il- n CAMARA DE VEREADORES

Gramado

Parecer Juridico 100/2017 - Procuradoria Geral
Referéncia: Projeto de Lei n® 068/2017

Autoria: Executivo Municipal

Ementa: O Municipio de Gramado fica autorizado a
realizar a concessao de uso de espaco publico para
exploracdo do servico de pedalinho no Parque do
Lago Negro, mediante remuneracdo e processo

licitatério e da outras providéncias.

| - RELATORIO

Foi encaminhado a Procuradoria Juridica desta Casa, para
emissao de Parecer, o Projeto de Lei n° 068/2017, de requer autorizagao legislativa
para realizar a concessao de uso de espaco publico para exploracdo do servigo de

pedalinho no parque do lago Negro, mediante remuneracao e processo licitatorio.

Na Justificativa, aduz que o Parque do Lago Negro tem sido
objeto de constantes modificacdes em sua infraestrutura turistica ao longo dos anos,
com o escopo de modernizar o acesso dos turistas e da comunidade aquele local. Uma
das atracdes daquele espaco € o servico de pedalinho, prestado por particular,
atualmente em carater precdrio, 0 que gera uma inseguranca juridica ao Poder

Executivo.

Refere ainda que, a referida propositura objetiva regular o uso do
patriménio publico por particular mediante autorizacao legislativa e processo licitatério,
estabelecendo obrigacdes e deveres a concessionaria, bem como regular a cobranca

de outorga pela concesséo de uso do Parque do Lago Negro.
E o breve relato dos fatos.

Atendidos o0s requisitos regimentais, esta a proposi¢cdo ora

referida, em condi¢cbes de analise.

E o que basta a relatar. Passa-se a fundamentar:
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Il — DA ANALISE JURIDICA
2.1 Da Técnica Legislativa adequada

A uniformidade que requer o ordenamento juridico ndo permite,
no que concerne a forma, a plena liberdade ao legislador para alterar as leis. Assim,
sempre que for deflagrado o processo legislativo, deve-se manter certo padrédo, néo
sendo admitida a criagdo de estrutura destoante ou simbolos graficos diversos

daqueles comumente utilizados no processo de elaboracdo dos atos normativos.

Destarte, para que o processo legislativo possa ter a qualidade
exigida pelos cidaddos, necessario que seja tecnicamente adequado. A Constituicdo
Federal previu em seu artigo 59, paragrafo Unico, que dispora sobre a elaboracao,
redacao, alteracdo e consolidacdo das leis, o que restou normatizado através da Lei
Complementar n® 95/1998.

Neste quesito, observamos que o PL, ora em andlise, atende as
normas técnicas definidas na LC 95/98, apresentando ementa, o enunciado do objeto,
e esta distribuida em artigos, paragrafos e incisos, dentro do que a norma técnica
orienta. No que se refere a vigéncia da lei, a mesma entrard em vigor na data de sua

publicacdo, o que é adequada para leis de pequena repercussao.

2.2 Da Competéncia e Iniciativa

O projeto versa sobre a concessdo de uso de espaco publico,
para exploracdo de servico turistico, estabelecendo requisitos, forma e condi¢cfes para

sua viabilidade.

A Lei Organica estabelece que cabe ao Municipio organizar-se

administrativamente, no exercicio de sua autonomia, a teor do inciso | e lll, a saber:

"Art. 6° Compete ao Municipio no exercicio de sua autonomia:
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| — organizar-se administrativamente, observadas as legislacbes federal e

estadual;

Il — administrar seus bens, adquiri-los e aliena-los, aceitar doacdes, legados,

herancas e dispor de sua aplicacao”;

Quanto a competéncia, a Lei organica assim estabelece:

“Art. 60. Compete privativamente ao Prefeito:

(..)
VI — dispor sobre a organizagéo e o funcionamento da administragdo municipal

na forma da lei”;

“Art. 102. A administragdo de bens municipais é de competéncia do Executivo
Municipal, exceto os que séo utilizados nos servicos da Camara Municipal de

Vereadores”.

7z

Pela Constituicdo Estadual, € de competéncia do Municipio

regulamentar o uso dos bens publicos municipais, in verbis:

“Art. 13. E de competéncia do Municipio, além da prevista na Constituicdo

Federal e ressalvada a do Estado:

(..)

