Utilizacdo de Bem
Piiblico Pelo Particular.

Permissdo de Uso.
Adequacgdo e Exigéncia de Processo Licitatorio

ViEra HELENA CALDAS FRANCISCO
Procurapora po MunNicirio

OBJETO DO ESTUDO

Trata-se de consulta que envolve o instituto juridico denominado
permissio de uso de bem piiblico, notadamente no que se refere a
obrigatoriedade ou ndo de abertura de processo licitatdrio para sua
concessiio ao particular.

CoNCEITO

Como se sabe, os bens piblicos — de uso comum (destinados
a utilizagdo coletiva, por natureza ou determinagdo legal), de uso es-
pecial (afetados i realizagio de servigos piblicos) e dominical (cons-
titui patriménio de Ente Piblico, como objeto de direito pessoal ou
real) - s3o passiveis de utilizagiio pela prépria pessoa jurfdica que
detém a sua titularidade, por outros entes piiblicos (cessdo) ou por
particulares.

O uso de bem piiblico pelo particular, hipétese vertente, pode ser
deferido pela Administragiio Piiblica, podendo ser normal ou anormal,
de acordo ou nidio com o destino principal a que o bem esteja afetado,
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As ulilizagdes anormais dependem, via de regra, de manifestagio da ad-
ministragio, mediante titulo juridico individual, para que o particular a
exerga, com privatividade ou exclusividade,

Este titulo juridico pode ser piiblico ou privado. O primeiro po-
de-se desdobrar em autorizagio, permissio e concessiio, sendo tais
modalidades obrigatérias para o uso privativo de bens de uso comum
¢ de uso especial. O segundo, possivel para os bens dominicais,
abrangem institutos de Direito Civil como a locagiio, o arrendamento,
© comodato, a enfiteuse ¢ 2 concessdo de direito real de uso, que,

segundo alguns doutrinadores, dentre eles Hely Lopes Meirelles, sio
obsoletos e de adogiio imprépria.

A clissica conceituagiio configura a permissiio de uso como
ato unilateral, discricionirio e precirio, gratuito ou oneroso, pelo
qual a Administragiio faculta a utilizagdo privativa de bem piblico,
para fins de interesse piblico, a0 contririo da autorizagiio que &
conferida no interesse privado do beneficidrio,

Assim, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello:

“Permissdo - ¢ o ato unilateral pelo gqual a Admi-
ristragdo faculia precariamente o alguém a prestagao
de um servigo piiblice on defere a wiilizagio especial
de um bem piiblico, "

Nesse sentido, a permissiio de uso, ante o cariter predominan-

temente piiblico, obriga o uso do bem por parte do beneficidrio, sob
pena de caducidade.

A permissiio, apesar de preciria, pode ser estabelecida com oy
sem condig¢des, por tempo certo ou indeterminado, mas, em qualquer
hipétese, revogivel unilateralmente pela Administragiio, de acordo
com as exigéncias decorrentes do interesse ptiblico.

Alguns doutrinadores entendem que a fixagdo de prazo na per-
missdo de uso leva a uma autolimitagiio ao poder de revogacio, que
ficard condicionado i utilizagiio incompativel com a afetagiio do bem

! Curso de Direito Administrativo. 6. ed. 830 Paulo; Malheiros, p. 235
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ou se revelar contraria ao interesse publico. Mesmo ncslus.hl-
poteses, se a revogagio se proceder anles do {crn}o cslabe.lc'mdo,
havendo expressa previsao, 8 Administragio pOf:l{?r’a'est'ar sujeita flo
pagamento de compensagiio pecunidria ao beneficidrio, impondo-se,
neste particular, a verificagfio caso a caso,

LEGISLACAO MUNICIPAL

A Lei Orgiinica do Municipio do Rio de Janeiro, na Sec¢iio que trata
dos proprios municipais, estatui em seu art. 240, inciso 11, que:

“E fucultada ao Poder executivo:

"Il - a permissio de uso de imdvel municipal, a titlo
precdrio, revogdvel a qualquer tempo, vedada a pror-
rogagde por mais de wma vez, gratnitamente ou me-
diante remuneracdo on imposicdo de encargos, para o
fim de exploragio lucrativa de servigos de wtilidade
piiblica em direa de dependéncia predeterminadu e sob
condicdes prefivadas.” {grifos nossos)

Assim, é possivel constatar que, atendendo comz.mdo legal.‘us per-
missdes de uso de bem puiblico, no Municipio do Rf() de Janen_ro, s0-
mente podem ser concedidas para exploragiio Il{Cl'ﬂll\:’.ll de servigos de
utilidade piiblica, que, segundo conceilo clissico, sio aqueles reco-
nhecidos pela Administragiio como convenientes aos membros da co-
letividade, afastada a essencialidade e necessidade.

E importante esclarecer, considerando a rellcvﬁn-(_:iu fla quefnﬁu,
que o Regulamento geral do Codigo de Administragiio financeira ‘1:
contabilidade Piblica do Municipio do Rio de Janeir(? - llZGCAF, l'il[l--
ficado pela Lei Complementar n® 1/90, regulando o instituto, estatui,
em scu art. 311, que:
“Ox hmdveis pertencentes ao Municipio, enquanto
nao se thes der a destinag¢do previsia, poderio ser
utifizados a vitulo precdrio e nas condicGes estabele-
cidas para cada caso:

I - Por xervidores municipais;
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I - Por antigos proprietirios on locatdrios, com
relagda a imdveis desapropriados por eles entdo
ocupadns;

HI - Por proprietdrios o locatdrios de imdveis, com
relagdo s dreas de recuso deles desmembrados e in-
carporadas ao patrimonio municipal, ¢ juizo da Secre-
taria Municipal de QObras e Servigos Piiblicos;

1V - Por qualquer das pessoas Juridicax a que se refere
o art. 306, nas condicies nele estabelecidus;
V- Para estacionamento de veiculos, realizagdo de es-

petdcutlos, instalagido de feiras, exposigies, parques de
diversio, barracas on outros casos andlogos;

VI - Em casos especiais, a critério exclusivo do Pre-
Jeito e sob as condigies por ele impostas. “ (grifos
nOSEOS)

Como se verifica, a Leij Orgénica do Municipio do Rio de Ja-
neiro restringe o leque de hipdteses da permissdo de uso de bem pu-
blico, enquanto que 0 RGCAF as expande, para inclusive, propiciar
a concessiio de utilizagdo, em casos especiais, segundo critérios de
discricionariedade do Chefe do Executivo, Considerando a hierarquia
das leis, é certo que deve prevalecer o comando contido na Lei
Orgénica, como fundamento ¢ leme da aplicagio do ordenamento
juridico municipal.

Do PROCEDIMENTO A SER ADOTADO

Diante deste quadro conceitual, ¢ possivel adentrar, de forma
direta, na indagagiio principal. A concessdo a0 particular de
permissiio de uso de bem piblico pressupde a realizagiio prévia
de licitagiio?

De inicio, é relevante notar que a Administragio Piblica, de qual-
quer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Mu-
nicipios, estd obrigada i satisfagio, dentre outros, dos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, a teor do
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estatuido no caput do art. 37 da Constitui¢do Federal, sendo certo que
os dispositivos de leis infraconstitucionais especificos indicam as formas
e caminhos a serem trilhadoes neste sentido.

Significa dizer que tal padrio constitui o fundamento da va-
lidade da atuagiio administrativa, sendo certo que o afastamento des-
te caminho leva a desvirtuagdio da atividade piblica.

Desse modo, considerando a obrigatoriedade de satisfagiio dos
principios constitucionais citados, por si s6, a Administragio Piiblica
estd compelida a propiciar a participaciio de todos os interessados
no processo de deferimento da permissio de uso de préprio muni-
cipal, mediante ampla divulgagio de seu intuito, com vistas a alcan-
¢ar a melhor proposta.

