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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DA CULTURA
COORDENACAO-GERAL JURIDICA DE LICITACOES E CONTRATACOES PUBLICAS
ESPLANADA DOS MINISTERIOS, BLOCO B, 3° ANDAR

PARECER n. 00416/2018/CONJUR-MINC/CGU/AGU

NUP: 01400.010020/2018-86
INTERESSADOS: CHEFE DE GABINETE DO MINISTRO/MINC.
ASSUNTOS:consulta sobre a possibilidade de manutengao da ocupacao de imdvel

EMENTA:

I — Administrativo. Lei 9636/1998. Decreto n® 3725/2001.

I — Uso de bem publico. Outorga de uso. Diversos regramentos

IIT — Manutencdo da Associagdo. Possibilidade desde que observadas as
recomendacdes

Senhora Consultora,

1. Por meio do Despacho n° 0608682/2018, a Chefe de Gabinete do Ministro — Substituta, solicita
manifestacdo deste consultivo acerca da viabilidade juridica desta Pasta manter a Associacdo Comité Rio-Ag¢do da
Cidadania Contra a Fome, Miséria e pela Vida ocupando o imovel “Docas Pedro II”, localizado na Avenida Bardo de
Tefé, na cidade do Rio de Janeiro, at¢ que a Fundacdo Palmares de a destinacdo adequada ao imoével conforme
argumentos apresentados no ambito do processo n® 01400.008637/2018-31

2. No documento denominado dossié historico do imoével (SEI 0608304), consta a autorizagdo precaria
emitida pela Secretaria do Patrimdnio da Unido em favor da Associagdo Comité Rio-Acdo da Cidadania Contra a Fome, a
Miséria e pela Vida, datado de 29/03/2001, acompanhado de um parecer da Drummond & Neumayr, solicitado pela
Associagdo retrocitada, manifestando-se sobre a viabilidade juridica da cessdo de uso do imével a Associagdo Comité
Rio-Acdo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela Vida; consta ainda uma minuta de contrato de cessao sob regime
de concessdo gratuita de direito real de uso resoliivel em favor da Associacdo, datado de 2015 e copia do Oficio da SPU
solicitando a desocupagao do imével no prazo de 30 (trinta) dias, datado de 15/05/2017;

3. No documento SEI (0608310), constam copias de reportagens jornalisticas relatando, sobre o pedido
administrativo de desocupacdo do imovel e as razdes que levaram a SPU solicitar a desocupagdo do imével (instalagdo do
Museu da Escraviddo por parte da Secretaria Municipal da Cultura do Rio de Janeiro). E de que a Associacdo teria
impetrado com uma a¢ao contra a desocupagdo do imével.

4. E finalmente, o Termo de entrega provisoria do imével (SEI 0608315) em questdo, da SPU ao MinC,
datado de 12/06/2018, com o objetivo de que o MinC implemente “...projetos que visem apoiar o desenvolvimento
cultural e a Promocgdo Arqueoldgica do Sitio Cais do Valongo com o objetivo de criar um Centro de Referéncia da
celebracdo da heranga africana no imovel.”

5. Embora nio conste da instrugdo processual, sabe-se que a Associagdo Comité-Acao da Cidadania Contra
a Fome, Miséria e pela Vida impetrou uma agdo de anulagdo de ato administrativo c/c declaratoria c/c indenizatoria c/c
obrigacdo de fazer em face da Unido junto ao Tribunal Regional Federal da 2° Regido (processo n° 0135921-
63.2017.4.02.5101), requereu em sede de liminar o direito de retencdo das benfeitorias realizadas no imdvel e quanto aos
demais pedidos os principais sdo: a declaracao de nulidade da notificagdo para desocupagao do imdvel, alternativamente a
anulacdo do ato administrativo de revogagdo da cessdo, indenizagdo pelas benfeitorias necessarias e tuteis realizadas no
imével. E que a tltima manifestacdo do juizo da 21* Vara Federal do Rio de Janeiro foi no sentido de: (a) manter
revogada a medida cautelar concedida (dava o direito de a Associacdo permanecer no imével); (b) afirmar que a decisio
de desocupagdo decorre de pedido administrativo ¢ ndo de ordem exarada por parte do juizo. Ao final, a decisdo judicial
instou a Unido e o Municipio do Rio de Janeiro para se manifestarem acerca dos documentos apresentados pela
Associacdo. A SPU/RJ havia requerido suspensao do processo ao contencioso da AGU, tendo em vista o fato de que o
imével em questdo teria sido entregue ao MinC, Esta comunicacdo foi feita entre SPU e AGU, mas copia desse
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documento foi juntado pela Associacdo, que o utilizou para fundamentar judicialmente o requerimento de suspensdo do
processo. Esse ultimo requerimento gerou a determinagdo de manifestacdo da Unido, i.e., do MinC, eis que essa
modificagdo de responsabilidade pelo imovel poderia ter alterado a vontade administrativa quanto a desocupagdo do
imovel.