IV — dispor sobre autorizagéo, permisséo e concessédo de uso de bens publicos

municipais;

Assim, o presente PL encontra-se em conformidade com as
normas legais vigentes, por ser de competéncia do Municipio normatizacdo sobre o uso
e disposicdo dos bens publicos municipais, entre eles a concessdo de uso onerosa de
bens imdveis proprios, NAO se registrando, desta forma, qualquer vicio de origem na
presente propositura, nos termos do art. 61, § 1° Il, “a”, da Constituicdo Federal,

aplicado por simetria.
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2.3 Da constitucionalidade e legalidade

Na Constituicdo Federal, art. 30, I, e o proprio art. 6° XXIV da Lei

Organica, que possuem igual redacao, respaldam juridicamente a proposicéo, a saber:

“Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local;

(..)

“Art. 6° Compete ao Municipio no exercicio de sua autonomia:

XXIV — legislar sobre assuntos de interesse local’;;

Na lei Orgéanica, o uso dos bens municipais por terceiros esta

assim disposto:
“Art. 106. O uso dos bens municipais, por terceiros, podera ser feito mediante
concessao, permissdo ou autorizacao, conforme o caso e o interesse publico o
exigir, observando-se:
| - a concessao administrativa dos bens publicos de uso especial e dominicais
dependera de autorizagdo legislativa, e a concorréncia far-se-4 mediante
contrato, sob pena de nulidade do ato. A concorréncia podera ser dispensada,
mediante lei, quando o uso se destinar a concessionaria de servigo publico, a
entidades assistenciais ou quando houver interesse publico relevante,
devidamente justificado;
Il - a permissdo de uso dos bens publicos de uso especial e dominicais sera
feita a titulo precério, por Decreto;
Il - a autorizagdo, que podera incidir sobre qualquer bem publico, seré feita a
titulo precario, por Portaria, e ndo podera ultrapassar a trinta dias, prorrogaveis

uma unica vez por igual periodo.

Nesse sentido, sdo de valia as conceituacdes sugeridas pelo
sempre lembrado HELY LOPES MEIRELLES acerca da utilizagcdo especial de bem

pL'JbliCOZ “Uso especial é todo aquele que, por um titulo individual, a Administracdo atribui a determinada pessoa

para fruir de um bem publico com exclusividade, nas condi¢gdes convencionadas. Todos os bens publicos, qualquer
que seja sua natureza, sdo passiveis de uso especial por particulares (...) Ninguém tem direito natural ao uso
especial de um bem publico, mas qualquer individuo ou empresa pode obté-lo mediante contrato ou ato unilateral da
Administracdo, na forma autorizada por lei ou regulamento ou simplesmente consentida pela autoridade competente.

(...) As formas administrativas para o uso especial de bem publico por particulares variam desde as simples e
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unilaterais autorizagdes de uso e permissdes de uso até os formais contratos de concessé@o de uso e concesséo de
direito real soltvel, além da imprdpria e obsoleta adogéo dos institutos civis do comodato, da locagéo e da enfiteuse,
como veremos a seguir. Autorizagdo de uso € o ato unilateral, discricionario e precario pelo qual a Administracéo
consente na pratica de determinada atividade individual incidente sobre um bem publico. (...) Permissao de uso é o
ato negocial, unilateral, discricionario e precario através do qual a Administracdo faculta ao particular a utilizagéo
individual de determinado bem publico. Como ato negocial, pode ser com ou sem condi¢cdes, gratuito ou
remunerado, por tempo certo ou indeterminado, conforme estabelecido em termo préprio, mas sempre modificavel e
revogavel unilateralmente pela Administracdo, quando o interesse publico o exigir, dada sua natureza precaria e 0
poder discricionario (...) A permissdo de uso especial de bem publico, como ato unilateral precério e trivial de

administracéo, é normalmente deferida independentemente de autorizacao legislativa e de licitagdo (...)".

Portanto, plenamente legal o Chefe do Poder Executivo dispor o
uso dos bens publicos préprios, legislando sobre as condi¢bes para sua utilizagdo, na
forma da lei.

