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Campinas, 24 de abril de 2023.

CONSULTA N° 03/2023 - CEMMIL

ORIENTACAO TECNICA
Assunto: Possibilidade de cessdao de bens moveis e imdveis aos consorcios pelos municipios consorciados.

Consulta-nos a Superintendéncia do CEMMIL, visando Orientag@o Técnica quanto a possibilidade legal de
que o Consorcio receba por cessdo dos municipios consorciados bens moveis e imoveis, solicitando o
seguinte:

Bom dia Dr. Rafael,

Tudo bem por ai?

Por gentileza, qual amparo legal do(s) Municipio(s) fazerem
doagao/cessdo/permissao de bens Publicos ao Consorcio?

E o que se tem a relatar.

1 Dos bens publicos municipais e sua administracdo

Inicialmente deve ser ressaltado que a Administracdo dos bens publicos a principio estd a cargo do Poder
Executivo que detém a competéncia funcional para a organizar e prestar os servigos publicos e dispor sobre
a organizagao e funcionamento da administragdo municipal (art. 30, incisos I e V e art. 84, inciso VI, alinea
“a” da CF/88; e art. 47, inciso XIX, alinea “a” da Constituicdo do Estado de Sao Paulo).

Logo, o que se infere € que “a priori” a Administracao dos bens publicos, sejam mdveis ou imoveis, esta a
cargo do Poder Executivo de cada esfera governamental podendo determinar seu uso e destinagao.

Todavia, tal uso e destinagdo ndo significa que deles possa o Executivo deles dispor de forma
completamente arbitraria, mas, sim de forma discricionaria, o que implica dizer que o ato (discricionario)
deve estar em consondncia com os principios da Administracdo e de acordo com as regras estabelecidas
para a administragdo de tais bens.

Como a presente analise ndo se destina a esgotar as questdes sobre os bens publicos e sua destinagdo, mas,
apenas analisar a possibilidade de transferéncia de bens méveis e imoveis ao CEMMIL pelos Municipios
consorciados para a execugdo de agdes e servigos previstos em suas finalidades consorciadas, exporemos
apenas um breve panorama da classificagdo dos bens publicos e das modalidades de cessdo dos mesmos
para ao final indicarmos nossas conclusdes ao objeto de analise.

R Pastor Werner Kaschel, 254 - Alphaville D. Pedro - Campinas - SP - CEP 13097260
1

N



RAFAELCH{\!B © (19)99607-1048

\ ADVOCA rafachaib@terra.com.br

1.1 Bens publicos — breve explanacdio quanto a sua natureza, destinacdo e utilizacdo

E pacifico o entendimento da doutrina e jurisprudéncia que os bens publicos quanto a sua destinacao se
dividem em “bens de uso comum”, “bens de uso especial” e “bens dominiais” ou “dominicais”.

Sobre o tema a doutrina de Hely Lopes Meirelles (MEIRELLES; BURLE FILHO; BURLE, 2016, p. 638-
639) traz a seguinte construgao:

1.3.2.1 Bens de uso comum do povo ou do dominio publico: como
exemplifica a propria lei, s3o os mares, praias, rios, estradas, ruas e
pracas. Enfim, todos os locais abertos a utilizagdo publica adquirem
esse carater de comunidade, de uso coletivo, de fruigao propria do povo.
"Sob esse aspecto - acentua Cirne Lima - pode o dominio publico
definir-se como a forma mais completa da participacdo de um bem na
atividade de Administracdo Publica. Sdo os bens de uso comum, ou do
dominio publico, o servico mesmo prestado pela Administragdo ao
publico, assim como as estradas, as ruas e pragas".

1.3.2.2 Bens de uso especial ou do patrimdnio administrativo: sdo os
que se destinam especialmente a execucdo dos servigos publicos e, por
isso mesmo, sdo considerados instrumentos desses servigos; nao
integram propriamente a Administragdo, mas constituem o
aparelhamento administrativo, tais como os edificios das reparticdes
publicas, os terrenos aplicados aos servigos publicos, os veiculos da
Administragdo, os matadouros, os mercados e outras serventias que o
Estado pde a disposi¢do do publico, mas com destinag@o especial. Tais
bens, como tém uma finalidade publica permanente, sdo também
chamados bens patrimoniais indisponiveis.

1.3.2.3 Bens dominiais ou do patrimdnio disponivel: sdo aqueles que,
Embora integrando o dominio publico como os demais, deles diferem
pela possibilidade sempre presente de serem utilizados em qualquer fim
ou, mesmo, alienados pela Administracdo, se assim o desejar. Dai por
que recebem também a denominagdo de bens patrimoniais disponiveiss
ou de bens do patriménio fiscal. Tais bens integram o patrimoénio do
Estado como objeto de direito pessoal ou real, isto ¢, sobre eles a
Administrag@o exerce "poderes de proprietario, segundo os preceitos de
Direitos Constitucional e Administrativo", na autorizada expressao de
Clovis Bevilaqua