6. E o que se tem a relatar. Passo a analise.

7. Preliminarmente, cumpre ressaltar que o exame desta Consultoria se da nos termos do inciso V do art. 11
da Lei Complementar n° 73/93, subtraindo-se do ambito da competéncia institucional deste Orgdo Consultivo, delimitada
em lei, andlises que importem considera¢des de ordem técnica, financeira ou or¢amentaria. Sublinhe-se que a apreciagdo
ora empreendida cinge-se aos aspectos juridicos-formais.

8. Verifica-se que a entrega provisoria do imoével “Docas Pedro II” da SPU ao MinC, foi formalizada em
13/06/2018 (SEI 0608315), portanto a partir desta data segundo os termos da clausula segunda, o MinC tornou-se o
responsavel pela “...administracdo, uso, conservagdo e demais responsabilidades...” do referido imoével.

9. Quanto a possibilidade juridica da manutencdo da ocupagao por parte da Associacdo, entende-se viavel,
se houver razdes administrativas para tanto. Todavia, cabera ao MinC observar o disposto na clausula terceira, que
estabelece que o imovel foi entregue ao MinC para que o mesmo possa “...implementar projetos que visem apoiar o
desenvolvimento cultural e a Promog¢do Arqueologica do Sitio Cais do Valongo com o objetivo de criar um Centro de
Referéncia da celebragdo da heranga africana no imovel” e a restri¢do estabelecida na letra “c” da clausula quarta que
prevé que “ ndo sera permitida a utilizagdo do imovel para fim diverso do que justificou a entrega”. Respeitada essas
limitagdes e considerando que o MinC ¢é o responsavel pela administragdo e uso do imovel, pode a MinC revogar a
notificagdo administrativa que solicitou a desocupagdo do imovel, ou altera-la, ou, ainda, formalizar uma nova outorga de
uso.

10. Quanto a possibilidade de o MinC revogar o ato praticado pela SPU que solicitou a desocupacdo do
imoével, cabe esclarecer que a revogagdo de um ato administrativo valido e que atendeu as prescrigdes legais € possivel
por razdes de oportunidade e conveniéncia, desde, claro, que a revogacdo vise atender ao interesse publico.

11. Ainda sobre o tema, cabe esclarecer que os efeitos da revogacdo seriam ex nunc. Ou seja, seus efeitos
somente tem efeito a partir da pratica do ato derrogatdrio, nao atingindo o passado. No mais, a possibilidade de praticar
um ato derrogatério deve observar limites dispostos de forma implicita e explicita na lei. Dentre eles esta a competéncia,
pois somente o agente competente para a pratica do ato ¢ que podera revoga-lo. Existem atos que sdo irrevogaveis, como
por exemplo: os atos que a lei declare irrevogaveis; os atos ja exauridos, os atos vinculados, os atos de controle, os atos
complexos e finalmente, os atos que geram direitos adquiridos.

12. Caso a Administracdo pretenda formalizar uma nova outorga de uso, este consultivo manifestou-se sobre
o tema por meio do Parecer n° 220/2018/CONJUR-MinC/CGU/AGU, cujos principais excertos encontram-se
reproduzidos abaixo:

DAS DIVERSAS FORMAS ADMINISTRATIVAS DE OUTORGA DE USO DE BEM
PUBLICO APLICAVEIS AO CASO

5. Os principais instrumentos juridicos publico de outorga de uso de bem publico, dentro do
regime juridico de direito publico, aplicaveis ao caso, sdo: a autorizagdo de uso, a permissdo de
uso, a cessao de uso, a concessdo de uso.