Entretanto, sobre as condicdes propostas no presente PL, temos

a considerar as sequintes ressalvas:

1. A area fisica que compde o Parque do Lago Negro € ampla,
composta pelo Lago e todo seu entorno, além da area de lazer, gastronomia e
estacionamento. Existe outra empresa concessionaria no local, ao que se sabe, que
explora a parte gastrondmica, conhecida como Paradouro Lago Negro, também

disposta fisicamente dentro do Parque.

Assim, nos parece importante identificar qual a area fisica que
sera objeto desta concessao, a fim de que as obrigacBes impostas a concessionaria
como contrapartida, tais como “limpeza, conservacdo ambiental e melhorias no lago e
seu entorno”, citadas no art. 4° § 3° possam ficar claras a cada um dos

concessionarios que exploram o Parque, dentro da area que lhes compete responder.

Nesse sentido, sugerimos que seja requerido pela comisséo
permanente, a matricula do imoével que compde a concessao, além do mapa fisico do

local, identificando qual area sera objeto desta cesséo de uso.

2. Também identificamos a falta da minuta do termo de
Concessdo, anexa a proposicdo enviada. O art. 106 da Lei organica Municipal

estabele ce que “A concessdo administrativa de uso especial e dominicais dependera
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de autorizacao legislativa e a concorréncia far-se-a mediante contrato”. Desta forma,
entendemos que as obrigacdes e peculiaridades acerca da minuta do projeto basico
deverdo estar reguladas na proposicao através de disposi¢des expressas, ou conteudo
anexo como minuta de proposi¢do, visto que ato ou contrato administrativo realizado
sem interesse publico configura desvio de finalidade. S6 assim os vereadores terdo

ciéncia de quais os termos da concessao estao autorizando.

3. Em relacdo a exploragdo econdbmica de area ambiental
entendemos importante definir as obrigacdes do concessionario expressas acerca de
eventuais investimentos, e os limites desta exploracdo comercial, se resulta em
impacto ambiental ou ndo. No caso pontual, observamos que o PL apresenta apenas
elementos basicos, superficiais, sem definir um diagnéstico ambiental claro tanto para o
concessionario, como para 0 municipio, e também em relacdo a outra empresa que
explora o Parque conhecida como Paradouro, que também produz lixo, residuos e gera

impacto ambiental, definindo assim a responsabilidade de todos envolvidos.

Assim, sugerimos a comissdo permanente que obtenha
manifestacdo dos Conselhos do Meio Ambiente, CONDEMA, a fim de que fique claro
qual a situacdo ambiental da area e quais as medidas que serdo necessarias para que
a empresa obtenha o licenciamento ambiental, vez que esta atribuicdo est4d no PL
como obrigacdo da concessionaria, e, caso demande investimentos, 0s mesmos
deverdo estar claros e expressos como contrapartida obrigatéria no processo de
concessao, sob pena de ndo serem cumpridos pela concessionaria, que sem a nocao
do investimento, se for o caso, pode ser induzida a erro na apresentacdo de sua

proposta no certame.

4. Observamos, por conseguinte, que também ha no texto do
referido PL (art. 2°, 1V), dispositivo que possibilita ao concessionario, a ampliacdo de
benfeitorias e novos servigos, apenas com aprovacao prévia do municipio, sem que
esteja estabelecido no objeto da licitagdo. Cumpre informar que esta hipotese seria
admitida apenas como critério técnico, mas ndo como ampliacdo do objeto da
concessao. A Lei incumbe definir as diretrizes, regulando as obrigacdes das partes e

respectivos limites. Portanto, permitir que através de uma simples autorizagdo posterior
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do municipio se possa ampliar a exploracdo econdmica, pode comprometer o
estimativo original para a concessao, em prejuizo aos demais licitantes, o que nao é
admitido. Assim, a nosso juizo, as condi¢cdes para exploracdo econdmica devem ser
prévias, como requisito da concessdo, sem margem para simples regulamentacédo da

esfera administrativa.

5. Outro ponto a ser observado € o objeto da concesséo, definido
apenas como “exploracdo do servigo de pedalinho”. E sabido que no local, atualmente,
existem outros atrativos, como carrinho elétrico. Desta forma, importante esclarecer se
0 municipio deseja realmente limitar o objeto, da forma apresentada, porque se for

desejo a ampliacao dos servi¢cos, 0s mesmos deverao ser inclusos no texto legal.

