% ESTADO DE SANTA CATARINA }
' «‘ SECRETARIA DE ESTADO DA ADMINISTRACAO
.\, DIRETORIA DE GESTAO PATRIMONIAL

OFICIO N° 32/2025/SEA/DGPA Floriandpolis/SC, data da assinatura eletrénica

SCC 8143/2025
Senhor Procurador,

A Diretoria de Assuntos Legislativos da Casa Civil, por meio do Oficio n°® 668/SCC-
DIAL-GEMAT , solicitou a manifestacdo desta DGPA a respeito do autégrafo do Projeto de
Lei n. 0171/2025, de origem da Assembléia Legislativa do Estado de Santa Catarina, que
“Dispbe sobre a gestao compartilhada das Unidades de Conservagao no Estado de Santa
Catarina e a exploracao econbmica sustentavel de parcela de suas areas, e da outras
providéncias ”.

A presente tramitagdo, portanto, tem por escopo, dar cumprimento ao Decreto
Estadual n. 2.382/2014, que dispde sobre o Sistema de Atos do Processo Legislativo, in
verbis:

Art. 17. A SCC, por intermédio da GEMAT, ao receber os autdgrafos, e antes
de submeté-los ao Governador do Estado, promovera consulta:

I-[.];

Il — as Secretarias de Estado e aos demais 6rgaos e entidades da
administracdo publica estadual, quanto a existéncia ou ndo de
contrariedade ao interesse publico; e [...]. (Grifado)

Conforme previsto no Decreto n® 2.198, de 2022, mais precisamente do art. 23,
depreende-se que a competéncia da Diretoria de Gestao Patrimonial restringe-se a gestao
e normatizacdo de bens moveis, imoveis intangiveis, fundos e transportes oficiais da
Administragao Publica Estadual Direta, Autarquica e Fundacional do Poder Executivo do
Estado, conforme se deprende do preceptivo legal citado:

Art. 23. Sdo competéncias da Diretoria de Gestdo Patrimonial, unidade central
do Sistema Administrativo de Gestao Patrimonial (SAGP) da SEA, subordinada
diretamente ao Gabinete do Secretario, normatizar, supervisionar, orientar,
formular, promover e assegurar as politicas e diretrizes de gestdo patrimonial
relativas a bens adjudicados, méveis, iméveis, intangiveis, fundos e transportes
oficiais da Administragado Publica Estadual Direta, Autarquica e Fundacional do
Poder Executivo e, no que couber, as empresas estatais dependentes, e
também:

| — promover a articulagdo com os 6rgaos setoriais e seccionais do SAGP, para
assegurar a uniformidade e padronizagdo dos procedimentos estabelecidos;

Il — relacionar-se com os 6rgéos setoriais e seccionais, para o aperfeigoamento
e disciplinamento do SAGP;

Il — normatizar e monitorar os procedimentos administrativos relativos a
administragdo de bens madveis,imoveis, intangiveis e transportes oficiais; e

IV — coordenar a realizagdo de planos, estudos e analises para o
desenvolvimento, o aperfeicoamento e a modernizacdo das atividades de
gestao patrimonial.

Paragrafo Unico. A Diretoria de Gestao Patrimonial compete também exercer
outras atividades determinadas pelo Secretario de Estado da Administragao ou
pelo Secretario Adjunto, no dmbito da Diretoria e do SAGP.
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Tem-se, portanto, que a matéria legislativa em questdo é pouco aderente ao rol de
atribuicoes da DGPA, inexistindo, desta forma, competéncia para emitir parecer técnico
sobre o tema. A SEA detém tdo somente o registro das Unidades de Conservagéo no
SIPAC - Sistema de Patrimbnio, Almoxarifado e Contratos. Nao obstante, sugere-se que
determinada manifestacao seja encaminhada para a SEMAE - Secretaria de Estado do
Meio Ambiente e Economia Verde, e ao IMA — Instituto do Meio Ambiente, 6rgdos que
detém a efetiva gestdo das Unidades de Conservagao.

Orienta-se, por fim, a obrigatoriedade de SEMAE/IMA informar, apds celebracao
de eventuais contratos de concessdo e/ou gestdo compartilhada, os dados e os
documentos envolvidos na transacdo, para que o SIPAC possa ser atualizado,
notadamente em relacao a classificagdo contabil do bem concedido.

Respeitosamente,

André Luis Toigo Diesel’
Diretor de gestao Patrimonial
(Assinado Digitalmente)

A

Consultoria Juridica

Secretaria de Estado da Administragao
Floriandpolis - SC

1

1 Competéncia delimitada pelo Decreto n® 278, de 2009 e Portaria n® 523, de 2023 (DOE n° 22076, de 07.08.2023).
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ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADO DA ADMINISTRAGAO
GABINETE DO SECRETARIO

OFICIO Ne 121/2025/SEA/COJUR Florianopolis, data da assinatura digital.

Ref.: Processo n° SCC 8143/2025

Assunto: Pedido de Diligéncia a respeito de Projeto de Lei

Origem: SCC/GEMAT — Geréncia de Mensagens e Atos Legislativos

Interessadas (o0s): Secretaria de Estado da Administracao (SEA) e Secretaria de Estado da
Casa Civil (SCC)

Senhor Gerente,

Cumprimentando-o cordialmente, em resposta ao Oficio n° 668/SCC-DIAL-
GEMAT, que trata do Projeto de Lei n® 0171/2025, que “Dispbe sobre a gestdo compartilhada
das Unidades de Conservagcdo no Estado de Santa Catarina e a exploracdo econbmica
sustentavel de parcela de suas areas, e da outras providéncias”, encaminho, as fls. 06/07
destes autos, manifestacao prestada pela Diretoria de Gestao Patrimonial, desta Secretaria
de Estado da Administragdo, por meio do qual esclarece, que considerando as atribuicoes
desenvolvidas por sua Pasta, ndo detém competéncia emitir parecer técnico sobre o tema. A
SEA detém tdo somente o registro das Unidades no SIPAC.

A unidade técnica sugere o encaminhamento para a SEMAE — Secretaria de
Estado do Meio Ambiente e Economia Verde, e ao IMA — Instituto do Meio Ambiente, érgaos
que detém a efetiva gestdo das Unidades de Conservagao

Na oportunidade, reitero protestos de elevada estima e consideracido e
permanecemos a disposi¢cao para eventuais esclarecimentos.

Atenciosamente,

Vanio Boing
Secretario de Estado da Administracao

Ao Senhor

Rafael Rebelo da Silva

Gerente de Mensagens e Atos Legislativos
Diretora de Assuntos Legislativos
Secretaria de Estado da Casa Civil - SCC
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ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA

INFORMACAO N° 36/2025/SEF/DIAI Floriandpolis/SC, data da assinatura digital.

REFERENCIA: processo SGP-e SCC 8145/2025 -
Consulta sobre o pedido de diligéncia a respeito do
Projeto de Lei n°® 0171/2025, que "Dispbe sobre a
gestdo compartilhada das Unidades de Conservagao
no Estado de Santa Catarina e a exploragao
econdmica sustentavel de parcela de suas areas, e da
outras  providéncias", oriundo da Assembleia
Legislativa do Estado de Santa Catarina (ALESC).

Senhora Diretora,

1. Trata-se de Oficio n°® 669/SCC-DIAL-GEMAT, oriundo da Diretoria de Assuntos
Legislativos da Secretaria de Estado da Casa Civil (SCC), por meio da qual solicita o exame
e a emissao de parecer a respeito do Projeto de Lei n® 0171/2025, disponivel para consulta
nos autos do Processo — Referéncia n° SCC 8134/2025, que “Dispbe sobre a gestdo
compartilhada das Unidades de Conservacédo no Estado de Santa Catarina e a exploracéo
econdmica sustentavel de parcela de suas areas, e da outras providéncias”, oriundo da
Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina (ALESC).

2. Sob a dtica desta Diretoria de Atracao de Investimentos, Parcerias e Recursos, o PL
n° 0171/2025 apresenta uma iniciativa relevante para fomentar parcerias com o setor
privado na gestao e exploragao sustentavel das Unidades de Conservacao (UCs) estaduais,
0 que pode representar uma oportunidade para atragcdo de investimentos e melhoria na
infraestrutura e servigos dessas areas. No entanto, alguns pontos do projeto merecem
atencio para garantir a seguranca juridica, a atratividade e a sustentabilidade dos modelos

de concessao propostos:

a. Exploragdo econémica e definicao da area (Art. 3° do PL): O PL
permite exploragao econémica em até 7% da area total da UC.

i. Perspectiva de Investimento: A definicido de uma area potencial

para exploragdo econémica pode ser um atrativo. Contudo, a

rigidez de um percentual fixo pode ndo ser a mais adequada. A

Centro Administrativo do Governo do Estado de Santa Catarina
Rod. SC 401 - km 5 - n°. 4.600 - 88032-000- Floriandpolis - SC
Fone: (48) 3665-2501 — www.sef.sc.gov.br

|_\
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ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA

viabilidade econbémica de wuma concessdo depende das
caracteristicas especificas de cada UC.

ii. Ponto de Atencgdo: A vinculagdo da area exploravel ao Plano de
Manejo da UC (Art. 2°, XVII, e Art. 27 do SNUC - Lei Federal n°
9.985/2000) oferece maior seguranca técnica e ambiental, e
permite uma modelagem de concess&o mais ajustada a realidade
de cada unidade. Um percentual fixo pode subutilizar potenciais
em algumas UCs ou superestimar em outras, afetando a
atratividade ou a sustentabilidade. Além disso, & possivel
fragmentar a area a ser concedida. Para o investidor, & importante
que as areas de exploragao sejam claramente delimitadas e com
potencial de retorno compativel com os investimentos. Assim,
sugere-se a analise caso a caso.

b. A destinacao da receita bruta gerada pela exploragao econémica
(Art. 3° do PL): Nao parece claro o conceito de receita bruta e também se
se refere ao concessionario que assumira a gestdo da unidade de
conservacao apos o processo licitatério e/ou ao ente publico. Além disso, a
destinac&o das receitas ndo deveria ser estabelecida na lei, para liberdade
e atratividade do projeto. A propor¢cdo de distribuicio advém de uma
analise econdmico-financeira, geralmente definida a posteriori e nao, a
priori.

c. Intervencao em APP (Art. 4° do PL): O PL declara de utilidade publica
instalacbes para permitir intervencdo em APP.

i. Perspectiva de Investimento: A intengdo pode ser agilizar
implantagdes, mas a forma proposta gera inseguranga juridica.

i. Ponto de Atencdao: A Lei Federal n° 12.651/2012 (Cddigo
Florestal) estabelece os ritos para intervengdo em APP. A
declaracdo genérica pelo PL estadual pode ser considerada
ilegal/inconstitucional, criando riscos para os projetos. A
seguranga juridica dos investimentos requer que o0s

licenciamentos sigam os trémites federais estabelecidos.

3. O Projeto de Lei n® 171/2025 possui potencial para destravar investimentos e
parcerias para as Unidades de Conservagao. Contudo, para maximizar a atratividade e
garantir a seguranca juridica e a sustentabilidade dos projetos de concess&o, os pontos
levantados necessitam de aprimoramento. A clareza nas regras, a flexibilidade na

Centro Administrativo do Governo do Estado de Santa Catarina
Rod. SC 401 - km 5 - n°. 4.600 - 88032-000- Floriandpolis - SC
Fone: (48) 3665-2501 — www.sef.sc.gov.br

|_\

© P4g. 02 de 04 - Documento assinado digitalmente. Para conferéncia, acesse o site https://portal.sgpe.sea.sc.gov.br/portal-externo e informe o processo SCC 00008145/2025 e o cddigo 4LF499IB.


http://www.sef.sc.gov.br

ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA

modelagem (especialmente quanto a definicdo de areas exploraveis e ao modelo de

remuneracao) e o alinhamento com a legislacao federal sdo essenciais.

4. Diante do exposto, e considerando a expertise desta Diretoria em modelos de
parcerias e concessfes, sugere-se que a presente analise, com foco nos aspectos de
atratividade e estruturagao de projetos de concesséo, seja encaminhada ao GABS/SEF,
para atendimento do Oficio n°® 669/SCC-DIAL-GEMAT, como subsidio a resposta do Poder

Executivo a Assembleia Legislativa

A consideracdo da Senhora

Débora Miiller
Diretora de Atracao de Investimentos, Parcerias e Recursos

Respeitosamente,

(documento assinado digitalmente) (documento assinado digitalmente)
Lacia Rampinelli Jeremias Francisco de Assis Coutinho
Gerente de Parcerias e Concessodes Analista da Receita Estadual IV

Centro Administrativo do Governo do Estado de Santa Catarina
Rod. SC 401 - km 5 - n°. 4.600 - 88032-000- Floriandpolis - SC
Fone: (48) 3665-2501 — www.sef.sc.gov.br
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DESPACHO

1. De acordo;

2. Ao GABS/SEF, para atendimento do Oficio n° 669/SCC-DIAL-GEMAT, como

subsidio a resposta do Poder Executivo a Assembleia Legislativa.

Débora Miiller
Diretora de Atracao de Investimentos, Parcerias e Recursos

Centro Administrativo do Governo do Estado de Santa Catarina
Rod. SC 401 - km 5 - n°. 4.600 - 88032-000- Floriandpolis - SC
Fone: (48) 3665-2501 — www.sef.sc.gov.br
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ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA
CONSULTORIA JURIDICA

INFORMAGAO COJUR/SEF N° 165/2025 Floriandpolis, data da assinatura digital.

Referéncia: SCC 8145/2025

Os autos em questao referem-se ao Pedido de Diligéncia ao Projeto de Lei (PL) n° 0171,
subscrito pelo Deputado Alex Brasil, que “dispbe sobre a gestdo compartilhada das Unidades de
Conservacao no Estado de Santa Catarina e a exploracdo econémica sustentavel de parcela de
suas areas, e da outras providéncias”.

Trata-se de Projeto de Lei que, resumidamente, autoriza a gestdo compartilhada das
Unidades de Conservagdo no Estado de Santa Catarina por entes publicos, organiza¢des da
sociedade civil ou empresas privadas, mediante concessdo ou instrumento congénere, com
previsao de exploragdo econdmica sustentavel de até 7% da area total das unidades.

Inicialmente, a Diretoria de Atracdo de Investimentos, Parcerias e Recursos (DIAI)
considera que o Projeto de Lei, ao permitir a gestdo compartilhada e a exploragdo econémica das
Unidades de Conservacao (UCs) do Estado, representa uma iniciativa relevante para atrair
investimentos privados e melhorar a infraestrutura e os servigos dessas areas. No entanto,
ressalta que ajustes sdo necessarios para garantir a seguranga juridica e a viabilidade dos
projetos de concessao.

Ademais, a DIAI observa que a fixacao legal de um percentual Unico de area exploravel
pode limitar a atratividade dos projetos. A recomendacao € que a definicdo da area passivel de
exploracao econbmica seja vinculada ao Plano de Manejo de cada UC, permitindo maior
aderéncia a realidade local e maior precisdo na avaliacdo do potencial de retorno dos
investimentos.

Adicionalmente, a diretoria aponta inconsisténcias no art. 3° do projeto quanto a definigdo
de “receita bruta” e a destinagao legalmente fixada dos valores arrecadados. Tais elementos,
segundo a area técnica, deveriam ser definidos com base em estudos econdmico-financeiros
realizados apds cada concessdo, e nao estabelecidos previamente no texto legal, para maior
liberdade e atratividade do projeto.

Além disso, a area técnica manifesta preocupag¢ao com o art. 4° do projeto, que declara
genericamente de utilidade publica as estruturas em areas de preservagdo permanente (APPs).
Tal dispositivo pode contrariar o Codigo Florestal (Lei Federal n°® 12.651/2012), que impde critérios
especificos para intervengdes em APPs, 0 que pode gerar insegurancga juridica e comprometer a
regularidade dos empreendimentos.

Por fim, a DIAI reconhece o mérito do projeto como mecanismo para destravar
investimentos e modernizar a gestdo das UCs, mas destaca a necessidade de aperfeigoamentos,
especialmente quanto a flexibilidade na modelagem dos contratos, conformidade com a legislagao
ambiental federal e clareza na estrutura econémica das concessoes.

E o que tinhamos a informar.
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Patricia Lorena Rezende Pires
Assistente Técnica
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ESTADO DE SANTA CATARINA
SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA — SEF
GABINETE DO SECRETARIO - GABS

DESPACHO

Autos n°: SCC 8145/2025

Acolho a Informagcdo COJUR/SEF n°® 165/2025, da Consultoria Juridica desta Secretaria de

Estado da Fazenda.

Encaminhem-se os autos a Diretoria de Assuntos Legislativos da Secretaria de Estado Casa

Civil, para conhecimento e providéncias pertinentes.

[assinado digitalmente]
Cleverson Siewert
Secretario de Estado da Fazenda
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“ GOVERNO DE
ESTADO DE SANTA CATARINA é‘;‘g SANTA
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PARECER n° 35/2025/IMA/GEANP Florianépolis, data da assinatura eletronica.

Assunto: Resposta ao Oficio n2 667/SCC-DIAL-GEMAT, sobre Pedido de Diligéncia a Respeito de
Projeto de Lei n.171/2025 - Proc.Ref. SCC 00008142/2025.

Ementa: Resposta ao Oficio n? 667/SCC-DIAL-
GEMAT, sobre Pedido de Diligéncia a Respeito de
Projeto de Lei n.0171/2025 - Proc.Ref. SCC
00008142/2025.

I. OBJETIVO

Manifestagao técnica a respeito do Projeto de Lei n® 0171/2025 em tramitagao junto a Assembleia
Legislativa de Santa Catarina, que institui nova figura administrativa denominada “Gestao Compartilhada
das Unidades de Conservagdo” com exploracdo econdomica de parcelas de areas e da outras
providéncias, que alteram a gestdo administrativa/financeira das Unidades de Conservagdo administradas

junto ao IMA.

Il. ANALISE

Quanto a proposta de lei, seguem consideragbes ao tema tratado e agdes ja realizadas pelo IMA,
discussoes, reunibes, assim como, acordos de cooperagado técnica entre IMA, Banco Nacional de
Desenvolvimento Social - BNDES, e o Programa de Parcerias e Investimentos de Santa Catarina (PPI-
SC), as quais atualmente ja garantem a instrumentalizacdo administrativa e o amparo legal necessarios
para a realizacédo das concessdes de uso publico nas Unidades de Conservagéo Estaduais:

A. Nao necessidade de lei autorizativa para processos de concessoes de iméveis do
estado, incluindo as unidades de conservacao estaduais

Entre os anos de 2020 a 2024 o IMA executou o Programa de Concessdes de Parques Estaduais,
quando esteve vigente o Acordo de Cooperagdo Técnica N° 19.2.0302.14, firmado em 24/06/2020,
celebrado entre o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e o Estado de Santa
Catarina, e o Contrato de Estruturacdo de Projeto N? 21.2.0167.1, firmado entre o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e o Instituto do Meio Ambiente do Estado de Santa
Catarina (IMA), o que consta as fls. 415-513 do processo SGP-e IMA 52404/2020.

O Contrato de Estruturacdo de Projeto N° 21.2.0167.1 teve como objeto a prestacdo de servigos
técnicos, pelo BNDES, de apoio, avaliagdo, estruturagdo e implementacdo de projetos visando a
concessao dos servigos publicos ou de uso de bem publico relacionados a delegacéo de servigos de apoio
a visitacdo, a revitalizacdo, a modernizagcao, a operagdo € a manutencdo dos servigos turisticos nos
Parques Estaduais da Serra Furada, Rio Canoas, Fritz Plaumann, Acarai e Serra do Tabuleiro.

O Decreto Estadual 468/2020 regulamenta o Programa de Parcerias e Investimentos do Estado (PPI-
SC), e conforme o paragrafo Unico do artigo 22 do Decreto, fica vedado aos 6rgdos e as entidades da
Administragdo Publica Estadual Direta e Indireta realizar licitagdo e celebrar contratos de parceria, assim
como realizar procedimentos de manifestagio de interesse, fora do &mbito do PPI-SC. Em conformidade
com este Decreto, a elaboracdo dos anteprojetos de concessdo de Parques sob gestdo do IMA pelo
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BNDES foi submetida a apreciacao pelo PPl e aprovada, em 09/12/2020, pelo Comité Gestor do Programa
de Parcerias e Investimentos do Estado de Santa Catarina - CGPPI, o que consta a fl. 37 do processo
SGP-e IMA 52404/2020.

No ambito do Contrato de Estruturagcao de Projeto N° 21.2.0167 foi elaborada manifestagao juridica
pela empresa de consultoria contratada pelo BNDES, Viana Castro, Apparecido e Carvalho Pinto
Advogados, em 24/03/2022, sobre “a entidade estadual destinada a figurar como poder concedente no
projeto e sobre a necessidade de lei autorizativa para a concessao” (ver Anexo |), onde consta:

“No ambito do Estado de Santa Catarina, a andlise quanto a necessidade de edicdo de lei
autorizativa especifica na hipotese de concessao de uso deve se atentar para a ja citada Lei Estadual n®
5.704/1980, que exige, além de justificativa e concorréncia publica, a prolacdo de um decreto estadual
para a autoriza¢do das concessdes de uso de bens publicos imoveis:

Art. 7°. A concesséo de uso de bens iméveis do Estado, remunerada ou gratuita, depende de
justificativa, decreto autorizativo e concorréncia publica.

Paragrafo tnico - O Governador podera dispensar a concorréncia na concessao para:

| - entidade educacional, cultural ou de fins sociais declarada de utilidade publica;

Il - Fundagéo instituida pelo Poder Publico;

Il - entidade concessionaria de servigo publico.

Portanto, para a Lei em questdo, ndo se mostra necesséria a edicdo de lei especifica para a
concessao de uso de iméveis pelo Estado de Santa Catarina, bastando que o Estado baixe um decreto
autorizativo, acompanhado de justificativa, bem como promova concorréncia publica para a escolha do
concessionario” (p. 13).

Ainda, no ambito do Contrato de Estruturagdo de Projeto N® 21.2.0167, foi realizada a Licitagdo n®
0186/2023, na modalidade Concorréncia, para a concessao de areas do Parque Estadual da Serra Furada
(processo SEF/17849/2022). Em conformidade com a Lei Estadual n? 5.704/1980, foi publicado o Decreto
238/2023 que “autoriza a concessdo do Parque Estadual da Serra Furada, no municipio de Grdo-Para e
Orleans, para fins de exploragdo econdmica de atividades de ecoturismo e visitacdo, bem como de
servicos de gestdo e operacdo dos atrativos existentes e a serem implantados na unidade de
conservagao”. A licitagéo foi declarada deserta, por falta de interessados.

Todo o processo de licitagdo do Parque Estadual da Serra Furada foi acompanhado pelo Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, em atendimento a Instrugdo Normativa deste 6rgdo N.TC-0022/2015,
que estabelece procedimentos para o controle e orientacdo referente a etapa de planejamento das
Concessdes Administrativas e Patrocinadas (denominadas de Parcerias Publico-Privadas - PPP) e das
Concessdes Comuns, a serem exercidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. A referida
IN exige o envio de diversos documentos para o TCE (processo IMA 25242/2022).

Portanto, considera-se que ndo ha necessidade de autorizacao legislativa para o Governo de Santa
Catarina realizar concessoes nas unidades de conservagdo que administra, diante da legislacdo vigente e
da estrutura administrativa existente que ja garantem a instrumentalizagcdo administrativa e 0 amparo legal
necessarios (ver Anexo ).

B. Sobre o limite de 7% da area total da Unidade de Conservacao para a realizacao de
concessoes

O art. 3% da presente proposta de Lei, vincula a exploragédo econ6mica sustentavel de até 7% (sete
por cento) da area total da Unidade de Conservagédo, mas no escopo do artigo ndo esta expresso a origem
desse valor, e ndo se faz presente na Justificativa dessa proposta a sua procedéncia, estudo de
viabilidade econbmica efetuado, norma juridica ou administrativa vinculante, que sdo pré-requisitos para
processos de concessdo. Ja a questdo em que lugares poderdo haver exploragdo econémica, a area de
uso publico da unidade de conservacado na qual sera permitida tal exploracdo econémica é definida no seu
zoneamento, no Plano de Manejo. Além disso, a definicdo de um parametro de 7% sem os estudos
necessarios pode resultar em tomada de decisdo equivocada, pelo ente publico ou pelo privado. A anélise
de custo-beneficio dos estudos de viabilidade econdmica apresenta projecao de receitas, de despesas e
de investimentos, sobre a receita total bruta do empreendimento. Para fins de analise comparativa, sao
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fornecidos dados para sustentar a elaboracao de diferentes cenérios de demanda, com detalhamento das
premissas utilizadas para cada cenario, avaliando-se a demanda anual e as variagdes sazonais. A
avaliagdo econbémico-financeira conta com uma modelagem complexa, visando demonstrar a vantagem
econdmica e operacional do projeto para o Estado e para o setor privado, focando na possibilidade de sua
auto-sustentabilidade. Para tanto, sdo normalmente considerados os resultados dos estudos de demanda,
das estimativas de receitas, incluindo as acessérias, dos custos de operagdo, manutencdo e expansao,
custos ambientais, custo com alavancagem financeira, investimentos, e complementarmente os indices
anuais previstos, como Taxa Interna de Retorno (TIR), Taxa de Desconto (TD), Taxa Minima de
Atratividade (TMA), Valor Presente Liquido (VPL), tempo de retorno do capital (payback); relacao
beneficio/custo; e impactos financeiros decorrentes das premissas estabelecidas e da anélise de risco e
juridica e outros.