Nesse mesmo sentido, acrescenta (CARVALHO FILHO, 2015, p. 1187-1189) o seguinte:
2.1 Bens de Uso Comum do Povo
Como deflui da propria expressao, os bens de uso comum do povo sdo
aqueles que se destinam a utilizagdo geral pelos individuos, podendo
ser federais, estaduais ou municipais.
Nessa categoria de bens ndo estd presente o sentido técnico de

propriedade, tal como ¢ conhecido esse instituto no Direito. Aqui o que
prevalece ¢ a destinagdo publica no sentido de sua utilizagdo efetiva
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pelos membros da coletividade. Por outro lado, o fato de servirem a esse
fim ndo retira ao Poder Publico o direito de regulamentar o uso,
restringindo-o ou até mesmo o impedindo, conforme o caso, desde que
se proponha a tutela do interesse publico. Sdo bens de uso comum do
povo os mares, as praias, os rios, as estradas, as ruas, as pragas € os
logradouros publicos (art. 99, I, do Codigo Civil).

2.2 Bens de Uso Especial

Bens de uso especial sdo aqueles que visam a execucdo dos servigos
administrativos e dos servigos publicos em geral. A denominagao ndo ¢
muito precisa, mas indica que tais bens constituem o aparelhamento
material da Administragdo para atingir os seus fins. Da mesma forma
que os de uso comum do povo, podem ser federais, estaduais e
municipais.

Quanto ao uso em si, pode dizer-se que primordialmente cabe ao Poder
Publico.

Os individuos podem utilizd-los na medida em que algumas vezes
precisam estar presentes nas reparticdes estatais, mas essa utilizagao
devera observar as condigdes previamente estabelecidas pela pessoa
publica interessada, ndo somente quanto a autorizagdo, ao horario,
preco e regulamento.

Aspecto que ndo ¢ comumente analisado pelos estudiosos € o relativo a
natureza dos bens de uso especial. O antigo Codigo Civil, no art. 66, 11,
mencionava “os bens de uso especial, tais como os edificios ou terrenos
aplicados a servigo ou estabelecimento federal, estadual ou municipal”.
Os exemplos dados pelo dispositivo, a titulo de mero esclarecimento,
podiam gerar duvidas quanto a natureza dos bens que formam essa
categoria, vale dizer, se deveriam ser apenas imoveis, ou se poderiam
ser moveis ou imoveis.

Alguns autores ndo faziam qualquer referéncia a hipodtese. Mas a
verdade ¢ que, a despeito da exemplificacdo contida no dispositivo,
devia-se ter em mira a utilizacdo dos bens para a consecugdo das
atividades administrativas em geral, razdo por que poderia tratar-se de
bens moveis ou imoveis.

O novo Cdédigo Civil manteve o perfil juridico atribuido a tais bens pelo
Cddigo de 1916. Ajustou, no entanto, o seu texto, inserindo o termo
administragdo para qualificar o nivel da entidade federativa — federal,
estadual, municipal e territorial, este ndo mencionado anteriormente.
De outro lado, incluiu na categoria dos bens de uso especial os
pertencentes a autarquias, quando, logicamente, estejam a servigo de
atividade inerente a fungdo que lhes foi cometida. De acordo com o
novo diploma, sdo bens ptiblicos “os de uso especial, tais como edificios
ou terrenos destinados a servigos ou estabelecimento da administragdo
federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas
autarquias” (art. 99, II).
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Sdo bens de uso especial os edificios publicos, como as escolas e
universidades, os hospitais, os prédios do Executivo, Legislativo e
Judiciario, os quartéis e os demais onde se situem reparti¢des publicas;
os cemitérios publicos; os aeroportos; os museus; os mercados
publicos; as terras reservadas aos indigenas etc. Estdo, ainda, nessa
categoria, os veiculos oficiais, os navios militares e todos os demais
bens modveis necessarios as atividades gerais da Administragdo, nesta
incluindo-se a administracdo autirquica, como passou a constar do
Codigo Civil em vigor.

Registre-se, ainda, que ndo perdem a caracteristica de bens de uso
especial aqueles que, objetivando a prestagdo de servigos publicos,
estejam sendo utilizados por particulares, sobretudo sob regime de
delegacao.

2.3 Bens Dominicais

De acordo com o antigo Cddigo Civil, os bens dominicais eram “os que
constituem o patriménio da Unido, dos Estados ou dos Municipios,
como objeto de direito pessoal ou real de cada uma dessas entidades”
(art. 66, III). O novo Cddigo Civil alargou um pouco o conceito,
substituindo a alusdo & Unido, Estados e Municipios pela expressao
pessoas juridicas de direito publico (art. 99, III), a evidéncia mais
abrangente e compativel com a propria ideia de bens publicos traduzida
no art. 98.

A nogdo ¢ residual, porque nessa categoria se situam todos os bens que
ndo se caracterizem como de uso comum do povo ou de uso especial.24
Se o bem, portanto, serve ao uso publico em geral, ou se se presta a
consecugdo das atividades administrativas, ndo serd enquadrado como
dominical.