Paralelamente, pode-se afirmar que 2 licitagfo loi consagrada
em vdrios dispositivos constitucionais como o meio eficaz de correta
aplicagio do dinheiro piblico, bem como de tentativa de reconstru-
¢do do relacionamento entre a Administragio, seus prestadores de
servigos e fornecedores e o cidadio,

O procedimento licitatério, sem divida alguma, constitui
instrumento de moralidade administrativa e de garantia do principio
da isonomia, sendo um dos caminhos mais abalizados no alcance da
transparéncia na atividade publica.

Com o advento da Lei n° 8.666/93 ¢ suas posteriores alteragdes,
diploma legal que encerra o novo Estatuto das Licitagdes, que, em boa
hora, trouxe a devida regulamentagfio a matéria, ante a Carta Politica
de 1988, alguns conceitos, anteriormente tidos como consolidados, so-
freram algumas modificacdes.

Assim € que os art. 1° e 2° do mencionado Estatuto dispdem:

“Ari. 1° - Esta Lei estabelece normas gerais sobre
licitagdes e contratos administrativos pertinentes a
obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienagdes e locagdes no dmbito dos Poderes de
Unido, dos Estados, do Distrite Federal e dos Muni-
cipios.
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Pardgrafo Unico - Subordinam-se ao regime desta Lei,
além dos drgdos da administracdo direta, os fundos
especiais, as autarquias, as fundacdes piiblicas, as em-
presas piiblicas, as sociedades de economia mista e de-
mais entidades controladas direta ou indiretamente pe-
la Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios.

Ari. 2° - As obray, servigos, inclusive de publicida-
de, compras, alienagées, concessies, permissies ¢
locagdes da Administragdo Piblica, quande contra-
tadas com lerceiros, serdo necessariamente prece-
didas de licitagdo, ressalvadas as hipoteses previs-
las nesta Lei.

Pardgrafo Unico - Para oy Jins desta Lei, conside-
ra-se contrato tade e qualguer ajuste entre drgdos
ou eittidades da Administragde Piblica e particula-
res, em que haja um acordo de vontades para a for-
magdo de vinculo ¢ a estipulagdo de obrigagies re-
ciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada.”
(grifos nossos)

Assim, em principio, ante a generalidade do comando emana-
do da legislagio especifica, é de se concluir que as permissdes, den-
tre elas a de uso de bem piiblico, devem ser precedidas de procedi-
mento licitatério, comando este que se coaduna perfeitamente com
principios constitucionais. Induvidosamente, o certame licitatério
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ra escolha da permissiondria. Este segundo argumen-
to alcanga as permissoes de use de bem piiblico, que
passam também a sujeitar-se a licitagdo.™

Existindo a possibilidade de competigio, a Adminis-
tragdo Piblica tem o dever, imposto por lei, de lan-
car o certame, com iguais possibilidades a todos os
interessados, com vistas a obtengdo da proposta
mais vantajosa, impondo-se ressalvar as hipiteses
insculpidas nos arts. 24 e 25 da Lei n® 8.666/93, que
aludem a dispensa e inexigibilidade de licitagdo, cu-
Jo exame hd de ser feito case a caso.

Merece desvaque, a guisa de enriquecimento do es-
tudo, a defesa de alguns doutrinadores no sentido de
qute o art. 2°dua Lei n® 8.666/93 ndo se adequa a per-
missdo de uso, jd que esta tem como caracteristicas
bdsicas a unilateralidade ¢ precariedade. Ademais, o
citade artige acrescente a expressdo ... quando
contratadas com terceiros”, isto €, quando celebrado
wm contrato que, de acordo com o § 2°¢ “... todo e
qualgquer ajuste entre drgdos ou entidades da Admi-
nistragdo Piiblica e particulares em que haja um acor-
do de vomtades para a formacgdo de vinculo ¢ a esti-
pulagdo de obrigagdes reciprocas, seja qual for a
denominagdo wrilizada.”