Considerando os critérios elencados acima para a definigdo das areas a serem concedidas nas
unidades de conservagao, o percentual vai variar bastante e o tamanho total das areas pode influenciar.
No Parque Estadual da Serra Furada, o percentual do Parque proposto para concessao foi de 3,75% da
area total (50 ha) e no Parque Estadual Rio Canoas foi de 18% (203 ha).

C. Distincao entre concessao e gestao compartilhada com organizacao da sociedade
civil, conforme legislacao vigente

O termo concessao se refere aos contratos definidos pela Lei Federal 8.987/1995 e pela Lei Federal
11.079/2004. J& o termo “gestdo compartilhada de unidades de conservagéo”, é utilizado no Decreto
Federal 4.340/2002, que regulamenta a Lei Federal 9.985/2000 (Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao), para se referir a parcerias firmadas junto a organizagdes da sociedade civil:

“Art. 21. A gestdo compartilhada de unidade de conservacao por OSCIP é regulada por termo de
parceria firmado com o érgao executor, nos termos da Lei n? 9.790, de 23 de margo de 1999

O IMA estabelece parceria com Organizacdes da Sociedade Civil para consecucao de finalidades de
interesse publico e reciproco por meio da formalizacdo de Termos de Colaboracdo, utilizando a
modalidade de Chamamento Publico, conforme preconiza a Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014 e o
Decreto n® 1.196, de 21 de junho de 2017. Atualmente 4 unidades de conservagdo possuem parcerias
firmadas por essa modalidade de selegao.

Lei 13.019/2014 Estabelece o regime juridico das parcerias entre a administracdo publica e as
organizagdes da sociedade civil, em regime de muitua cooperacao, para a consecuc¢ao de finalidades de
interesse publico e reciproco, mediante a execucdo de atividades ou de projetos previamente
estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboragédo, em termos de fomento ou em
acordos de cooperacgéao; define diretrizes para a politica de fomento, de colaboracdo e de cooperagdo com
organizagdes da sociedade civil; e altera as Leis n%s 8.429/1992 e 9.790 de 1999:

"Art. 51. Os recursos recebidos em decorréncia da parceria serdo depositados em conta corrente
especifica isenta de tarifa bancaria na instituicdo financeira publica determinada pela administragdo
publica. (Redacéo dada pela Lei n® 13.204, de 2015).

Paragrafo unico. Os rendimentos de ativos financeiros serdo aplicados no objeto da parceria,
estando sujeitos as mesmas condicdes de prestacdo de contas exigidas para 0s recursos
transferidos. (Redacdo dada pela Lei n® 13.204, de 2015)".

D. Diretrizes para as concessoes e exploracao economica de servicos nas unidades de
conservacao previstas no SNUC (Lei 9.985/2000)

Particularmente em relacdo aos parques estaduais, importa assinalar que séo &reas destinadas para
fins de conservagao ambiental, pesquisa e turismo, constituindo categoria de Unidade de Conservacao, do
grupo de Protecéo Integral, integrante do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC), regido
pela Lei no 9.985/2000.
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Sobre as diretrizes pertinentes, o plano de manejo, a categoria dos parques e a destinacdo dos
recursos obtidos pela UCs de protecao integral, a Lei do SNUC prevé:

Art. 12 Esta Lei institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza — SNUC,
estabelece critérios e normas para a criagao, implantagao e gestdo das unidades de conservagéo.

Art. 22 Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

XVI - zoneamento: definicdo de setores ou zonas em uma unidade de conservagéo com objetivos de
manejo e normas especificos, com o propdsito de proporcionar os meios e as condigdes para que todos 0s
objetivos da unidade possam ser alcancados de forma harménica e eficaz;

XVII - plano de manejo: documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais
de uma unidade de conservacgéo, se estabelece o0 seu zoneamento e as normas que devem presidir 0 uso
da 4rea e o manejo dos recursos naturais, inclusive a implantacdo das estruturas fisicas necessérias a
gestao da unidade;

(...)

Art. 52 O SNUC sera regido por diretrizes que:

VI - assegurem, nos casos possiveis, a sustentabilidade econdmica das unidades de conservagéo;

[...]

XI - garantam uma alocag¢do adequada dos recursos financeiros necessarios para que, uma vez
criadas, as unidades de conservagédo possam ser geridas de forma eficaz e atender aos seus objetivos;

XII - busquem conferir as unidades de conservagdo, nos casos possiveis e respeitadas as
conveniéncias da administracdo, autonomia administrativa e financeira;

(...)

Art. 33. A exploracdo comercial de produtos, subprodutos ou servicos obtidos ou desenvolvidos a
partir dos recursos naturais, bioldgicos, cénicos ou culturais ou da exploragédo da imagem de unidade de
conservacao, exceto Area de Prote¢cdo Ambiental e Reserva Particular do Patrim6nio Natural, dependera
de prévia autorizagao e sujeitara o explorador a pagamento, conforme disposto em regulamento.

(...)

Art. 35. Os recursos obtidos pelas unidades de conservacdo do Grupo de Protegéo Integral
mediante a cobranca de taxa de visitagdo e outras rendas decorrentes de arrecadacgado, servigos e
atividades da prépria unidade serdo aplicados de acordo com os seguintes critérios:

| - até cinqlienta por cento, € ndo menos que vinte e cinco por cento, na implementagéao,
manutengao e gestédo da prépria unidade;

Il - até cinquenta por cento, e ndo menos que vinte e cinco por cento, na regularizacao fundiaria das
unidades de conservacao do Grupo;

Il - até cinqlienta por cento, e nd0 menos que quinze por cento, na implementagdo, manutengéo e
gestao de outras unidades de conservagdo do Grupo de Protegao Integral.

O art. 33 da Lei no 9.985/2000 foi assim regulamentado pelo Decreto 4.340/2002:

Art. 25. E passivel de autorizacdo a exploragdo de produtos, sub-produtos ou servicos inerentes as
unidades de conservacgao, de acordo com os objetivos de cada categoria de unidade.

Paragrafo unico. Para os fins deste Decreto, entende-se por produtos, sub-produtos ou servigos
inerentes a unidade de conservagéo:

| - aqueles destinados a dar suporte fisico e logistico a sua administragdo e a implementacao das
atividades de uso comum do publico, tais como visitacao, recreacao e turismo;

Art. 26. A partir da publicacdo deste Decreto, novas autorizagdes para a exploragdo comercial de
produtos, sub-produtos ou servigos em unidade de conservagéo de dominio publico sé serdo permitidas se
previstas no Plano de Manejo, mediante decisdo do 6rgao executor, ouvido o conselho da unidade de
conservagao.

(...)

Art. 28. No processo de autorizagao da exploragao comercial de produtos, sub-produtos ou servigos
de unidade de conservagao, o 6rgao executor deve viabilizar a participacéo de pessoas fisicas ou juridicas,
observando-se os limites estabelecidos pela legislagdo vigente sobre licitagées publicas e demais normas
em vigor.
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Art. 29. A autorizacao para exploragdo comercial de produto, sub-produto ou servico de unidade de
conservagdo deve estar fundamentada em estudos de viabilidade econémica e investimentos elaborados
pelo érgéo executor, ouvido o conselho da unidade.

A concessao de servigos/obras publicas deve, também, estar fundamentada em estudos de
viabilidade econdmica e investimentos elaborados pelo érgdo executor, ouvido o conselho da unidade, e
observar os limites estabelecidos pela legislacdo vigente sobre licitagbes publicas e demais normas em
vigor, especialmente, os trazidos na Lei Estadual no 5.704/80, que exige concorréncia publica para
concessao remunerada de uso de bem imével do Estado, e da Lei 8.987/95, que dispbe sobre o regime de
concessao e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicido Federal
(CRFB). (Parecer N. 101/2023-PGE)

O Parecer N. 101/2023-PGE (processo SEF 17744/2022, fl 93-110), Despacho Cojur-PGE (fl. 111) e
Despacho GABPGE (fl. 112) que analisou minuta de decreto que autorizou a concessao de uso de bem
publico para fins de exploracdo econémica de atividades de ecoturismo e visitagdo, bem como de servigos
de gestao e operagdo dos atrativos existentes e a serem implantados no Parque Estadual Serra Furada,
destacou a necessidade de inclusdo de artigo nomeando o Presidente do Instituto do Meio Ambiente do
Estado de Santa Catarina - IMA como representante do Estado na concessao de uso de bem imével em
tela, visto que os imoveis que compdem a unidade de conservacéao estdo em nome do IMA, autarquia que
€ o0 6rgao executor do SEUC e responsavel por implementar e gerir as unidades de conservacgao estaduais
(Lei no 9.985/2000, art. 60, lll; Lei Estadual no 14.675/2009, art. 131-C, lll; Lei Estadual no 17.354/2017
art. 20, 1), figurando como Poder Concedente nas minutas de Edital e Contrato.

Destaca ainda a importancia de inclusdo de informagédo sobre a destinacao dos recursos oriundos
de contratos de concessao a serem firmados em acordo com os termos da legislacao relativa a exploracao
de servigos em unidades de conservagdo. Ou seja, o art. 35 da Lei 9985/2000 (SNUC), definiu a
destinacdo de recursos oriundos da exploracdo de servicos em unidades de conservacdo de protecao
integral para: implementacdo, regulariza¢do fundiaria, manutengéo e gestdo das préprias unidades de
conservacgao do Grupo de Protecao Integral.

Destaca o Parecer:

(...) édiretriz do Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo (SNUC), segundo o art. 50 da Lei no
9.985/2000, assegurar, nos casos possiveis, a sustentabilidade econémica das unidades de conservagéo
(VI), garantir uma alocacdo adequada dos recursos financeiros necessarios para que, uma vez
criadas, as unidades de conservacdo possam ser geridas de forma eficaz e atender aos seus objetivos (XI)
e buscar conferir as unidades de conservagao, nos casos possiveis e respeitadas as conveniéncias da
administragdo, autonomia administrativa e financeira (XIl). Regulamentando esta Lei, o Decreto no
4.320/2002 estabeleceu inclusive, entre outras competéncias do Conselho da unidade de conservagao, a
de avaliar o orgamento da unidade e o relatorio financeiro anual elaborado pelo érgdo executor em relacao
aos objetivos da unidade de conservagdo (art. 20, V). Logo, hd destinagdo legal especifica para os
recursos, vinculada a tal prioridade constitucional e voltada a efetivacdo do direito fundamental ao meio
ambiente protegido no caput do art. 225 da Constituicdo, conforme diretriz legal consistente em assegurar
a sustentabilidade econ6mica das UCs e garantir uma alocagdo adequada dos recursos financeiros
necessarios para que, uma vez criadas, as UCs possam ser geridas de forma eficaz e atender aos seus
objetivos.

Na mesma trilha, a Lei Estadual no 14.675/2009 (Cédigo Estadual do Meio Ambiente), Art. 131-A.
Incumbe ao Poder Publico:

[...]

Art. 131-N. Fica assegurada as unidades de conservagédo estaduais do grupo de protecao integral,
exceto Estacado Ecolégica e Reserva Bioldgica, a busca da sua autossustentabilidade financeira por meio
da exploracdo de atividades de turismo ecolégico e de recreacao, inclusive por meio da instalacdo de
acessos com veiculos motorizados, edificacdo de hospedagem e demais equipamentos necessérios, sem
prejuizo de outras permissbes constantes do plano de manejo ou outro instrumento de disciplinamento do
uso.

Paragrafo Gnico. Os recursos advindos da exploragdo econ6mica nas areas de dominio publico
devem ser utilizados na unidade de conservagdo que o gerou, cuja aplicagdo deve seguir 0 mesmo
procedimento utilizado para as verbas de compensagdo ambiental prevista no art. 36 da Lei federal no
9.985, de 18 de julho de 2000, que regulamenta o art. 225, § 10, incisos I, Il, lll e VII da Constituicao
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Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagédo da Natureza e da outras providéncias.
(NR) (Redagéo do art. 131-N, incluida pela Lei 17.618, de 2018).

E. Incompatibilidade de terminologias utilizadas no PL com o arcabouco legal e técnico

O art. 5 da presente proposta de lei, cita alguns termos desconhecidos da area de ecologia e da
gestao de &reas naturais protegidas, tais como, “espécies enddégenas” e “grupo gestor de unidade de
conservagao”, tornando o artigo incompativel com o arcabouco legal existente e conceitual construido por
décadas em debates e convengdes sobre meio ambiente.

O uso do termo “espécies enddgenas” nédo é utilizado na ecologia. O termo mais adequado para se
referir as espécies que tém ocorréncia natural no estado de Santa Catarina ou em qualquer ecossistema é
“espécie nativa”. Uma rara excecéo é o uso dos termos espécies autdctones ou aléctones, para peixes,
para se referir se sdo nativos ou exéticos de determinada bacia hidrogréfica.

N&o existe um “grupo gestor de unidade de conservagéo”. Conforme a Lei Federal 9.985/2000, as
unidades de conservagédo sdao administradas pelos 6rgéos executivos das politicas de meio ambiente, no
ambito federal, estadual ou municipal, conforme o0 &mbito em que foram criadas e devem ter um conselho,
que pode ser deliberativo, se unidade de conservacado de uso sustentavel, ou consultivo, se unidade de
conservacao de protecao integral.

lll. CONCLUSAO

Conclui-se que ndo ha necessidade de edicdo de lei autorizativa para a concessao de areas de
unidades de conservacao, conforme justificativas e jurisprudéncia apresentadas nesta manifestacdo. Caso
persista a vontade de editar lei estadual ha necessidade de maior interacdo junto aos érgaos estaduais
responsaveis pela gestao de unidades de conservacao e pelas parcerias publico-privado. Além disso, deve-
se observar principalmente os tépicos referentes a: porcentagem de &rea de cada UC destinada ao
processo de concessdo e as destinagdes de recursos arrecadados com a exploracdo de servicos em
unidades de conservagao previstas na Lei Federal 9.985/2000 (SNUC).

Por fim, é de entendimento da Equipe Técnica que o PL 171/2025 contraria a prépria hierarquia de
leis j& estabelecidas pelo sistema juridico brasileiro, principalmente sobre a destinacdo de recursos
financeiros para serem aplicados diretamente nas unidades de conservagao e a gestdo a ser realizada
pelo 6rgdo executor do meio ambiente (SNUC), conforme ja mostrado na analise, item |l desta
manifestacao técnica.

IV. EQUIPE TECNICA

ALAIR SOUZA
Bidlogo
Mat. 347.086-5

(assinado digitalmente)

LUCIANO AUGUSTO BONOTTO
Gedgrafo
Mat. 650.121-4

(assinado digitalmente)

ELAINE ZUCHIWSCHI
Engenheira Agrébnoma
Mat. 399685-9

(assinado digitalmente)
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SERVICO TECNICO DE ASSESSORIA JURIDICA

Belo Horizonte, 24 de marco de 2022

Atividade: Manifestagdo juridica sobre a entidade estadual destinada a figurar como Poder

Concedente no Projeto e sobre a necessidade de lei autorizativa para a concessdo.

Atentando-se a necessidade de definicdo sobre qual entidade atuard como
Poder Concedente no ambito da concessdo dos Parques de Santa Catarina, se o Instituto do
Meio Ambiente de Santa Catarina (IMA) ou o Estado de Santa Catarina, bem como a
necessidade de prolacdo de atos normativos para viabilizar a concessao, apresentam-se ao
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) as principais consideracoes

da Consultoria acerca do tema.

Colocamo-nos a disposicdo para quaisquer duvidas e/ou sugestdes

referentes ao documento encaminhado.

Sem mais no momento, renovamos protesto de estima e consideracao.

Mariana Caroline Ferreira de Souza
Sophia da Costa Pimenta Meira

Viana, Castro, Apparecido e Carvalho Pinto
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CONTROLE DE VERSOES

Versao: Data: Responsavel:
Viana, Castro, Apparecido e Carvalho Pinto
01 18/01/2022
Advogados
Viana, Castro, Apparecido e Carvalho Pinto
02 01/02/2022
Advogados
Viana, Castro, Apparecido e Carvalho Pinto
03 24/03/2022
Advogados

Principais alteracdes da ultima versao:
¢ Introducdo de tdpico sobre o objeto da concessao;

* Ajustes sobre os diversos cenarios envolvendo a necessidade de termo de
cessdo de uso de areas em nome do Estado para o IMA e vice-versa, a depender

da escolha da pessoa juridica a atuar como Poder Concedente.




o BNDES

O

()

| - INTRODUCAO

Como é sabido, encontra-se em andamento Projeto para a concessdo dos

Parques Estaduais do Estado de Santa Catarina.

Em 13 de outubro de 2021, iniciou-se discussdo sobre pontos de atencao
cruciais para a elabora¢do das minutas de contrato e de Edital. Naquela oportunidade foi
introduzida, dentre outras, a necessidade de definicdo sobre o objeto contratual, no sentido
de definir se se trataria de uma concessao de servigos ou de uma concessdo de uso de bem

publico e a necessidade de definicdo do poder concedente no projeto.

Ato continuo, em 14 de outubro de 2021, foi encaminhado material de

nivelamento sobre o tema em discussdo.

Em 25 de novembro de 2021 foi realizada nova reunido em que o assunto
foi novamente abordado. Na ocasido, apds apresentacao de todas as premissas utilizadas
para a elaboracao das minutas de Edital e Contrato, o Unico ponto que gerou discussao foi
com relacdo a atuacdo do IMA como poder concedente na presente licitacdo, bem como a

necessidade de lei autorizativa para viabilizar a concessao.

Sobre esse tema, o Consoércio e o BNDES se debrucaram na analise de
novos elementos apresentados pelo Estado de Santa Catarina e o IMA, mormente sobre o

caso paradigma de concessdo de centro de eventos perpetrada recentemente pela SANTUR.

Posteriormente, em reunidao do dia 28 de janeiro de 2022, quando dos
comentdrios sobre as minutas por parte da SCPar, levantou-se a possibilidade de
transformar o objeto da licitagdo em concessdo de uso de bem publico, em vez de
concessdao de servicos, o que poderia vir a afastar a necessidade de lei autorizativa ao

empreendimento.
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Insta consignar que, inicialmente, a modelagem foi apresentada ao Estado
como concessao de servicos de apoio a visitacdo de atrativos e instalacbes, precedida da
realizacdo de investimentos, destinada a requalificagdo, modernizacdo, operagdo e

manutencgao.

E sobre esses temas que se passa a expor.

Il — PREMISSAS DA ANALISE

Atualmente, a gestdo dos Parques esta atribuida ao IMA, autarquia que,
com supeddneo no instituto da descentralizacdo!, foi criada pela Lei Estadual n®

17.354/20172.

O sobredito diploma normativo enumera, em seu art. 22, as competéncias

do IMA. Confira-se:

Art. 22 da Lei Estadual n2 17.354/2017. Compete ao IMA:

| — implantar e coordenar o sistema de controle ambiental, inclusive o decorrente
do licenciamento ambiental de empreendimentos de impacto ambiental, das
autuacbes ambientais transacionadas e dos usos legais de dreas de preservacado
permanente;

Il — elaborar manuais e instrugbes normativas relativos as atividades de
licenciamento e autorizagdo ambiental, com vistas a padronizagdo dos
procedimentos administrativos e técnicos;

Ill - licenciar, autorizar e auditar as atividades publicas ou privadas potencialmente
causadoras de degradacdo ambiental;

IV — fiscalizar e acompanhar o cumprimento das condicionantes determinadas no
procedimento de licenciamento ambiental;

1 Ao prescrever a adoc¢3o da forma federativa de Estado no pais, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB/1988) possibilita a descentralizacdo politica do poder entre os diferentes niveis de
governo, havendo se falar, no ambito da tradicional organizacio da Administracdo Publica, em
desconcentragdo e em descentralizagdao. Com efeito, enquanto a desconcentragao resulta na criagdo de érgaos
publicos dentro de uma mesma estrutura hierarquica, a descentralizacdo compreende a transferéncia da
atividade administrativa a outra pessoa fisica ou juridica, integrante ou ndo da mdquina publica estatal
(OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Método, 2017. p.68.).

2 Disponivel em: <http://leis.alesc.sc.gov.br/html|/2017/17354_2017_lei.html>. Acesso em: 03 dez. 2021.

O
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V — elaborar, executar e controlar acBes, projetos, programas e pesquisas
relacionados a protegdo de ecossistemas e ao uso sustentavel dos recursos naturais
de abrangéncia inter-regional ou estadual;

VI — desenvolver programas preventivos relativos a transporte de produtos
perigosos em parceria com outras instituicdes governamentais;

VIl — propor convénios com o6rgdaos das AdministracGes Publicas Federal e
Municipais com vistas a maior eficiéncia de licenciamento e autorizacdo
ambientais;

VIII — supervisionar e orientar as atividades florestais previstas em convénios
publicos;

IX — elaborar e executar ou coexecutar projetos de acordos internacionais

relacionados a protecdo de ecossistemas e de abrangéncia inter-regional ou

estadual;

X — implantar o Sistema Estadual de Unidades de Conservacdo da Natureza (SEUC),

em conformidade com a legislacdo especifica em vigor; e

XI — executar a fiscalizagdo ambiental no Estado de forma articulada com os érgdos

e as entidades envolvidos nessa atividade.

Nos termos do Decreto Estadual n? 2.807/2009, o IMA tem poderes para

gerir os imdveis sobre os quais possui propriedade3, encontrando-se, dentre eles, vérias

areas de Unidades de Conservacdo (UCs), mais especificamente de Parques Estaduais.

E bem verdade que nem todos os imdéveis que constituem as areas dos
Parques objeto do Projeto em andlise encontram-se, nos dias de hoje, em nome do IMA*. No
entanto, conforme informagdes prestadas pelo Estado, encontram-se em andamento os

procedimentos para a regularizacao fundiaria de tais Parques nesse sentido.

Il - DA DEFINICAO SOBRE O PODER CONCEDENTE NO PROJETO

111.1 — Da hipdtese de o IMA figurar como Poder Concedente

Partindo da conjetura exposta acima, bem como considerando as

competéncias e a atuagao efetiva do IMA, o Estado de Santa Catarina manifestou o interesse

3 Decreto Estadual n? 2.807/2009, art. 52: Os bens imdveis adquiridos pelas Autarquias e Fundacdes deverio
ser escriturados e registrados nos Cartérios de Registros de Iméveis em nome das mesmas, devendo figurar no
Cadastro Nacional da Pessoa Juridica — CNPJ da Secretaria da Receita Federal do Brasil — RFB da matriz da
respectiva Entidade. (...) § 32: Os bens imdveis das Autarquias e Fundagdes ativas, em uso pelos érgdos da
Administra¢do Publica Estadual Direta, inclusive Fundos, permanecerdao em nome das respectivas Entidades, de
acordo com o “caput” deste artigo.

4 Ou de sua antecessora, isto é, a Funda¢do do Meio Ambiente (FATMA). Vide art. 62 da Lei Estadual n2
17.354/2017.

O
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de que tal autarquia figurasse como Poder Concedente no bojo do contrato de concessdo de

parques.

Esta Consultoria foi, entdo, demandada a analisar sobre a possibilidade e a
regularidade juridica dessa indicacdo. Neste ponto, a analise envolve o exame de duas
possibilidades, tendo em vista a distincdo entre as concessdes de servigo comuns e as

concessoes de uso de bem publico.
[11.1.1 — IMA como Poder Concedente de concessdes de uso de bem publico

Analise-se, em primeiro lugar, o caso das concessGes de uso de bem
publico. Esta figura se define como o “contrato administrativo pelo qual o Estado (Unido,
Estado-Membro, Distrito Federal ou Municipio) outorga a terceiro a utilizacdo privativa de
um bem de seu dominio, para que explore segundo os termos e condi¢cdes estabelecidos”.” A

doutrina especifica as caracteristicas deste tipo de concessao da seguinte maneira:

“A concessdo é o instituto empregado, preferentemente a permissdo, nos casos em que a
utilizacdo do bem publico objetiva o exercicio de atividades de utilidade publica de maior
vulto e, por isso mesmo, mais onerosas para o concessiondrio. Elemento fundamental na
concessdo de uso é relativo a finalidade. Ficou expresso no seu conceito que o uso tem que

ser feito de acordo com a destinacdo do bem. A utilizacdo que ele exercer terd de ser

compativel com a destinagdo principal do bem”.®

Quanto a competéncia para a outorga do direito, no caso de concessoes de
uso de bens publicos, o principio aplicavel é que o ente legalmente capaz de outorgar a
concessdo sera a pessoa juridica de direito publico que detém a propriedade do bem a ser
concedido, ou que esteja incumbido da sua gestdo, com base na lei. Eis o que diz Floriano de
Azevedo Marques, ao comentar as espécies de outorgas de direito privativo sobre bens

publicos, entre as quais figura a concessao de uso de que aqui se trata:

> Didgenes Gasparini, citado por Floriano de Azevedo Marques Neto, Bens Publicos: funcdo social e exploracio
econdmica, Sdo Paulo: Férum, 2014, p. 349. Neste exato sentido também define LUFT, Rosangela. Concessao
de uso. Tomo Direito Administrativo e Constitucional, Edicdo 1, Abril de 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br, acessado em 24/03/2022.