Desse modo, sdo bens dominicais as terras sem destinagdo publica
especifica (entre elas, as terras devolutas, adiante estudadas), os prédios
publicos desativados, os bens méveis inserviveis e a divida ativa. Esses
¢ que constituem objeto de direito real ou pessoal das pessoas juridicas
de direito publico.

Costuma indagar-se sobre a diferenga entre bens dominicais e bens
dominiais. Alguns autores empregam esta Ultima expressdo para
designar aqueles bens. Outros aludem aos bens dominicais, aduzindo
que sdo também denominados de “dominiais”. CRETELLA JUNIOR,
porém, distingue as nocdes, reservando a expressdo bens dominiais
como género indicativo dos bens do dominio do Estado e bens
dominicais como sendo os bens que constituem o patrimonio dos entes
publicos, objeto de direito real ou pessoal. De fato, o adjetivo
dominicus, em latim, tinha o sentido de “do senhor; o que pertence ao
senhor”.2s Ora, a nog¢do ampla de dominio tanto envolve os bens
dominicais como os de uso especial. Por isso, a expressdo bens
dominicais, de acordo com sua origem, nem alcanga todos os bens
publicos, nem somente os tidos como dominicais.
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Apesar da imprecisao do termo, pode considerar-se que a no¢ao de bens
dominicais implica carater residual, isto €, sdo todos os que ndo estejam
incluidos nas demais categorias de bens publicos. Trata-se, por
conseguinte, de nogdo ex vi legis. Ja a expressdo bens dominiais, como
distingue CRETELLA JUNIOR, deve indicar, de forma genérica, os
bens que formam o dominio publico em sentido amplo, sem levar em
conta sua categoria, natureza ou destinagao.

O novo Cdédigo Civil apresentou inovagdo no que concerne aos bens
dominicais.

Dispoe o art. 99, paragrafo tinico, que, ndo dispondo a lei em contrario,
“consideram-se dominicais os bens pertencentes as pessoas juridicas de
direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado”. A
norma ¢ de dificil compreensdo. O que significaria dar estrutura de
direito privado a uma pessoa de direito publico? A ideia da norma ¢, no
minimo, estranha. Ha duas hipdteses que teriam pertinéncia no caso: ou
a pessoa de direito publico se transforma em pessoa de direito privado,
logicamente adotando a estrutura propria desse tipo de entidade; ou
continua sendo de direito publico, apenas adaptando em sua estrutura
alguns aspectos (e ndo podem ser todos!) proprios de pessoas de direito
privado. Ao que parece, somente essa segunda hipotese se conformaria
ao texto legal, mas fica dificil entender a razdo do legislador. Se a
intencao foi a de tornar mais flexivel a disponibilizag¢do dos bens dessas
entidades, qualificando-os como dominicais, seria mais razoavel que a
lei responsavel pela introducdo da nova estrutura de direito privado ja
atribuisse aos bens a referida qualificagdo, e isso porque o novo diploma
ja estabelece que os bens dominicais podem ser alienados, observadas
as exigéncias da lei (art. 101). Desse modo, ndo nos parece ter sido feliz
o legislador nessa inovagao.

Pelo que se verifica, nos parece claro que os bens publicos, excetuados os bens “dominicais”, que podem
ser dispostos de forma amplamente discriciondria pelo Administrador, devem ter utilizagdo em agdes ¢
servigos publicos para os quais forem destinados, limitando-se a ac¢do discricionaria do agente publico
quanto ao seu uso.

Sobre esse aspecto, do uso dos bens publicos destacamos, da doutrina de (CARVALHO FILHO, 2015. p.
1206-1208) por serem pertinentes a presente analise os conceitos de “uso comum” e “uso especial”, que se
seguem:

3 Formas de Uso

Quando se estuda a utilizagdo de bens publicos, é de grande importancia
analisar os critérios permissivos, levando em conta a generalidade do
uso ou a sua privatividade.

Sob esse aspecto, pode dizer-se que ha duas formas de uso dos bens
publicos:

a) 0 uso comum; e

b) o uso especial.
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Essas duas formas tém delineamentos e fundamentos diversos, o que
provoca, como ndo podia deixar de ser, efeitos também diferenciados.

Vale a pena examiné-las em separado.

3.1 Uso Comum

Uso comum ¢ a utilizagdo de um bem publico pelos membros da
coletividade sem que haja discriminagdo entre os usudrios, nem
consentimento estatal especifico para esse fim.

A medida certa para o uso comum esta nos bens de uso comum do povo.
Pela sua propria natureza, esses bens sdo destinados a utilizagdo
coletiva, no exercicio dos direitos e liberdades individuais em relagdo
aos quais so0 ¢ vedada a conduta quando a lei expressamente comina
essa qualificacdo. De fato, as praias, as ruas, os mares, os rios, todos
esses bens de uso comum do povo sdo exemplos que prestigiam a

hipétese de uso comum.

Mas ndo sdo apenas os bens de uso comum do povo que possibilitam o
uso comum. Os bens de uso especial também o admitem quando a
utilizacdo ¢ processada em conformidade com os fins normais a que se
destinam. Por exemplo: as reparti¢des publicas, o edificio da Justica, os
prédios de autarquias e fundagdes governamentais sujeitam-se, como
regra, a0 uso comum, porque as pessoas podem ingressar livremente
nesses locais, sem necessidade de qualquer autorizagao especial.

