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ASSUNTO: Termo de Permissio

ADMINISTRATIVO - SECRETARIA DE CULTURA -
PERMISSAO DE USO DA CONCHA ACUSTICA DE
BRASILIA — INADIMPLEMENTO DO PERMISSIONARIO
QUANTO A OBRIGAGAO DE DEVOLVER O BEM
PUBLICO NO ESTADO EM QUE O RECEBEU -
APURACAO DO PREJUIZO E POSSIBILIDADE DE
APLICACAO DE PENALIDADE.

A permisséo de uso para utilizagdo da Concha Acustica
de Brasilia, por algumas horas apenas, de acordo com a
doutrina tradicional e a decisdo TCDF n. 131/2003,
configura ato administrativo unilateral, discricionario e
precario, e ndo contrato administrativo.

Como consequéncia do inadimplemento do particular
relativamente aos termos da permissdo, apds regular
processo administrativo, pode ser-lhe imputada obrigagéo
de indenizar os prejuizos causados e aplicada

penalidade.

A garantia exigida por ocasido da assinatura do termo de
permissdo de uso deve ser utilizada para custear o
pagamento da indenizacdo e de eventual penalidade
pecuniaria na hipétese de o particular recusar-se ao
pagamento voluntario. Nao ha necessidade de recorrer
ao Judiciario para isso (atributo da autoexecutoriedade
do ato administrativo).

Somente deve ser acionada a PGDF para adocdo das
medidas judicias cabiveis acaso a garantia seja
insuficiente para cobrir os débitos do permissionario.

Senhora Procuradora-Chefe da Procuradoria Especial da Atividade Consultiva,
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PROCURADORIA-GERAL DO DISTRITO FEDERAL
PROCURADORIA ESPECIAL DA ATIVIDADE CONSULTIVA

1 RELATORIO

Segundo consta deste procedimento administrativo, de n.
150.003.159/2014, o Distrito Federal, através da Secretaria de Cultura, e Carlos
Martin Jimenez Barreiro, celebraram o Termo de Permissdo de Uso n. 20/014,
através do qual o primeiro outorgou ao segundo o uso da Concha Acustica de
Brasilia, a fim de que o permissionario promovesse, por sua conta e risco, e
mediante a cobranga de ingressos, o evento “REVEILLON 2015 ONE LOVE".

De acordo com o Termo de Permissao (fls. 39/42), a permissao
estendeu-se das 21h do dia 31.12.2014 as 06h do dia 01.01.2014 (item 4.2);
cobrou-se prego publico pelo uso, no valor de R$ 11.250,00 (item 5.1, |); exigiu-se a
prestacao de caugdo, no valor de R$ 15.000,00 (item 5.1, 11).

Segundo o setor técnico da Pasta consulente, os danos ao imével
decorrentes do evento foram reparados pelo permissionario; entretanto, esses
servigos foram “mal executados”, em prejuizo a “leitura do conjunto arquiteténico do
espago”, fato que, inclusive, poderia acarretar a perda da garantia da obra de
restauracdo, recentemente realizada no imével (Relatério de fls. 54/64,
manifestacdo de fls. 103/105).

O permissionario alega que os reparos ja foram feitos e nega-se a

realizar qualquer nova intervencgéao (fls. 83/91).

Diante dessa quadra, a AJL da Secretaria de Cultura formula os
seguintes questionamentos, os quais, sugere, sejam dirimidos por este orgao
central do Sistema Juridico do Distrito Federal (LODF, art. 110"):

1) E possivel que seja refeito o servigo de reparos no local da Concha Acustica,
pela empresa permissionaria?

2) Em caso de resposta negativa ao item acima, é cabivel o ajuizamento, pela d.
PGDF, de acfo reparatéria em face da empresa que utilizou o espaco da
Concha Acustica, pela n&o conformidade dos consertos realizados?

1 Art. 110. A Procuradoria-Geral é o 6rgdo central do sistema _]urfdlco do Poder Executivo, de natureza
permanente, na forma do art. 132 da Constitui¢do Federal. / } -
Foiha o L m Nt 38,9097 T
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3) E possivel a retengdo da garantia prestada, para que seja satisfativo eventual
pronunciamento judicial sobre a questio?

O ftitular da Pasta encampou a sugestdo e remeteu os autos a esta
Casa Juridica (despacho de fl. 110).

Em sintese, o relatério.