6 Marcelo Neves e Denise Hollanda C. Lima, “Ocupacdo por terceiros de espaco fisico em bens imdveis de
orgdos publicos: analise da juridicidade”, in: Revista do TCU, n2 108 (jan/abr 2007), (pp. 44-50), p. 45.

@G
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“S3o competentes para conferir tais outorgas os 6rgdos da pessoa juridica de
direito publico titular do dominio do bem ou a quem estiver confiada a
respectiva gestdo.”’

Portanto, apenas quem se encontra legalmente investido no dominio do

bem ou incumbido da sua gestdo tem capacidade de dispor sobre a concessao de uso.

A luz do inciso X do art. 22 da Lei Estadual n® 17.354/2017, o IMA é o ente
incumbido da gestdo do Sistema Estadual das Unidades de Conservac3o. E sabido que o IMA
possui ampla expertise na gestdo do tipo de Parques Estaduais que serdo concedidos, tendo
herdado essa funcdo da antiga Fundacdo do Meio Ambiente - FATMA. De fato, nos
respectivos normativos de criacdo dos Parques, previa-se que a antiga FATMA deteria a

responsabilidade pela administracdo dos Parques:

DECRETO N2 3517, DE 23 DE SETEMBRO DE 2005 - Cria o Parque Estadual Acarai e
da outras providéncias.

Art. 32 Cabera a Fundacdo do Meio Ambiente - FATMA administrar o Parque
Estadual Acarai, adotando as medidas necessdrias a sua efetiva protecdo e
implantagao.

LElI N2 14.661, DE 26 DE MARCO DE 2009 - Reavalia e define os atuais limites do
Parque Estadual da Serra do Tabuleiro, criado pelo Decreto n2 1.260, de 12 de
novembro de 1975, e retificado pelo Decreto n2 17.720, de 25 de agosto de 1982,
institui o Mosaico de Unidades de Conservagao da Serra do Tabuleiro e Terras de
Massiambu, cria o Fundo Especial de Regularizacdo, Implementacio e
Manutengdo do Mosaico - FEUC, e adota outras providéncias.

Art. 10. O Parque Estadual da Serra do Tabuleiro dispora de um Conselho
Consultivo e sera administrado pela Fundagdo do Meio Ambiente - FATMA.

DECRETO N2 1.871, de 27 de maio de 2004 - Cria o Parque Estadual Rio Canoas e
da outras providéncias.

Art. 22 A Fundacdo do Meio Ambiente — FATMA fica responsavel pela
administracdo do Parque Estadual Rio Canoas.

DECRETO N2 11.233, de 20 de junho de 1980 - Cria o Parque Estadual da Serra
Furada, e da outras providéncias.

Art. 32 - A Fundacdo de Amparo a Tecnologia e ao Meio Ambiente - FATMA, fica
encarregada da administracao do Parque Estadual da Serra Furada.

Ademais, como ja mencionado, diversas das dreas que compdem o0s

Parques estao registrados em nome do IMA ou da antiga FATMA, sendo que, nos termos do

7 Floriano de Azevedo Marques Neto, op. cit., p. 334.
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Decreto Estadual n.° 2.807/2009, o IMA tem poderes para fazer a gestdo dos imdveis sobre

()

0s quais possui propriedade®.

A esse respeito, é de se observar também que o disposto nos artigos 72 e
15 da Lei Estadual n2 5.704, de 28 de maio de 1980. Enquanto o art. 72 prevé que “a
concessdo de uso de bens imdveis do Estado, remunerada ou gratuita, depende de
justificativa, decreto autorizativo e concorréncia publica”, o art. 15 estabelece que “as
disposi¢des desta lei aplicam-se aos érgaos da Administragao Direta e as Autarquias”. Pode-
se depreender de tais dispositivos que a disciplina geral da concessdo de uso se aplica as
autarquias do mesmo modo que a Administracdo Direta. Sendo o IMA uma autarquia, a
concessao de uso de bens de sua propriedade ou de bens submetidos a sua gestdo se coloca

como um instrumento legitimo de administragdo autarquica daquele patrimdnio.

Portanto, de acordo com o citado arcabouco legal, entende-se que o IMA ja
possui atribuicdo legal para figurar como Poder Concedente em contratos de concessao de

uso celebrados com particulares.

[11.1.2 — IMA como Poder Concedente de concessao de servicos publicos

No ambito da concessdo de servico comum, a Lei Federal n? 8.987/95 traz conceito

especifico sobre “Poder Concedente” como o ente federativo que possui competéncia para

¢ Decreto Estadual n2 2.807/2009, art. 42: Os bens imdveis adquiridos pelos érgdos da Administracdo Publica
Estadual Direta, inclusive Fundos, deverdo ser escriturados e registrados nos Cartérios de Registros de Iméveis
em nome do Estado de Santa Catarina, pessoa juridica de direito publico interno, inscrito no Cadastro Nacional
da Pessoa Juridica — CNPJ da Secretaria da Receita Federal do Brasil — RFB sob n282.951.229/0001-76.
Paragrafo unico: O responsavel pelos bens imdveis, previsto no art. 29, deverd proceder a transferéncia de
titularidade dos todos bens imdveis que estdo em uso pelo seu 6rgdo ou entidade, quando a titularidade
estiver em desacordo com o disposto no caput, inclusive quando estiver na titularidade de Autarquia ou
Fundacdo extinta sem que haja entidade sucessora das respectivas competéncias, junto ao Cartdério de Registro
de Imodveis da Comarca onde estiver localizado o bem imdvel, mediante requerimento formal devidamente
protocolado. Art. 52: Os bens imdveis adquiridos pelas Autarquias e Fundagdes deverdo ser escriturados e
registrados nos Cartérios de Registros de Imdéveis em nome das mesmas, devendo figurar no Cadastro Nacional
da Pessoa Juridica — CNPJ da Secretaria da Receita Federal do Brasil — RFB da matriz da respectiva Entidade. {...)
§ 22: Os bens imdveis dos drgdos da Administracdo Publica Estadual Direta, inclusive Fundos, em uso pelas
Autarquias e Fundacgdes, permanecerdo em nome do Estado de Santa Catarina de acordo com o art. 42. §
32: Os bens imdveis das Autarquias e Fundagdes ativas, em uso pelos 6rgaos da Administragao Publica Estadual
Direta, inclusive Fundos, permanecerdo em nome das respectivas Entidades, de acordo com o “caput” deste
artigo.

O
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regulamentar o servico publico®; e como “concessdo de servicos” o contrato administrativo
por meio do qual o Poder Publico delega a prestacdo do servico a uma pessoa juridica ou a

um consorcio de empresas, por sua conta e risco'C.

Nos termos da Instrucdo Normativa n? TC-0022/2015 do Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-SC)!!, que estabelece procedimentos para o
controle e a orientacdo referente a etapa de planejamento das ConcessGes Administrativas e
Patrocinadas (denominadas de Parcerias Publico-Privadas — PPPs) e das Concessdes Comuns,
o “Poder Concedente” é conceituado como “o Estado de Santa Catarina ou o Municipio, em
cuja competéncia se encontre o servico publico, precedido ou ndo da execucdo de obra
publica, objeto de PPP ou Concessdo Comum”*2,

A Constituicdo do Estado de Santa Catarina de 19893, por sua vez, ndo
apresenta uma definicdo de “Poder Concedente”, mas prescreve que o Estado de Santa

Catarina poderd delegar a prestacdo de servicos'*. Ou seja, ndo existe previsdo expressa

sobre os demais entes que compdem a Administragdo Publica Estadual em sentido amplo.

% Lei n2 8.987/1995, art. 22: Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: | - poder concedente: a Unido, o
Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja competéncia se encontre o servi¢o publico, precedido ou
ndo da execucdo de obra publica, objeto de concessdo ou permissao; (...).

10 Lei n2 8.987/1995, art. 22: Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: (...) Il - concessdo de servico
publico: a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade
concorréncia ou dialogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade
para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado; (Redag¢do dada pela Lei n? 14.133, de
2021). (...)

11 Disponivel em: <https:// www.tcesc.tc.br/ sites/default/ files/leis_normas/ INSTRU%C3%87 %C3%830%20
NORMATIV A%20N%2 022-2015%20C ONSOLIDADA_O.pdf>. Acesso em: 17 jan. 2022.

12 Instrugdo Normativa n? TC-0022/2015 do TCE-SC, art. 22 : Para os fins do disposto nesta Instrucdo
Normativa consideram-se as seguintes defini¢cdes: (...) VI - Poder Concedente: o Estado de Santa Catarina ou o
Municipio, em cuja competéncia se encontre o servigo publico, precedido ou ndo da execugdo de obra publica,
objeto de PPP ou Concessdao Comum; (...).

13 Disponivel em: <http://leis.alesc.sc.gov.br/html/constituicao_estadual_1989.html>. Acesso em: 17 jan. 2022.
14 Constituicdo do Estado de Santa Catarina de 1989, art. 137 . Ao Estado incumbe a prestac3o dos servicos
publicos de sua competéncia, diretamente ou mediante delegacao.

§ 12 A delegacdo, se for o caso e nos termos da legislacdo vigente, serd precedida de licitacao;

§ 2° A delegacdo assegurard ao concessiondrio ou permissionario as condi¢cdes de prorrogacdo, caducidade,
fiscalizacdo e rescisdo do contrato, garantidas:

| - a qualidade do servigo prestado aos usuarios;
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N3o obstante, a doutrina ja examinou o tema, explicitando que é
admissivel a entidades da Administracdo Publica Indireta que atuem como Poder
Concedente no caso da delegacdo de servicos que se encontrem dentro do plexo de
atribuicbes que |lhe sdo cominadas, desde que esta competéncia seja prevista em lei.

Considere-se o seguinte excerto da doutrina de Fernando Vernalha Guimaraes:

E fato que os sujeitos naturalmente caracterizados como poder concedente, isto &,
aqueles que detém essa condicdo por atribuicdo origindria de competéncias
inferida do texto constitucional, sdo as pessoas politicas. Mas ndo é juridicamente
impossivel que a lei opere a transferéncia de certas competéncias inerentes ao
poder concedente as unidades administrativas descentralizadas.

(...)

A posicdo juridica do poder concedente envolve uma multiplicidade de
competéncias, relacionando poderes para: a) legislar sobre o servico publico,
inclusive autorizando legislativamente a outorga e, também, acerca de
providéncias inerentes concessdo e dependentes de autorizacdo legislativa, como
a encampacdo; b) a regulamentacdo do servico publico; c) exercer a sua efetiva
prestacdo; d) planejar e fiscalizar a delegagdo, internamente e externamente a
delegacdo; e e) conceder e exercer todas as competéncias imperativas que detém
sobre a relagdo de concessdo. Ainda que titularizadas em principio pela respectiva
pessoa politica, essas atribuicdes podem restar fracionadas e atribuidas a entes
diversos em virtude de lei.

(...)

Logo, e em suma, inexiste Obice constitucional (ou legal) a que competéncias
integrantes da configuracao juridica do poder concedente possam ser, por meio de
lei, distribuidas ou atribuidas a entes constituintes do “poder publico”. Bem por
isso, ndo sO as pessoas politicas federadas mas também seus entes
descentralizados poderdo figurar como “poder concedente” em contratos de
concessdo. Cabe avancar na abordagem para descer ao exame individuado das
entidades da Administragdo indireta.

(...)

Autarquias sdo entes criados com o objetivo de promover a descentralizacdo da
gestdao administrativa e financeira de atividades tipicas da Administracdo Publica.
Como pessoas de direito publico capazes de titularizar certos interesses publicos,
podem receber outorga legislativa para a administracdo e exploracdo de servico
publico. Podem estar compreendidos nesse plexo de competéncias poderes
tutelares de fiscalizacdo, programacao, realizacdo de outorga e celebracio de
contrato de concessao, inclusive. Poderdao as autarquias, enfim, figurar como
poder concedente em contratos de concessdo.'’

Il - politica tarifaria socialmente justa que assegure aos usudrios o direito de igualdade, o melhoramento e
expansao dos servigos, a justa remunera¢do do capital empregado e o equilibrio econémico-financeiro do
contrato.

§ 3° O Estado e os seus Municipios disciplinardo por meio de lei os consdrcios publicos e os convénios de
cooperacao, autorizando a gestao associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

15 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concessdo de Servico Publico, ed. Saraiva, 2014 (22 edi¢do), secbes 4.2,
421e4.2.2.
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Também Mauricio Portugal e Lucas Navarro apresentam este entendimento a respeito da
possibilidade de se conferir a entidades da administracdo indireta certas competéncias

insitas ao Poder Concedente. Veja-se:

“Pensamos que a figura do poder concedente implica diversas competéncias
distintas, por exemplo as de (i) prestar o servico diretamente ou decidir pela sua
delegacdo, (ii) fiscalizar a prestacdo do servico, (iii) regular e inclusive definir a tarifa,
(iv) planejar o servico (planos de outorga ou planejamento para prestagao direta), (v)
promover a licitacdo para contratacdo do prestador de servigo, (vi) contratar o
prestador do servigo, etc. Ndo se pode escolher uma determinada pessoa como
‘poder concedente’ somente apenas com base em uma dessas competéncias. (...)
Quando ndo hd regramento legal sobre o assunto, todas essas competéncias
pertencem ao ente federativo ao qual a Constituicdo atribui a prestacdo do servico
(titular do servigo). (...) Mediante decreto ou lei poderdo ser distribuidas as
competéncias entre os 6rgdaos do ente federativo titular do servico. Quanto a isto
ndo ha duvidas. Algum questionamento, todavia, poderia surgir quando se pretende
a transferéncia para pessoa distinta do ente federativo, tais como suas autarquias ou
empresas publicas. Como ndo ha vedagdo constitucional no sentido de impedir
qualquer ente federativo de atribuir ou delegar, a outras pessoas que compdem a
Administragdo, competéncias relativas aos servigos publicos, é imperioso admitir a

distribuicdo a essas pessoas das competéncias inerentes a figura do poder

concedente”. 16

Com base nos normativos e na doutrina expostos acima, e considerando o
feixe de competéncias atribuido ao IMA no art. 22 da sua lei de criacdo, pode-se concluir
qgue, no dambito de concessdes de servigo comuns, administrativas ou patrocinadas, seria
necessdria a alteracao da lei de criacao do IMA, para fazer incluir a capacidade de celebrar

contratos concessionarios relativos aos parques, de cuja gestdo esteja incumbido.

IV — DA NECESSIDADE DE LEI AUTORIZATIVA PARA A CONCESSAO DOS PARQUES

Coloca-se agora a questdo de saber se ha necessidade de edicdo de lei
autorizativa especifica para a concessdao dos Parques Estaduais. Mais uma vez, a andlise do
tema requer um exame bifurcado, considerando-se primeiramente as normas atinentes as

concessOes de uso de bem publico e depois as normas atinentes as concessdes de servigos.

IV.1 — Concessdo de uso de bens publicos e lei autorizativa

16 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentdrios a Lei de PPP, Malheiros, 2007, pp. 60-61.
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De inicio, faz-se importante notar que a posicdo majoritdria da doutrina é
no sentido de que se faz necessaria a edicdo de lei autorizativa para que seja viabilizada a

concessao de uso de bens publicos em geral, conforme afirma Floriano Azevedo Marques:

“E também forte na doutrina o entendimento de que a concessio de uso
devera ser autorizada por lei. E bem verdade que algumas ConstituicOes
estaduais e muitas Leis Orgénicas de Municipios preveem expressamente esta
obrigacdo”.’

Nesse sentido, alguns entes publicos que visavam a concessdo de uso de

parques editaram leis autorizativas de tais concessdes, como o estado do Parana®® e o

municipio de Porto Alegre®®.

Por outro lado, na jurisprudéncia se encontram exemplos de entendimento
de que a exigéncia de lei autorizativa para concessdo de uso de bens imodveis feriria o
principio da separacdo de poderes, dado que figuraria como uma interferéncia indevida do
Poder Legislativo na gestdao e administragdao dos bens publicos pela Administragao Publica.
Com efeito, em acorddo de 09 de outubro de 2019, o Orgdo Especial do Tribunal de Justica

de Minas Gerais assim se manifestou:

“1. A norma da Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte que exige prévia
autorizacdo legislativa para a concessdo de uso de bens imdveis publicos é
inconstitucional, por violar os principios da harmonia e independéncia dos
poderes.”?°

Também o Orgdo Especial do Tribunal de Justica Rio de Janeiro se manifestou no

mesmo sentido:

7 Floriano de Azevedo Marques Neto, op. cit., p. 357.

18 Vide Lei Estadual n. 19.913/2019, que “autoriza o Poder Executivo a conceder a exploracdo do uso, total ou
parcial, de areas destinadas ao uso publico nas Unidades de Conservagdo, no ambito do Estado do Parana”.

% Vide Lei Municipal n. 12.559/2019, que “autoriza o Executivo Municipal a conceder o uso e os servicos de
operagdo, administracdo, conservagao, manutenc¢ao, implantacdo, reforma, ampliacdo ou melhoramento de
pracgas e parques urbanos do Municipio de Porto Alegre”.

20 Acorddo n? 1.0000.19.010662-5/000, rel. Des. Edilson Olimpio Fernandes, julg. 09/10/2019, D.O.E.
15/10/2019.
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“N3o se insere na esfera de controle legislativo do denominado “mecanismo
constitucional de freios e contrapesos” a prévia autorizacdo do Legislativo
para que o Executivo possa decidir sobre seus bens publicos, quando nao se
trate de alienacdo”.?!

No dmbito do Estado de Santa Catarina, a andlise quanto a necessidade de
edicdo de lei autorizativa especifica na hipotese de concessdo de uso deve se atentar para a
ja citada Lei Estadual n? 5.704/1980, que exige, além de justificativa e concorréncia publica,
a prolacdo de um decreto estadual para a autorizacdo das concessdes de uso de bens

publicos iméveis:

Art. 72. A concessdo de uso de bens imdveis do Estado, remunerada ou gratuita,
depende de justificativa, decreto autorizativo e concorréncia publica.

Paragrafo Unico - O Governador podera dispensar a concorréncia na concessdo para:
| - entidade educacional, cultural ou de fins sociais declarada de utilidade publica;

Il - Fundagdo instituida pelo Poder Publico;

Il - entidade concessionaria de servico publico.

Portanto, para a Lei em questdo, ndo se mostra necessaria a edicdo de lei
especifica para a concessao de uso de iméveis pelo Estado de Santa Catarina, bastando que
o Estado baixe um decreto autorizativo, acompanhado de justificativa, bem como promova

concorréncia publica para a escolha do concessionario.

E certo que, para concessio gratuita de uso de bens imdveis, a
Constituicio do Estado de Santa Catarina de 1989 passou a prever, em seu artigo 12, § 1222,
a necessidade de autorizacdo legislativa prévia?® 2%, Quanto a tal dispositivo, entretanto,
entende-se que ele ndo tem aplicagdo ao caso concreto, porquanto as concessées previstas
para os Parques ndo terdo cardter gratuito. De fato, o futuro concessionario, além da

obrigacdo de arcar com contrapartida financeira em face do Poder Concedente

21 Representacdo de Inconstitucionalidade n? 0049214- 28.2018.8.19.0000, rel. Des. Katya Maria de Paula
Menezes Monnerat, julg. 27/05/2019, D.O.E.

22 Tal dispositivo teve sua constitucionalidade questionada em face da Constituicdo Federal por ocasido da ADI
3.594, a qual foi julgada improcedente pelo STF (DJE n2 68, de 12/04/2021 — Relatora Min. Carmen Lucia).

B “Art. 12.(...) § 12 A doacdo ou utilizagdo gratuita de bens imdveis depende de prévia autorizacdo legislativa.”
24 A titulo de exemplo, podem-se indicar as leis estaduais n? 12.044, de 18 de dezembro de 2001, n2 14.702, de
21 de maio de 2009, e n? 18.235, de 27 de outubro de 2021, todas leis autorizativas de concessdes de uso
gratuito de bens imdveis.
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(consubstanciada na figura do pagamento de outorga prevista nos editais de licitacdo),
assumird também, no ambito do contrato de concessdo, uma série de obrigacdes de

operacao e de investimentos no Parque.

Dessa forma, independentemente da discussdo quanto a possibilidade ou
ndo de se subordinar a autorizacdo legal a celebracdo de um contrato de concessao de uso,
o fato é que a referida Lei Estadual n2 5.704/1980 ja autoriza previamente toda e qualquer
concessao de uso nao gratuita, desde que obedecidos os mencionados requisitos

(justificativa, decreto autorizativo e concorréncia publica).

Para o caso especifico de Parques — que se caracterizam, em geral, como
imoveis de grandes extensGes — convém ainda analisar brevemente o risco de se entender
pela incidéncia do §3° do art. 148 da Constituicdo do Estado de Santa Catarina, o qual dispde
gue a concessao de terras publicas e devolutas, a qualquer titulo, requer lei autorizativa, se

aquelas tiverem extens3o maior do que 25 hectares®.

Note-se que, embora as areas componentes dos Parques Estaduais ndo
sejam classificaveis como “terras devolutas”, uma primeira analise poderia eventualmente
indicar que elas restariam subsumidas na definicdo mais genérica de “terras publicas”?®,

sujeitas, portanto a autorizacdo legislativa para o caso de concessao.

Entretanto, uma interpretagao sistematica e finalistica do dispositivo em
questdao parece apontar em sentido contrdrio. Isso porque o citado artigo encontra-se
inserido no ambito do “Capitulo lll — Do Desenvolvimento Rural”. Ou seja, trata-se de
capitulo destinado a regular o uso da terra para fins tipicamente agropecudrios. Confirma

esse entendimento o conteldo do disposto no caput do art. 144, o qual, ao inaugurar o

25 “Art. 148. As terras publicas e devolutas se destinardo, de acordo com suas condi¢Bes naturais e econémicas,
a preservacdo ambiental ou a assentamentos de trabalhadores rurais sem terra, até o limite maximo de vinte e
cinco hectares por familia. (...) § 3° A concessdo ou alienacdo de terras publicas e devolutas, a qualquer titulo,
de area superior a vinte e cinco hectares depende de prévia autorizacao legislativa”.

26 Segundo o Diciondrio de Direito Ambiental de Edis Milaré (S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015), “Terras
Publicas” sdao assim definidas: “Terras que se encontram no patriménio da Unido, Estados e Municipios, sejam
ou nao destinados a fins ou uso publico”.
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capitulo e conceituar o tema, estabelece as diretrizes gerais da politica de desenvolvimento

rural, nos seguintes termos:

“Art. 144. A politica de desenvolvimento rural serd planejada, executada e avaliada
na forma da lei, observada a legislacdo federal, com a participagdo efetiva das classes
produtoras, trabalhadores rurais, técnicos e profissionais da drea e dos setores de
comercializagdo, armazenamento e transportes, levando em conta, especialmente:

(.

Resta claro, assim, que a regulagdo contida no capitulo em questdo incide
sobre a exploracdo da terra propriamente dita e refere-se, portanto, a cadeia e aos meios de
producdo da atividade agraria?’, ndo se aplicando, outrossim, a exploracdo econémica das
areas dos parques para fins de desenvolvimento de atividades de ecoturismo, visitacdo

gestdo e operacdo de atrativos?®.

27 Em refor¢o a esse entendimento, o § 4° do art. 148, ao se referir & “concessdo de uso de terras publicas”,
estabelece que ela se fard “por meio de contrato contendo as seguintes clausulas essenciais: | - explora¢do da
terra diretamente ou com o auxilio da familia, para cultivo ou qualquer outro tipo de exploracdo que atenda a
politica estadual de desenvolvimento rural, sob pena de reversao ao Estado; Il - residéncia dos beneficidrios na
localidade das terras; lll - indivisibilidade e intransferibilidade das terras, a qualquer titulo, sem autorizacdao
expressa e prévia do Estado; IV - manutencdo de reservas florestais obrigatdrias e observancia das restri¢Ges
do uso do imdvel rural, nos termos da lei; V - protegdo e recuperagdo dos métodos de producdo artesanais
nao-predatoérios”. Ou seja, a “concessdo” de que trata aquele Capitulo da Constituicdo catarinense refere-se a
utilizacdo da terra por unidades familiares para fins de cultivo e produgao tipicamente rural.