Embora essa forma de uso seja comum e geral, ndo se pode negar ao
Poder Publico a competéncia para regulamentd-lo em algumas
situagdes com o fito de adequar a utilizagdo ao interesse publico. Essa
regulamentagdo, porém, ainda que tenha carater de certo modo
restritivo, ha de se traduzir em normas gerais e impessoais a fim de
manter incolume a indiscriminagdo entre os individuos.

O uso comum, entretanto, deve ser gratuito, de modo a ndo causar
qualquer 6nus aos que utilizem o bem. Essa exigéncia de gratuidade ¢
decorréncia da propria generalidade do uso; se fosse oneroso, haveria
discriminagdo entre os que poderiam e os que ndo poderiam sofrer o
onus.

Podemos, pois, alinhar as seguintes caracteristicas do uso comum dos
bens publicos:

a) a generalidade da utilizagao do bem;
b) a indiscriminagdo dos administrados no que toca ao uso do bem;
¢) a compatibilizagdo do uso com os fins normais a que se destina; e

d) a inexisténcia de qualquer gravame para permitir a utilizagao.

3.2 Uso Especial
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Uso especial ¢ a forma de utilizagdo de bens publicos em que o
individuo se sujeita a regras especificas e consentimento estatal, ou se
submete a incidéncia da obrigagdo de pagar pelo uso. O sentido do uso
especial ¢ rigorosamente o inverso do significado do uso comum.
Enquanto este ¢ indiscriminado e gratuito, aquele nao apresenta essas
caracteristicas.

Pela conceituagao, verificamos que uma das formas de uso especial de
bens publicos ¢ a do uso remunerado, aquela em que o administrado
sofre algum tipo de 6nus, sendo o mais comum o pagamento de certa
importancia para possibilitar o uso. Esse tipo de uso tem previsdo até
mesmo no Codigo Civil, em cujo art. 103 se 1€: “O uso comum dos bens
publicos pode ser gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido
legalmente pela entidade a cuja administragdo pertencerem.”

Embora o texto se refira a uso comum, deve interpretar-se o adjetivo
comum como significando que as pessoas em geral tém acesso ao bem.
Por isso, quando esse uso comum for retribuido, o acesso ¢ limitado ao
pagamento da retribuigdo, e, se assim ¢, passamos a ter forma de uso
especial.

Tanto os bens de uso comum como os de uso especial podem estar
sujeitos a uso especial remunerado. O pagamento de pedagio em
estradas rodoviarias e em pontes e viadutos ¢ um exemplo de uso
especial de bem de uso comum do povo. Um museu de artes pertencente
ao Governo, cujo ingresso seja remunerado, ¢ exemplo de bem de uso
especial sujeito a uso especial.

Mas o uso especial também se caracteriza quando o bem publico ¢é
objeto de uso privativo por algum administrado. Como, porém, essas
formas de uso especial privativo apresentam alguma singularidade,
serdo elas examinadas em topico proprio adiante.

Alinhemos, entdo, os aspectos que marcam o uso especial dos bens
publicos:

a) a exclusividade do uso aos que pagam a remuneragdo ou aos que
recebem consentimento estatal para o uso;

b) a onerosidade, nos casos de uso especial remunerado;

¢) a privatividade, nos casos de uso especial privativo; e

d) a inexisténcia de compatibilidade estrita, em certos casos, entre o uso
e o fim a que se destina o bem.

Fica claro entdo, que quando o uso dos bens publicos se da em favor de determinado servigo publico que
aproveita a todos os cidaddos de forma indiscriminada, tal uso deve ser considerado como “uso comum” e
o0 contrario “uso especial”.

Esclarecidas de forma suscinta as questdes relativas a destinagao e uso dos bens publicos, passamos a

possibilidade de destinacdo de bens dos municipios consorciados ao CEMMIL sob a forma de
cessdo/doagdo/permissdo.
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1.2 Das hipoteses de doagdo, permissdo de uso e cessdo de bens publicos

A doagao de bens publicos se tratando de alienagdo, além do pressuposto do interesse publico em regra,
estdo vinculadas a dois outros: a autorizagdo legislativa e ao procedimento licitatorio.

Tal circunstancia ¢ a que se infere do disposto no art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, que assim
dispde:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras,
servigos, compras ¢ alienacdes seriio contratados mediante processo
de licitacido publica que assegure igualdade de condig¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento,
mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes. (grifamos)

Nesse mesmo sentido dispde a Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo em seu art. 117, “caput”, in verbis:

Artigo 117 - Ressalvados os casos especificados na legislagdo, as
obras, servigos, compras ¢ alienacdes serdo contratados mediante
processo de licitacdo publica, que assegure igualdade de condi¢des a
todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.
(grifamos)

Desta forma, as alienagdes de bens publicos devem ser realizadas mediante procedimento licitatorio, sendo
que no caso de bens imoveis, havera a necessidade de autorizagdo legislativa, o que se extrai do disposto
no art. 19, inciso IV, da Constituicao Estadual, como se vé:

Artigo 19 - Compete a Assembleia Legislativa, com a sangdo do
Governador, dispor sobre todas as matérias de competéncia do Estado,
ressalvadas as especificadas no artigo 20, e especialmente sobre:

IV — autorizacio para a alienacao de bens imoveis do Estado ou a
cessao de direitos reais a eles relativos, bem como o recebimento,
pelo Estado, de doacoes com encargo, nio se considerando como tal
a simples destinacio especifica do bem; (grifamos).