2 FUNDAMENTAGAO

Preliminarmente, convém pontuar que esta Procuradoria ndo se
imiscuirda na questdo acerca da suficiéncia ou ndo dos reparos efetuados pelo
permissionario no imével. Primeiro, porque isso nao foi objeto de indagacéo;
segundo, e principalmente, porque se trata de questdo eminentemente técnica,
alheia ao campo de verificagdo deste 6rgdo juridico e, portanto, de inteira e

exclusiva responsabilidade do 6rgéo consulente.

O setor técnico da Secretaria de Cultura ja se pronunciou sobre o
tema, reputando insuficientes os reparos realizados pelo permissionario. Parte-se,

entdo, neste opinativo, desse pressuposto fatico.

Devidamente esclarecida essa questéo preliminar, inicia-se o deslinde
do mérito da consulta afimando-se que, na percepgao deste Procurador, no caso
que se tem em maos, o instrumento firmado entre o Poder Publico e o particular
caracteriza, na verdade, um ato administrativo, e ndo um contrato, embora o termo
de permisséo de uso celebrado, em mais de uma passagem, reporte-se a si mesmo

como um “contrato™.

2 Assim, por exemplo, a clausula 9 (DA ALTERAGCAO CONTRATUAL), 10 (DA RESCISAO) e 11 (DO
VALOR DO CONTRATO).
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Com efeito, a doutrina administrativa classica do pais® tem a
permissdo de uso como ato administrativo unilateral, discricionario e precario. No
mesmo sentido se posicionou o douto TCDF, por ocasido da prolagédo da Decisédo n.
131/2003:

O Tribunal decidiu:
[...]

I) tomar conhecimento dos resultados do estudo, bem como
dos documentos acostados aos autos as fls. 147/267;

Il) adotar o entendimento a seguir exposto quando do exame
de atos e contratos de outorga de uso de bens publicos do
Distrito Federal e de sua Administragédo Indireta: 1) em relagdo
a concessao, permisséo e autorizagdo de uso: 1.1) em razéo
da ndo aplicabilidade das disposicbes do art. 175 da
Constituicéo Federal e da Lei n°® 8987/95 a outorga do uso de
bens publicos, ainda vigora o instituto da permissio de
uso, segundo o conceito doutrinario tradicional,
consistente em ato administrativo, nao abrangido pela Lei
n. 8.666/93, desde que ndo seja fixado prazo no
instrumento, de forma a caracterizar a precariedade e
transitoriedade do ato (permissdo de uso nio qualificada),
dado que a fixacdo de prazo confere carater contratual a
permissao de uso (permissio de uso qualificada),
sujeitando-a a prévia licitagao, nos termos do art. 2° da Lei
n° 8666/93; 1.2) a concesséo de uso e a permissao qualificada
de uso de bem publico sujeitam-se a prévia licitagao (art. 2° da
Lei n° 8666/93); 1.3) a autorizagdo de uso, que tem carater
precario, ndao exige prévia licitagdo, a menos que lei distrital
disponha em contrario; 1.4) a outorga do uso de bens distritais
mediante os instrumentos de concessdo de uso, permissao e
autorizagédo de uso exige autorizagao legislativa, que pode ser
genérica (art. 47, § 1°, e 48 da LODF); 1.5) a definigdo sobre a
modalidade de licitagdo a ser utilizada na outorga do uso de
bens publicos a terceiros mediante concessao administrativa
de uso e permissado de uso cabe ao legislador local e, na falta
de lei disciplinadora, ao administrador publico; 1.6) o
instrumento da permissdo de uso ndo qualificada mostra-se
compativel, no Distrito Federal, com a ocupagao de espagos
publicos por feiras livres, bancas de jornais e revistas, e a

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 691;
GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 13 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 912; MELLO, Celso

Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 919.
4
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exploragéo de atividade econémica em trailers, quiosques e
similares, desde que os equipamentos a serem utilizados
pelos particulares na ocupagdo de darea publica sejam
removiveis e transportaveis, sendo que a precariedade do
instrumento de permissédo de uso possibilita, nesses casos, a
remocéao dos permissionarios pela Administragdo sempre que
o interesse publico o exigir, sem a necessidade de
indenizagéo; o instituto &€ também adequado a outorga de uso
de iméveis da Unido cedidos ao Distrito Federal, desde que a
este a Unido tenha repassado tal competéncia e o imével se
destine a realizagdo de eventos de curta duragdo, conforme
disposto no art. 22, § 2° da Lei n° 9636/98; 1.7) embora do
ponto de vista doutrinario seja possivel estabelecer critérios
tais como o volume de investimentos envolvidos e a
destinacdo do bem, para diferenciar a concessao de uso e a
permissdo de uso qualificada, de forma a permitir uma
definicdo quanto a utilizagdo de um ou outro instituto em cada
caso, o carater contratual de ambos os instrumentos e a
exigéncia de prévia licitagdo os aproximam de tal forma a nao
justificar a necessidade de um enquadramento rigido segundo
os moldes doutrinarios, de tal forma que os dois institutos
podem ser utilizados indistintamente para a outorga do uso de
bens publicos; 1.8) o instrumento da autorizagdo de uso, cuja
abrangéncia €& bastante distinta da autorizagdo de servigo
publico, destina-se a facultar ao particular a ocupagao
temporaria, transitéria, de duragdo efémera e passageira de
bem publico, sem que tal ocupacdo tenha maior relevancia
para a comunidade, caso, por exemplo, do depésito de
materiais em via publica, da interdicdo de rua para realizagéo
de construgdo ou festas comunitarias e da ocupacdo de
terrenos por circo ou parque de diversdes itinerante, néo se
mostrando adequado, por outro lado, a ocupacgéo de espagos
publicos em feiras, sejam livres ou permanentes, bancas de
jornais e revistas, trailers, quiosques e similares, cantinas,
restaurantes e lanchonetes em reparticdes publicas, entre
outros.

Conforme se observa da decisdo, para a Corte de Contas local, o
critério distintivo para que uma permissdo assuma contornos contratuais € a fixagao
de prazo, porque isso retiraria a “precariedade e transitoriedade do ato”. Nesse
raciocinio, a estipulagdo de prazo conferiria estabilidade a relagédo juridica,

transformando-a num contrato. l b
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Na hipétese em aprego, a outorga de uso da Concha Acustica de
Brasilia, por algumas horas apenas (das 21h do dia 31.12.2014 as 06h do dia
01.01.2014), salvo melhor juizo, tem uma feicdo, quanto a ocupagdo do espago
publico, mais proxima da transitoriedade que da estabilidade, transitoriedade essa,
alias, que parece ser inerente a outorga de uso de espacgo publico para realizagéo
de eventos especificos, solitarios e de curtissima duragdo, como uma festa de
Reveillon.

Reforca a ideia de que a permissdao de uso, aqui, na realidade,
configura ato administrativo unilateral, discricionario e precario, e nao contrato, a
disposicao contida no item 10 do termo assinado, a qual, embora inadequadamente
denominada “DA RESCISAQ", dispds que “em caso de forga maior, sinistro ou por
motivo de greve dos servidores da SECRETARIA, o presente ajuste estara
rescindido de pleno de direito, a qualquer tempo, ndo cabendo indenizagéo ou multa

de quaisquer espéecies as partes contraentes”.

Como se sabe, a permissao de uso tradicional, precisamente em razéo
das notas da discricionariedade e da precariedade de que se reveste, permite a
revogacgio do ato pelo Poder Publico, em nome do interesse publico®, a qualquer
tempo, sem que, por isso, inicialmente, assista qualquer direito indenizatério ao
particular®. Veja-se que, se se tratasse efetivamente de contrato administrativo, as
hipéteses descritas no item 10 do termo de permissdo ensejariam n&o a extingéo do
ato sem cabimento de “indenizagédo ou multa”, mas antes o reequilibrio econdémico-
financeiro do ajuste, nos termos do art. 65, I, “b”, da Lei n. 8.666/936.

4 DI PIETRO, op.cit. p. 690.

5 GASPARINI, Di6genes. op. cit. p. 912.

SArt. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes
casos:

[...]

II - por acordo das partes:

[..]

d) para restabelecer a relagio que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a
retribuigio da administragdo para a justa remuneragio da obra, servi¢o ou fornecimento, objetivando a
manutengfo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiiéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugfio
do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito j $to do principe, configurando 4lea econémica

- Mar: 26697 7
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Pois bem. Balizado, em nome do rigor técnico, que o instrumento
celebrado entre as partes configurou ndo um contrato administrativo, mas um ato
administrativo em sentido estrito — o que atrai a incidéncia de um regime juridico
proprio — e analisando-se o texto da permissdo de uso assinada pelo particular,
tem-se que foi requerida a prestagdo de “garantia patrimonial’ no valor de R$
15.000,00, a qual seria devolvida ao permissionario “apés vistoria das instalagdes
do espaco, retida ou revertida aos cofres do Governo do Distrito Federal, conforme
o caso” (item 5.1,1I).