28 Também n3o é de se ignorar que o STF, no julgamento da ACO 79 (Rel. Min. Cezar Peluso, DJe 28.05.2012),
ao examinar dispositivo da Constituicdo Federal de 1946 semelhante ao atual art. 49, XVII, da Constituicao
Federal de 1988 e ao citado art. 148, §3° da Constituicdo catarinense, esbogou entendimento no sentido de
que a autorizagdo do Congresso Nacional para alienagdo ou concessdo de terras publicas superiores a area
estabelecida no texto constitucional se aplica em ambiente de alienagdo ou concessdo de dominio, e ndo para
as simples concessdes de uso, em que o bem ao final do prazo contratual retorna para o poder publico. Nesse
sentido foi o voto do Relator, Min. Cezar Peluso: “Diversamente das outras espécies da mesma classe das
chamadas concessdes administrativas, como a concessao de uso e a concessao de direito real de uso, nenhuma
das quais é concebida nem apta para transferéncia de dominio, a ‘concessdao de dominio é forma de alienacao
de terras publicas que teve sua origem nas concessdes de sesmarias da Coroa e foi largamente usada nas
concessGes de datas das Municipalidades da Colonia e do Império. Atualmente so é utilizada nas concessGes de
terras devolutas da Unido, dos Estados e dos Municipios, consoante prevé a Constituicdo da Republica (art.
188, § 12). Tais concessdes ndo passam de vendas ou doagdes dessas terras publicas, sempre precedidas de lei
autorizadora e avaliagdo das glebas a serem concedidas a titulo oneroso ou gratuito, além da aprovagdo do
Congresso Nacional quando excedentes de dois mil e quinhentos hectares (...) E assim é, pois a prévia
autorizacdo do Senado para alienagdo ou concessao de terras publicas com drea concedida superior a dez mil
hectares prop&e-se, consoante também o sublinhava EDUARDO ESPINOLA perante a magnitude do trato
territorial publico suscetivel de transferéncia a particulares, como perceptivel ‘medida destinada a salvaguarda
do dominio das terras publicas, sejam da Unido, dos Estados ou dos Municipios’”.
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O

Portanto, tendo em vista o cenario normativo acima considerado, entende-

()

se pela desnecessidade de autorizacdo legislativa para a concessdo de uso de areas de
Parques pertencentes ao IMA para os fins pretendidos no projeto estruturado junto ao
BNDES, revelando-se, ademais, consideravelmente baixo o risco de se entender pela

imprescindibilidade da edicdo de lei autorizativa para a hipétese em questao.

IV.2 — Concessao de servicos e lei autorizativa

Nos termos da Lei Federal n? 9.074/1995%°, que estabelece normas para
outorga e prorrogacbes das concessdOes e permissOes de servicos publicos e da outras
providéncias, é necessaria a prolacdo de lei autorizativa especifica para autorizar concessao

de servigos publicos:

Art. 2° da Lei Federal n? 9.074/1995. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios executarem obras e servicos publicos por meio de
concessao e permissdo de servico publico, sem lei que lhes autorize e fixe os
termos, dispensada a lei autorizativa nos casos de saneamento bdasico e limpeza
urbana e nos ja referidos na Constituicdo Federal, nas Constitui¢cGes Estaduais e nas
Leis Organicas do Distrito Federal e Municipios, observado, em qualquer caso, os
termos da Lei no 8.987, de 1995. (grifo nosso)

§ 1° A contratagdo dos servigos e obras publicas resultantes dos processos iniciados
com base na Lei no 8.987, de 1995, entre a data de sua publicacdo e a da presente
Lei, fica dispensada de lei autorizativa.

§ 22 Independe de concessdo, permissdo ou autorizacdo o transporte de cargas
pelos meios rodoviario e aquaviario.

§ 3° Independe de concessdo ou permissado o transporte:

| - aquaviario, de passageiros, que nao seja realizado entre portos organizados;

Il - rodoviario e aquaviario de pessoas, realizado por operadoras de turismo no
exercicio dessa atividade;

Ill - de pessoas, em cardter privativo de organiza¢Ges publicas ou privadas, ainda
gue em forma regular.

IV - ferrovidrio explorado mediante autoriza¢do, na forma da legislacdo especifica.

A redacdo do art. 137 da Constituicdo Estadual pode ser interpretada como
um dispositivo que, de forma geral, permite a delegacdo de servicos no dambito do Estado,

sem mencionar lei autorizativa especifica para tanto.3°

2 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9074cons.htm>. Acesso em: 17 jan. 2022.
30 Art. 137 da Constituicdo do Estado de Santa Catarina de 1989. Ao Estado incumbe a prestacdo dos servigos
publicos de sua competéncia, diretamente ou mediante delegacao.

16

25



o BNDES

A partir de buscas ativas engendradas por esta Consultoria, mormente
pesquisas atinentes a legislacdo infraconstitucional regional, ndo foram encontrados
quaisquer normativos que expressamente determinassem a necessidade de lei autorizativa

especifica para realizacdo das concessGes de servicos no Estado.

Nos casos de concessdo de servicos, é possivel indicar, em sintese, pelo
menos trés correntes doutrindrias principais sobre a necessidade, ou ndo, de autorizacdo

especifica para uma concessao.

Uma primeira corrente questiona a constitucionalidade do art. 22 da Lei
Federal n? 9.074/1995, uma vez que a CRFB/1988 ndo consignou a obrigatoriedade de
autorizacdo legal para a concessdo, apenas determinando que ela ocorresse “na forma da

lei”. Por esse entendimento, a lei autorizativa seria desnecessaria.

Uma segunda corrente entende pela desnecessidade de uma lei

autorizativa especifica (vide artigo juridico constante no Anexo 1), defendendo a

I”

possibilidade de outras normas permitirem a concessdao de modo “geral”, deixando para o

Poder Executivo a formalizacdo da inclusdo do objeto especifico em um programa de

z

desestatizacdo. E o que ocorre, por exemplo, no caso do Programa de Parcerias de

Investimentos (PPI) do Governo Federal.

Com efeito, o PPI federal foi criado por lei*!, mas esse mesmo diploma

previu que a inclusdo de projetos no Programa seria dada por decreto:

Art. 12 da Lei Federal n2. 13.334/2016. Fica criado, no &mbito da Presidéncia da
Republica, o Programa de Parcerias de Investimentos - PPI, destinado a ampliacdo e
fortalecimento da interacdo entre o Estado e a iniciativa privada por meio da
celebracdo de contratos de parceria para a execu¢ao de empreendimentos publicos
de infraestrutura e de outras medidas de desestatizagao.

§ 12 Podem integrar o PPI:

| - os empreendimentos publicos de infraestrutura em execugdo ou a serem
executados por meio de contratos de parceria celebrados pela administracdo
publica direta e indireta da Unido;

31 Trata-se da Lei Federal n? 13.334/2016. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2016/Lei/L13334.htm>. Acesso em: 17 jan. 2022.
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Il - os empreendimentos publicos de infraestrutura que, por delegagdo ou com o
fomento da Unido, sejam executados por meio de contratos de parceria celebrados
pela administragdo publica direta ou indireta dos Estados, do Distrito Federal ou
dos Municipios; e

Ill - as demais medidas do Programa Nacional de Desestatizacdo a que se refere
a Lei n2 9.491, de 9 de setembro de 1997; e (Redacdo dada pela Lei n? 13.901, de
2019)

IV - as obras e os servigos de engenharia de interesse estratégico. (Incluido pela Lei
n? 13.901, de 2019)

§ 29 Para os fins desta Lei, consideram-se contratos de parceria a concessiao
comum, a concessao patrocinada, a concessdo administrativa, a concessao regida
por legislagdo setorial, a permissdo de servico publico, o arrendamento de bem
publico, a concessdo de direito real e os outros negdcios publico-privados que, em
funcdo de seu carater estratégico e de sua complexidade, especificidade, volume
de investimentos, longo prazo, riscos ou incertezas envolvidos, adotem estrutura
juridica semelhante. (grifo nosso)

(...

Art. 42 O PPI sera regulamentado por meio de decretos que, nos termos e limites
das leis setoriais e da legislagao geral aplicavel, definirdo: (grifo nosso)

(...)
Il - os empreendimentos publicos federais de infraestrutura qualificados para a
implantagao por parceria; (grifo nosso)

Assim, por haver uma lei que determina um modo taxativo a inclusdo de

um empreendimento no ambito do Programa, seria possivel, em uma interpretacao

sistematica, concluir pela legalidade das concesses efetuadas na esfera do PPl federal.

Uma terceira corrente, enfim, defende que prevalece o art. 22 da Lei
Federal n? 9.074/1995. Inclusive, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao apreciar a
matéria3?, posicionou-se de acordo com esse entendimento doutrindrio mais conservador,

gue exige lei autorizativa especifica para as concessdes de servicos.
Senao, veja-se:

VOTO

(...)

16.  Valendo-me da corrente doutrinaria formalista, que preconiza que somente
estdo sujeitos a concessdo os servigos explicitamente autorizados em lei, ndo seria
possivel extrair da lei do SNUC, tampouco de outros diplomas, autorizagdo para a
delegacdo da gestdo dos parques nacionais. (TCU, Acérddo n2 2626/2017, Rel. Min.

32 Trata-se do Acérddo 2626/2017, de Relatoria do Ministro Weder de Oliveira, julgado em 22/11/2017 pelo
Plenério. Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2626%2520ANOACORDA0%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2
520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em: 17 jan. 2022.
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»

WEDER DE OLIVEIRA, Plendrio, Processo n? TC 011.887/2017-6, julgado em
22/11/2017)
Tendo em vista essas divergéncias, esta Consultoria entende que, na
hipotese da concessdao de servigos, a solucdo que apresenta maior seguranca juridica é a

deflagracdo de lei autorizativa especifica.

Isso porque ndo se considera seguro um posicionamento pela
inconstitucionalidade de lei ndo declarada como tal pelo Supremo Tribunal Federal (STF) e,

ainda, desconsiderada em decisao da Corte de Contas da Unido.

Assim, ndo apenas porque o art. 22 da Lei Federal n2 9.074/1995 se
encontra vigente e em pleno vigor (ndo tendo sido encontrada nenhuma decisdo judicial que
tenha suspendido os seus efeitos), mas, principalmente, porque o PPl do Estado de Santa
Catarina (PPI-SC) foi criado por meio de decreto3?, e n3o por meio de lei, é descabida,

portanto, a aplicacdo da segunda corrente doutrinaria.

Assim, a mera inclusdo da concessdo dos Parques Estaduais no ambito do
PPI-SC, nos termos da Ata da 42 Reunido do Comité Gestor do Programa de Parcerias e
Investimentos do Estado de Santa Catarina (CGPPI/SC) (vide Anexo Il), ndo seria suficiente

para viabilizar, com total seguranca juridica, a concessao de servicos.

V — DA CONCLUSAO

Ante todo o exposto, verifica-se que se mostra juridicamente possivel, com
baixo risco de questionamento, a atuacao do IMA como parte de contratos de concessao de
uso de Parques de sua propriedade, sem necessidade de que haja, para tanto, alteracdo de
sua lei de criacdo e edicdo de lei autorizativa. J& para o caso de concessdao de servicos,
entende-se que seria exigivel tanto a alteracdo da lei de criacdo daquela autarquia quanto

autorizagao legislativa.

33 Trata-se do Decreto Estadual ne 468/2020. Disponivel em:
<https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=389883>. Acesso em: 17 jan. 2022.
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Resumo

O objetivo do presente artigo ¢ debater o tema da necessidade de
autorizacio legislativa prévia para a concessio de servicos publicos.
Nessa linha, com base na analise critica dos principais argumentos
que vém sendo sustentados pela doutrina juridica e pela jurispru-
déncia dos tribunais superiores brasileiros, este trabalho alcancou
duas conclusoes principais. Primeiro, nio haa exigéncia de lei au-
torizativa na Constitui¢do brasileira para que o Poder Executivo
celebre um contrato de concessao. Segundo, o estabelecimento de
tal exigéncia pela 1egislagﬁo de qualquer ente federativo seria in-
constitucional, sejam quais forem o ente federativo concedente ¢ o

servico publico a ser delegado.

Palavras-chave: Concessio. Servicos publicos. Lei autorizativa. Pres-

tagéo dC servigos plflb]iCOS. Separagio de pOdCI‘CS.

Abstract

The purpose of this work is to discuss, in the light of the Brazilian constitutional order,
if the concession of public services (intended by the Executive branch) has to be preceded
by the approval of Legislative branch (formalized by the enactment of an authorizing
law). In this way, after a critical analysis of the main reasons mentioned by legal
doctrine and inserted in Brazilian higher Courts decisions, this Essay reaches two main
conclusions. First, in accordance with the Brazilian Constitution, the Executive branch
doesn’t need a previous authorization from the Legislative branch to sign a concession
contract with a private firm. Second, the demand of such approval by any federal, state
or municipality law would be unconstitutional — independently of the nature of the
public service granted and the federative level of the granting authority.

Keywords: Concession. Public services. Authorizing law. Public services provision.
Separation of powers.
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Introducao’

Diante do cenario atual de constri¢io fiscal enfrentado pela Uniao
¢ pelos entes federativos subnacionais, as delegacoes de servicos pu-
blicos, notadamente as implementadas por meio de contracos de
concessio, vém se consolidando continuamente como uma alterna-
tiva factivel para a viabiliza¢io de investimentos em infraestrutura

¢ ganhos de eficiéncia na implementacio de politicas publicas.

Como ¢ cedigo, por meio dos contratos de concessio,! delega—se a
operadores privados a responsabilidade pela prestacio de servicos
pﬁblicos,2 0 que se convencionou designar, inclusive com amparo

constitucional, de prestacio indireta® de servigos publicos.

No ambito da prestacio indireta, os contratos de concessio carac-
terizam-se como o eixo da relagio juridica a ser mantida entre o
concessionario ¢ o poder concedente. Tal contrato deve dispor so-
bre metas de desempenho, qualidade e disponibilidade dos servicos
delegados, forma de calculo de contraprestacdes publicas e tarifas
cobradas dos usuarios, critérios a serem aplicados para reajustes e
revisdes tarifarias, forma de implementacio de reequilibrios eco-
nomico-financeiros, estrutura de governanca entre os contratantes,
mecanismos de resolucio de litigios, além de diversos outros temas

que compdem a gramatica das concessoes.?

Ha, contudo, uma série de desafios para a estruturacio e contrata-

¢io de concessoes.

Um dos mais perceptfveis, € que tem sido o cerne de muitos debates

. . \ . . - ! . . . . .
recentes, dlZ I'CSpClEO as hmltagocs recnicas € mstitucionais dOS cn-

*  Por sua extensio, as notas deste artigo foram posicionadas excepcionalmente ao fim.
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tes publicos para a preparacio dos projetos de concessio, processo
que, como regra, se mostra bastante longo, oneroso e tecnicamente
complexo. Afora essa primeira dificuldade, ha uma miriade de ou-
tros obices especificos que representam, no mais das vezes, uma bu-

rocratizacao excessiva do processo de delegagéo de SETVicos pﬁblicos.

E justamente nesse coONtexto que se insere a discussio a propésito da
exigencia de lei autorizativa para a contratacio de concessoes, tema
que, além de ja ter sido tratado em alguns trabalhos académicos,
também foi objeto de diversos precedentes judiciais em diferentes

tribunais do pats.
Mas qual ¢ a relevancia pratica dessa discussao?

Foi possivel observar, no ambito da modelagem de varios dos pro-
P g p

jetos de desestatiza¢do que acompanhamos, que alguns estados e
um numero expressivo de municipios brasileiros adotaram, em suas
respectivas constitui¢oes estaduais ¢ leis organicas municipais, a
previsdo expressa de autorizacio legislativa como condigio para a
delegagﬁo de SETVicos a operadores privados. Ainda no ambito da
Uniio, o art. 22, caput, da Lei 9.074, de 7 de julho de 1995, assimilou
posicao semelhante ao prever a necessidade de lei que “autorize e

fixe” os termos de concessio e permissao de servico publico.

No entanto, mesmo quando nio se observa regra expressa na legis-
lacio do ente concedente subnacional, verifica-se a existéncia de
um entendimento juridico difundido de que a obrigatoriedade de
aprovacio legislativa decorreria diretamente da Constitui¢io, nio

carecendo de qualquer previsio legal.

Na linha do que sera problematizado no texto, tendo em vista as

resisténcias habituais que a participagio privada na prestacio de
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. ! . . . p . .
servicos publicos enseja, a necessidade de aprovacio legislativa re-
presenta um custo de transag¢io relevante para que a delegacio de
um servico pﬁblico seja concretizada. Exatamente por isso importa

verificar se de fato ela se sustenta juridicamente.”
O presente trabalho tem por objetivo responder as seguintes questdes:

« A exigencia de leis autorizativas como condi¢io para a con-

tratacio de concessoes decorre da Constitui¢io?

« Na hipotese de a necessidade de lei autorizativa nio decorrer
da Constituigio, ¢ possivel o estabelecimento de tal exigéncia
por meio de previsdes constantes de constitui¢des estaduais,

leis organicas municipais ou da legisla¢io em geral?

A estrutura de topicos adotada para o artigo ¢ a seguinte: além deste
tépico introdutorio, a segunda $€¢a0 apresenta um panorama dos
argumentos juridicos em prol da necessidade de lei autorizativa, os
quais foram compendiados com base na analise da doutrina juridica
e da jurisprudéncia; a terceira se¢ao articula contra-argumentos a
necessidade de lei autorizativa baseados na interpretacao da Cons-
tituicio e da legislacio infraconstitucional aplicavel. A proposta
dessa terceira se¢do foi explicitamente a de se contrapor, com ar-
gumentos essencialmente juridicos, a tese da obrigatoriedade de
chancela legislativa. A quarta se¢do traz consideracoes de cunho nao
juridico sobre a potencial politizacio do processo de delegacio de
Servicos pﬁblicos decorrente da exigéncia de leis autorizativas. Ao
fim do trabalho, a se¢io conclusiva propde uma resposta direta aos
questionamentos levantados e sumariza as principais ideias desen-

volvidas ao longo do artigo.
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Argumentos juridicos a favor
da obrigatoriedade de lei
autorizativa

Em linha gerais, a lei autorizativa para a celebracio de concessoes
¢ um tema que ja foi abordado em diversos precedentes judiciais
e trabalhos doutrindrios.® Num esfor¢o de sintese, os argumentos
juridicos em prol da necessidade de lei autorizativa podem ser com-

pendiados nas proposi¢des apresentadas a seguir:

« A obrigatoriedade de lei autorizativa decorre diretamente da
interpretacio do art. 175, caput, da Constitui¢io, por meio da
qual a expressdo “na forma da lei” significa autorizagio legis-

lativa previa.

« A prestacdo de um servico publico ¢ uma atividade peculiar
de Estado, sendo sua delegacio uma decisio politico-admi-
nistrativa lastreada no principio constitucional do estado de-

mocratico de direito (art. 32, incs. [II e IV).

« A obrigatoriedade de lei autorizativa para a prestagio de ser-
vicos ptblicos, por meio da delegacio contracual a operadores

privados, decorre do principio da legalidade.

« A contrata¢io de concessio deve guardar simetria com o
tratamento legislativo conferido a retomada dos servicos pu-
blicos por meio de encampagio, que depende de autorizacio
legislativa previa.

O mapeamento dessas proposicdes ¢ o passo inicial do esfor¢o ana-
litico empreendido nos topicos e subtopicos a seguir, os quais foram

desenvolvidos com base em contra-argumentos juridicos ¢ pragma-
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ticos no sentido de insubsisténcia da tese da obrigatoriedade de lei

autorizativa e das razoes que supostamente a embasariam.

Argumentos contrarios
a obrigatoriedade de lei
autorizativa

Apesar da clareza e concatenacio com que os argumentos juridi-
cos compendiados no topico anterior vém sendo apresentados em
sede doutrindria e jurisprudencial, entende-se que a interpretagio
jur{dica mais correta ¢ no sentido da nio necessidade de lei auto-
rizativa para a delegacdo de servicos publicos e da impossibilida-
de juridica do estabelecimento dessa obrigatoriedade por meio de
atos normativos infraconstitucionais, incluindo-se ai as leis orgﬁ—
nicas municipais e constitui¢oes estaduais. Os argumentos que las-
treiam esses entendimentos foram sistematizados nos subtdpicos

a seguir.

A Constituicao nao estabelece a
necessidade de lei autorizativa
como condicao para a delegacao
de servicos publicos

O entendimento majoritariamente defendido pela doutrina jurl’di—
ca ¢ o de que a necessidade de lei autorizativa decorre diretamente
da exegese do art. 175, caput.” Nessa linha, a expressio “na forma da

ki

lei” estaria a aduzir a necessidade de edigio de uma lei de efeitos
concretos que figuraria como condi¢io para a delegacio contratual

de servicos publicos.
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Essa, contudo, nio ¢ a interpretacao que reputamos a mais adequada,

nalinha da argumentacio articulada nos trés subtopicos subsequentes.

A interpretacao textual do art. 175, caput

O argumento assentado na interpreta¢io textual do art. 175, caput,
parte da redagéo do referido dispositivo da Constituigﬁo da Rept'l—

blica Federativa do Brasil, qual seja:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, dire-
tamente ou sob regime de concessao ou permissio, sem-
pre através de licitagio, a prestacio de servicos publicos.
Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e pcrmissioné—
rias de servicos publicos, o carater especial de seu contrato
e de sua prorrogacio, bem como as condi¢oes de caduci-
dade, fiscaliza¢io e rescisao da concessao ou permissio;
II — os direitos dos usudrios;

[T - po]ftica tarifaria;

IV - a obrigacio de manter servi¢o adequado (grifos nossos.)

A expressio “na forma da lei”, conforme prevista nesse dispositi—

vo, deve ser, na realidade, entendida como a disciplina normativa

geral e abstrata, aduzida por meio de lei formal (embora nio ne-

cessariamente uma Unica lei) e que disponha sobre a prestacao de
. ! . ! . 4

servicos publicos pelo poder publico — a qual podera ser executada

direta ou indiretamente.

A prestagio direta ¢ aquela desempenhada pelo proprio Estado, por
meio de seus 6rgéos ou entes administrativos dotados de persona-
lidade juridica. Diversamente, a prestacio indireta ¢ executada por

particulares, arregimentados por meio de certame licitatorio (dai a
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expressio “sempre atraves de licitagio”) e vinculados ao Estado por

meio de um instrumento juridico de delegacio.

Cabe notar que a expressdo “na forma da lei” nio trata de uma
disciplina geral e abstrata aplicavel apenas a prestagio indire-
ta. O que essa expressdo preconiza ¢ que o poder pﬁblico, inde-
pendentemente da estratégia estatal definida para a prestacio
de servicos publicos (se direta ou indireta), deve observar o que
dizalei—a qual deve dispor sobre os temas previstos nos quatro
incisos constantes do paragrafo unico do art. 175. Essa leitura ¢
reforcada pela realidade legislativa verificada hoje: ha leis que
tratam especiﬁcamente do regime jur{dico aplicz’wel apenas as
delegacdes de servigos publicos (art. 175, pardgrafo tnico, inc. 1)%?
¢ també¢m ha aquelas que disciplinam outros assuntos afetos a
prestacao de Servigos pﬁblicos, pautando indistintamente a pres-

tacio direta e indireta.!”

Portanto, observando-se os limites textuais contidos no art. 175 da
Constitui¢io, o entendimento que se reputa o mais adequado ¢ o de
que a expressio “na forma da lei” nio ensejaa obrigatoriedade de edi-
¢0 de uma lei de efeitos concretos, por meio da qual a contratacio
de uma concessio fica subordinada a prévia aprovacio legislativa.
Entende-se que essa visdo ganha forca quando se analisa a redacio
do dispositivo em tela com mais cuidado, verificando-se que a ne-
cessidade de disciplina legal prevista em seu caput se aplica nio so

\ ~ / \ ~ . . 11.1- 1
as concessoces, mas tambem a prestagao dlreta de SETVICOs pllbllCOS.

O art. 175, entretanto, nio ¢ uma ilha isolada no oceano normativo

constitucional. Essa interpretac¢io acerca do sentido e alcance da ex-
~ (13 bai) ! .

pressao “na forma da lei” se coaduna plenamente com a tecnica de re-

dagﬁo 1egislativa que foi aplicada em incontaveis passagens do texto

constitucional, conforme serd examinado no proximo subtépico.?
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A interpretacao sistematica do art. 175, caput

A analise de outros dispositivos constitucionais reforga a interpre-
tacdo de que a expressdo “na forma da lei”, tal qual empregada no
caput do art. 175, se traduz em uma disciplina geral ¢ abstraca, a ser

empreendida pelo legislador ordinario.

Primeiro, cumpre destacar que a expressio “na forma da lei” ¢ re-
petida na Constituicdo e no Ato de Disposicoes Constitucionais
Transitorias (ADCT) 112 vezes.!3 Seria um exercicio pouco il
transcrever e comentar todas essas passagens, mas cabe dizer que tal
expressio ¢ sempre empregada de modo a reclamar a observancia de
comandos legais incidentes sobre determinado tema. Dessa forma,
parece razoavel supor que o art. 175, caput, ndo representa uma ex-

cecio ao sentido usual atribuido a essa expressﬁo.14

Segundo, a Constitui¢do ¢ bastante clara e categorica ao prever, em
diversos dispositivos, 0S €asos em que as determinadas condutas fi-
cam condicionadas a prévia edicio de lei especifica. Entre eles, po-
dem ser citados, a titulo meramente ilustrativo: o art. 37, incs. XIX e
XX, que tratam da necessidade de lei autorizativa para a criacdo de
entes personalizados da Administragio Piblica e de subsidiarias de
sociedades estatais,”® e 0 art. 167, que trata de matéria oramentdria
¢ prevé a necessidade de lei autorizativa especifica para a abertura e

o remanejamento de créditos orcamentdrios.'®

Por fim, ha ainda outro dispositivo constitucional relevante e que
precisa ser analisado com o proposito de complementar essa linha
de argumentacio, qual seja o art. 241 da Constitui¢ao da Republica

Federativa do Brasil. Tal dispositivo tem a seguinte redacio:

Art. 241. A Uniio, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-

. ! . . . . . . . 4 . l .
nicipios disciplinardo por meio de lei os consorcios publi-
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cos ¢ os convenios de cooperagio entre os entes federados,
autorizando a gestio associada de servicos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servi-
cos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos

transferidos (BRASIL, 1988, grifos nossos).