Ainda que se trata de matéria relativa aos interesses locais, o principio da simetria estabelece a
obrigatoriedade de autorizagdo legislativa para a alienagdo dos bem imdveis dos municipios, atendendo ao
disposto na Constituicdo Estadual.

De outro bordo a alienagdo de bens moveis, a principio, independe de autorizagdo legislativa, ainda que
permaneca, a principio a necessidade de instauracdo de procedimento licitatorio, ndo hé obrigatoriedade de
prévia autorizagao legislativa, uma vez que nem a Constitui¢@o Federal e tampouco a Constitui¢do Estadual,
estabelecem tal regra de obrigagao.

Nesse sentido o seguinte arresto, do E. TISP:
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Constitucional - Agdo direta de inconstitucionalidade - Expressdo
"autorizagdo legislativa” presente no inciso I do art. 135 da Lei
Organica do Municipio de Guatapar4, a dispor sobre a alienagdo de bens
moéveis da Municipalidade - Ingeréncia do Legislativo na
Administragdo local - Maltrato ao principio da independéncia dos
Poderes - Ofensa aos arts. 5° "caput; 37; 47, V e XIV; 111 e 144 da
Constitui¢do do Estado - Precedente — Inconstitucionalidade declarada.
(TJSP: Acdo Direta de Inconstitucionalidade de Lei 9030716-
47.2006.8.26.0000; Relator (a): Ivan Sartori; Orgdo Julgador: Orgio
Especial; Foro Central Civel -Sdo Paulo; Data do Julgamento:
19/12/2007; Data de Registro: 19/02/2008)

Assim, deve ser considerado que para alienagdo de bens moveis dos municipios, serd exigivel apenas a
justificativa do interesse publico e o devido processo licitatdrio, ou sua dispensa nos casos especificados
em lei. Por outro lado, a alienacdo de bens iméveis, requer além do requisito do processo licitatério, também
a autorizacao legislativa a tanto.

Em qualquer caso, no procedimento de alienagdo de bem publico, se mostra importante a sua avaliagdo
como forma de evitar qualquer prejuizo ao erario, consignando para todos os efeitos contabeis e fiscais o
valor do bem. Consignando que a formaliza¢do se da por escritura publica e registro no CRI competente,
requerendo assim uma formalizagdo complexa.

A permissido de uso, a nosso ver ndo seria hipotese legal para a transferéncia ao CEMMIL, pelos
municipios consorciados, de bens mdveis ou imoveis destinados a execugdo de suas agdes e servigos
pactuados no Contrato de Consorcio firmado.

A permissdo como instituto juridico do direito ptiblico tem como caracteristica a precariedade, o que ndo
se coaduna com as finalidades do CEMMIL e tampouco com a execu¢ao de servigos publicos essenciais.

Nesse sentido destacamos os ensinamentos de (CARVALHO FILHO, 2015, p. 1215 e 1217), a saber:

Esse ato administrativo € unilateral, porque a exteriorizagdo da vontade
¢ apenas da Administragdo Publica, embora o particular seja o
interessado no uso. E também discricionario, porque depende da
valora¢ao do Poder Publico sobre a conveniéncia e a oportunidade em
conceder o consentimento. Trata-se de ato precdrio: a Administracao
pode revogar posteriormente a autorizagdo se sobrevierem razdes
administrativas para tanto, ndo havendo, como regra, qualquer direito
de indenizagdo em favor do administrado.

()

Permissdo de uso ¢ o ato administrativo pelo qual a Administragdo
consente que certa pessoa utilize privativamente bem publico,
atendendo ao mesmo tempo aos interesses publico e privado.

O delineamento juridico do ato de permissdo de uso guarda visivel
semelhanga com o de autorizagdo de uso. Sdo realmente muito
assemelhados. A distingdo entre ambos esta na predominancia, ou néo,
dos interesses em jogo. Na autorizagdo de uso, o interesse que
predomina ¢ o privado, conquanto haja interesse publico como pano de
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fundo. Na permissdo de uso, os interesses sdo nivelados: a
Administragdo tem algum interesse publico na exploragdo do bem pelo
particular, e este tem intuito lucrativo na utilizagao privativa do bem.
Esse ¢ que nos parece ser o ponto distintivo.

Quanto ao resto, sdo idénticas as caracteristicas. Trata-se de ato
unilateral, discricionario e precario, pelas mesmas razdes que
apontamos para a autorizagdo de uso.