187

deve ser compreendido como inafastdvel principio geral. Cabe, entiio, a indagaciio quanto a natureza da permissio de uso.

Este € o posicionamento adotado por Jessé Torres Pereira Jinior: E da natureza do instituto a discricionariedade do Ente Piiblico

em consentir e retirar o uso do bem piiblico a qualquer tempo, em re-
“Reforca o argumenio o fato de gue, como se verd u- gra sem indenizagio.
diante, o pardgrafo iinico do art, 2° da Lei n° 8.666/93
estende sua incidéncia a “todo e qualquer ajuste entre
drgdos ou entidades da Administragio Piiblica e par-
ticulares, em que haja wm acordo de vomtades para a
Jformagdo de vinculo e a estipulagdo de obrigagies re-
ciprocas, seja qual for a denominacio wilizada”; por
conseguinte, as permissdes de servigos piiblicos, como
ato administrativo negocial que sdo, seguirio as nor-

mas gerais da lei federal no que respeita & licitagao pa- 3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direite Administrativo. 19, ed. 1994. p. 437,

“... a revogagdo se faz, em geral, sem indenizagdo, sal-
vo se em contrdrio dispuser, pois a regra € a revogabi-
lidade sem dnus para a Administragdo.™

2 Comentirios i Nova Lei das Licitages Publicus. Rio de Janeiro: Renovar, 1993 p. 17
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Maria Sylvia Zanella Di Pictro esclarece a questilo no scguinte
ponto:

"A permissdo de uso, quando dada precariamente
(como € de sua natureza), on sefa, sem prazo estabe-
lecido, ndo cria obrigagdes para o Administragio
Piiblica, que concede a permissdo ¢ a retira discri-
cionariamenie, independentemente do consentimento
do permissiondrio, segundo razées exclusivamente
de interesse piiblico. Nesses casos, a permissio ndo
tem natureza contratual e, portanto, ndo estd sujeita
a licitagdo (a ndo ser em hipotese em gue outras leis
especificay a exijam expressamente).

No enmtanto, existem verdadeiras concessées de uso
gue sio disfarcadas sob a denominacdo de permis-
sdo de uso, tendo a natureza contratual; isto ocorre
especialmente quando ela ¢ concedida com prazo es-
tabelecido, gerando para o particular direito a in-
denizagdo em caso de revogagdo da permissio anies
do prazo estabelecido. Nesse caso, a permissdo de
uso estd sujeita a licitagdo. Note-se que o legislador,
na parte final do pardgrafo inico, com a expressio
“seja qual for a denomina¢do wtilizada” alcangon os
atos bilaterais celebrados com a denominagdao pro-
pria de atos unilaterais, como ocorre, as vezes, com
a permissdo de uso."™

Por fim, conclui que:

b) a permissao de uso de bem piiblico deve ser tra-
tada diferentemente, conforme tenha natureza con-
tratual, assemelhando-se a concessdo de uso, on
natureza de ato wnilateral e precdrio, semelhante a
antorizacdo de nyo; ne primeire caso, exstd sujeita
as normays da Lei n® 8,666, aplicando-se-lhe a hi-
potese de dispensa prevista na letra “f7, introduzida
no Ine. Ldo art. 17 pela Lei 8.883; no segundo caso,
ndao estd abrangida pela Lei n® 8.666, o gue ndo im-

4 Temas Polémicos sobre Licitagdes e Contralos. Sdo Paudo: Mallieiros, 1994 p. 1920
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pede a Administracdo de fazer licitagdo ou instituir
outro processo de selecdo, sempre recomenddvel
quando se rata de assegitrar igualmente de oportu-
nidades a todos os evemtnais interessados.™

Didgenes Gasparini, ao analisar a matéria, leciona que:

