoes acerca do edital 397/2013 — concorréncia
036/2013.

Inicialmente, o objeto deve ser revisto, uma vez que ndo se trata de
concessdo de uso, e sim de concessdo de servico publico. Sugiro o seguinte
texto:

“concessdo do servico de fornecimento, instalacdo, manuten¢do e
conservagdo de equipamentos de identificagdo de logradouros, sem qualquer
onus para o poder publico municipal, permitido ao concessiondrio a
explora¢do de publicidade de terceiros, tendo como contrapartida da
concessionaria, a prestacdo de servi¢os de manuten¢do dos equipamentos jd
instalados e a instalar, além de placas indicativas de logradouros sem

(grifo nosso)

2

publicidade, no municipio de canoas.

40. Dessarte, é licito supor que a orientagcdo juridica quando da elaboragdo do edital ¢ demais
documentos pertinentes durante a fase interna do processo licitatério foi falha, conduzindo a Administra¢ao
a erro, levando-a a elaborar e firmar contrato em dissonancia com a legislagdo local e federal sobre o tema.

V. DA RENOVACAO PRETENDIDA

41. Pelo exposto, tem-se nao ser juridicamente possivel a renovacdo do Contrato 042/2014 pelo
prazo de 10 (dez) anos como pleiteado pelo 6rgao demandante, uma vez que ndo se trata de concessdo
de servigo publico, mas de concessdo de uso de bem publico, restando o prazo de 10 anos, tanto o da

vigéncia como o da renovacdo, incompativel com a legislacdo de regéncia. Ademais, ausente a necessaria
autorizacdo legislativa.

42. Dessa forma, juridicamente higido seria a ndo renovacido do Contrato 042/14. dando-se inicio
imediato a novo processo licitatorio, mas desta feita observando-se a natureza juridica correta do objeto
(concessdo onerosa de uso de bem publico) e a legislacdo de regéncia adequada — Lei 14.133/21.

43. Entretanto, dada a importancia do servico a comunidade local e a presumivel boa-fé do
administrador publico ao definir equivocadamente a natureza juridica do objeto do Edital 026/14 —
Concorréncia Publica 04/2014, sugere-se a renovacao do Contrato em tela por no maximo 06 meses ou até
a conclus@o de nova licitacdo para o objeto em epigrafe, forte nos artigos 20, 21 e 22, do Decreto-lei n°
4.657/42 (LINDB), verbis:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo. (Incluido pela Lei n° 13.655,
de 2018)  (Regulamento)

Paragrafo unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequagdo da
medida imposta ou da invalida¢do de ato, contrato, ajuste, processo ou


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
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norma administrativa, inclusive em  face das possiveis
alternativas. (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,

decretar a invalida¢do de ato, contrato, ajuste, processo ou norma

administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas
o

e administrativas. (Incluido pela Lei n° 13.655, de
2018)  (Regulamento)

Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd,
quando for o caso, indicar as condigdes para que a regularizagdo ocorra de
modo proporcional e equdnime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se
podendo impor aos sujeitos atingidos onus ou perdas que, em func¢do das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstdaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias
das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos
administrados.  (Regulamento)

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, serdo consideradas as
circunstdancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
agdo do agente. (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)

$ 2° Na aplicagdo de sangoes, serdo consideradas a natureza e a gravidade
da infra¢do cometida, os danos que dela provierem para a administra¢do
publica, as circunstdncias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do
agente. (Incluido pela Lei n°13.655, de 2018)

$ 3% As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria
das demais sangbées de mesma natureza e relativas ao mesmo
fato. (Incluido pela Lei n°13.655, de 2018)

44, Assim, veja-se que o ordenamento juridico brasileiro sofreu relevante inovagdo com a inclusdo de
novos dispositivos na Lei de Introducao as normas do Direito Brasileiro - LINDB — DL 4.657/42 - através
da Lei n° 13.655/18, atribuindo relevante papel ao pragmatismo juridico, o qual vem ganhando destaque no
cenario brasileiro, mormente ao tratar de consequéncias advindas de decisdes judiciais e controladoras em
relagdo as politicas publicas a cargo dos gestores.

45. O pragmatismo juridico, dessarte, pode ser entendido, em apertada sintese, como a orientacdo no
sentido de que a tomada de decisdes, sobretudo no ambito judicial, deve se pautar ndo s6 pela analise “fria”
da lei e da jurisprudéncia, mas também pelas consequéncias praticas de determinada tomada de decisdo,
considerando-se uma perspectiva sistémica e de longo prazo.