6. Sobre tais institutos mostra-se conveniente trazer o excerto do voto do Min. Relator
Walton Alencar Rodrigues do Acorddo n® 2.289/2005 — TCU PLENARIO:

Assim, para fins de uso privativo desses bens, os instrumentos possiveis sdo a autorizagdo, a
permissdo e a concessdo de uso. Trata-se de institutos sujeitos ao regime juridico de direito
publico, com caracteristicas proprias que decorrem da posi¢do de supremacia da Administracdo
sobre o particular. A sujei¢do ao regime publicistico revela-se na constitui¢do do uso, sujeito a
fiscalizagdo do poder publico, na sua extin¢do, que se da pelo término do prazo, na caducidade,
em caso de ndo-utilizagio do bem, na rescisdo unilateral do contrato de concessio ou na
revogacao unilateral da autorizag@o e permissao.
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Diversa ¢ a situagdo dos bens dominicais, ja que estdo no comércio juridico de direito privado.
Embora possam ser cedidos aos particulares por meio dos mesmos institutos de direito publico ja
mencionados, também podem ser objeto de contratos regidos pelo Codigo Civil, como a locagio,
o arrendamento, o comodato, a concessdo de direito real de uso e a enfiteuse.

Segundo o magistério de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (in Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Atlas; 1999, 11* edicdo; pp. 535/45), autorizacio de uso ¢ ato administrativo unilateral e
discriciondrio, pelo qual a Administragdo consente, a titulo precario, que o particular se utilize de
bem publico com exclusividade. Como toda autoriza¢do administrativa, a de uso privativo ¢é ato
unilateral, porque ndo obstante outorgada mediante provocacio do interessado, se perfaz com a
exclusiva manifestagio de vontade do poder publico. E discriciondrio, uma vez que o
consentimento pode ser dado ou negado, segundo consideragdes de oportunidade e conveniéncia,
a cargo de Administracdo. Por fim, é precario, no sentido de que pode ser revogado a qualquer
momento, quando ou o uso se tornar contrario ao interesse publico. Pode ser gratuita ou onerosa.
A utilizagdo ndo ¢ conferida com vistas a utilidade publica, mas no interesse privado do utente.
Alias, essa ¢ uma das caracteristicas que distingue a autorizagdo da permissdo e da concessao.
Doutrinariamente, permissao de uso ¢ ato administrativo unilateral, discricionario e precario,
gratuito ou oneroso, pelo qual a Administragdo Publica faculta a utilizagdo privativa de bem
publico para fins de interesse publico. O fato de tratar-se de bem destinado, por sua natureza ou
destinacdo legal, ao uso coletivo, impede que o uso privativo seja permitido ou autorizado para
fins de interesse exclusivo do particular.

De acordo com a mesma autora, embora assegurada, com a permissdo, determinada vantagem ao
usuario, ndo auferida pela generalidade dos individuos, o uso por ele exercido deve
proporcionar algum beneficio de carater geral. Por essa razio, também, embora o vocabulo
“permissdo” dé a idéia de faculdade que pode ser ou nio exercida, na realidade, o permissionario
se obriga a utilizar o bem para o fim predeterminado, sob pena de, ndo o fazendo, ser-lhe retirada
a permissao.

O saudoso Hely Lopes Meirelles (in Direito Administrativo Brasileiro. Malheiros: Sao Paulo;
1999, 24* Edigao; pp. 463/73) também comunga do pensamento de que qualquer bem piblico
admite permissdo de uso especial a particular, desde que a utilizacio seja também de
interesse da coletividade que ira fruir certas vantagens desse uso, que se assemelha a um
servico de utilidade publica, tal como ocorre com as bancas de jornais, os vestiarios em praias e
outras instalacdes particulares convenientes em logradouros publicos.

Sob 0 nomem iuris de permissdo de uso, o art. 22 da Lei 9.636/98 possibilita que o poder publico
autorize a utiliza¢do de areas de dominio da Unido, a titulo precario, para a realizagdo de eventos
de curta duragdo, de natureza recreativa, esportiva, cultural, religiosa ou educacional, na forma de
regulamento, em ato do Secretario do Patrimonio da Unido, publicado no Diario Oficial.

Por fim, a concessdo de uso consiste em contrato administrativo pelo qual a Administragao
Publica faculta ao particular a utilizag@o privativa de bem publico, para que o exerga conforme a
sua destinacdo. Sua natureza ¢ a de contrato de direito publico, sinalagmatico, oneroso ou gratuito,
comutativo e realizado intuitu personae.