“Tudo o que as pessoas piiblicas (...}, governa-
mentais {...) ¢ suas subsididrias, obrigadas a licitar,
pitderem obier de mais de um ofertante, ot que, se
por elas oferecido, interessar a mais de wm dos ad-
ministrados, hi de ser, pelo menos em 1ese, por pro-
posia escolhida em processo ficitatdrio com a mais

vamtajosa.”®

Na verdade, o que, hoje, se verilica é que o particular procura
a Administragio para a utilizagio do bem, faz sua proposta e obtém
a permissio, sem que seja discutida e aberia a competi¢do, sendo cer-
to que, na maioria das vezes, o instituto ¢ distorcido, com vistas a
evitar, exatamente, a obrigatoriedade legal da licitagio.

Ademais, nio se pode olvidar que, além desta distorgiio, a per-
missio de uso de bem piblico vem sendo concedida no interesse pre-
dominante do particular, o que contraria a legislagdo municipal, que,
como ji salientado, a limita 3s hipdteses de exploragiio de servigo de
utilidade piblica, ndo obstante a presenga do interesse privado.

Qualquer bem piiblico, apds desafetagiio, pode ser objeto de
permissio, desde que sua utilizagiio seja de interesse da coletividade
que usufruird vantagem desse uso.

No dizer de Hely Lopes Meirelles, servigo de utilidade piblica:

“Objetiva facilitar a vida do individuo na cole-
tividade, pondo & sna disposigdo utilidades que the
proporcionardo mais conforie ¢ bem estar. "7

5 Ob.citp. 21
6 Dircilo Administrativa. . ed. 1995, p. 296
7 Dircito Administrativo Brasileiro, 15. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. p. 29}
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O que afasta, inteiramente, a possibilidade, por exemplo, de per-
missio de uso de bem piblico por particular, com objetivo exclusivo
de exploragiio econdmica, sem a presenga do interesse piblico.

Neste caso, o uso especial deve ser autorizado, como ensina Celso
Ribeiro Bastos:

“Diferentemente da permissdo e da concessdo, deferi-
das para fins de interesse piiblico, a amtorizagdo € con-
Sferida no interesse privado do beneficidrio.™

Desse modo, € inaceitivel a posicgiio de que a permissiio de uso
de bem publico por ser ato unilateral da Administragiio, de natureza
preciria, niio exige prévia selegio dos interessados.

A guisa de enriquecimento do estudo, deve-se trazer 3 baila
outro argumento contrario a necessidade, nesta hipdtese, de aber-
tura de certame licilatério: lei federal ndo pode impor aos demais
entres publicos a gestdio de seus bens. Inegavelmente, em matéria
de competéncia, a Unidio estd autorizada privativamente a legislar so-
bre normas gerais de licitagdio (inciso XXVII, art. 22, CF) e que ca-
da Ente Piiblico tem a gestio de seu patriménio. No entanto, den-
tro do atual contexto, estd afastada a tese de que o art. 2° da Lei n.
8.666/93, ao criar a obrigacfo de prévio procedimento licitatério pa-
ra as permissoes esteja “invadindo” ou “exorbitando” os limites das
competéncias dos Estados e Municipios.

E que, em verdade, a imposigio de prévia licitagido nio significa
envolvimento da Unifio em questdes vinculadas 3 autonomia municipal,
uma vez que nio se discute a disciplina do destino dos bens, mas, tio
somente, a forma pela qual a utiliza¢io serd deferida.

Assim, € certo que, tio somente, a imposi¢iio contida no caput
do art. 37 da Constituigdio Federal, de satisfagiio aos principios da igual-
dade, impessoalidade, moralidade ¢ publicidade, muito além da reco-
mendagiio, exige que as possibilidades de utilizagio de bem priblico pelo
particular, sejam abertas ao piiblico, com abertura de inscrigiio de todos

8 Curso de Dircito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p.3H
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os candidatos interessados. Afinal de contas, é de interesse da
Administragiio Piblica e a lei assim dita a busca da melhor proposta,
que tanto pode ser o pagamento do melhor prego, como mais adequada
utilizagiio do bem piiblice. Tal comando, em dltima andlise deve
prevalecer para as permissdes de uso de natureza contratual ou nio, isto
é, com natureza de ato unilateral ou bilateral.