Como se verifica, embora a permissdo de uso tenha como caracteristica a utilizagdo de bem publico por
particular, para atender a interesse publico, ndo nos parece que tal instituto esteja plenamente afinado com
a execugdo de agdes e servicos publicos essenciais desenvolvidos por consdrcios intermunicipais, ainda que
instituidos sob a forma de pessoa juridica de direito privado, como ¢ o caso do CEMMIL.

Primeiro, porque ndo os participes dos consorcios sdo pessoas juridicas de direito publico interno, por
imposicao legal, ndo se avistando o interesse particular. Em segundo lugar, porque o CEMMIL tem por
finalidade a execugao de agdes e servigos publicos essenciais em favor dos entes consorciados (municipios),
de modo ndo concorrencial, por se tratar de uma associacdo privada. O que determina o absoluto interesse
publico. Por fim, em se tratando de servigos essenciais, nao € possivel admitir sua solugdo de continuidade,
o que conflita com o carater precario da permissao de uso.

Por tais razdes, ndo nos parece adequado o instituto para a transferéncia de bens pelos municipios ao
CEMMIL, com a finalidade de possibilitar as a¢des e servigos essenciais consorciados.

A cessdo de uso se caracteriza como a cessdo gratuita de bens pela pessoa juridica de direito publico a seus
orgdos, a ente publico ou a entidades diversas com o objetivo de execugao de servigos de utilidade ptiblica,
especialmente quando o cessionario esteja incumbido da execugdo de agdes ou servigos publicos de carater
essencial.

Sobre o tema (CARVALHO FILHO, 2015, p. 1228) assim preleciona:

Cessao de uso ¢ aquela em que o Poder Publico consente o uso gratuito
de bem publico por 6rgaos da mesma pessoa ou de pessoa diversa,
incumbida de desenvolver atividade que, de algum modo, traduza
interesse para a coletividade.

A grande diferenga entre a cessdo de uso e as formas até agora vistas
consiste em que o consentimento para a utilizagdo do bem se
fundamenta no beneficio coletivo decorrente da atividade
desempenhada pelo cessionario. O usual na Administragdo é a cessao
de uso entre 6rgaos da mesma pessoa. Por exemplo: o Tribunal de
Justica cede o uso de determinada sala do prédio do foro para uso de
orgao de inspetoria do Tribunal de Contas do mesmo Estado. Ou o
Secretario de Justica cede o uso de uma de suas dependéncias para
orgdo da Secretaria de Saude.

A cessdo de uso, entretanto, pode efetivar-se também entre 6rgaos de
entidades publicas diversas. Exemplo: o Estado cede grupo de salas
situado em prédio de uma de suas Secretarias para a Unido instalar um
orgao do Ministério da Fazenda. Alguns autores limitam a cessdo de
uso as entidades publicas. Outros a admitem para entidades da
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Administragdo Indireta. Em nosso entender, porém, o_uso pode ser
cedido também, em certos casos especiais, a pessoas privadas, desde
que desempenhem atividade niao lucrativa que vise a beneficiar,
geral ou parcialmente, a coletividade. (grifamos)

()

O fundamento basico da cessdo de uso é a colaboracio 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. (grifamos)

Devemos destacar que a cessao de uso pode ser gratuita quando destinada a 6rgdo ou ente publico ou ente
privado prestador de servicos publicos essenciais sem carater concorrencial ou onerosa quando realizada
em favor de ente privado com fins lucrativos.

A cessao de uso requer formalizagdo, com autorizagdo do ajuste ou por intermédio de ato discricionario
quando o cessiondrio se tratar de 6rgdo, ente publico ou ente privado prestador de servigos publicos de
carater essencial sem carater concorrencial, ou por autorizagdo legal, quando se tratar de ente privado com
fins lucrativos. Sendo formalizada através de simples procedimento administrativo.

Tecidas essas consideragdes preliminares passamos a analisar a questdo sob a hipotese de transferéncia de
bens ao CEMMIL por municipios consorciados.

1.3 Das disposi¢ies constitucionais que regem a matéria

A Constituigdo Federal trata das hipoteses de cooperacao entre as pessoas juridicas de direito publico
interno, podendo ser destacados os seguintes dispositivos constitucionais sobre a matéria:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

Paragrafo unico. Leis complementares fixario normas para a
cooperaciao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional. (grifamos)

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinario por meio de lei os consdércios publicos € os convénios
de cooperagao entre os entes federados, autorizando a gestao associada
de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servicos transferidos. (grifamos)

Em relacdo a Unido a Constituicdo Federal remeteu a regulamentacdo dos acordos de cooperacao para lei
complementar tendo sido editada a Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011, que deixaremos
de analisar por ndo se tratar de legislacdo que rege cooperag@o com a participagdo da Unido o que ndo ¢ a
hipotese tratada na presente consulta.
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Quanto ao art. 241 da Constitui¢do Federal, com contetdo introduzido pela EC 19/98 que tratou da Reforma
Administrativa do Estado, passamos a tecer algumas consideragdes que se demonstram pertinentes ao caso
examinado.

