ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

Procedéncia: Companhia de Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais
— CODEMIG

Interessados: CODEMIG e Secretaria de Planejamento e Gestio —
SEPLAG.

Parecer n.: 15.916

Data: 17 de outubro de 2017

Classificacdo tematica: Dominio Publico. Bem Publico

Ementa:

DIREITO ADMINISTRATIVO. BEM PUBLICO.
CONCESSAO ONEROSA DE USO. ENTRE
ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA
ESTADUAL. POSSIBILIDADE. AVALIACAO
TECNICA. VALOR DE MERCADO. DESPESAS
OPERACIONAIS RELACIONADAS AO USO DO
IMOVEL. RESPONSABILIDADE DO
CESSIONARIO. HIPOTESE DE DISPENSA DE
LICITACAO. NECESSIDADE DE INSTAURACAO
DO COMPETENTE PROCESSO INTERNO PARA A
AFERICAO DOS PRESSUPOSTOS LEGALIS.

RELATORIO

1. Cuida-se de expediente oriundo da Companhia de
Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais, firmado pela Ilustrissima
Senhora Doutora Chefe de Gabinete, por meio do qual sdo formulados
questionamentos acerca de minuta de concessdo onerosa de uso, pela
CODEMIG a SEPLAG, do complexo Estacdo da Cultura e de seus
acessorios, excluido apenas o prédio da Casa da Gastronomia.

2. Segundo informado pela Consulente, a propriedade do Imével
— constituido pelo quarteirdo n°® 36, da 12° sec8o urbana, na intersecdio das
Ruas Uberaba, Alvarenga Peixoto, Tenente Brito Melo e Gongalves Dias, e
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pelas construgdes incorporadas ao terreno — foi-lhe transferida em

integralizag&o de capital, conforme escritura publica lavrada em 29 de junho
de 2016.

3. O objeto do contrato consiste em disciplinar a cessio do
complexo ao estado de Minas Gerais, representado pela SEPLAG, contra o
pagamento de remuneragdo anual 8 CODEMIG, para que, ent?o, a Secretaria
viabilize a adequada utilizagio de cada prédio por seu usudrio direto, a saber:
o Instituto Filarmdnica (sala de concertos), a Radio Inconfidéncia e a TV
Minas (Prédio da Radio e TV).

4. Segundo consta da minuta:

a. O contrato permaneceria em vigor pelo prazo de 60 (sessenta)
meses, podendo ser prorrogado;

b. O valor anual devido 8 CODEMIG pelo uso do imével seria de
R$ 1.370.681,01 (um milho, trezentos e setenta mil, seiscentos

e oitenta e um reais e um centavo), reajustivel pelo IGP-
M/FGV;

c. O pagamento serd realizado no més de maio de cada ano;

d. A administracio da Estagio da Cultura sera realizada, em
conjunto, pela CODEMIG e pelo estado, representado pela
SEPLAG;

e. A contratagdo dos bens e servicos necessirios ao adequado
funcionamento do complexo estara a cargo da CODEMIG, que,
no entanto, sera reembolsada de parte do valor despendido,
conforme critérios de rateio delimitados no anexo ao contrato;

f. O estado fica responsével pela conservagdo do imével sob sua

posse, € por sua restituigdo a CODEMIG, ao final do contrato,
nas mesmas condi¢des em que o recebeu;
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g- A CODEMIG se reserva o direito de usar a sala de concertos
nos horarios vagos, conforme agenda anual de eventos e ensaios
da Filarmonica, parte integrante do Contrato.

5. O valor da remuneragdo da CODEMIG foi calculado conforme
laudo de avaliagio elaborado pela SEPLAG e submetido a esta Procuradoria
em conjunto com a consulta.

6. O assunto foi objeto de um primeiro parecer, datado de 27 de
setembro de 2017, que, contudo, parece haver se assentado na premissa
equivocada de que a cessdo seria feita pela SEPLAG 3 CODEMIG, quando,
na verdade, os p6los seriam invertidos.