Como & intuitivo, exigiu-se garantia tanto para que o particular se visse
compelido a cumprir as obrigagées assumidas quanto para que o Poder Publico se
resguardasse de eventuais prejuizos causados pelo permissionario. Essas
funcionalidades da garantia, a propésito, longe estdo de ser uma peculiaridade do
regime juridico administrativo, sendo a prestagdo de caugdo com iguais propdsitos
medida amplamente conhecida no direito privado, bastando pensar nas figuras do
penhor, da hipoteca e da anticrese do Cédigo Civil” e nas garantias locaticias da Lei
do Inquilinato®.

Oportuno citar que, dentre as obrigagdes assumidas expressamente
pelo permissionario, estava a de restituir o imével no estado em que o recebeu,
responsabilizando-se, ademais, por qualquer dano ao bem publico cujo uso fora-lhe
outorgado. E o que se extrai dos incisos IV, IX e XI do item 7.1 do Termo de

Permisséao:

7.1 Obriga-se a(o) PERMISSIONARIO a:

IV — Responsabilizar-se por quaisquer danos causados ao patrimoénio da
SECRETARIA, por si, seus prepostos ou pelo publico presente ao
espetaculo, sem prejuizo das responsabilidades civil e criminal, no que
couber

7 Art. 1.419. Nas dividas garantidas por penhor, anticrese ou hipoteca, o bem dado em garantia fica sujeito, por
vinculo real, ao cumprimento da obrigagéo.

8 Art. 37. No contrato de locagdo, pode o locador exigir do locatério as seguintes modalidades de garantia:

I - caugdo;

11 - fianga;

I1I - seguro de fianga locaticia.

IV - cessdo fiduciaria de quotas de fundo de investimento. (Incjljgio pela Lei n° 11.196, de 2005)

Fotha 0%, - Mal 368977
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IX — Devolver os espagos adjutérios (camarins, halls de entrada e
circulagéo, banheiros, pinturas, espelhos, armarios e estantes) na forma
que os receber.

Xl - Fica o preponente responsavel pela preparagéo, pintura, montagem e
desmontagem, contratagéo de profissionais para os servicos necessarios e
devolugdo dos espagos solicitados, conforme as caracteristicas e
condigdes em que foi entregue para utilizagdo.

Por conseguinte, se, conforme constatado pelo setor técnico da
Secretaria de Cultura, a obrigagdo assumida de restituir o imével no estado em que
recebido ndo foi cumprida, e tampouco o foi a obrigagdo de restaurar, a contento, os
danos causados, diante da recusa do particular em superar o inadimplemento, pode
o Poder Publico valer-se da garantia prestada para ressarcir-se dos prejuizos
sofridos, sem necessidade de provocacgéo ao Judiciario.

E precisamente neste ponto que se revela a presenca do regime
juridico administrativo aplicavel aos atos administrativos.

Em virtude da relagéo juridica de direito publico a que se sujeita o
particular por forga da permissdo de uso, a apuragdo do cumprimento ou ndo das
obrigagdes livremente assumidas, bem como dos prejuizos causados ao imével, é
realizada pela propria Administragédo Publica. E, se o particular nao ressarcir o dano
que vier a ser apurado, a garantia fornecida pode — e deve - ser utilizada para
reparar o prejuizo. Tudo com dispensa de intervengcao do Poder Judiciario porque o
termo de permissdo de uso reveste-se da nota da autoexecutoriedade, um dos
atributos tipicos do ato administrativo que explicitam o regime juridico de direito

publico pelo qual é regido.

Sobre o tema do inadimplemento do termo de permissdo e dos

prejuizos dai decorrentes, porém, sdo necessarias ainda trés observagdes.