A concessdo ¢ o instituto empregado, preferentemente a permissao, nos casos em que a utilizagao
do bem publico objetiva o exercicio de atividades de utilidade piublica de maior vulto e, por
isso mesmo, mais onerosas para o concessionario. Elemento fundamental na concessdo de uso € o
relativo a finalidade. Ficou expresso no seu conceito que o uso tem que ser feito de acordo com a
destinacdo do bem. A utilizagdo que ele exercer tera de ser compativel com a destinag¢do principal
do bem. A concessao exige licitagdo, nos termos do art. 2° da Lei 8.666/93.

I

Outra categoria de utilizacdo de bens publicos por terceiros ¢ a cessdo de uso. Este também ¢
instituto tipico de direito ptblico, instituido pelo art. 64 do Decreto-Lei 9.760/46 para as hipdteses
em que bens imoveis da Unido, ndo-utilizados em servigo publico, possam ser cedidos quando
houver interesse na concretiza¢ao de auxilio ou colaboragdo. O uso é sempre gratuito e s6 pode ter
por objeto bens dominicais. Além disso, a cess@o se faz sempre por prazo determinado, conforme
estabelece o art. 3° do Decreto-Lei 178/67.

O art. 18 da Lei 9.636/98 dispde que, a critério do Poder Executivo, poderdo ser cedidos,
gratuitamente ou em condi¢des especiais, sob qualquer dos regimes previstos no Decreto-Lei
9.760/46 imédveis da Unido a:

- Estados, Municipios e entidades, sem fins lucrativos, de carater educacional, cultural ou de
assisténcia social;
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- pessoas fisicas ou juridicas, em se tratando de interesse publico ou social ou de aproveitamento
econdmico de interesse nacional, que merega tal favor.

Entretanto, para a execucdo de empreendimento de fim lucrativo, observa o referido dispositivo
legal que a cessdo sera onerosa e, sempre que houver condigdes de competitividade, deverdo ser
observados os procedimentos licitatdrios previstos em lei (art. 18, § 3°, da Lei 9.636/98).

Neste ponto, ¢ importante frisar que o art. 20 da Lei 9.636/98 descreve algumas hipdteses de
cessdo de uso de bens publicos que ndo caracterizam desvirtuamento das finalidades desses

imoveis (conforme vedagio do § 2°do art. 79 do Decreto-Lei 9.760, de 1946), a saber:
“Art. 20. Ndo sera considerada utiliza¢do em fim diferente do previsto no termo de entrega, a que

se refere 0 § 2% do art. 79 do Decreto-Lei 9.760,_de 1946, a cessdo de uso a terceiros, a titulo
gratuito ou oneroso, de dreas para exercicio de atividade de apoio, definidas em regulamento,
necessdrias ao desempenho da atividade do orgdao a que o imovel foi entregue.

Paragrafo unico. A cessdo de que trata este artigo serd formalizada pelo chefe da repartigdo,
estabelecimento ou servico publico federal a que tenha sido entregue o imovel, desde que
aprovada sua realizacido pelo Secretario-Geral da Presidéncia da Republica, respectivos
Ministros de Estado ou autoridades com competéncia equivalente nos Poderes Legislativo ou
Judiciario, conforme for o caso, e tenham sido observadas as condi¢des previstas no regulamento
e os procedimentos licitatorios previstos em lei.” (os grifos sdo meus).

Ao regulamentar a Lei 9.636/98, o Decreto 3.725/2001 dispds sobre situacdes concretas
especificas que nao configuram desvirtuamento da destinacdo de bem publico cedido a terceiro,
bem como estabeleceu as condi¢des necessarias a formalizagdo de termo de cessdo de uso desses
bens:

“Art. 12. Ndo sera considerada utiliza¢do em fim diferente do previsto no termo de entrega, a que

se refere 0 § 22 do art. 79 do Decreto-Lei 9.760, de 1946, a cessdo de uso a terceiros, a titulo
gratuito ou oneroso, de dreas para exercicio das seguintes atividades de apoio necessarias ao
desempenho da atividade do orgdo a que o imovel foi entregue:

I - posto bancdrio;

11 - posto dos correios e telégrafos;

111 - restaurante e lanchonete;

1V - central de atendimento a saude;

V - creche; e

VI - outras atividades similares que venham a ser consideradas necessdrias pelos Ministros de
Estado, ou autoridades com competéncia equivalente nos Poderes Legislativo e Judiciario,
responsaveis pela administracio do imével.

Paragrafo unico. As atividades previstas neste artigo destinar-se-do ao atendimento das
necessidades do orgdo cedente e de seus servidores.