Primeiramente, a leitura do dispositivo evidencia que o legislador reformador estabeleceu competéncia
concorrente ente Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para legislar sobre “consorcios publicos e
os convénios de cooperagdo entre os entes federados”, respeitando assim, a autonomia dos entes federados
especialmente, neste caso, a autonomia municipal.

Sobre esse aspecto, ainda que a Unido tenha editado a Lei Ordinaria n® 11.107/05 para tratar dos contratos
de consorcio, em razdo da competéncia concorrente dos entes federados para a matéria, nada impede que
os municipios disciplinem esses ajustes de acordo com seus interesses locais.

Essa conclusdo se extrai do texto do art. 241, que estabelece que “os Municipios disciplinario por meio
de lei os consércios publicos”, ficando claro que os ajustes intermunicipais disciplinados por lei t€m
validade e eficacia decorrente de competéncia legislativa constitucional.

Destacada a competéncia municipal de ordem constitucional para legislar sobre consorcios publicos, deve
ser reconhecido que a transferéncia de bens aos consorcios demanda previsao legal contida no ajuste. Pois,
“os Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios ptblicos, bem como a transferéncia total ou
parcial bens”, sendo isso o que se extrai da norma constitucional.

Em assim sendo, evidencia-se que a regra constitucional ¢ a da autorizacdo legislativa para transferéncia de
bens total ou parcial aos consércios publicos, necessarios a execucdo dos servigos transferidos. Isto se
justificando em decorréncia da delegagdo contida nesse tipo de ajuste.

A nosso ver como a Constitui¢do Federal ndo faz distingdo entre bens méveis ou imoveis, nos parece que
a transferéncia em quaisquer das hipdteses deve estar prevista na lei que disciplinou o consorcio ou ajuste
de cooperagao.

1.4 Da regulamentagéo da matéria

Conforme acima adiantado, a Unido através da L. 11.107/05, estabeleceu regra geral para os contratos de
consorcio entre as pessoas juridicas de direito publico interno, estabelecendo o marco regulatorio para os
consoércios publicos.

Trata-se de norma geral que ndo impede a regulamentagdo pelos entes federados e ndo pode implicar em
interferéncia na sua autonomia, sob pena de violagdo de preceitos constitucionais, em especial no que se
refere aos municipios o art. 30, inciso I e art. 241.

Inobstante, a norma estabelece regras gerais que devem ser aplicadas, podendo ser destacado quanto a
transferéncia de bens pelos consorciados podendo ser destacado especialmente o seguinte:

Art. 4° S0 clausulas necessarias do protocolo de intengdes as que
estabelecam:

(...)

§ 3° E nula a clausula do contrato de consorcio que preveja
determinadas contribui¢des financeiras ou econdmicas de ente da
Federacdo ao consodrcio publico, salvo a doacdo, destinagdo ou cessdo
do uso de bens mdveis ou imdveis e as transferéncias ou cessdes de
direitos operadas por forca de gestao associada de servigos publicos.
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Como se verifica, o contrato de consorcio pode prever a “a doagdo, destinacdo ou cessdo do uso de bens
moveis ou imodveis” ao consorcio pelos entes consorciados. Também nas hipoteses de Contrato de
Programa, estabelecidas no art. 13 da L. 11.107/05, ha previsdo de cessdo de bens reversiveis, como consta
dos incisos IV e V do p. primeiro!.

Por fim o art. 11, p. primeiro da L. 11.107/05 evidencia a possibilidade destina¢ao de bens municipais por
transferéncia ou alienacdo previsto em contrato de consorcio ou instrumento autonomo, com previsao ou
ndo de reversdo em caso de retirada do consorciado, nos seguintes termos:

Art. 11. A retirada do ente da Federagdo do consdrcio publico
dependera de ato formal de seu representante na assembleia geral, na
forma previamente disciplinada por lei.

§ 1° Os bens destinados ao consércio piublico pelo consorciado que
se retira somente seriao revertidos ou retrocedidos no caso de
expressa previsio no contrato de consorcio publico ou no
instrumento de transferéncia ou de alienacfo. (grifamos)

Desta forma, a lei estabelece que os consorciados, no caso os municipios, podem transferir por alienagdo
ou outro instrumento legalmente previsto, no caso cessdo, o uso de bem publico, que podera reverter ou
nao ao cedente ou alienante se previsto no contrato de consorcio ou no termo de transferéncia por alienagdo
ou cessdo firmado.

1.4.1 Do Contrato de Consorcio/Estatuto do CEMMIL

No que se refere ao CEMMIL especificamente, os municipios consorciados instituidores firmaram
Protocolo de Intengdes que posteriormente foi ratificado por leis municipais, passando a se constituir no
Contrato ou Estatuto do Consorcio. Posteriormente alguns municipios aderiam ao Estatuto do CEMMIL se
integrando ao Consorcio por adesdo.

O Estatuto do CEMMIL quanto a transferéncia de bens ao consércio pelos municipios consorciados prevé
0 seguinte:

Art. 15. Cada membro do Consoércio tera um voto, independente dos
bens e recursos que repassar ao Consorcio.

Art. 50. O patriménio do Consorcio sera constituido:

()

II - Pelos bens que lhe forem doadas por entidades publicas e privadas.