7. Analisando referido parecer, assim se manifestou o Procurador-
Chefe da Consultoria Juridica:

Manifesta-se, pois, esta Consultoria Juridica pela viabilidade
juridica do objeto do ajuste pretendido, devendo ser instaurado o
competente procedimento administrativo, com vistas &
formalizagZo do ajuste, com os elementos de instrugdo aplicéveis,
inclusive motivagéio pelo érgdo publico competente, segundo
consta a SEPAG, reservando a anélise juridico-formal do
processo a ser feita oportunamente pela assessoria juridica do

orgéo.
8. E o relatério
PARECER
9. Preambularmente, incumbe-nos analisar o instituto juridico

proposto para disciplinar a relagfo em referéncia — a saber, a concessio
onerosa de uso de imovel.

10. Parece-nos tratar-se de modalidade adequada, & luz das
circunsténcias do caso concreto. Apesar de se estar diante de relacéo juridica
de natureza obrigacional, e nfo real, a hiptese nfo seria propriamente de

locag@o, por sofrer o influxo de normas juspublicistas. Afinal, as partes
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envolvidas séo entidades da Administragio Publica; e o objeto da cessdo
também pode ser caracterizado como bem publico. Apesar de pertencente a
CODEMIG, empresa publica, pessoa juridica de Direito Privado, o imdvel é
e sera afeto a atividades sociais e culturais, que mais se aproximam ao
conceito de servigos publicos do que daquele de atividade econdmica em
sentido estrito.

11. Em situagio similar, envolvendo a utilizacio de imével da
PRODEMGE pelo IEPHA (Parecer n° 14.868/2008), esta AGE manifestou-
se pela aplicabilidade do instituto da concessdo de uso:

A primeira considerag#o a ser feita in casu é a respeito de qual o
instrumento mais adequado para Administrago Publica outorgar
a fruigdo de seus bens iméveis para 6rgfios da administragfo
direta ou indireta.

Salienta Diégenes Gasparini que ‘a transferéncia do uso de uma
entidade publica (Unido, Municipio) para outra ou para entidade
de sua administragdo indireta (fundagdo, sociedade de economia
mista) ou mesmo para um particular Jfaz-se por permissdo,
autoriza¢do ou concessdo.’ (Direito Administrativo, Editora
Saraiva, 13° edi¢8o, pag 914).

No mesmo sentido, Edimur Ferreira de Faria aduz que os
instrumentos de direito privado ‘ndo deveriam mais ser utilizados
pela Administragdo Publica apds o surgimento dos instrumentos
de Direito Piblico, consagrados na legislacd@o moderna’. Cita
ainda o autor que ‘a cessdo de uso, a concessdo de uso e a
permissdo sdo instrumentos de Direito Piiblico’ (Curso de Direito
Administrativo Positivo, Editora Del Rey, 6° edigdo, pag 502).

A doutrina majoritdria conclui, assim, por ser a concessio
remunerada de uso instrumento mais adequado que a locagéo,
visto ser aquela formalizada via contrato administrativo,
enquanto, por outro lado, valendo-se da locagio, a Administragio
Publica equipara-se ao particular, abrindo m#o das prerrogativas
inerentes aos contratos administrativos.

12. Similarmente, leciona CARVALHO FILHO (“Manual de
Direito Administrativo”, apud Parecer n® 11/2012 PGF/AGU),

O usual na Administragfo € a cessfio de uso entre orgéos da
mesma pessoa. Por exemplo: o Tribunal de Justica cede o uso de
determinada sala do prédio do foro para uso de orgdo de
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inspetoria do Tribunal de Contas do mesmo Estado. Ou o
Secretério de Justi¢a cede o uso de uma de suas dependéncias para
orglo da Secretaria de Satde. (...) A formalizacio da cessio de
uso se efetiva por instrumento firmado entre os representantes das
pessoas cedente e cessiondria, normalmente denominado de
‘termo de cessdo’ ou ‘termo de cessdo de uso’. O prazo pode ser
determinado ou indeterminado, € o cedente pode a qualquer
momento reaver a posse do bem cedido. Por outro lado,
entendemos que esse tipo de uso s6 excepcionalmente depende de
lei autorizadora, porque o consentimento se situa normalmente
dentro do poder de gestdo dos orgfos administrativos.
Logicamente, ¢ vedado qualquer desvio de finalidade, bem como
a extensdo de dependéncias cedidas com prejuizo para o regular
funcionamento da pessoa cedente. O fundamento basico da
cessio de uso é a colaboracdo entre entidades publicas e
privadas com o objetivo de atender, global ou parcialmente, a
interesses coletivos. E assim que deve ser vista como
instrumento de uso de bem publico (grifos nossos).