46. Consigne-se, por oportuno, o que consta em comentdrio ao novel art. 22 da LINDB acima
transcrito feito por grandes nomes do direito administrativo brasileiro (Floriano de Azevedo Marques Neto,


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
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Carlos Ari Sundfeld, Adilson Abreu Dallari, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Odete Medauar, Margal Justen
Filho, entre outros de igual renome) no bojo de parecer juridico conjunto em resposta a consultoria juridica
do TCU:

A premissa é de que as decisoes na gestdo publica ndo sdo tomadas em um

mundo abstrato de sonhos, mas de forma concreta, para resolver problemas e

necessidades reais. Mais do que isso, a norma em questdo reconhece que 0s

diversos orgdos de cada ente da Federacdo possuem realidades proprias que
ndo podem ser ignoradas. A realidade de gestor da Unido evidentemente é

distinta da realidade de gestor em um pequeno e remoto municipio. A gestdo

publica envolve especificidades que tém de ser consideradas pelo julgador
para a produgdo de decisoes justas, corretas.

As condicionantes envolvem considerar (i) os obstaculos e a realidade fatica
do gestor; (ii) as politicas publicas acaso existentes; e (iii) o direito dos
administrados envolvidos. Seria pouco razodavel admitir que as normas
pudessem ser ignoradas ou lidas em descompasso com o contexto fatico em
que a gestdo publica a ela submetida se insere. E neste contexto, reconheca-
se, a consideracdo da situacdo fatica é uma premissa elementar da aplicacdo

de qualquer norma juridica.’ (grifei)

47. Verifica-se, portanto, que a analise das consequéncias praticas da conduta do administrador, com o
advento da reforma da LINDB operada pela Lei n® 13.655/2018, deixou de ser um argumento metajuridico
para encontrar fundamento expresso no ordenamento juridico, motivo pelo qual, caso o administrador
entenda que o caso em concreto representa um risco a propria continuidade do servico publico, bem como
as politicas publicas de sua responsabilidade, podera se utilizar de uma analise consequencial para adotar
determinada conduta.

VI DA CONCLUSAO.

48. Assim sendo, tendo em vista o exposto, opina-se pela possibilidade juridica da renovacdo

excepcional do Contrato em tela por no maximo 06 meses ou até a conclusdo de nova licitacdo para o
objeto em epigrafe.

49, Ademais, sugere-se que 0 novo processo licitatério tenha inicio o mais brevemente possivel, mas
desta feita observando-se a natureza juridica correta do objeto (concessdo onerosa de uso de bem publico)

e a legislacdo de regéncia adequada — 14.133/21 e desde que haja necessaria autorizacio legislativa.

50. Registre-se que, tendo em vista que a data de assinatura do Contrato 042/14 foi em 09 de maio de
2014, com vigéncia de 10 (dez) anos a partir de sua assinatura (clausula segunda), e forte no art. 132, §3°
da Lei 10.406/02 (Cddigo Civil Brasileiro), a data de inicio do termo aditivo pretendido deve ser 10 de
maio de 2024.

® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo et al. Resposta aos comentdrios tecidos pela Consultoria Juridica do

TCU ao PL 7.448/2017. Revista Brasileira da Advocacia. vol. 9. Ano 3. P. 289-312. Sdo Paulo: Ed. RT, abr-jun.
2018.
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51. Frise-se que esta Diretoria Juridica esta disponivel para esclarecimentos e orientagdes ao gestor
pelos telefones 3425-7631 (ramal 4576) e 3236-3099, opcao 01 (ramal 3020).

52. Por fim, registre-se que o presente parecer possui carater conclusivo, haja vista ndo ter sido
observada qualquer questdao prejudicial a analise juridica, motivo pelo qual fica dispensada a devolucio
dos_autos a esta Diretoria Juridica, como recomenda a BPC n° 57 do Manual de Boas Praticas
Consultivas.

E o parecer.
Canoas, 16 de abril de 2024.

Joao Rafael Dutra Miiller
Procurador do Municipio
Chefe da Unidade de Apoio — Diretoria Juridica - SMLC
OAB/RS 58.768
Matricula 126031

7 Ao Orgdo Consultivo que em caso concreto haja exteriorizado juizo conclusivo de aprovagdo
de minuta de edital ou contrato e tenha sugerido as alteragcoes necessdrias, ndo incumbe
pronunciamento subsequente de verifica¢do do cumprimento das recomendagoes consignadas.
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