Assim, a permissdio para instalagdo de banca de jornal em
logradouro piblico; de barracas em feiras livres, utilizagio de boxes
destinados a comercializagiio de géneros alimenticios; instalagio e
exploragio de cantina em unidades hospitalares e educacionais;
utilizago de espagos publicitirios em bens piblicos, sio alguns dos
muitos exemplos que podem ser destacados onde se impde 2
instauragiio de processo de selegio dentre os interessados.

Ressalta-se, no entanto, que, por previsiio legal, hd dispensa
de licitagiio na hipdtese de alienagiio, concessiio de direito real de
uso, locagiio ou permissio de uso de bens iméveis ou construidos e
destinados ou efetivamente utilizados no Ambilo dos programas
habitacionais de interesse social, por 6rgios da Administragio
Piblica especificamente criados para esse fim (art. 17, inciso [, *{™,
da Lei n”. 8.883/94),

De todo modo, é importante frisar que a andlise detida de cada
caso, poderd levar, em situagdes excepcionais, 3 dispensa ou
inexigibilidade do certame.

CONCLUSAQ

Pelo exposto, as conclusdes sio as seguintes:

* aconcessio de permissio de uso de bem piiblico estd condi-
cionada a exploragio econdmica de servigos de utilidade
publica;

* como regra geral, estd sujeita a prévio procedimento licita-
torio, especialmente, se verificar a natureza contratual
(especialmente, quando concedida por prazo estabelecido);
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* inexistindo a bilateralidade, mas em atendimento, primor-
dialmente, aos principios da moralidade e isonomia, deve ser
instaurado processo de selegio, com vistas a assegurar
oportunidade a todos os interessados;

tal exigéncia decorre, niio apenas, da legislagiio especifica,
como também, da satisfagdo dos principios constitucionais
insculpidos no caput do art. 37 da Conslituigio Federal.

A consideragiio superior!

Rio de Janeiro, 23 de maio de 1997

VERA HELENA R. CALDAS FRANCISCO
Procuradora do Municipio

Permissdo de Uso
Orientacdo Técnica 18/98

Aprovo a brilhante manifestagio da Procuradora Vera Helena
Caldas Francisco, em estudo cuja ementa é “Utilizagdo de Bem
Piiblico pelo Particular. Permissdo de Uso. Adequagiio e exigéncia
de processo licitatorio”. Tal estudo resume reiteradas manifestagdes
desta Procuradoria, entre as quais o Opinamento PG/PPD/13/94-
AMSB, da Procuradora Ana Maria da Silva Brito, com visto favori-
vel do Procurador Chefe da PG/PPD; o Opinamento PG/PSE/94-
PLCF, do Procurador Paulo Lamego Carpenter Ferreira; o Opina-
mento PG/PPD/3/93-LRM, do Procurador Luis Roberto da Mata,
com visto do ilustre Procurador Chefe da PG/PPD; o Opinamento
PG/PPD/06/94-VF, da Procuradora Vivianne Fichtner; o Estudo Téc-
nico GP/SAE/17/96-RMAG, com visto favorivel do entio Subsecre-
tario de Assuntos Especiais; e, no tocante i nogiio de permissio de
uso condicionada, o Parecer PG/PSE/29/92-VRLYV, da Procuradora
Vanice Regina Lirio do Vale, este aprovado pelo Exmo. Procurador
Geral. Aprovo, igualmente, a Promogiio PG/PSE/4/97-MSM, do
Procurador Marcelo Sailes Melges, ¢ o Parecer PG/PSE/01/97-
KPGS, da Procuradora Katia Patricia Gongalves Silva, estes ultimos
com visto favordvel do ilustre Procurador Chefe da PG/PSE.