13. Por sua vez, de acordo com MOREIRA NETO (“Curso de
Direito Administrativo”, apud Parecer n® 11/2012 PGF /AGU),

A cess#o de uso ¢ outra espécie unilateral de transferéncia de
utilizagfo de bem publico, em carater extraordinirio e exclusivo,
que uma entidade de direito publico, titular do dominio, faz a
outra pessoa administrativa, sujeita a condicSes fixadas pela
cedente, vinculada a um interesse publico explicito.

(o)

Vale atentar que a cessdo de uso guarda semelhan¢a com o
comodato, mas nem por isso se justifica qualquer confuso, pois
0 comodato tem natureza contratual e se submete disciplina do
Direito Civil, por se aplicar & livre disposico privada de bens,
independentemente da existéncia de motivos determinantes,
enquanto que a cessdo de uso tem natureza unilateral e se submete
a disciplina do Direito Administrativo, por se aplicar a uma
disposicio regrada e publica de bens, dependente da existéncia de
um interesse publico.

Cabe, todavia, a outorga de cessfio de uso, em favor de pessoas
de direito privado, desde que estas mantenham vinculo de
delegagdo de algum tipo de atividade publica, como, por
exemplo, as entidades da administracfo indireta, as paraestatais,
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incluidas as fundagdes publicas com personalidade de direito
privado, e as entidades da administragdo associada, como as
concessiondrias, as permissiondrias, as autorizadas e as entidades
de colaborag#o.

14. Dessa forma, o negécio pretendido encontra fundamentos no
ordenamento juridico patrio, em atengfo ao principio da legalidade.

15. Sendo a proprietdria e cedente uma empresa publica,
desnecessaria autorizagfo legislativa prévia para a efetivagdo da transacdo,
por aplicagfo analégica do art. 17, inciso I, da Lei n° 8.666/93 e do art. 29,
inciso XVI, da Lei n° 13.303/2016.

16. E de se destacar que o mesmo parecer n° 14.868/2008,
supracitado, acolhe a possibilidade de se atribuir cariter oneroso a
concessdo, néo obstante celebrada entre entes ptiblicos, desde que o valor da
remuneracéo seja condizente com o pardmetro de mercado:

Ementa:

CONTRATO ADMINISTRATIVO - LOCACAO DE IMOVEL
PUBLICO PARA ENTE DA PROPRIA ADMINISTRACAO
DIRETA OU INDIRETA — CONCESSAO REMUNERADA DE
USO — EXEGESE DA LEI 8.666/93 ~ PRESCINDIBILIDADE
DE LICITAR - RESPEITO AS FORMALIDADES E PRECO
DE MERCADO - MORALIDADE DOS NEGOCIOS
ADMINISTRATIVOS.

(o)

Neste raciocinio, a locagdo e a concessdo de uso remunerada estfio
abrangidas pelos ditames do art. 17, 1, ‘e’ e § 2° I, da Lei
8.666/93.

%)

Conclui-se, assim, que a Administracdo Publica pode tanto
propriamente vender um imével para outro ente estadual sem
prévia licitagdo como também proceder a qualquer forma juridica
de transferéncia de uso, frui¢fo, posse ou titularidade abrangidas
pela expressdo ‘alienacfio’, dentre elas, a concessio remunerada
de uso seguindo 0 mesmo procedimento.

Noutras palavras, a lei dispensa o procedimento licitatério quando
se tratar de alienacdio de bens imdveis para outro ente da
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Administrag8o Piblica em qualquer das formas que tal alienagfo
possa assumir.

E n#o haveria de ser outra a conclusfo. Partindo da premissa que
a lei faculta & Administragio Publica alienar seus bens iméveis a
outros Orgdos publicos sem prévia licitagdo, pelo brocardo
juridico de ‘quem pode o mais pode o menos’, nfo haveria
motivos para a vedagfo & mera locag8o intra-estatal.

(...)