Art. 55. Em caso de extingdo, os bens e recursos do Consorcio
reverterdo ao patriménio dos consorciados, proporcionalmente as

1 § 2° No caso de a gestdo associada originar a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos, o contrato de programa, sob pena de nulidade, devera conter clausulas que estabelegam:

IV — a indicagdo de quem arcara com o Onus e os passivos do pessoal transferido;

V —aidentificagdo dos bens que terdo apenas a sua gestdo e administragdo transferidas e o prego dos que sejam efetivamente alienados
ao contratado;
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inversoes feitas, ou a entidade com as mesmas finalidades ¢ natureza
juridica, indicada pela Assembleia Geral.

Art. 57. Os consorciados que se demitirem (retirarem
espontaneamente) e os excluidos do quadro social somente
participardo dareversdo dos bens e recursos da sociedade, quando de
sua extingao ou encerramento, da atividade de que participem.

Conforme se v€, embora tenha o Contrato de Consorcio/Estatuto do CEMMIL previsto a possibilidade de
transferéncia de bens ao Consoércio pelos municipios consorciados e fixado as hipéteses de sua reversao,
ndo estabeleceu de forma clara quais hipdteses autorizariam a transferéncia ou alienagdo de bens pelos
municipios consorciados ao Consorcio.

Desta forma, ainda que o Estatuto Social do CEMMIL tenha carater normativo, ndo ha autorizagdo
necessaria para que os Executivos Municipais possam transferir ou alienar bens ao Consorcio diretamente,
carecendo assim de autorizacdo legal autdnoma a ser obtida pelos entes municipais a cada transferéncia
realizada.

Acrescente-se que a despeito da necessidade de autorizagdo autonoma para a transferéncia ou alienagdo de
bens ao Consorcio a licitagao ¢ dispensavel, pelo que estabelece o art. 2°, inciso II, da L. 11.107/05, assim
como, pela autorizagdo prevista no art. 50, inciso II, do Estatuto Social.

2 Conclusdo

Em conclus@o podemos dizer que, em principio ao Executivo Municipal cabe administrar os bens ptblicos
em razdo de sua competéncia funcional para organizar e prestar os servigos publicos e dispor sobre a
organizagdo e funcionamento da administra¢do municipal.

Os bens puiblicos quanto a sua destinacdo podem ser definidos como bens de uso comum do povo, bens de
uso especial e bens dominicais. Quanto ao seu uso, podem ter uso comum ou uso especial.

A hipotese de doagdo requer justificativa do interesse publico, autorizacdo legal e processo licitatdrio,
dispensavel em relagdo ao Consoércio. Requerendo, todavia, formalizagdo complexa.

A permissdo de uso, perece ndo se adequar ao caso por ndo se vislumbrar qualquer interesse particular na
eventual permissdo de uso de bem publico por ente privado da Administragdo Publica para execugado de
servigos publicos essenciais, assim como ndo ser adequado o regime da precariedade para essa utilizagao.

A cessao de uso, que tem como caracteristica a gratuidade e a utilizagdo publica dos bens para execugao de
acdes e servicos publicos de carater essencial o cessionario, requerendo autorizagao legislativa, processo
licitatério dispensavel em relagao ao Consorcio, e formalizagao por termo de cessdo administrativo, pouco
complexo.

A normativa constitucional dos consorcios publicos ndo deixa duvidas quanto a necessaria autorizagao legal
para a transferéncia ou alienagdo de bens mdveis ou imoveis aos consorcios pelos entes consorciados.

Os municipios detém competéncia concorrente para legislar sobre consorcios, podendo exerce-la dentro
dos limites de sua autonomia, o que inclui a previsdo de transferéncia ou alienagcdo de bens pelos
consorciados quando da formalizacdo dos contratos de consorcio.

A norma geral dos Consorcios Publicos, L. 11105/05, editada pela Unido, prevé a doagdo, destinagdo ou
cessdo do uso de bens méveis ou imdveis, aos consorcios pelos entes federados.
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O Contrato de Consorcio do CEMMIL (Estatuto Social), ratificado por leis municipais e com forca
normativa, prevé a possibilidade de recebimento de bens destinados pelos municipios para as a¢des e
servigos consorciados. Nao disciplinando, todavia, as hipoteses especificas para essas transferéncias ou
alienacgdes.

A doacdo ou cessdo de bens moveis ou imoveis ao CEMMIL pelos municipios consorciados, carece de
autorizagdo legislativa autonoma, demandando procedimento especifico de acordo com a legislagdo local,
dispensado em qualquer caso o procedimento licitatorio em razdo do que estabelece o art. 2°, inciso II, da
L. 11.107/05.

Isto posto, s.m.j, entendemos ser possivel a destinagdo de bens ao CEMMIL pelos consorciados sob a

hipotese de cessao uso ou doagdo, através de procedimento que requer autorizacdo legislativa autonoma e
formalizagdo de acordo com a legislagdo municipal aplicavel.

S.M.J, é o nosso PARECER.

Rafae
OAB/SP 92.255
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