Com base no art. 241, poderia ser aventado um argumento lastreado
em interpretacio analogica, por meio do qual se defenderia a neces-
sidade de lei autorizativa sempre que estivesse em jogo a delegacio
de servicos publicos, independentemente da natureza publica ou

privada do prestador.

Dito de outra forma, essa tese poderia ser apresentada tendo em
vista o seguinte raciocinio: a formatagio de gestdo associada, que
envolve a cooperacio entre dois entes publicos para a prestacio de
servigos publicos, demanda autorizacio legal; logo, por uma questao
de simetria ¢ homogeneidade de tratamento, a exigéncia de chan-
cela legal tambem deveria ser aplicada para a delegacio de servicos

publicos operada pelo Estado em favor de particulares.
Contudo, essa leitura parece nao ser adequada.”

De modo breve, tem-se que a gestdo associada, prevista no art. 241,
¢ disciplinada por meio da Lei 11.107, de 6 de abril de 2005, que por
sua vez foi detalhada pelo Decreto 6.017, de 17 de janeiro de 2007.

Nos termos do art. 29, inc. IX, do referido decreto:!®

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

IX - gestdo associada de servigos publicos: exercicio das
atividades de planejamento. regulacio ou fiscalizacio de
servicos publicos por meio de consorcio publico ou de

convénio de cooperagio entre entes federados, acompa-
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nhadas ou nio da prestagio de servicos pablicos ou da
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pes-
soal e bens essenciais a continuidade dos servicos trans-

feridos; (...) (grifos nossos).

Verifica-se que o escopo potencial da gestao associada, que pode ser
instrumentalizada por meio da constituicao de consorcios pﬁblicos
ou da celebrac¢io de convenios de cooperacio, ¢ mais amplo do que

aquele que pode ser atribuido no ambito de um contrato de concessio.

Além da prestagio de servicos publicos, a gestdo associada envolve o
compartilhamento entre entes federativos de algumas atividades que
devem ser executadas, em seus aspectos nucleares, apenas por pessoas
juridicas de direito publico, tais como as fun¢des de planejamento,
regulagﬁo e ﬁscalizagio.19 Sao atividades que, Nos termos da doutrina
administrativista mais tradicional, devem ser desempenhadas por en-
tes de direito publico, nio podendo ser delegadas a particulares. Como
¢ cedico, os contratos de concessdo, por seu turno, tém escopo mais

restrito, limitando-se a prestagio dos servicos publicos delegaveis.

Por isso, tendo em vista essas diferengas de escopo e de natureza entre
as atividades que podem ser abarcadas em cada tipologia de instru-
mento (contratos de concessio, convénios de cooperagio e contra-
tos de consorcio publico), entende-se equivocado tomar o art. 241

como parametro de interpreta¢io do art. 175 da Constitui(_;éo.zo

A legislacao federal aplicavel a desestatizacao
de servicos publicos federais nao se coaduna
com a tese da exigéncia de lei autorizativa

O regramento legal ¢ a pratica adotada pela Unido para a realizacio

de suas concessdes nio se coadunam com a tese da exigéncia de lei
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autorizativa para a delegagﬁo de SETVICOs pﬁblicos — o que reforga o

entendimento de que tal exigéncia nio tem assento na Constituicio.

Nesse sentido, importa analisar brevemente a legislacio infracons-
titucional editada pela Unido, notadamente as leis 9.074/1995,
9.491/1997 e 13.334/2016.

No plano federal, a obrigatoriedade de autorizacao legislativa, como
regra gera], foi prevista expressamente no art. 2°, caput e § 19, da
Lei 9.074, de 13 de julho de 19952 O dispositivo em tela também

trouxe excecoes para a exigéncia de chancela legislativa. Nesse sentido:

Art. 2° E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios executarem obras e servigos publicos
por meio de concessdo ¢ permissio de servico publico,
sem lei que lhes autorize e fixe os termos, dispensada a
lei autorizativa nos casos de saneamento basico e limpe-
za urbana e nos jé referidos na Constitui¢io Federal, nas
Constitui¢des Estaduais e nas Leis Organicas do Distrito
Federal ¢ Municipios, observado, em qualquer caso, os
termos da Lei n° 8.987, de 1995.

§ 1° A contratacio dos servicos e obras publicas resultan-
tes dos processos iniciados com base na Lei n” 8.987, de
1995, entre a data de sua publicagﬁo cada presente Lei,
fica dispensada de lei autorizativa.

§ 2° Independe de concessao, permissao ou autoriza¢do o
transporte de cargas pclos meios rodovidrio e aquaviz’lrio.
§ 3° Independe de concessao ou permissio o transporte:
[ - aquavidrio, de passageiros, que nio seja realizado en-
tre portos organizados;

IT — rodovidrio e aquavidrio de pessoas, realizado por

operadoras de turismo no exercicio dessa atividade;
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III — de pessoas, em carater privativo de organizacdes
publicas ou privadas, ainda que em forma regular (gri-

fos nossos).

Analisando-se o art. 2°, ¢ possivel constatar que o legislador infra-
constitucional partiu do pressuposto de que a Constitui¢io nio
estabeleceu per se a necessidade de lei autorizativa — o que, a Nos-
so ver, reforca a visdo articulada nos dois subtopicos anteriores

deste trabalho.

Primeiro, caso a exigeéncia de lei autorizativa decorresse diretamen-
te do texto constitucional, nio faria sentido que a lei expressamente
a determinasse, na linha da regra geral prevista no capur do art. 2
Segundo, ainda que se argumente que o art. 2°, caput, ¢ meramente
redundante, por reproduzir exigéncia ]2'1 prevista na Constituicao,
mostra-se forcoso reconhecer que nio seria admissivel que lei or-
dinaria derrogasse regra constitucional, na linha do que ¢ feito ex-
pressamente para as excecoes especiﬁcadas no dispositivo em tela,
quais sejam: (a) para os servicos de saneamento basico e limpeza
urbana; (b) para os servicos cuja dispensa de lei autorizativa constar
expressamente da Constitui¢do Federal, constitui¢oes estaduais e
leis organicas do Distrito Federal ¢ municipios; (c) para os servicos
que sejam objeto de processos de delegacio iniciados entre as datas
de publicagio das leis 8.987/1995 ¢ 9.074/1995; e (d) para as hipote-

ses de servicos previstos nos §§ 22 ¢ 3%

Em sintese, o tratamento veiculado por meio do art. 2 da Lei
9.074/1995, em que pese ser objeto de debate na doutrina juridica
no que toca a sua constitucionalidade, se contrapde ao argumento
de que a exigeéncia de lei autorizativa esta prevista expressamente na
Constituic¢io. Isso porque o referido art. 2¢ preve, de forma taxativa,

a necessidade de autorizagﬁo 1egal cOmo regra ¢, 0 que nos parece
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ser um elemento ainda mais contundente, também dispée sobre as

hipoteses de excegio.?? 2

No entanto, o art. 2° da Lei 9.074/1995 se revela pouco relevante no
plano federal, tendo em vista o disposto em outras leis especificas

editadas pela Uniao.

Nesse sentido, a Lei 9.491, de 9 de setembro de 1997 (Lei do Plano
Nacional de Desestatiza¢io — PND), em seu art. 6% inc. [, ndo preveé
a necessidade de autorizagio legal para a desestatizagio de ativos®*
federais — entre os quais 0s Servicos pﬁblicos que possam ser objeto
de concessio. Nos termos da lei do PND, tais bens e direitos eram
incluidos no referido programa mediante aprovagio do Presidente
da Repﬁblica, apés recomendagio do Conselho Nacional de Deses-
tatizacdo (orgdo de assessoramento composto pelos ministros das
principais pastas).?® Além disso, o art. 18 do Decreto 2.594/1998
(que instituiu o regulamento do PND) menciona que a inclusio de
um ativo no PND dar-se-a mediante a publica¢io de decreto do
Presidente da Republica.26:?7

Em linhas gerais, a Lei do PND funcionava como uma lei-quadro,
disciplinando o programa federal de desestatizacoes, dispondo so-
bre a estrutura de governanca aplicavel para a execugio e 0 acom-
panhamento de tais projetos, os procedimentos a serem seguidos
pelos atores estatais envolvidos e outros temas relevantes. O que
¢ importante destacar ¢ que a lei explicitou a existéncia de um es-
paco amplo de decisido para o Poder Executivo, corporificado nas
figuras do Conselho Nacional de Desestatizacio (CND) e, princi-
palmente, do Presidente da Republica, a quem competia a palavra
final a respeito da desestatiza¢io de determinado ativo — decisiao
essa a ser consubstanciada em decreto. Essa formula se manteve

inalterada ao longo do tempo, tendo sido aplicada reiteradas vezes
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para a privatizacao de Companhias estatais e a concessio de servi-

! .
cos publicos.

Recentemente, a cria¢do do Programa de Parcerias de Investimentos
(PPI) pela Lei 13.334, de 13 de setembro de 2016 (Lei do PPI), nao
trouxe uma mudanga de rota, preservando 0s objetivos, a sistemati-
ca e o reconhecimento de poderes decisorios do Poder Executivo ja
explicitados na legislagio do PND.2 O art. 4° da lei é especialmente

Claro a €sse I'GSpCitOZ

Art. 42 O PPI sera regulamentado por meio de decretos
que, nos termos ¢ limites das leis setoriais e da legislacio
gcral aplicz’lvcl, definirao:

I - as politicas federais de longo prazo para o investimen-
to por meio de parcerias em empreendimentos publicos

federais de infraestrutura e paraa dcscstatizagio;

IT - os empreendimentos publicos federais de infraes-
trutura qualificados para a implantacio por parceria;

[l — as poh’ticas federais de fomento as parcerias em em-
preendimentos publicos de infraescrutura dos Estados,

do Distrito Federal ou dos Municipios (grifos nossos).

A dicgao do art. 4° ¢ refor¢ada pelo art. 7°, inc. 1, da Lei do PPL, por
meio do qual fica claro que cabe ao Presidente da Republica, na
condi¢do de chefe do Poder Executivo, deliberar quanto as materias

previstas no art. 4° da referida lei.2?

Ocorre que, além de reforgar a carga decisoria quanto ao programa
de desestatiza¢io no Poder Executivo, o art. 13 da lei do PPI tam-
bém foi categérico ao determinar que “a 1icitag§0 e ce]ebragﬁo de
parcerias dos empreendimentos publicos do PPI independem de lei

autorizativa geral ou espec{ﬁc » 30,31
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A partir dessa exposicio a respeito das leis 9.491/1997 e 13.334/2016,
percebe-se que, no ambito federal, a autorizaciao legislativa para a
realizacio de concessdes nio ¢ verificada na pratica (em que pese o
disposto no art. 22 da Lei 9.074/1995). No maximo, pode—se enten-
der que rtais autorizacdes estdo subentendidas de forma generica e
ampla nas leis que disciplinam os programas federais de desestatiza-
caoe de parcerias de investimentos, além, ¢ claro, da 1egislagﬁo que

disciplina especificamente o instituto das concessdes.*? >

Toda essa legislacio mencionada nitidamente corrobora o enten-
dimento de que ha um espaco decisorio amplo para a atuagio do
Poder Executivo, mas, ainda assim, limitado em seus objetivos, pro-
cedimentos e obrigacdes nos termos da legislacao. Dessa forma, ob-
servando-se, portanto, o que diz a legislacao federal (inclusive a que
trata de normas gerais), entende-se reforcada a percep¢io de que a
tese a respeito da exigeéncia constitucional de lei autorizativa se mos-

I r. 34
tra, no minimo, contrafatlca.

Cabe ao Poder Executivo, tendo

em vista seu poder-dever de prover
servi¢cos publicos, decidir por
prestar diretamente ou delegar tais
atividades a um operador privado

Um segundo argumento a favor da necessidade de lei autorizativa e
usualmente articulado em sede doutrinaria, o qual foi trabalhado de
forma bastante enfitica por diversos autores de destaque,® 3% ¢ o
de que a decisio a propésito da prestacao indireta, tendo em vista a
significancia social dos servicos publicos, caracteriza-se como uma
decisdo politica, devendo, portanto, ser previamente submetida e

autorizada pe]o Poder Legislativo. A outorga do servigo, entendem
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os referidos autores, nio pode ser caracterizada como um ato de
mera gestdo, a ser tratado discriciondria e isoladamente no dmbito

da Administragio Publica.®®

Em que pesem a concatenacio e a clareza desse argumento, enten-
de-se que a exigéncia de lei autorizativa, mesmo quando prevista em
leis orgﬁnicas municipais e constitui¢cdes estaduais, se mostra mate-
rialmente inconstitucional por representar avanco do Poder Legis-
lativo sobre competéncias tipicamente administrativas, malferindo,
por conseguinte, o principio da separacio de poderes, insculpido no
art. 60, § 4°, inc. 111, da Constitui¢ao.?® 404!

Nessa linha, deve-se destacar que a obrigagﬁo de prestar um servi-
co publico, com base no desenho constitucional de reparticio de
atribuicdes, consiste em competéncia essencialmente material, isto
¢, uma obrigagio que incumbe precipuamente ao Poder Executivo,
entendido aqui como o conjunto de entes e 6rgaos administrativos
Capitaneados por um mandatario poh’tico.“z’ 43 Portanto, cabe ao Po-
der Executivo definir as politicas publicas e os respectivos meios e
estratégias para implementa-las, observando, idealmente, um plane-

jamento de a¢des de longo prazo (naturalmente, se existente).* 4

Entre tais estratégias pode estar a op¢io por prestar determinado
Servico diretamente, por meio de seus 6rgﬁos e entes administra-
tivos, ou indiretamente, por meio de delegacdes implementadas e
acompanhadas pelo poder publico “na forma da lei”. Nio ha ressalva
ou inclina¢io da Constitui¢do por um ou outro modelo de pres-
tacao (direta ou indireta). Entende—se, por Conseguinte, que existe
aqui um espaco de decisio do Poder Executivo que naturalmente

. . A . . I . 14 .
precisa ser preenchldo com transparencm € Criterios tCCﬂlCOS.46

[sso ndo significa, todavia, que o Poder Executivo possui um cheque

em branco para decidir a seu bel—prazer.
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Primeiro, o sistema de freios e contrapesos estabelecido pela Cons-
tituicdo confere ao Poder Legislativo, além das funcoes legislativas
tipicas, uma série de atribuicoes de fiscalizacio e controle, inclusive
por meio de 6rgios de assessoramento. Existem atribuig()es espec{—
ficas relativas ao controle de contratos administrativos celebrados
pela Administracao Publica (tais como os contratos de concessio),
os quais, nos termos do art. 71, caput, inc. X e § 1°, podem ser susta-
dos pelo Poder Legislativo, com base em comunicagio efetuada pelo
Tribunal de Contas competente.*”* 4 Alids, diga-se de passagem,
a prestagio executada por meio do contrato de concessio — ins-
trumento que preve metas de disponibilidade e universalizacio dos
servigos, indicadores de desempenho e qualidade e outras obriga-
coes claramente atribuidas ao concessionario — tende a oportunizar,
como regra, um controle mais efetivo pelo Poder Legislativo, 6rgaos
de controle e sociedade civil organizada do que aquele observado

para a presta(s‘ﬁo direta.

Alem disso, nunca ¢ demais ressaltar que a concessio de um servico
publico nio ¢ 0 mesmo que negar, a partir da celebra¢io do contra-
to de concessio, a responsabilidade do Poder Executivo pelo servico
delegado e pelo atingimento dos fins sociais a ele subjacentes. Ha
diversas outras func¢oes de interesse publico que permanecerio a
cargo da administragﬁo, tais como o planejamento, a regulagio ea

fiscaliza¢ao dos servicos outorgados.

Segundo, cabe ao Poder Legislativo outro papel extremamente rele-
vante, ditado pela Constitui¢ao, qual seja o estabelecimento de um
regramento legal, geral e abstrato que vai pautar a atuagio do Poder
Executivo na contratacio de concessoes, dispondo, em atendimento
ao contetudo especiﬁcado no parz’tgrafo tnico do art. 175 da Consti-
tuicio, sobre o regime juridico aplicavel a tais contratos, os direitos

dos usuarios, a politica tarifaria e a adequacio dos servicos. Adicio-
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nalmente, esse controle 1egislativo também se impoe por ocasiao da
discussdo e aprovagio de leis or¢amentarias, ocasido em que a con-
tratacio de projetos de concessao podera ser discutida sob o prisma
da alocagio de recursos e da programacio orcamentaria.*® Ou seja, ¢
inconteste que existe um espaco de delimita¢io normativa, na linha
do determinado pela Constituicdo, que so pode ser tracado pelo

Poder Legislativo, no ambito da Uniio e dos entes subnacionais.

Por conta desses fatores, tem-se que a exigéncia de lei autorizativa
importa numa concentra¢io excessiva de prerrogativas no Poder
Legislativo, a quem cabera nio apenas fiscalizar e dispor (de forma
geral ¢ abstrata) sobre a disciplina jur{dica das delegagées de servi-
cos publicos, mas tambeém dar a palavra final (leia-se, a “autoriza-

¢10"), no caso concreto, para a contrata¢io de qualquer concessio.

Em termos praticos, a obrigatoriedade de autorizagio legislativa
tem o efeito de transferir para o Poder Legislativo 0 poder de de-
cisdo sobre a delegacio do servico, bem como, em teoria, a respon-
sabilidade pelo manejo e pela consideragio, para cada concessao,
de uma série de varidveis técnicas pertinentes a prestacao de um
servico ptblico.”! E nesse contexto cabe indagar: o Poder Legislativo
¢ realmente o ator institucional mais capacitado para desempenhar

esse papel?

Por isso, reputar valida a necessidade de lei autorizativa para a pres-
tacio indireta de servicos publicos significa, para todos os efeitos, a
caracterizacio de uma ascendéncia hierarquica do Poder Legislativo
sobre o Poder Executivo em matéria de prestacao de SETViICos pﬁbli—

oS, O que, 4 NOSSO Ver, parece Nao condizer com a Corlstituigzllo.52
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A delegacao de um servico publico a
particular por meio de contrato de
concessao sem lei autorizativa prévia
nao afronta o principio da legalidade

Outro argumento aduzido em sede doutrinaria ¢ o de que a ausén-
cia de autoriza¢io legislativa para a delegacio de servicos publicos

se mostra necessaria em razao do prinC{pio da 1egalidade.

Tendo em vista a percepeio tradicional ¢ mais difundida sobre o
prindpio da 1egalidade, toda a atuagao das entidades e érgﬁos pl’l—
blicos precisa estar expressamente autorizada e enquadrada por lei.
Nesse sentido, o argumento sustentado por aqueles que entendem
necessaria lei autorizativa parte do seguinte raciocinio: se a atuagio
da Administragio Publica, por meio de seus entes e érgﬁos adminis-
trativos, ¢ vinculada positivamente 2 lei, entdo, premissa semelhan-
te deve se dar no dmbito da transferéncia de servigos e atividades

para atores privados.53’ >4

Todavia, defende-se no presente trabalho uma leitura diferente so-
bre a incidéncia do principio da legalidade em sede de delegacio de

. ! .
servigos publicos.

Em relacio ao poder concedente, a delegacio do servico e a posterior
intera¢ao com o concessionario devem se pautar no que determi-
nam a Constituicio e a legislacdo aplicavel, constituida por normas
gerais editadas pela Unido e normas especfﬁcas dispostas por cada
ente federativo. Nesse particular, o escopo do tratamento legislativo
¢ amplissimo, abrangendo os direitos, as prerrogativas, os deveres e
as limitacoes do poder concedente na delegacio dos servicos e no
acompanhamento da concessio; o regime jur{dico que deve ser im-

. ;. r
pOStO 40 concessionario ¢ que devera estar retratado no contrato de
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concessao (inclusive por meio da inclusio de clausulas contratuais
obrigatorias); o detalhamento do procedimento licitatorio; as re-
gras de prudéncia fiscal no caso de parcerias publico-privadas etc. A
formaliza¢io da prestacio indireta e 0 acompanhamento do contra-
to, portanto, nio se dio a esmo e com discricionariedade plena do
Poder Executivo. Pelo contrario, observam um regramento bastante

extenso e detalhado na legislacio.

Além disso, ¢é importante reforgar que a atuacao do Estado vai se
dar, a partir da celebrac¢io do contrato de concessio, no exercicio
das funcoes publicas de fiscalizagio e regulacio, fungdes essas que
serdo exercidas por pessoas jur{dicas de direito pﬁblico, constitui-
das conforme determina a Constitui¢io e com suas competéncias

devidamente atribuidas e especificadas em atos legais.

Em relagio ao particular delegatario, ha basicamente dois conjun-
tos de regras que lhe sao impostas. Primeiro, as previstas de modo
gencrico ¢ abstrato, que decorrem diretamente da legislagio (em
sentido amplo), abrangendo o disposto nas leis, decretos do Poder
Executivo e atos regulamentares ap]icz’weis (inclusive os regulamen—
tos administrativos expedidos por agéncias reguladoras). Alem des-
sas, ha regras concretas e especificas estabelecidas em cada contrato
de concessio, conforme cabe a um instrumento elaborado de acor-
do com a lei. Constata-se, assim, que o plexo de normas a serem
cumpridas pelo concessionario, na condi¢io de mandatario de uma
funcio estatal essencial (a prestacio de servicos publicos), ¢ bastan-

te extenso.

Portanto, apesar de as concessdes de servico publico serem um ex-

pediente de desestatizacio, ou seja, de cometimento da prestacio

de servicos publicos a entes de direito privado e nio estatais, a atua-
gos p p

cao desses particulares ¢ bastante regrada, cabendo-lhes prestar os
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S€I‘Vi§OS delegados c¢m COl’lfOI‘l’l’lidadC com O quadro legal, regula—

mentar e contratual estabelecido.

Por conta do exposto, nio nos parece acertado dizer que a auséncia
de lei autorizativa da concessio, como condi¢io prévia para a de-
1egagﬁo de um SeTvico pﬁblico, vulnera o prindpio da 1egalidade,
dado que a base normativa incidente tanto sobre o poder conceden-

. I I
te como SOb O concessionario ¢ amp11531ma.

Desbordando dos argumentos estritamente juridicos, na linha do
que sera desenvolvido com mais cuidado adiante, ¢ preciso pontuar
que entendimento oposto ao que defendemos no presente trabalho
poderia ensejar desafios praticos adicionais ao longo da vigéncia dos
contratos de concessdo. Nessa linha, algumas questdes que precisa-
riam ser respondidas sao: Qual deveria ser a abrangéncia da lei que
autorizasse a concessao? Ela pode ser genérica ou deve ser especifica
para cada concessiao? A lei pode ser redigida em bases mais gerais ou
precisa ser detalhista, dispondo detidamente sobre aspectos-chave
da concessio (como o prazo, o objeto ¢ os valores envolvidos)? Teria
o Poder Executivo autonomia para dispor sobre lacunas existentes
na lei? Aditivos contratuais sobre questdes substanciais da conces-
$do, sempre que necessarios, precisariam ser aprovados por lei auto-

rizativa também?

E preciso pontuar ainda que nao é apenas no ambito das delega—
¢oes de servicos publicos que a Administragio Publica se encontra
adstrita ao principio da legalidade, mas sim em relacio a toda sua
atuagdo. Nem por isso se cogita, como regra, de autorizagoes legisla—
tivas especificas para cada ato a ser praticado pelo Poder Executivo,
especialmente considerando a multiplicidade de tarefas desempe-
nhadas na gestao da coisa publica. Nesse aspecto, ndo ha nada de es-

sencialmente diferente na base normativa da delegacio de servicos
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pﬁb]icos, inclusive em sede constitucional, que reclame tratamento

distinto no que tange a aplica¢io do principio da legalidade.

Enfim, o objetivo da enunciagio dessas indagacdes ¢ mostrar que
podem surgir dividas razoaveis sobre o escopo e o alcance do en-
tendimento de que a exigéncia de lei autorizativa é uma decorréncia
natural do prindpio da 1egalidade. Levar essa visao (que reputamos
inadequada) a0 pé da letra provave]mente signiﬁcaria exigir um
conjunto de diligéncias que hoje nio sio atendidas e que represen-
tariam, de certo, uma burocratiza¢io adicional do processo con-
cessorio e maior inseguranca juridica para operadores privados ¢ a

Administra¢io Publica.