Segundo [Margal Justen Filho] ‘somente se pode admitir a
alienacdo sem licitagdo entre entidades integrantes da
Administragdo Piblica quando esta for a solugdio mais vantajosa
para a realizagdo das fungdes estatais.’ ‘Aplicam-se ao caso
todas as ressalvas e reservas contidas formalmente na propria
Lei n° 8.666/93, no art. 24, incs. VIII e XXIIT ’, dentre elas, ser o
prego contratado compativel com o preco de mercado. Assim, 0
ente federativo locador deve receber a contrapartida
correspondente aquela que seria possivel obter se 0 mesmo bem
fosse locado mediante licitagio prévia.

17. “In casu”, o valor da remuneracéo proposta é compativel com
aquele de mercado, havendo o seu célculo sido feito a partir de avaliacdo
prévia de autoria da prépria SEPLAG.

18. Tampouco se observam obstaculos ao reembolso das despesas
operacionais incorridas pela CODEMIG, na proporg¢do dos bens adquiridos
e dos servigos utilizados pelo estado, sob pena de ocorréncia de
locupletamento ilicito.

19. E o que, alids, extrai-se de parecer da Procuradoria Geral
Federal, vinculada & Advocacia Geral da Uniso, que trata da indenizaco de

despesas nas situagSes de cess3o de uso de bens publicos (Parecer n°
11/2012):

EMENTA:

RATEIO DE DESPESAS ENTRE ORGAOS E ENTIDADES
PUBLICOS NO CASO DE LOCAGCAO CONJUNTA. CESSAO
DE USO DE BENS COM INDENIZACAO DE DESPESAS
COMO REGRA GERAL, SALVO EXIGENCIA LEGAL DE
APOIO FINANCEIRO DO CEDENTE AQO CESSIONARIO,
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E, NO PLANO ADMINISTRATIVO, DESDE QUE
INEQUIVOCAMENTE DEMONSTRADA A VANTAGEM
DA NAO-REALIZACAO DO RATEIO DAS DESPESAS
COMUNS COM O CESSIONARIO.

(-.r)

II — O uso de bem cuja propriedade ou posse seja de ente
publico pode ser cedido a outro ente publico, ou, ainda, a
entidade privada sem fins lucrativos, sendo, de regra,
indenizdveis as despesas a que o ente cessiondrio tenha
beneficio do uso do referido bem cedido, salvo exigéncia legal
de apoio financeiro do cedente ao cessiondrio, ou, no plano
administrativo, desde que inequivocamente demonstrada pelo
cedente a vantajosidade da nHo-realizagio do rateio dessas
despesas com o cessionério.

(...

6.8 Mesmo a cessdo de uso gratuita, no seu termo, deve, de
regra, haver previsido do ressarcimento das despesas referentes
a utilizacfio da parte correspondente do bem pelo cessiondrio,
via indenizagdo, que j4 tem a propria utilizago do bem cedida
gratuitamente, devendo ser ressarcidas despesas como
tributos, taxas, servicos de vigilincia, limpeza, etc,
relativamente 4 parte do bem de que lhe sio beneficiadas pelo
uso.

6.9. Naturalmente, havera hipéteses, quer por previséo legal, quer
por demonstragdio inequivoca de vantajosidade para a entidade
cedente, nas quais o referido ressarcimento pelas despesas
referentes & drea cedida poderfio nfio ser cobradas por aquela.
(..)

6.11. Também, no nivel infralegal, desde que inequivocamente
demonstrado, o cedente podera dispensar aquele ressarcimento,
em demonstrando a vantajosidade para si em face de outras
colaboragSes do cessiondrio, como, por exemplo, em
responsabilizando-se este tltimo pela totalidade de outra despesa
comum.

6.12. Como conclusdo deste tépico, podemos deixar assentado
que ¢ a cessdo o instrumento por meio do qual o ente publico
assente a utilizagéio de bem sob sua propriedade ou posse a outro
ente publico, ou mesmo, entidade privada sem fins lucrativos (...
Ainda, as despesas para manutengdio do bem cedido, a titulo de
indenizagfo, devem, de regra, ser ressarcidas pelo cessionario ao
cedente, o qual se obrigou, como locatario, frente ao locador, no
contrato de locag8o celebrado anteriormente, salvo determinacio

de apoio exigida do cedente mediante lei, ou, por ato
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administrativo  deste, desde que inequivocamente seja
demonstrada a vantajosidade da n#o-realizacdio do rateio das
despesas comuns com o cessionério.