Art. 13. A cessdo de que trata o artigo anterior serd formalizada pelo chefe da reparticio,
estabelecimento ou servigo publico federal a que tenha sido entregue o imovel, desde que
aprovada sua realizacio pelo Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
respectivos Ministros de Estado ou autoridades com competéncia equivalente nos Poderes
Legislativo e Judicidrio, conforme for o caso, observados os procedimentos licitatorios previstos
em lei e as seguintes condicoes:

I - disponibilidade de espac¢o fisico, de forma que ndo venha a prejudicar a atividade-fim da
reparti¢do,

11 - inexisténcia de qualquer onus para a Unido, sobretudo no que diz respeito aos empregados da
cessiondria;

IIl - compatibilidade de hordrio de funcionamento da cessionaria com o horario de
funcionamento do orgdo cedente;

1V - obediéncia as normas relacionadas com o funcionamento da atividade e as normas de
utilizag¢do do imovel;

V - aprovagdo previa do orgdo cedente para realizagdo de qualquer obra de adequacdo do
espaco fisico a ser utilizado pela cessionaria,

VI - precariedade da cessdo, que poderad ser revogada a qualquer tempo, havendo interesse do
servigo publico, independentemente de indenizagdo,

VII - participa¢do proporcional da cessiondaria no rateio das despesas com manutengdo,
conservagdo e vigilancia do prédio;
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VIII - quando destinada a empreendimento de fins lucrativos, a cessdo devera ser sempre onerosa
e sempre que houver condigoes de competitividade deverdo ser observados os procedimentos
licitatorios previstos em lei; e

IX - outras que venham a ser estabelecidas no termo de cessdo, que sera divulgado pela
Secretaria do Patrimonio da Unido.” (os grifos sdo meus)

v

Estabelecidos os contornos legais e doutrindrios dos institutos aplicaveis a utilizacdo de bens
publicos de uso especial por terceiros,...

13. Cabe ainda trazer excerto do Parecer n° 01204/2017/ACS/CGJPU/CONJUR-MP/CGU/AGU, que
manifestou-se no sentido de ser possivel a aplicagdo do disposto no art. 18, inciso Il e § 1°, da Lei n°® 9.636/98, as cessdes
de uso gratuitas para associagdes sem fins lucrativos que se enquadrem no inciso II do dispositivo normativo.

21. Diante do exposto, esta Consultoria Juridica ressalva que embora aplique o posicionamento
firmado no PARECER n. 00918/2017/ACS/CGJPU/CONJUR-MP/CGU/AGU desde o ano de
2012, ja debatia internamente tal ponto ¢ entende pela viabilidade juridica de aplicagdao do
disposto no art. 18, inciso II ¢ paragrafo 1°, da Lei n® 9.636/98, as cessdes de uso gratuitas para
associagdes sem fins lucrativos que se enquadrem no inciso II do dispositivo normativo, por se
tratar de destinagdo menos gravosa que a concessdo de direito real de uso prevista expressamente
no referido artigo.

14. Finalmente, cabe alertar a Administracdo que se atente ao transcorrido no ambito do processo judicial
junto a 21 * Vara Federal do Rio de Janeiro (processo n° 0135921-63.2017.4.02.5101), que demonstra as condi¢des que a
Associagdo queria impor a Administracao para a desocupagao total ou parcial do imével e qual é o animus da Associagdo
quanto a desocupagdo do imdvel. (vide fls. 18672033)

CONCLUSAO

15. Ante o exposto, conclui-se, abstendo-se de se imiscuir nos aspectos de natureza técnica, administrativa e
de conveniéncia e oportunidade, que € possivel a manutencao da Associagdo Comité Rio-Ac¢do da Cidadania Contra a
Fome, Miséria e pela Vida desde que observado o pontuado nos itens 9 a 14 da presente manifestagao.

16. E o Parecer, salvo melhor juizo.

17. A consideracdo da Consultora Juridica.

Brasilia, 11 de julho de 2018.

Julio Cesar Oba
Advogado da Unido
Coordenador-Geral Juridico de Licitacoes e Contratacoes Puablicas- Substituto

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Niimero Unico de Protocolo (NUP) 01400010020201886 e da chave de acesso cac65921
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Documento assinado eletronicamente por JULIO CESAR OBA, de acordo com os normativos legais aplicaveis. A
conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o coédigo 149152573 no endereco eletronico
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