A contratacao de concessao nao
deve guardar simetria com o
tratamento conferido ao instituto
da encampacao, que depende, nos
termos do art. 37 da Lei 8.987/1995,
de autorizacao legislativa prévia

Um argumento suscitado doutrinariamente em favor da neces-
sidade de lei autorizativa se relaciona ao fato de que a extingio
contratual operada mediante encampacio depende, na dicgio es-
tabelecida pela Lei 8.987/1995, de autorizagio 1egislativa e prévio
pagamento indenizatorio. Dessa forma, tendo em vista que essa ca-
tegoria de extingao contratual antecipada, motivada pelo interesse
publico, depende de autorizacio legislativa, seria razoavel concluir,
por uma questdo de simetria de formas, que a contratagio da con-
cessio também deveria estar condicionada ao atendimento de

requisito semelhante.
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De fato, a comparagao dos requisitos jurfdicos aplicados para a
constitui¢io do vinculo (por meio da celebracio do contrato) e para
sua exting¢do (por meio da encampagio) ¢ um exercicio praticamen-
te intuitivo. Destaque-se, inclusive, que a decisio pela encampacio
¢ baseada numa percepcio de interesse publico por parte do po-
der concedente (e de conveniéncia politica tambem, ressalte-se) e,
dessa forma, nio consiste em decisdo de natureza ontologicamente
diferente daquela que motivou, num primeiro momento, a prépria
delegacio do servi¢o a um operador privado. Posto isso, a partir des-
sa analise comparativa, a seguinte questao se coloca: assumindo-se
como premissa a necessidade de manter uma argumentagio coeren-
te, como entao Compatibilizar a necessidade da autorizagao legis—
lativa prevista no art. 37 da Lei 8.987/1995 ¢ a tese advogada no
presente artigo, da nio necessidade de lei autorizativa para a con-

tratacio de concessoes?

Aprofundando a dtica do principio do paralelismo de formas,>

apesar do raciocinio intuitivo anteriormente destacado, nao parece
correto expedir conclusio sobre a forma como deve ser iniciado de-
terminado ato com base na maneira como tal ato se encerra. Con-
forme tradicionalmente empregado, o principio do paralelismo de
formas indica que a modifica¢ao de um ato juridico somente pode
ocorrer pelo emprego da mesma forma utilizada para cria-lo. Pre-
sumir a necessidade de lei autorizativa para iniciar uma concessio
baseado no regramento da encampagio representa uma inversio na
logica de aplica¢io do principio do paralelismo de formas.

Ademais, como se verificara adiante, o ponto defendido neste traba-
lho ¢ que o fundamento para a extin¢do decorrente da encampacio
exigir participa¢io do Poder Legislativo se assenta em regramento

constitucional especifico e diverso do que norteia a decisio pela
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delegagﬁo de SETViICos pﬁblicos. Com efeito, o prindpio da simetria
de formas, antes de ser uma regra rigida, ¢, em verdade, um ve-
tor interpretativo a ser seguido ¢ que, por sua natureza, nio afasta
eventual tracamento assimétrico disposto em lei e, ainda mais, na

prépria Constituigao.

Tanto ¢ assim que outras formas de extin¢do do contrato de conces-
s30 nio se submetem a exigéncia de autorizacio legislativa, como
ocorre com a rescisao, a caducidade e a anu]a(;éio, situagoes também
qualificadas como eventos anormais de extin¢do contratual, mas

que possuem, em sua geénese, contornos completamente diferentes.

A nosso ver, a analise dessa questio esta relacionada ao sentido e ao
alcance tradicionalmente atribuidos ao principio da legalidade apli-
cado a Administragao Publica — como “vincula¢io positiva a lei”,

A retomada do servigo publico prestado por um particular significa
que o ente publico passara a prestar o servico por sua propria con-
ta, por meio de seus entes e 0rgaos administrativos. Nesse sentido,
assumindo-se como premissa a necessidade de Vinculagio positiva a
lei, deve-se reconhecer que a atuacio dos referidos entes ou orgaos
administrativos, em qualquer cenario, carecera de lei instituidora e

atribuidora de fun¢des administrativas.

Num contexto de encampagio, o cenario mais provavel ¢ o de que
os servicos retomados sejam prestados de forma descentralizada,
por meio de autarquias, fundag¢des piblicas ou sociedades empresa-
riais estatais, dependendo, na forma do texto constitucional (art. 37,
inc. XIX), da institui¢io, do regramento ou da adequagio (caso se
trate de entes ja existentes) de suas atribuicdes por meio de lei. Na
mesma linha, também ¢ juridicamente possivel que a prestacio do

servico publico retomado seja cometida a orgio publico integrante
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da estrutura da administragﬁo direta, nos termos do art. 84, inc. VI,

0 que, a nosso ver, dependeria igualmente da edi¢io de lei.”’

Portanto, nio se trata de apenas retomar o servi¢o, mas também
de atribui-lo, por meio de lei, a ente ou 6rgio administrativo ca-
pacitado para assumir sua operag¢io. O objetivo da lei consiste em
assegurar um minimo de institucionalidade e organizac¢io de fun-
¢oes administrativas — principalmente no que concerne a previsao

de recursos necessarios para fazer frente aos servicos recomados.*®

Alem dos aspectos financeiros insitos a prestacio de um servico
publico, a encampacio tende a ensejar Onus elevado, dado o dever
legal de indenizar o concessionario pelos investimentos por ele rea-
lizados e ainda niao amortizados ou depreciados.” Por isso, tendo
em vista o papel do Poder Legislativo em matéria financeira ¢ a

I} P A . \
possivel assun¢io pelo poder concedente de elevado onus relativo a
indenizacao do particular, ndo nos parece anacronico condicionar a

encampacio a edi¢io de lei autorizativa previa.

Por fim, um argumento passivel de ser aventado ¢ o de que a auto-
rizac¢do legislativa, como requisito da encampacio, ¢ um expediente
que confere estabilidade jur{dica ao vinculo constituido entre po-
der concedente e particular, no sentido de garantir que a extingio
do contrato, em razio de interesse pﬁblico superveniente, nao de-
penderd apenas da vontade do chefe do Poder Executivo.®’ O argu-
mento ¢ o de que a auséncia dessa trava legal tenderia a aumentar a
percepgio, por parte dos operadores privados, de riscos associados

a0 voluntarismo poHtico.

Contudo, reputamos que esse argumento nio ¢ adequado. Nio se
desconsidera que a lei ¢ um elemento que traz, pragmaticamente,

mais estabilidade ao vinculo, na medida em que cria barreiras adi-
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cionais a sua dissolugﬁo. Mas essa é uma Consideragio exclusivamen-
te extrajuridica, que desborda da proposta de analisar a exigéncia
de lei autorizativa sob o enfoque da juridicidade. Alem disso, no
nosso entendimento, deve-se reconhecer que essa maior robustez
do vinculo entre poder concedente e poder concessionario seria
igualmente obtida com a edi¢io de lei autorizativa previamente a
celebragio do contrato de concessao. Ora, se a lei possui de fato essa
funcio estabilizadora, entio poder-se-ia defender a conveniencia da
autorizacio legal para ambos os contextos — o inicio da concessio e

a CXtil’l(;ﬁO contratual mcdiantc cncampa(;iio.

. P . - / .
Posto isso, a questdo que se impde ¢ a seguinte: os fatores estrutu-
rais, orcamentarios e economicos descritos, que justificam a lei au-
. . - 14 ~ ~ .
torizativa na encampacio, também nio estdo presentes nas demais

formas de extin¢ao?

Em relagio ao Onus financeiro imediato da exting¢io contratual, a
diferenciagio consta da propria legislacio, na medida em que para
a encampagcio se exige indenizacio previa. Tal condi¢do ndo ¢ pre-
vista para os demais casos, permitindo que ocorra posteriormente a
compatibiliza¢io or¢amentaria (para pagamento voluntario ou por

meio de precatorio judicial).

No que tange aos outros pontos, estio presentes nas demais formas
de extin¢do do contrato de concessio todas as questdes estruturais
e orcamentdrias verificadas na encampacio. Precisard o outrora po-
der concedente definir acribuicoes e alocar recursos para realizar a
prestacio direta dos servigos apds o fim da concessio mesmo nas

hipoteses de caducidade, rescisio ou anulacio.

A diferenca esta na previsibilidade de tais eventos. Embora todas as

formas de extingio tratadas aqui possam ser consideradas eventos
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anormais de extin¢do contratual, somente a encampagio represen-
ta uma acio orquestrada, enquanto as outras reclamam atuacio da
Administragﬁo Piblica, mesmo sem planejamento prévio. Como
titular do servico em face do principio da continuidade, nio pode
a Administragio Publica se furtar a prestacgao, principalmente, dos
servicos de cardter essencial, ainda que sem formalizacio legislativa

. I I
SObI‘C [ON) aspectos estruturais € orgamentarlos Nnecessarios.

Por fim, em breve sintese, o cerne das ideias defendidas no presen-
te topico ¢ o de que a exigéncia de lei autorizativa para a extingio
mediante encampagio, conforme prevista no art. 37 da Lei Geral de
Concessoes, ¢ uma decorréncia natural da necessidade de pautar a
atuacao administrativa pe]a ]ega]idade, em especial quando ha as-
pectos organizacionais e financeiros relevantes em jogo. Portanto,
o regramento atribuido a encampacio pela Lei 8.987/1995 nio in-
firma o entendimento de que a delegacio de servigos publicos nio

depende de autorizacio legislativa.

Levar a sério a necessidade de aprovar
leis autorizativas importaria numa
releitura da propria sistematica de
acompanhamento da concessao

e na necessidade de celebracao

de aditivos decorrentes de

alteracoes de escopo contratual

Observa-se que os contratos de concessdo, por serem instrumen-
tos complexos, de longo prazo e naturalmente incompletos,®! en-
sejam frequentemente a Celebragﬁo de aditivos, inclusive por conta

da necessidade de formalizar altera¢des de objeto e reequilibrios
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econodmico-financeiros. Nesse caso, ha a possibilidade de inimeras
modificacdes, tais como a inclusio de investimentos obrigatdrios
no escopo do contrato, a postergacio de metas de cobertura e aten-
dimento de usuarios, a readequacio de indicadores de desempenho
¢ de obrigacdes contratuais originalmente estabelecidas, a extensio
de prazo contratual decorrente de reequilibrio financeiro, a revisao

de valores de tarifas ¢ ou contrapresta¢des publicas, entre outras.

Entdo, admitindo-se como pressuposto tedrico a constitucionalida-
de da exigeéncia de leis autorizativas, nio seria o caso, por questio de
simetria, nos cendrios de alteragées contratuais signiﬁcativas, de se

obterem novamente o reexame ¢ a chancela do Poder chislativo?62

A base desse questionamento decorre do fato de, a0 menos em teo-
ria, a aprova¢io da delegacio dos servicos em sede legislativa, na li-
nha do que defende a corrente doutrinaria predominante, deveria se
processar tendo em vista certas Condigécs essenciais do projeto. Isso
posto, eventuais alteracdes nessas premissas ao longo da execugio
contratual poderiam significar, por assim dizer, uma burla a vontade

legislativa externada como condi¢do para a contratagio do projeto.

A nosso ver, apesar de nio concordarmos com a tese da necessida-
de de autorizacao 1egislativa, entendemos que levar essa exigéncia
a scrio significaria aprovar novas leis sempre que houver alteragio

6 _ a qual deveria, naturalmen-

substancial de aspectos contratuais
te, ser analisada caso a caso em pareceres lavrados pelas procurado-

rias juridicas dos entes concedentes.

Apesar de nio ter sido feita uma pesquisa especifica sobre esse
tema, extrai-se da nossa experiéncia com alteracdes contratuais que
nio vem sendo essa a pratica adotada como regra para as delegacoes
atualmente vigentes, inclusive nos casos em que a celebra¢io dos

contratos foi antecedida de aprovacio legislativa.
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A necessidade de aprovacao
legislativa tende a oportunizar
a politizacao excessiva do
processo de delegacao de um
servico publico

Em complemento aos aspectos essencialmente juridicos abordados
nos topicos anteriores, o objetivo desta se¢io ¢ o de trazer algumas
Consideragées sobre as dificuldades préticas decorrentes da tese da

autorizacao 1egislativa.

Nesse sentido, ¢ importante pontuar que a obrigatoriedade de apro-
vacio legislativa para a contratacio de concessdes abre margem para
que interesses politicos, presentes na esfera legislativa, sejam canali-
zados (e se tornem preponderantes) no processo decisorio publico,
relegando para segundo plano argumentos técnicos escoimados em

estudos de viabilidade e boas praticas adminiscrativas.

Na realidade, nio se pode ser ingénuo e desconsiderar que, mesmo
na esfera do Poder Executivo, ha diversos aspectos politicos e ideo-
logicos sendo carreados para o processo decisorio sobre a realizacio
de uma concessio e defini¢io do escopo e do conteudo do respecti-
vo contrato. Basta dizer que o chefe do Poder Executivo e os titula-
res de ministerios e secretarias de governo dos entes federativos das
trés esferas tambeém sao agentes politicos. No entanto, minimamen-
te, ha uma expectativa de que a agenda polftica e eventuais inclina-
coes eleitorais desses personagens sejam contemporizadas por uma
burocracia estatal perene e especializada. Se essa eventualmente nio

¢ a realidade empirica em muitos entes federativos, a0 menos ¢ a
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realidade normativa, isto ¢, aquela sob a qual as normas jurfdicas

devem SCr interpretadas.

Por outro lado, quando a decisdo final ¢ deslocada para a esfera
legislativa, ¢ forcoso reconhecer a existéncia de uma politizacio
adicional dessa decisio, abrindo-se a possibilidade de que vieses
polftico—ideolégicos, bem como o varejo das composicoes e acor-
dos legislativos, se superponham a uma decisio que deveria ser in-
formada predominantemente por aspectos técnicos. Num cenario
ideal, os referidos vieses nao deveriam ser carreados para a decisio,
afinal, do usuario do servi¢o, pouco importando o carater estatal
ou privado do operador, contanto que o servigo seja efetivamente

prestado de modo adequado.

Alem disso, esse quadro de politizacio legislativa em potencial se
mostra ainda mais grave proximo aos periodos eleitorais, dado que
0s projetos de participacao privada, tais como os de concessio, ten-

dem a nacuralmente ensejar consideravel reatividade do eleitorado.

Primeiro, porque tais projetos se inserem no ambito de uma celeu-
ma ideologica sobre os papeis a serem desempenhados pelo Estado e
pelo setor privado na prestagio de servigos publicos, a qual ¢ carac-
terizada por uma série de preconcepgdes de improvavel superagio.®
Segundo, porque os contratos de concessdo, para serem bem-sucedi-
dos e viaveis economicamente, precisam, em regra, considerar rea-
justes e revisdes nos valores tarifarios, na implementagio de politica
de cortes para usudrios inadimplentes e em tantas outras medidas
(baseadas numa analise econdmico-financeira e racional da presta-
¢do de tais servicos) que soam flagrantemente impopulares e com as
quais os legisladores “ndo querem ser acusados de compactuar” as

Vésperas de uma eleigio. @) resultado dGSSSL €C[L19.(;510 dC interesses é
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que se verifica, na pratica, um encurtamento substancial do periodo
em que a decisdo de levar uma concessao adiante pode ser tomada, o
que prejudica a concretizagio de tais projetos e do interesse publico

a eles subjacente.

Por isso, ¢ retomando ideias ]a' aventadas anteriormente, a leitura
que parece ser a mais adequada ¢ a de que o papel do Poder Legis-
lativo no ambito das concessoes, além da edi¢io de normas gerais e
abstratas, ¢ o de acompanhar e fiscalizar a execucio dos contratos

celebrados, valendo-se de seus 0rgaos de assessoramento.

Conclusao

O presente trabalho teve por propésito organizar os principais ar-
gumentos envolvidos na discussao sobre a necessidade de lei au-
torizativa para a concessdo de servicos publicos, apresentando um
panorama de como o tema ¢ tratado pela doutrina jur{dica e na

jurisprudéncia dos tribunais superiores.

Nesse sentido, o texto foi estruturado de modo a apresentar os se-
guintes entendimentos: (a) nio existe previsio constitucional da
exigéncia de lei autorizativa para a delegagﬁo de SETVicos pﬁblicos;
¢ (b) ¢ inconstitucional a previsao de tal exigéncia em constituicoes
estaduais, leis organicas municipais e legislacio ordinaria infracons-
titucional — independentemente do ente federativo concedente e
do servico publico a ser delegado. Tais entendimentos, conforme
observado ao longo do texto, sio amplamente minoritarios na
doutrina jur{dica, embora a inconstitucionalidade da exigéncia de
autorizacio legislativa tenha sido expressamente reconhecida pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento proferido no am-
bito da ADI 472-BA.
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Em breve apanhado, os argumentos articulados ao longo do traba-
lho para subsidiar o posicionamento pela nio obrigatoriedade de

leis autorizativas podem ser resumidos nas proposicoes a seguir:

1. Nao ¢ possivel inferir a necessidade de lei autorizativa com base nos
dispositivos constitucionais que dispéem sobre a prestacao indireta de ser-

vicos publicos.

L1 A partir de uma anilise textual, verifica-se que a expressio “na
forma da lei”, prevista no caput do art. 175 da Constitui¢ao, deve ser
interpretada como “disciplina legal geral ¢ abstrata”, que devera ver-
sar sobre os temas mencionados nos incisos do paragrafo unico do
art. 175 e ser aplicavel, indistintamente, a prestacio direta e indireta

de servicos publicos.

1.2. Considerando também uma analise sistemactica de outros arti-

”

gos constitucionais, verifica-se que a expressdo “na forma da lei” ¢
aplicada reiteradamente pelo texto constitucional para se referir a
“lei geral e abstrata” — e ndo para veicular a necessidade de lei auto-
rizativa com efeitos concretos. Esse entendimento fica mais claro ao
se verificar que a Constitui¢do, nas hipoteses em que de fato exige
lei instituidora ou autorizacio legislativa, o faz de forma clara, resi-
dual e normalmente associada a disciplina de matéria orgamentéria
ou como condi¢io para a constitui¢do de entes da administracio

indireta dotados de personalidade juridica de direito privado.

1.3. A verificagio da legislacdo infraconstitucional federal e a pra-
tica jur{dica adotada pela Unido, para seus projetos de concessio,
nio se coadunam igualmente com a tese de que a exigéncia de lei
autorizativa decorre diretamente da Constituicao. Na realidade, a
legislacdo federal adotou sistematica diametralmente oposta, qual
seja a de reforgar o papel decisorio do Poder Executivo em materia

de desestatizagées e parcerias de investimentos.
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2. A exigéncia de lei autorizativa ¢ inconstitucional por representar uma
intrusdo do Poder Legislativo no rol de competéncias e atribuigdes ineren-
tes ao Poder Executivo, importando em violagdo do principio da separagdo

dC pOdC res.

2.1. Entende-se que, em matéria de servigos pﬁb]icos, existe um
equilibrio constitucional claro entre as atribuicoes dos Poderes
Execurtivo e Legislativo: compete a0 Poder Executivo prestar os
SETViCos pﬁblicos, podendo, entretanto, decidir, com base em cri-
terios téenicos, sobre a conveniéncia e oportunidade de se valer
da presta¢io indireta, devendo, para tanto, conduzir os estudos
estruturantes, licitar o projeto e cuidar do acompanhamento, da
fiscalizacio e da regulacio do contrato celebrado — desempenhan-
do todas essas atividades na forma e nos limites tracados pela legis-
1agi0; e compete ao Poder Legislativo dispor, por meio de normas
gerais e abstratas, sobre os temas previstos no paragrafo unico do
art. 175, bem como fiscalizar a legalidade e os resultados da con-
cessdo por meio do controle externo. Nesse contexto, a exigéncia
de lei autorizativa deturpa esse arranjo de funcdes institucionais
¢ importa numa concentra¢io excessiva de poderes decisorios na

esfera do Poder Legislativo.

3 A delegagdo de um Servigo pdblico a particular por meio de contrato de

concessdo, sem lei autorizativa prévia, ndo afronta o principio da legalidade.

3.1. Na delegacio de servicos publicos, a observancia do principio
da legalidade, para o poder concedente e para o concessiondrio, se
da pelo atendimento da legislagﬁo vigente, o0 que abrange as leis
de normas gerais editadas pela Unido e as leis de normas especi-
ficas editadas por cada ente federativo, no ambito de sua respec-
tiva Competéncia. Além de observar o que diz a lei, concedente ¢

concessionario devem pautar sua atuacio pelo estabelecido em atos
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normativos infralegais (decretos, portarias, regulamentos expedidos

por agéncias reguladoras) e pelo contrato de concessao.

3.2. No mesmo sentido, as func¢oes publicas indelegaveis e que de-
verio ser desempenhadas pelo poder concedente, quais sejam as de
planejamento, ﬁscalizagéo e regulagﬁo dos SETVicos, também preci-

sardo ser exercidas em conformidade com a lei.

4. A contratagdo de concessdo ndo deve guardar simetria com o trata-
mento conferido ao instituto da encampagao, que depende, nos termos do
art. 37 da Lei 8.987/1995, de autorizagdo legislativa previa.

4.1. A retomada do Servigo pﬁblico pelo poder concedente importa
na necessidade de reinser¢io de tal atividade dentro da estrutura
da Administracdo Puablica, dispondo sobre temas como a alocacio
de pessoal e a dotagio de recursos financeiros para fazer frente a tal
assuncdo. A lei, exigida nos termos do art. 37 da Lei Geral de Con-
cessoes, ¢ um expediente necessario para vincular positivamente a

atuacio da Administragio Publica.

5. Levar a sério a necessidade de aprovar leis aucorizativas importaria
numa releitura da propria sistemadtica de acompanhamento da concessao
e na necessidade de celebragdo de aditivos decorrentes de alteragdes de

escopo contratual.

5.1. Optando—se por levar a sério a tese da necessidade de autori-
zagdo legislativa, o equacionamento de cada uma das vicissitudes
naturais dos contratos de concessio, tais como a realizac¢io de ree-
quih’brios, de alterag()es no objeto contratual e outras medidas que
importassem na celebracio de aditivos, dependeria da edi¢io de no-

vas leis autorizativas.
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6. A necessidade de aprovagdo legislativa tende a oportunizar a politiza—
¢do excessiva do processo de delegagdo de um servigo publico, reduzindo,
inclusive, a janela temporal em que uma lei pode ser efetivamente discuti-

da € aprovada em sede parlamentar.

7. Os projetos de participacao privada em infraestrutura, em especial
os que versam sobre a delegacio da prestacio de servicos publicos, se
veem frequentemente envoltos em disputas politico-ideologicas que
sa0 carreadas parao debate 1egislativo sobre o mérito da escolha admi-
nistrativa. Essa dinamica dificulta, sobremaneira, que a implementa-

¢ao de tais projetos nio seja interrompida durante os ciclos eleitorais.

E importante destacar que de forma alguma se desconsidera que
um debate sério e transparente travado no Poder Legislativo tem
o potencial de gerar contribuicdes valiosas para o planejamento de
politicas publicas, inclusive aquelas viabilizadas por meio de con-
cessoes. No entanto, sustenta-se que existe um espago especifico de
atuacio do Poder Legislativo delimitado na Constitui¢io e que nio
comporta a prerrogativa de autorizar previamente a delegacio de

Servicos pﬁblicos.

Por fim, seria crucial para o futuro desse debate sua reapreciagio pelo
Supremo Tribunal Federal por meio de uma analise robusta e apro-
fundada dos argumentos juridicos e pragmaticos em jogo. Nesse caso,
a autoridade de novo precedente da Suprema Corte, independente-
mente de se em controle abstrato ou concreto de constitucionalidade,
poderia dar lastro argumentativo para que as administracdes publi-
cas das trés esferas sustentassem a nio necessidade de aprovacio le-

gislativa de seus projetos.
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Notas

1 Nos termos do art. 175, caput, da Constituicio, a prestacio indireta de servicos publicos
dar-se-4 por meio de concessdes ou permissoes. Embora ambas as ferramentas, cada qual
com suas caracteristicas peculiares, possam ser manejadas para viabilizar a delegacio de
servicos publicos, o foco do presente trabalho estd no contrato de concessio. Nesse sen-
tido, ao longo do texto, para fins de simpliﬁcagﬁo, trataremos das expressoes “delegagio
de servicos publicos”, “prestacio indireta”, “concessdes” ¢ “contratos de concessio” como
estando sempre relacionadas a delegacio mediante contrato. De todo modo, o tratamento
desferido pela Lei 8.987, de 13 de secembro de 1998, ao tratar das concessdes e permisses
de servicos pﬁblicos, estabeleceu diferenciagécs entre os institutos, atribuindo as permis-
soes o carater de contrato de adesio, nos termos de seu art. 40.

2 Ao longo do texto, optou-se deliberadamente por mencionar apenas os servicos publi-
cos como objeto potencial dos contratos de concessao. Contudo, ¢ importante ressalvar que
na modalidade concessao administrativa, espécie prevista no art. 2°, inc. 11, da Lei 11.079,
de 30 de dezembro de 2014 (Lei de PPP), o escopo possivel do contrato ¢ a “prestacio de
servicos de que a Administragao Pablica seja a usudria direta ou indireta”, o que viabiliza a
contratagio de atividades nio necessariamente classificadas como servicos publicos.