Primeira: o inadimplemento das obrigagbes assumidas conduz,
também, afora a questido da reparagédo do dano causado, a uma possivel aplicagéo
de penalidade, lembrando-se que as sangdes aplicaveis foram textualmente
previstas no item 12 do Termo de Permissdo de Uso n. 20/2014 (“DAS

PENALIDADES"). /ﬂ e R
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PROCURADORIA ESPECIAL DA ATIVIDADE CONSULTIVA

Segunda: tanto a aplicagdo de penalidade quanto a definigdo do
prejuizo devem ser precedidos do devido processo legal, no qual se assegurem o
contraditério e a ampla defesa ao permissionario. A falta de legislaggo especifica
que discipline o processo administrativo em casos que tais, deve ser utilizado o
regramento da Lei Federal n. 9.784/999, recepcionada no ambito distrital pela Lei n.
2.834/20011°,

Terceira: na hipotese de a garantia n3o ser suficiente para cobrir a
indenizag&o devida e eventual penalidade pecuniaria que vier a ser aplicada (uma e
outra ndo se confundem e, por isso, podem cumular-se), e havendo recusa do
permissionario em pagar o que exceder o valor da garantia, devera esta
Procuradoria ser comunicada do quantum em aberto para a adocdo das
providéncias judiciais a seu cargo.

A esta altura, em face das conclusées alcangadas ao longo deste
opinativo, acredita-se que ja seja possivel responder as indagagdes formuladas pela

Secretaria de Cultura em sua consulta.

3 CONCLUSAO

Ante o exposto, e sem prejuizo da obrigatdria leitura do inteiro teor

do_opinativo, sdo estas as respostas sugeridas relativamente as indagacdes
formuladas pela consulente:

1) E possivel que seja refeito o servico de reparos no local da Concha
Acustica, pela empresa permissionaria?

Sim. Na verdade, é dever do permissionario reparar. Ndo o fazendo,
e observando-se o devido processo legal, devera ser apurado o
prejuizo causado e, eventualmente, aplicada sangdo. A indenizagdo
e eventual multa deverdo ser descontadas da garantia na hipétese
de o particular recusar-se ao pagamento voluntario.

° Regula o processo administrativo no 4mbito da Administragio Piiblica Federal. o
1% Art. 1° Aplicam-se aos atos e processos administrativos no 4mbito da Administragdo direta e indireta do

Distrito Federal, no que couber, as disposi¢des da Lei Federal n° 9 7@,01&3 29 de janeiro de 1999.

9
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2)

3)

PROCURADORIA-GERAL DO DISTRITO FEDERAL
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Em caso de resposta negativa ao item acima, é cabivel o ajuizamento,
pela d. PGDF, de agéo reparatéria em face da empresa que utilizou o
espaco da Concha Acustica, pela ndo conformidade dos consertos

realizados?

Somente devera ser acionada a PGDF acaso a garantia ndo seja
suficiente para cobrir os valores da indenizagdo e de eventual multa.

E possivel a retencdo da garantia prestada, para que seja satisfativo

eventual pronunciamento judicial sobre a questio?
Prejudicada.

E o parecer, sub censura.

A elevada considerag&o superior.

Brasilia, DF, 09 de margo de 2015.

D0umono Qugep gy, O
LUCIANO ARAUJO DE CASTRO

Procurador do Distrito Federal
Matricula n. 174.849-1
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PROCURADORIA-GERAL DO DISTRITO FEDERAL
Gabinete da Procuradora-Geral PGDF
Procuradoria Especial da Atividade Consultiva PROCURADORIA-GERAL

PROCESSO N¢: 150.003.159/2014
INTERESSADO: Carlos Martin Jimenez Barreiro
ASSUNTO: Termo Permisséo

MATERIA: Administrativa -ty o

APROVO O PARECER N° 0825/2015 — PRCON/PGDF, exarado pelo
ilustre Procurador do Distrito Federal Luciano Aratjo de Castro.

Em acréscimo as consideragdes langadas no opinativo, mesmo
considerando que a questdo ndo se encontra contida no objeto da consulta,
recomenda-se a Secretaria de Estado de Cultura, avaliar a viabilidade de imprimir
um procedimento formal que assegure isonomia e impessoalidade no acesso as
permissdes de uso, sobretudo em datas festivas (como, por exemplo, réveillon e
carnaval) nas quais possivelmente havera pluralidade de interessados na ocupagéo
do espacgo publico, e, portanto, potencial viabilidade de incremento na arrecadagéo

do correspondente prego publico.
Em_“3 | 04 12015.

JANAINA CARL@OS SANTOg MENDONCA

Procuradora-Chefe
Procuradoria Especial da Atividade Consultiva

De acordo. Restituam-se os autos a Secretaria de Estado de Cultura do

Distrito Federal para conhecimento e adogéo das providéncias pertinentes.

Em 2% /0% po1s.

N

KARLA APARECIDA|DE SOUZA MOTTA
Procuradora-Geral Adjunta para Assuntos do Consultivo

NBV/JPAP

“Brasilia — Patrimdnio Cultural da Humanidade”