6. No art. 8° do PL, identificamos dispositivo que possibilita ao
municipio fixar “Preco Publico” a titulo de remuneracdo dos servicos de supervisao,
fiscalizacdo e controle de execucdo dos servigos. Informamos que Preco Publico
representa a retribuicdo de um valor em relagéo a utilizacdo ou compra de bens ou

servicos estatais, ou seja, servicos publicos. E a situacio onde o Estado coloca a

disposicdo do usuario servicos que sdo de responsabilidade do Estado, como o
transporte urbano, por exemplo. Quem 0s queira assume voluntariamente a condi¢céo
de usuario, pagando o chamado “preco publico”, voluntariamente. Nao nos parece,
salvo melhor juizo, ser o caso do objeto desta cessao de uso. O caso concreto, ora em
analise, demanda a exploracdo econdmica de um espaco publico, ndo se tratando de
servigos publicos. Assim, entendendo o Municipio em remunerar o exercicio do poder
de policia administrativa, resultante da fiscalizacdo municipal, melhor seria a criagao de

“taxa”, observadas as exigéncias legais para sua implementacao.

7. No art. 10 define que o municipio fixara por Decreto os valores
maximos cobrados pela exploracdo dos servicos de pedalinho e no art. 4°, § 2° o
horario de funcionamento do atrativo. Como a concessdo repassa a exploragdo e
gestdo do Pargue ao concessionario, e ndo vincula a remuneracdo do municipio a
nenhum resultado financeiro que venha ser aferido pelo concessionario, sugerimos

avaliar se esta intervencdo € oportuna e adequada, vez que tanto o horario de
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funcionamento como o valor dos ingressos pode oscilar em razéo da sazonalidade e de

outras variaveis, sendo normalmente regulado pelo mercado, e nao pela lei.

8. No art. 11 define que o municipio fixara san¢des para casos de
descumprimento, que deverao variar de multa até cassacao de Alvara. Conforme ja nos
manifestamos em outras analises juridicas, entendemos que condutas punitivas e

sancgoes nao podem ser definidas em decreto, e sim devem constar do texto da lei.

9. Por fim, observamos ainda que é citada a Lei federal n°®
8.987/95, art. 15, para critérios de julgamento da licitacdo. Informamos que esta lei
dispbe sobre regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servicos publicos
previstos no art. 175 da Constituicdo Federal. Reiteramos que ndo € o caso deste PL,
gue objetiva a concessdo onerosa de um espaco publico para exploracdo comercial,
nao se confundindo com servi¢co estatal. Assim, nos parece adequado os critérios de

julgamento seguirem o disposto na Lei n°® 8.666/93, e ndo a legislagao citada.

Por todo exposto, nas condicBes apresentadas, nos parece que 0
municipio ndo dispde, neste momento, do projeto basico concluso e definido para abrir
a licitacdo. O plano de negdcios é apenas um estudo que servird de embasamento
para a sua composicdo. Entretanto, a medida que o PL ja estabelece algumas
obrigacBes, entendemos necessario a apresentacéo da minuta do termo de concessao,

com os elementos de obrigacéo, que é que os contratos definem, na sua integra.

Contudo, caso 0 municipio deseje neste momento tdo somente
aprovar a mera cessao de uso do espaco publico, podera deixar para regular em lei

especifica, a posteriori, 0s critérios e as obrigacdes, de forma clara e especifica.

Il - CONCLUSAO

Por todo o exposto, no aspecto juridico, em observancia aos
principios constitucionais vigentes, conclui-se que o PL 68/2017 apresenta diversas
lacunas, de acordo com as ressalvas elencadas, as quais que sugerimos sejam
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analisadas previamente, para emissao do parecer da Comissédo permanente, conforme
itens 1 a 9, acima referidos, mas que podem ser sanadas pelo proponente, com 0s

ajustes que se fizerem necessarios e apresentacao dos documentos requeridos.

Desta forma, esta Procuradoria exara Parecer juridico favoravel

a sua tramitacéo, observadas as ressalvas apresentadas.

Destarte, encaminha-se a Comissado de Constituicdo, Justica e
Redacédo para posterior deliberacdo, e aos nobres edis para analise de mérito, no que

couber.

E o parecer que submeto a consideracao.
Gramado, 22 de dezembro de 2017.

Sonia Regina Sperb Molon
Procuradora Geral
OAB/RS 68.402
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