3 Vale consignar que pende divergéncia doutrinaria sobre o alcance subjetivo das ex-
pressdes “prestacio direta” e “prestagio indireta”. De um lado, entende-se que a prestacio
indireta envolve, além de particulares, também entes da administragio indireta, havendo
execugio direta somente quando os servicos sao prestados pela administragio direta. Nes-
se sentido: “Diz-se que ha execugio indireta quando os servicos sio prestados por entida-
des diversas das pessoas federativas” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 343). De outro lado,
afirma-se que o termo diretamente constante do art. 175, caput, da Constituicio, nio se
identifica com o conceito de administracio direta e se concrapde as figuras de concessio
ou permissdo, presentes no mesmo dispositivo, que seriam hipoteses de delegacio negocial
relacionadas com a prestacio executada por particulares. Nessa linha: “Vale dizer que a
prestacio direta pelo Estado corresponde a prestagio por meio de sua prépria estrutura
administrativa, seja por seus 6rgios ou entidades da Administracio Indireta” (SCATO-
LINO; TRINDADE, 2015, p. 686). Considerando o escopo do presente trabalho, o termo
“prestacio indireta” ¢ indicado somente na acepgio de delegacio negocial.

4 O contrato de concessio, por assim dizer, corporifica uma relagio publico-privada de
longo prazo, cabendo ao concessiondrio arregimentar recursos financeiros (por meio de
capital pr(')prio ou de terceiros) necessarios para viabilizar investimentos (como a execugao
de obras e aquisi¢cao de equipamcntos), 0s quais sao precondigﬁo para a presta¢do propria-
mente dita dos servicos publicos delegados. Dessa forma, a prestagio indireta de servigos
publicos ¢ um expediente importante para que os entes federativos contornem suas limita-
¢oes orgamentzirias ¢ de financiamento. Tal concepgao, todavia, nio afasta a possibilidadc
de participacio financeira-patrimonial direta do poder publico no sinalagma contratual,
principalmente por meio dos institutos do subsidio tarifirio ou de investimento (art. 17
da Lei 8.987/1995), bem como da contraprestagio piblica e do aporte de recursos (art. 6°,
caput ¢ § 2°, da Lei 11.079/2004).
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5 A motivacio para a elaboracio deste trabalho partiu da atuagio dos autores no progra-
ma de fomento a pdrtlapdgao perddd em servigos de saneamento, conduzido pelo BNDES
em apoio a estados ¢ municipios brasileiros. De forma geral, constatou-se que a discussio
relacionada 4 necessidade de aprovacio de lei autorizativa prévia a delegacio de servigos
a operadores privados tem sido objeto recorrente de discussio durante a etapa de for-
matagio das concessdes. Observou-se que, nos diferentes projetos em desenvolvimento,
os entendimentos dos profissionais juridicos envolvidos, dos setores publico e privado,
variaram sobremaneira.

6 Um dado observado nas pesquisas que subsidiaram a elabora¢iao do presente trabalho ¢
a diferenga de posicionamento predominante entre a doutrina juridica e a jurisprudéncia.
Em linhas gerais — e sem desconsiderar a existéncia de posicionamentos e precedcntes
divergentes em ambos os campos —, a doutrina juridica majoritdria chancela a juridici-
dade da exigéncia de leis autorizativas, ao passo que a maior parte dos precedentes judi-
ciais localizados e analisados reforca a prerrogativa do Poder Executivo de dispor sobre a
prestacio de servicos por meio de operadores privados, sem necessidade de obtengio da
vénia legislativa.

7 Nesse sentido, o professor Marcal Justen Filho destaca: “A analise do art. 175, caput,
propicia fortes indicios da impossibilidade de outor;,(l de concessoes ¢ permissoes sem
autorizagio legislativa. Numa etapa interpretativa prévia, pode-se observar que a ordem
inversa da oragio produz efeitos semanticos. O sujeito da oragio ¢ a ‘prestacio de servicos
publicos’ e foi colocado no final da oragio. A frase inicia-se com o verbo ‘incumbe’, o que
acentua a carga impositiva do vocibulo. A redacio conduz o leitor ao entendimento de
que o Poder Piblico tem um poder e um dever. Cabe-lhe prestar os servicos ptblicos, o que
exclui que terceiros o fagam sob o regime de livre iniciativa. Simultaneamente, tem o dever
de presta-los. Esse dever-poder sera desenvolvido na forma da lei, diretamente ou sob

regime de concessdo ou permissio. A proximidade entre a cldusula ‘na forma da lei’ e as
expressoes ‘diretamente ou sob o regime de concessiio ou permissio’ leva ao entendimento

de que a lei dispord também acerca dessa alternativa. Portanto, cabera a lei estabelecer se
o regime de concessdo ou permissio sera adotado. Sem lei prevendo a outorga da gestio
ao particular, a prestacio do servico far-se-4 direcamente pelo Estado” (JUbTEN FILHO,
2003, p. 175, grifos nossos).

8 No ambito federal, podem ser mencionadas a Lei 8.987/1995 (conhecida como “Lei Ge-
ral de Concessoes”), a Lei 9.074/1995, a Lei 11.079/2004 (Lei de PPP), entre diversas outras
que aduzem regras relativas a disciplina normativa das concessoes, inclusive leis setoriais
aplicaveis especificamente a alguns servigos publicos.

9 Naturalmente, a locucio “na forma da lei” deve ser interpretada em consonincia com
o art. 22, inc. XXVII, da Constituicio Federal de 1988, por meio do qual compete pri-
vativamente 4 Unido “legislar sobre normas gerais de licitagio e contratagio, em todas
as modalidades, para as administracoes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios”™. Na esteira desse dispositivo, todos os entes
federativos das trés esferas sio competentes para legislar sobre temas especificos de licita-
¢do e contratos, respeitada a normatizacio geral estabelecida pela Unido.
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10 E importante atentar para o fato de que o pardgrafo tnico do art. 175 ndo trata apenas
de temas afetos ao regime da prestacio indireta. Os direitos dos usuarios (inc. I1), a poli-
tica tarifaria (inc. I11) ¢ a obrigacio de manter servigo adequado (inc. IV) sio igualmente
relevantes para o contexto de presta¢io direta ou indireta. Nessa linha, a Lei 13.460, de
26 de junho de 2017, dispoe sobre “participacio, protecio e defesa dos direitos do usudrio
dos servicos publicos da administracio publica™ O art. 1°, caput, aduz: “Esta Lei estabelece
normas bdsicas para participagio, protecio e defesa dos direitos do usudrio dos servios
publicos prestados direta ou indiretamente pela adminiscragio piblica.” Embora o § 1° do
dispositivo em questio afirme tratar-se de disciplina sobre o art. 37, § 3%, inc. I, da Cons-
tituicdo Federal de 1988, que versa sobre “reclamacdes relativas a prestacio de servigos”,
tem-se que a Lei 13.460/17 ultrapassa o comando constitucional em questio, dispondo,
entre outros temas, sobre direitos e deveres dos usudrios, guardando correspondéncia,
portanto, com o pardgrafo tnico do art. 175.

11 Esse argumento foi sustentado por Fernando Vernalha Guimaries: “Olhando para
o art. 175 da Constitui¢io, nio se depreende a exigéncia do requisito de lei autorizativa
para proceder—se a concessio. A locugﬁo ‘na forma da lei’ signiﬁca exigéncia de confor-
magio da prestagio, direta ou indireta, do servigo piblico aos termos da lei. A finalidade
da norma é evitar a prestacio do servico publico sem o atendimento a disciplina imposta
pela legislacio infraconstitucional, inclusive ¢ especialmente em relagio aos temas ver-
sados nos incisos do pardgrafo tmico do mesmo artigo.” E continua o autor: “Insista-se
que, tal como estruturada a oracio explicitada pelo art. 175, denota-se que a expressio
‘na forma da lei’ reporta-se tanto a prestagio direta como indireta dos servigos pﬁblicos.
Logo, a entender que a expressio estaria veiculando exigéncia de lei precedente para
autorizar a presta¢io do servico publico, seria inevitdvel concluir que a exigéncia seria
extensivel 2 prestagio direta do servigo publico, o que traduziria interpretacio desali-
nhada com a disciplina constitucional acerca da triparti¢ao de fungoes” (GUIMARAES,
2014, p. 267-269, grifos nossos).

12 A tarefa de extrair o correto sentido do art. 175 da Constitui¢io nio pode se confor-
mar apenas com a interpretagao literal. Embora importante e necessaria, a interpretagao
textual muitas vezes se mostra insuficiente para aclarar a norma, ainda mais diante de um
dispositivo escrito com o uso de técnica de linguagem de inversio, o que facilita a existén-
cia de interpretagoes divergentes sobre a norma.

13 Confira-se, a titulo de exemplo, os seguintes dispositivos: art. 52, incs. VI, XVIII,
XXXII, LI LXXVI, LXXVII; are. 79, incs. X, XXIII, XXVII; art. 12, inc. 11, “a”; art. 14, §§ 3°
e 11; are. 17, §§ 2% € 3% arc. 18, § 4% arc. 19, inc. I; art. 25, § 29 art. 31; art. 35, inc. II; arc. 37,
incs. I, XVIIL XXIT e § 1% 1, §§ 3%, 17 ¢ 21; art. 43, inc. 11, § 29 art. 74, § 2% arc. 81, § 1% art.
84, inc. XXV; art. 98, inc. II; art. 100, § 29, todos da Constituigio Federal de 1988.

14 Com a inten¢io de aprofundar pelo menos dois dos casos em que a Constitui¢io
Federal faz remissao ao tratamento de determinado dispositivo “na forma da lei”, vale
mencionar:

« Art. 5% inc. XXXII, que determina caber ao Estado promover, na forma da lei, a
defesa do consumidor. Esse comando constitucional foi atendido pela edi¢io da
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Lei 8.078, de 11 de setembro de 1990, que “dispde sobre a protecio do consumidor
¢ dd outras providéncias” (BRASIL, 1988).

« Art. 5% inc. LXXVI, que assevera serem “gratuitos para os reconhecidamente po-
bres, na forma da lei: (a) o registro civil de nascimento; b) a certidao de obito™.
Em atendimento a tal dispositivo, foi editada a Lei 9.265, de 12 de fevereiro de
1996 (“regulamenta o inciso LXXVII do art. 5° da Constituicio, dispondo sobre a
gratuidade dos atos necessarios ao exercicio da cidadania”) ¢ a Lei 9.534, de 10 de
dezembro de 1997 (“da nova redagio ao art. 30 da Lei n® 6.015, de 31 de dezembro
de 1973, que dispde sobre os registros publicos; acrescenta inciso ao art. 1° da Lei
n°9.265, de 12 de fevereiro de 1996, que trata da gratuidade dos atos necessarios ao
exercicio da cidadania; e altera os arts. 30 e 45 da Lei n° 8.935, de 18 de novembro
de 1994, que dispoe sobre os servigos notariais ¢ de registro”).

15 “Art. 37. A administracio piblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) XIX -
somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicio de empre-
sa publica, de sociedade de economia mista e de fundacio, cabendo a lei complementar,
neste tltimo caso, definir as dreas de sua atuacio; XX — depende de autorizacio legislativa,
em cada caso, a criacio de subsididrias das entidades mencionadas no inciso anterior,
assim como a participa¢io de qualquer delas em empresa privada; (...)” (BRASIL, 1988,
grifos nossos).

16 “Art. 167. Sio vedados: (...) V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem
prévia autorizacio legislativa e sem indicacio dos recursos correspondentes; VI - a trans-
posicio, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacio
para outra ou de um 6rgﬁ() para outro, sem prévia autorizacio lcgislativa' (...) VIII — a
utiliza¢io, sem autorizacio legislativa especifica, de recursos dos or¢amentos fiscal e da
seguridade social para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagoes e fun-
dos, inclusive dos mencionados no art. 165, § 5% IX - a instituicio de fundos de qualquer
natureza, sem prévia autorizacio legislaciva. (...) § 1° Nenhum investimento cuja execu-

¢do ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusio no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.
§ 22 Os créditos especiais e extraordindrios terdo Vigéncia no exercicio financeiro em que
forem autorizados, salvo se 0 ato de autorizag¢io for promulgado nos tltimos quatro meses

daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao

or¢amento do exercicio financeiro subsequente. (...) § 5° A transposi¢io, o remanejamento
ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacio para outra poderio ser
admitidos, no dmbito das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagio, com o objetivo
de viabilizar os resultados de projetos restritos a essas fun¢des, mediance ato do Poder

Executivo, sem necessidade da prévia autorizagio legislativa prevista no inciso VI deste
artigo” (BRASIL, 1988, grifos nossos).

17 Nio faz parte do escopo do presente trabalho aprofundar a discussio sobre a necessi-
dade de lei autorizativa cspec{ﬁca para a formatagﬁo da gestdo associada por meio de con-
vénio de cooperagio ou consorcio publico. Por isso, o foco da argumentagio esta limitado
a diferenciagio entre os escopos potenciais da gestdo associada (formatada entre entes
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publicos) e os contratos de concessio (celebrados entre Estado e particulares), de modo a
destacar que se esta a tratar de coisas diferentes.
q

18 A redagio ¢ a sistematiza¢io adotadas no decreto foram no geral bem mais claras e
precisas do que as adotadas na lei, razio pela qual se faz remissio ao art. 2° do referido
ato regulamentar.

19 Nesse ponto, ¢ pertinente invocar o art. 15 da Lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que
versa sobre a gestio associada de atividades de fiscalizacio e regulacio no setor de sanca-
mento: “Art. 15. Na prestacio regionalizada de servigos publicos de saneamento bisico,
as atividades de regu]agio [ ﬁsca]izagéo poderéo ser exercidas: T — por 6rgz’10 ou entidade
de ente da Federacio a que o titular tenha delegado o exercicio dessas competéncias por
meio de convénio de cooperagio entre entes da Federagio, obedecido o disposto no art.
241 da Constitui¢io Federal; IT — por consércio publico de direito publico integrado pelos
titulares dos servigos™.

20 Naio signiﬁca‘ todavia, que aderimos ao entendimento da necessidade de autorizagio
legislativa para a realizacio de gestdo associada. O debate que vale ser suscitado oportuna-
mente repousa especificamente na gestdo associada decorrente de convénios de coopera-
¢do, o que, todavia, nio ¢ objeto de discussio no presente trabalho.

21 Nesse particular, ¢é importante ter em mente que a Lei 9.074/1995, assim como a
Lei 8.987/1995, dispde sobre normas gerais em matérias de concessoes de servicos publi-
cos, nos termos do art. 22, inc. XXVII, da Constituicdo, aplicdveis aos entes federativos
das trés esferas. Nesse sentido, colocando 4 margem a discussio sobre eventual inconsti-
tucionalidade do dispositivo, a for¢a normativa do art. 2° da Lei 9.074/1995 se estende a
municipios, estados, Distrito Federal e Uniio.

22 Diversos autores se manifestaram expressamente a propésito da inconstitucionalida-
de do are. 2° da Lei 9.074/95, inclusive com base em fundamentos juridicos diferentes:

+ Marcal Justen Filho entende: “(...) a regra do art. 2° da Lei n® 9.074 ¢ meramente
exp]icitadora da previsiao constitucional. Nao pode inovar, ampliando ou restrin-
gindo, a Constituicio. Isso significa que as hipoteses de dispensa da autorizacio
legislativa albergadas no art. 2° sdo inconstitucionais. Todas as concessdes e per-
missoes de servigos publicos necessitam de prévia autorizagio legislativa, inclusive
nos casos de saneamento basico e limpeza urbana. A regra aplica—se apés a Vigén—
cia da Constituicio de 1988, o que torna invilida a liberalidade pretendida no
§ 1o (JUSTEN FILHO, 2003, p. 177).

+ Maria Sylvia Zanella Di Pietro também entende pela inconstitucionalidade do
dispositivo, mas com base em argumentos Completamente diferentes. A autora
aponta como razdo para a inconstitucionalidade do dispositivo a violacio do
principio da separagio de poderes, por importar em controle prévio do Legisla-
tivo sobre o Executivo no ambito de uma funcgio tipicamente administrativa (DI
PIETRO, 2008, p. 71).

« Marcos Juruena Villela Souto também entende pela inconstitucionalidade
do dispositivo, mas com base em viola¢io do pacto federativo, previsto no art.
60, § 4% I, da Constitui¢do. Por meio de tal dispositivo, teoricamente baseado
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na competéncia da Unido para editar normas gerais em matéria de concessoes
(art. 22, inc. XXVII), estar-se-ia, na realidade, estabelecendo uma interferéncia
nas autonomias administrativas dos entes subnacionais. Esse autor, entretanto,
destaca que esse dispositivo, nio obstante as dividas sobre sua validade, deve ser
observado por conta da presuncio de constitucionalidade de que as leis sio dota-
das (SOUTO, 2004, p. 48-9). Entendimento similar foi sustentado por Fernando
Vernalha Guimaries, para quem “(...) seria evidentemente inconstitucional que
a lei federal pretendesse, por meio de norma geral estabelecer exigénda dessa
ordem para Estados e Mummplos como fez a Lei n29.074/95. A compctcncn para
legislar sobre a temdtica do servico ptblico incumbe a cada ente federado de que
seja titular, por meio de sua constitui¢io estadual ou de sua lei orginica, ¢ de leis
locais ¢ regionais, nao cabendo 4 Unido usurpi-la a pretexto de editar norma geral
sobre o assunto” (GUIMARAES, 2014, p-269).

23 Entendimento oposto, pela juridicidade da exigéncia de lei autorizativa, com base
no art. 2° da Lei 9.074/95, foi refletido no REsp 622101/R], relatado pelo ministro José
Delgado e julgado pela Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica (ST]) em 20 de
abril de 2004. No entanto, no referido recurso especial, nio foram aventados quaisquer ar-
gumentos no sentido da inconstitucionalidade do referido dispositivo, tal como trabalha-
dos em sede doutrinaria. O acérdio foi ementado nos seguintes termos: “PROCESSUAL
CIVIL E ADMINISTRATIVO. INEXISTENCIA DE OMISSAO E CONTRAD[(;AO
NO ACORDAO A QUO. CEMITERIO PARTICULAR. CONSTRUGAO E EXPLORA-
(;AO. SERVICOS FUNERARIOS INTERLIGADOS E CONCOMITANTES. LICEN-
CA PREVIA E AUTORIZA(;AO LEGISLATIVA. ART. 175 DA CF/1988 E LEIS N*
8.666/93 E 9.074/95. (...) 3. A simples construcio de cemitério, por sociedade comercial,
fica na dependéncia de licenca por parte da Administracio, mas exploracio dos servicos

funerarios do empreendimento depende de licitacio e autorizacio legislativa, nos moldes
cxmldos pelo art. 175, da CF/88, ¢ Dclas LCIS n® 8.666/93 ¢ 9.074/95. (...) 5. A exploragio

i1 P - S m 14 S P 17 'A b 1
do dlsposto (ex vi normas acima citadas)” (grifos nossos).

24 Por “ativos”, deve-se entender, nos termos do art. 2° da referida lei: empresas, inclusive
institui¢des financeiras, controladas direta ou indiretamente pela Unido, instituidas por
lei ou ato do Poder Executivo; empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer
motivo, passaram ao controle direto ou indireto da Unido; servigos publicos objeto de con-
cessdo, permissdo ou autorizagio; instituicdes financeiras publicas estaduais que tenham
tido as a¢des de seu capital social desapropriadas, na forma do Decreto-Lei 2321, de 25 de
fevereiro de 1987; bens mdveis e imoéveis da Unido.

25 “Art. 6° Compete ao Consclho Nacional de Desestatizagio: [ — recomendar, para apro-
vag¢io do Presidente da Republica, meios de pagamento e inclusio ou exclusio de empre-
sas, inclusive instituices financeiras, selvi(sm publicos e participa¢des minoritdrias, bem
como a inclusdo de bens moveis e iméveis da Unido no Programa Nacional de Desestati-

zacdo” (BRASIL, 1997).
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26 “Art. 18. A Uniio ¢ as entidades da Administragio indireta, titulares das participacdes
aciondrias que vierem a ser incluidas no PND, deverio, no prazo maximo e improrrogavel
de cinco dias, contados da data da publica¢io do Decreto que determinar a inclusio no
referido Programa, depositar as suas a¢oes no FND” (BRASIL, 1998).

27 Importa ressaltar que outros estados reproduziram regras semelhantes as constantes
do PND. Por exemplo, o estado do Rio de Janeiro, por meio da Lei 2.470, de 28 de no-
vembro de 1995, também constituiu o seu Programa Estadual de Desestatizacoes (PED),
replicando o tratamento legislativo editado no &mbito da Unido ¢ também atribuindo ao
chefe do Poder Executivo estadual a prerrogativa de incluir ativos no referido programa
por meio de decretos. Dessa forma, ainda que a Lei do PND se aplique apenas 4 Unido, o
seu contetdo normativo, estrutura de governanga ¢ sistematica decisoria foram emprega-
dos para além da esfera federal — por meio da positivagio de tais regras em leis editadas
por outros entes federativos.

28 O PPL nos termos do art. 1° da sua lei instituidora, ¢ “destinado 4 ampliacio e for-
talecimento da interacio entre o Estado ¢ a iniciativa privada por meio da celebracio de
contratos de parceria para a execu¢io de empreendimentos publicos de infraestrutura e de
outras medidas de desestatiza¢io” (BRASIL, 2016).

29  “Art. 7° Fica criado o Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Pre-
sidéncia da Reptblica — CPPI, com as seguintes competéncias: | — opinar, previamente
a deliberagio do Presidente da Republica, quanto as propostas dos drgios ou entidades
competentes, sobre as matérias previstas no art. 4° desta Lei” (grifos nossos).

30 A redagio do art. 13 da lei do PP assevera: “Observado o disposto no art. 3° da Lei
n® 9.491, de 9 de setembro de 1997, e no § 3° do art. 10 da Lei n® 11.079, de 30 de dezem-
bro de 2004, a licitacio e celebragio de parcerias dos empreendimentos publicos do PPI
independem de lei autorizativa geral ou especifica.” Conforme se nota, diferentemente do
observado pelo art. 2° da Lei 9.074/95, o art. 13 da Lei do PPI afasta expressamente a ne-
cessidade de lei autorizativa para projetos qualificados no 4mbito do referido programa. O
comando em tela ressalva apenas duas hipdteses: (a) a desestatizacio de instituicdes previs-
tas no art. 3° da Lei do PND, que em linhas gerais sdo instituicdes financeiras controladas
pela Unido (¢ submetidas a uma disciplina de controle ¢ tracamento legal e regulamentar
cuja analise desborda do escopo do presente trabalho); e (b) a exigéncia de lei por for¢a
do art. 10, § 3°, da Lei de PPP, que foi objeto de andlise mais detida na nota subsequente.

31 Ainda a respeito do tratamento legislativo veiculado na legislagio federal, vale men-
cionar o art. 10, inc. VII, § 3%, da Lei 11.079/2004, o qual dispde: “As concessdes patrocina-
das em que mais de 70% (setenta por cento) da remuneracio do parceiro privado for paga
pela Administracio Publica dependerio de autorizacio legislativa especifica.” Nesse senti-

do, o fato de haver uma previsao categérica acerca da necessidade de edigéo de lei autori-
zativa para as concessdes patrocinadas, em que mais de 70% da remuneracio do operador
privado sdo originados de recursos do Erario, leva a crer, a contrario sensu, que tal exigéncia
nio se coloca para as hipoteses de concessdes comuns e parcerias publico-privadas em
que o montante financeiro desembolado pelo poder concedente ¢ menos representativo.
Esse entendimento reforca a percepg¢io externada no presente topico de que o tratamento
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ostensivo esposado pelo legislador federal relativo ao tema “concessdes” nio assume como
premissa a existéncia de uma regra constitucional mandatéria de prévia vénia legislativa.
No caso do dispositivo em tela, tudo leva a crer que a mens legis foi a de instituir mais
uma regra de cautela fiscal, num contexto de a prestagio dos servicos publicos objeto do
contrato de PPP depender majoritariamente de recursos publicos. Nessa linha, sustenta
Fernando Vernalha Guimaries: “A legislagio das PPPs foi editada — no dizer de CARLOS
ARI - para tratar de contratos de concessio em que existam desafios de ordem financeira.
Assim, a Lei n. 11.079/2004 previu condicionantes a limitar a utilizagio por esse modo de
remuneracio que inexistem na legislagio aplicavel a concessio comum. Um exemplo estd
na necessidade de autorizagio legislativa especifica quando a contraprestagio pecuniaria
do poder publico extrapolar o patamar de 70% da remuneragio do parceiro privado. Mas
outras prescricoes poderiam ser apontadas” (GUIMARAES, 2014, p- 241, grifos nossos).

32 A nosso ver, essa tese enseja algumas objecdes. Na pratica, enxergar a Lei do PND,
a Lei do PPI e a Lei Geral de Concessées como “autorizagdes legislativas subentendidas”
significa, na prtica, assumir que o Poder Legislativo outorgou uma procuragio “atribuin-
do plenos poderes” em favor do Poder Executivo, que poderia livremente dispor sobre a
concessio de quaisquer servicos publicos enquadraveis nas referidas leis, desde que obser-
vados os requisitos legais incidentes (como a edi¢io de decreto). Na linha do sustentado
no presente trabalho, entende-se que uma leitura mais coerente, sob o viés argumentativo,
¢ justamente a de sustentar que o espago de decisao a respeito de desestatizagoes de bens e
servigos publicos ¢ préprio do Poder Executivo (uma decisao de mérito adminiscrativo) —
sem prejuizo dos espacos de conformacio legal, fiscalizagio e controle de legalidade, que
devem ser ocupados pelo Poder Legislativo e seus orgios auxiliares. Essa linha de argu-
mentagio foi aprofundada na subsecio: “Cabe ao Poder Executivo, tendo em vista o seu
poder-dever de prover servicos publicos, decidir por prestar diretamente ou delegar tais
atividades a um operador privado”.