20. Outrossim, as obrigages do estado de conservar o Imével,
realizando 0s reparos necessérios a restituigio nas mesmas condigdes que o
recebeu, sdo amparadas pelo ordenamento juridico. Afinal, nfo obstante a
supremacia de Direito Publico, a Administragio deve ser responsabilizada
pelos danos causados por seus agentes, seja  contratual ou
extracontratualmente, mormente quando atuam com dolo ou culpa. E o que
se extrai do art. 37, § 6°, da Lei n°® 8.666/93, dos arts. 59 e 65, § 4°, daLein®
8.666/93 e dos artigos 35 a 37 da Lei n® 8.987/95.

21. No que toca a duragfo prevista para a cessdo, que pode exceder
05 (cinco) anos, € de se esclarecer que o tipo de contrato em tela ndo fica
adstrito ao limite de prazo previsto no art. 57, inciso II, da Lei n° 8.666/93.
Com efeito, a concessdo deve refletir a duracdo adequada a satisfagdo das
finalidades a que se destina.

22. Assim entende CARVALHO FILHO (Manual de Direito
Administrativo):

Ao contrdrio do que ocorre com os atos anteriores de
consentimento, a concessdo de uso nio dispde da precariedade
quase absoluta existente naquelas hipéteses. Como bem assinala
MARYA SYLVIA DI PIETRO, a concessio é mais apropriada a
atividades de maior vulto, em relagfio as quais o concessionario
‘assume obrigag3es perante terceiros e encargos financeiros
elevados, que somente se justificam se ele for beneficiado com a
fixagéio de prazos mais prolongados, que assegurem um minimo
de estabilidade no exercicio de suas atividades’ Tem toda razo a
ilustrada publicista. Se o concessiondrio ficasse a inteira mercé
do concedente, sendo totalmente precéria a concessio, nio se
sentiria decerto atraido para implementar a atividade e fazer os
necessarios investimentos, j4 que seriam significativos os riscos
do empreendimento. Isso nfo quer dizer, porém, que a
estabilidade seja absoluta. N&o o ¢, nem pode sé-lo, porque acima
de qualquer interesse provado sobrejaz o interesse publico. Mas
a0 menos milita a presungdo de que, inexistindo qualquer grave
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razdo superveniente, o contrato se executard no tempo ajustado
pelas partes.

23. O TCU também compartilha esse posicionamento:

Nessa cena, impJe-se afastar a precariedade no uso dessas areas,
subordinando-o a instituto juridico de maior estabilidade, com
major garantia para atividade empresarial. (...)

No caso concreto, obriga-se o particular a realizar investimentos
de vulto para realiza¢do da atividade empresarial, consistentes em
benfeitorias no espago fisico concedido e em obrigagdes
contraidas perante terceiros, incluida a aquisi¢do antecipada de
safras.

Néo se pode deixar o particular, que desenvolve atividade
empresaria sensivel & economia e ao abastecimento das familias
brasileiras, sob a égide de instituto juridico de baixa estabilidade.
Imperativo que essa importante atividade econémica seja
desenvolvida sob a protecdo de contrato administrativo, de longa
duragdo, sem o viés da precariedade prépria das permissdes de
uso (Acorddo n° 3.042/2008).

24.  Diante de todo o exposto, conclui-se que a disciplina proposta
pela minuta apresentada est4 de acordo com o regime juridico aplicdvel.

25. Apesar disso, sendo a CODEMIG uma empresa ptiblica, e sendo
a cessdo efetuada ao estado sem licitagdo, € preciso que aquela parte instaure
procedimento interno para a andlise definitiva dos pressupostos da dispensa,
na forma da lei.

CONCLUSAO

26. Ante o exposto, conclui-se pela legalidade da concesso onerosa

da Estacfo da Cultura, inclusive com a restitui¢go das despesas operacionais
incorridas pela CODEMIG.

Rua Espirito Santo, n 495, Centro, Belo Horizonte/MG



ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

27. Opina-se, ainda, pela necessidade de instauracdo de
procedimento interno, no ambito da concedente, destinado & demonstracgo e
a anélise dos pressupostos legais da dispensa de licitagdo.

E o parecer, salvo melhor juizo. A apreciacio superior.

Belo Horizonte, MG, aos 17 de outubro de 2017.

Aprovadoem_/}%d Lo u/;b/}
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Procurador-Chefe da Consulteria Juridica
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Advogado-Geral do Estado ¥
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