33 Nesse particular, ¢ importante destacar que o tema “necessidade de lei autorizaciva”
ja foi objeto de discussio no Supremo Tribunal Federal (STF), especificamente para as
hipdteses de privatizacio (entendida como a alienagio de controle societdrio) de empresas
estatais. Sobre o assunto, podem ser mencionados os seguintes acordaos: ADI 234 QO/R],
relatoria do ministro Neri da Silveira, julgada em 4 de outubro de 1995 - Tribunal Pleno;
ADI 1.724 MC/RN, relatoria do ministro Neri da Silveira, julgada em 11 de dezembro de
1997 — Tribunal Pleno; ADI 1.703/SC, relatoria do ministro Alexandre de Moraes, julgada
em 8 de novembro de 2017 — Tribunal Pleno; ADI 1.348/R], relatoria da ministra Cdrmen
Lucia, julgada em 21 de fevereiro de 2008 — Tribunal Pleno.

E importante ter em vista que tais decisoes preveem a necessidade de “lei formal”, mas
nio aprofundam a discussio sobre se tal lei deve ser “especifica” para a companhia a ser
privatizada ou se pode ser cunhada em termos “genéricos” (tal como a legislagio do PND e
de outros programas estaduais de desestatizacio). Essa discussao sobre lei geral e lei espe-
cifica chegou a ser aventada nos acérdaos prolatados no 4mbito das ADIs 1.724 MC/RN e
234 QO/RJ, mas o STF nio se manifestou conclusivamente. De toda forma, considerando
a existéneia de varios acordios que tiveram por pano de fundo a legislacio do PND e de
programas estaduais de desestatizacio, ¢ possivel inferir que a posicao implicita do STF
vem sendo, até o presente, pela aceitac¢io de autorizacdo legislativa genérica. Ressalte-se

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 25, n. 50, p. 345-400, dez. 2018.

73



Bruno Gazzaneo Belsito e Ricardo Tomaz Tannure

que o tema voltou 2 baila recentemente, com a decisio monocritica proferida pelo minis-
tro Ricardo Lewandowski, relator da ADI 5.624-MC/DF.

34 Ainda a respeito do tracamento legislativo veiculado na legislacio federal, vale mencio-
nar o art. 10, inc. VII, § 3%, da Lei 11.079/2004, o qual dispde: “As concessdes patrocinadas em
que mais de 70% (setenta por cento) da remuneracio do parceiro privado for paga pela Ad-
ministragio Pablica dependerio de autorizagio legislativa especifica.” Nesse sentido, o fato
de haver uma previsio categérica acerca da necessidade de edigﬁo de lei autorizativa para
as concessoes patrocinadas, em que mais de 70% da remuneragio do operador privado sio
originados de recursos do erdrio, leva a crer, a contrario sensu, que tal exigéneia nio se coloca
para as hipoteses de concessdes comuns e parcerias publico-privadas em que o montante
financeiro desembolsado pelo poder concedente é menos representativo. Esse entendimento
reforga a percepgio, externada no presente tdpico, de que o tratamento ostensivo esposado
pelo legislador federal relativo ao tema das concessdes ndo assume como premissa a existén-
cia de uma regra constitucional mandatdria de prévia vénia legislativa. No caso do dispositi-
vo em tela, tudo leva a crer que a mens lcgis foi a de instituir mais uma regra de cautela fiscal,
num contexto de a prestacio dos servicos publicos objeto do contrato de PPP depender
majoritariamente de recursos publicos. Destaque-se, ainda, que esse comando se caracteriza
como uma norma geral, devendo ser observado, inclusive, pelos demais entes federativos.

35 Destaca Hely Lopes Meireles (2008, p. 699-72): “Tais atos representam encargos ex-
traordinarios ¢ delegacdes de servicos do Municipio e, por isso, nio podem ser valida-
mente realizados sem a intervengio dos drgios do governo local, isto ¢, sem que a Cimara
autorize o prefeito a praticd-los.” E ainda: “As concessdes para exploracio de servigos de
utilidade pablica devem também ser autorizadas por lei especial, na qual a CAmara deli-
mite o 4mbito do contrato a ser firmado entre o Municipio, representado pelo prefeito,
¢ o concessiondrio. As leis orginicas dos Municipios deverio dispor sobre o quérum ¢ o
numero de discussdes para a aprovacio da lei autorizadora. Tais exigéncias, como ¢ bem de
ver, podem ser aumentadas ou reduzidas, a cricério da legislacio de cada Municipio. O que
convém se grave ¢ que tais contratos ndo podem ser firmados sem prévia autoriza¢io da
Camara de Vereadores, por importar dc]cgagﬁo de podercs do Municfpio a terceiros para
a explora¢io de determinado servigo de interesse local.”

36 Na licio de Marcal Justen Filho: “A Decisdo de transferir a gestao do servico para
particulares envolve, portanto, interesses muito relevantes e de natureza transcendente.
Nio se trata de decisio inserida na érbita de competéncia do Poder Executivo. De-
pcndc do exame, aprovacio e rcgu]amentagﬁo do Poder chislativo, por meio de cuja
manifestaciio retrata-se a concordincia do povo 4 alternativa adotada. A referéncia do
art. 175 4 edi¢do de lei para a delegacio do servigo piblico se relaciona nio apenas com
o principio da legalidade do art. 5°. Trata-se de reconhecer que o povo, por via do Poder
Legislativo, ¢é Unico titular das escolhas acerca da forma de gestdo dos servigos pﬁblicos.
E que esses servicos se destinam a assegurar o bem do povo, a eliminacio das caréncias
individuais e regionais ¢ a institucionaliza¢io de um Estado Democratico. Por isso, ndo
se admitem decisdes provenientes apenas do Poder Executivo — ainda que também esse
seja integrado por representantes do Povo. Mas o conjunto de 6rgios destinado a voca-
lizar a vontade popular ¢ especificamente o Poder Legislativo” (JUSTEN FILHO, 2003,
p. 176, grifos nossos).
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37 A ministra Carmen Licia Antunes Rocha, em obra sobre concessoes e permissoes,
também defendeu de forma categorica a necessidade de lei autorizativa: “Como o servico
pﬂlblico ¢é atividade titularizada por uma das entidades pt’lb]icas dotadas de capacidadc
politica, vale dizer, ¢ de competéncia primdria e intransferivel de pessoa politica, somente
pelo mecanismo inspirado no sistema de checks and balances se pode cogitar a transferén-
cia de sua execugio ao particular concessiondrio ou pcrmlmon‘mo E que a execugio do
servico ¢ um dos momentos do exercicio daquela competéncia; constitui o instante em que
a atividade ¢ entregue ao particular. Logo, o Poder Executivo, a0 qual compete primaria
ou tipicamente a atividade administrativa escatal (em cujo seio repousa aqucle scrvig:o).
nio pode decidir politica e isoladamente pela forma de sua prestagio indireta, entregando
a sua execucio ao particular, sem que antes se submeta a0 controle de outro dos pode-
res — no caso, o Poder Legis]ativo —. em cuja sede reside e se exerce a competéncia para

definir, em nivel infraconstitucional, as atividades inseridas no rol dos servicos publicos”
(ROCHA, 1996, p. 117, grifos nossos).

38  Celso Antdnio Bandeira de Mello e Marcal Justen Filho defendem também a viabili-
dade de entendimento juridico que mitiga o rigor da exigéncia de autorizacio legislativa,
destacando que cada ente federativo poderd dispor, a seu critério, sobre a admissibilidade
de autorizagoes 1cgislativas gcnéricas. A nosso ver, entretanto, parece que os dois autores
concebem essa ideia de “generalidade” com base em concepgoes diversas.

Nesse particular, Celso Antdnio Bandeira de Mello parece, de fato, admitir a possibi-
lidade de uma autorizagio ampla, embora o sentido conferido pelo referido autor, a nosso
ver, ndo tenha ficado plenamente claro no texto de sua lavra, qual seja: “Assim, cumpre
que a lei fundamente o ato administrativo da concessio, outorgando ao Executivo com-

thLl’lLlﬂ para 2 '1d0(;:10 desta téenica de prcsta%ao do servico. Nada 1mnede todav1a que a

indique” (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 703, grifos nossos). Nesse caso, aventamos
duas possibilidades interpretativas: a lei em questdo poderia aprovar concomitantemente
(a) a delegagio de varios servigos definidos em concreto (como os servicos de operagio das
rodovias A, B e C) ou (b) a de]egagﬁo de servicos pﬁb]icos relativos a determinado setor
econdmico (como os servicos de operagio rodovidria). Partindo do texto publicado pelo
autor, porém, parece nio ter sido encampada a tese de que a Lei 8.987/95 funcionaria per
$¢ COMO uma autoriza¢io genérica paraa rca]izagio de concessoes: “A lei 8.987, de 13.2.95,
nio menciona a necessidade de lei autorizadora; nem por isso poder-se-ia prescindir de tal
exigéncia” (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p- 703).

Mar¢al Justen Filho também defende o cabimento de autorizagio genérica, mas com
base em uma leitura aparentemente diferente: “Caberia examinar, em primeiro lugar, a
extensdo da autorizagio legislativa no arc. 175. Poderia sustentar-se a necessidade de lei
disciplinando todos os aspectos da concessio ou defender-se a tese de que bastaria uma
autorizagio legislativa para que fosse produzida a delegac¢io. Reputa-se que o tema se en-
quadra no 4mbito da autonomia federativa. Cada ente federativo dispde de competéncia
para disciplinar a organizacio ¢ o funcionamento de seus servicos. Incumbir-lhe-4, como

decorrénceia, optar por solugio detalhada ou genérica, sendo inviavel extrair da Constitui-
¢do outra solu¢do, que nio a de prestigiar a Federacio. Isso significa adotar entendimento

de que, se tal for a opcio do ente federativo, sera suficiente autorizacio legislativa gené-

rica, remetendo 2 Administracio a explicitacio das condi¢des reputadas como adequadas
para a delegacio” (JUSTEN FILHO, 2003, p. 173, grifos nossos).
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Na acepcio de Marcal Justen Filho, a sua percepgio sobre generalidade ¢ mais clara
no sentido de que a lei possa ser cunhada de forma a delegar, de modo amplo, ao Poder
Executivo a decisio in concreto sobre a realizacio de concesses e dos seus aspectos.

39 Esse foi o argumento central trabalhado na A¢io Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 462/BA, de relatoria do ministro Moreira Alves, julgada em 20 de agosto de 1997
pelo Supremo Tribunal Federal, em que se discutiu dispositivo da Constitui¢io estadual
da Bahia que estabelecia a obrigatoriedade de lei autorizativa para a realizacio de conces-
soes. O referido acérdio tem a seguinte ementa: “Acio direta de inconstitucionalidade.
Incisos XIII, XXIX e XXX do artigo 71 e § 1 do artigo 15, todos da Constitui¢io do Estado
da Bahia, promulgada em 05 de outubro de 1989. — Os incisos XIII ¢ XIX do artigo 71 da

Constitui¢io do Estado da Bahia sio ofensivos ao principio da independéncia e harmonia
dos Poderes (artigo 2° da Constitui¢io Federal) ao darem a Assembleia Legislativa compe-
téncia privativa para a autoriza¢io de convénios, convengdes ou acordos a ser celebrados
pelo Governo do Estado ou a aprovacio dos efetivados sem autoriza¢io por motivo de
urgéncia ou de interesse publico, bem como para deliberar sobre censura a Secretaria de

Estado. — Violam o mesmo dispositivo constitucional federal o inciso XXX do artigo 71

(compcténcia privativa a Assembléia chislativa para_aprovar_previamente contratos a

ser firmados pelo Poder Executivo e destinados a concessio e permissio para exploragio

de servicos pablicos) e a expressio ‘dependera de prévia autorizagio legislativa ¢ do § 1°
do artigo 25 (relativa 3 concessdo de servicos publicos), ambos da Constituicio do Estado

da Bahia. Acio julgada procedente em parte, para declarar a inconstitucionalidade dos
incisos XIII, XXIX ¢ XXX do artigo 71 ¢ a expressio ‘dependera de prévia autorizagio
legislativa ¢’ do § 12 do artigo 25, todos da Constitui¢io do Estado da Bahia, promulgada
em 05 de outubro de 1989.” Destaca o ministro relator, em seu voto: “(...) com efeito, em
ambos se estabelece uma autorizagio prévia do Poder Legislativo — 4 semelhanca do que
ocorre com os convénios, convengdes ou acordos celebrados pelo Poder Executivo — que
se_ torna um pressuposto de validade das concessdes e permissdes para a exploracio de
servicos publicos, e, portanto, uma forma de participacio na formacio desses atos, o que,
evidentemente, nio se compadece com o poder de fiscalizacio ‘a posteriori’ que, pela
Constitui¢io Federal, incumbe ao Poder Legislativo com relagio ao exercicio da direcio
da administracio que cabe a0 Poder Executivo” (grifos nossos).

40  Apesar de 0 acodrdiao proferido no Aambito da ADI 472/BA ser antigo e de o STF ter al-
terado substancialmente a sua composicio desde a referida decisio, pode-se observar que
tal entendimento foi replicado posteriormente pelo tribunal. Nesse sentido, vale conferir
a decisdo monocratica proferida em 11 de marco de 2013 pelo ministro Gilmar Mendes, no
Agravo de Instrumento 755.058/MG, o qual foi interposto em face de acérdio cuja ques-
tio de fundo foi a discussdo sobre a constitucionalidade de dispositivo da Lei Organica
do Municipio de Uba (MG), o qual condicionava a delegacio de servicos publicos a prévia
autorizagio legislativa. Na decisio do referido agravo, o ministro relator Gilmar Mendes
fez remissdo aos argumentos constantes do acordio proferido por ocasido do julgamen-
to da ADI 472/BA: “Nesse mesmo sentido, o julgamento da ADI 472, Rel. Min. Moreira
Alves, DJ 20.8.1997, oportunidade em que esta Corte assentou que a exigéncia de prévia
autorizagio legislativa para a realizacdo de contratos de concessio de servicos publicos
viola o art. 22 da Constitui¢io Federal.” Apés a colagem de diversas passagens do acordao
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lavrado no Ambito da ADI 472/BA, notadamente aquelas que expunham a tese de afronta
a0 principio da separacio de poderes, o ministro relator negou provimento ao recurso.

No mesmo sentido, Leonardo Coelho Ribeiro dd noticia de que a inconstitucionali-
dade da exigéncia de lei autorizativa foi assentada no julgamento de diversas outras ADIs
(como as 676/R], 177/RS, 342/PR e 165/MG), embora tais acdes tenham versado, na pra-
tica, sobre a inconstitucionalidade da exigéncia de lei para a aprovacio de convénios e
contratos administrativos (RIBEIRO, 2013).

41 Tema bastante proximo ao da autorizacio legislativa para a delegagio de servicos pu-
blicos ¢ o da necessidade de lei para a celebragio de convénios e contratos administrativos
em geral. Nesse sentido, é importante pontuar que a posi¢io do STF sobre o tema sofreu
alteragﬁo a0 longo do tempo. Inicialmente, havia uma posicio clara do tribunal no sentido
de serem inconstitucionais as previsdes constantes de leis organicas e constitui¢oes esta-
duais que estabeleciam a exigéncia de lei autorizativa como antecedente para a celebracao
de convénios e contratos, tendo em vista que a formalizagio desses instrumentos constitui
acdo inerente a pr:itica administrativa. No caso, a exigéncia em tela importaria, conforme
propugnado em tais precedentes, em afronta ao principio da separa¢io de poderes. Essa
orientagio foi assentada nas seguintes ADIs: 676/R], 177/RS, 342/PR ¢ 165/MG.

Ocorre que, em acordaos mais recentes, a posi¢io da nossa Suprema Corte foi alte-
rada, de modo a aceitar a previsao de lei autorizativa em casos excepcionais na hipétesc
de oneracio relevante do patriménio publico. No julgamento da ADI 331/PB (2014), foi
assentado que “acordos ou convénios que podem gerar encargos ou compromissos gravo-
sos a0 patriménio estadual podem ser submetidos a autorizagio do legislativo local, sem
violar o princ{pio da separagio dos poderes”. No mesmo sentido, no julgamcnto do RE
488.065 AgR/SP (2017), a ementa do acdrdio proferido destaca: “Nio contraria o prin-
cipio da separacio de poderes preceito local que submete a celebracio de convénios pelo
Executivo 4 autoriza¢io do Legislativo. Precedente: a¢io direta de inconstitucionalidade
n® 331/PB, acérdio publicado no Diario da Justi¢a de 2 de maio de 2014

42 Em consonincia com esse entendimento, Marcos Juruena Villela Souto defende: “A
delegacio de servico publico mediante concessio configura ato de gestio, que, na sistema-
tica constitucional da separacio de Poderes, cabe, principiologicamente, ao Poder Execu-
tivo. Desta forma, nio deve o Poder Legislativo interferir em atribui¢io de outro Poder,
jd que, ndo obstante os controles constitucionais reciprocos, sio ambos independentes e
autdnomos no exercicio de suas respectivas fungdes” (SOUTO, 2004. p. 48).

43 Maria Sylvia Zanella Di Pietro assume linha de entendimento prépria, no sentido de
que a exigéncia de lei autorizativa ndo decorre da Constitui¢ao ¢ que quando prevista em
lei representa prévio controle do Poder Legislativo sobre o Poder Executivo, manejado
sobre o exercicio de uma competéncia tipicamente administrativa. Essa leitura foi exposta
pela autora na analise do art. 22 da Lei 9.074/95. No entanto, a autora parece concordar
com a possibilidade de que constitui¢des estaduais ¢ leis organicas municipais prevejam a
obrigatoriedade de lei autorizativa. Segundo a autora, “(...) a autorizagio legislativa para
que o Executivo pratique atos ou celebre contratos que se inserem dentro das fungées ti-
picamente administrativas constitui ato de controle (prévio) de um Poder sobre o outro e,
por isso mesmo, exceg¢ido ao principio da separacio de poderes, somente cabivel nos casos

expressos na Constituicio Federal, na estadual ou na lei organica municipal; note-se que
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a Constituicio Federal elenca, nos arts. 49, 51 ¢ 52 os atos que devem ser autorizados pelo
Congresso Nacional, Camara dos Deputados ¢ Senado Federal, entre eles nio se incluindo
a autorizag¢io para concessdo ou permissio de servico publico, mesmo porque o art. 175

ja diz expressamente que a execugio de servicos publicos pode ser feita diretamente ou
mediante concessio ou permissio” (DI PIETRO, 2008, p. 71, grifos nossos).

44  Relacionada a esse argumento, vale transcrever uma passagem da lavra de Celso Anto-
nio Bandeira de Mello: “A outorga do servico (ou obra) em concessao depende de lei que a
autorize. Nio pode o Executivo, por simples decisio sua, entender de transferir a terceiros
o exercicio de atividade havida como peculiar ao Estado. E que, se se trata de um servico
proprio dele, quem deve, em principio, presti-lo é a Administracio Pablica. Para isto
existe” (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 702, grifos nossos).

Nesse sentido, concordamos com a premissa de que a prestacio de um servigo ¢ algo
que incumbe 4 administracio pablica, mas nio com a conclusio do referido autor. Com
base no texto constitucional e na interpretagio que a nosso ver se mostra a mais adequada,
a prestacio dos servicos incumbe precipuamente a administragﬁo, mas cla pode decidir se
valer de uma atuagio direta ou indireta. Na nossa leitura, a prestacio indireta nio ¢ a ne-
gacio da responsabilidade da administragio publica quanto a disponibilizac¢io de servigos
adequados, dado que o Estado persistird necessariamente nas funcoes de planejador, regu-
lador e fiscalizador da atua¢io do concessionario. Ademais, na linha do explicado anterior-
mente, nio se enxerga a existéncia de preferéneia constitucional por um ou outro modelo.

45 Vera Monteiro, em artigo sobre o tema, manifestou entendimento no sentido de que
a opg¢do pela delegacio ou prestacio direta ¢ uma decisiao que cabe ao Poder Executivo,
mas a outorga de funcdes e bens publicos deve ser precedida de autorizacio legislativa: “A
necessidade de autorizagio legislativa nada tem a ver com a competéncia da Administra-
¢io Publica para decidir se o servigo serd explorado diretamente ou por concessio. Essa
competéncia ¢ adminiserativa, nio podendo a lei fazer a escolha da melhor alternativa de
explora¢ao em nome do administrador pablico.” A autora destaca ainda: “Nesse sentido,
cabe 4 lei da pessoa politica competente autorizar o ato de outorga do servico publico,
do uso de bem publico ou de qualquer atividade sob responsabilidade publica, permitindo
o uso da téenica da concessio, permissdo ou autorizacio. Uma vez editada a lei autori-
zativa, cabe ao Executivo decidir pela exploragio direta ou indireta, pois ¢ de natureza
administrativa a decisio sobre a melhor alternativa de exploragio.” Em complemento, ¢
importante destacar que na leitura da referida autora o art. 175 “reafirma a interpretacio
segundo a qual a defini¢io dos tipos contratuais e seu regime juridico ndo ¢ norma geral;
cada esfera federativa continua com o poder de organizar, por lei, o uso de bens ¢ os servi-
cos que decidiu delegar a prestacio a terceiro” (MONTEIRO, 2014, p. 299-309).

46 No caso dos contratos de PPP, que pressupde o desembolso de contraprestacdes pu-
blicas, foi prevista, por exemplo, a necessidade de elaboragio de estudo atestando a vanta-
gem da adogio do modelo de PPP em relagiio a outros formatos possiveis de prestagio do
servico (art. 10, inc. I, “a”).

47 Ou seja, a Constitui¢io estabelece que, em matéria de contratos celebrados pela ad-
ministragio, o controle se dd apds a celebragio contratual, nio se estabelecendo, para o
exercicio de tal prerrogativa, uma distingio entre tipologias de contrato (como os contra-
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tos de concessio, contratos de prestacio de servicos celebrados nos termos da legislacio
de licitagdes e contratos administrativos, contratos privados da administracio). Portanto,
ha uma légica prevista na Constitui¢do que ¢ a autonomia contracual a priori, sujeita a
possibilidade de controle a posteriori.

48 No caso dos projetos federais de desestatizacio, especificamente, o Tribunal de Con-
tas da Unido (TCU) tem uma sistemdrica de acompanhamento, fiscalizagio e avaliagio que
enseja a andlise de cinco estdgios para a contratacio de uma concessio, atuacio essa que ¢
disciplinada por meio da Instrucio Normativa 27, de 27 de dezembro de 1998. Vale ressal-
tar que nio consta do referido ato normativo qualquer exigéncia quanto a comprovagio de
autorizagio legislativa prévia a desestatizacio. Vale notar que tal atuagio do TCU consti-
tui controle legislativo prévio quanto a legalidade das desestatizagdes, nio incidindo sobre
o mérito definido pelo Poder Executivo. Fora do dmbito da Unido, essa pratica cambém
tem sido seguida por outros entes federativos, valendo mencionar, a titulo de exemplo, a
Resolugio TC 11/2003, do Tribunal de Contas do estado de Pernambuco.

49 Marcal Justen Filho se contrapde ao argumento de que o controle a posteriori exercido
pelo Poder Legislativo com apoio do tribunal de contas competente ¢ um substituto ade-
quado para a necessidade de lei autorizativa. Nesse sentido, procede com a diferenciacio
entre os contratos de concessio e os contratos administrativos usuais: “Ha nitida diferen-

ca entre os contratos administrativos ¢ a outorga de servicos publicos a gestio de parti-
culares.” E continua: “Por isso, a concessio apresenta-se muito mais como um ato estatal
do que como manifestagio exclusivamente administrativa. Dai haver nitida redu¢io da
discricionariedade administrativa no campo das licitacdes para concessdes e permissdes, se
comparada a situagio com as demais licitacdes. O edital devera ser elaborado nos estritos
limites da lei que autorizou a licitacio e estabeleceu as condi¢des para outorga dos servigos
a particulares” (JUSTEN FILHO, 2003, p. 177).

50  Nesse sentido, mesmo quando os projetos nao geram dispéndios (como os pagamentos
de aportes e as contraprestagdes no caso de parcerias publico-privadas) ou receitas (como
o recebimento de outorgas no ambito de concessdes comuns), a delegacio de um servico
importa, invariavelmente, na rediscussio e replanejamento de temas or¢amentarios, dado
que o ticular dos servicos nao serd mais aquele a diretamente auferir receitas ou incorrer
em gastos relativos ao servico delegado.

51 Adotando linha de entendimento semelhante, mas no ambito da discussio sobre a
exigéncia de lei autorizativa para a transferéncia de concessio ou do controle societdrio de
concessiondria de servico publico, Leonardo Cocelho Ribeiro assevera: “Nio hd, portanto,
no ordenamento juridico brasileiro, espaco para previsdes normativas que confiram as
Assembleias Legislativas estaduais competéncia para anuir quanto a questdes relativas ao
exercicio da administra¢do propriamente dita, na medida em que nio sio elas, as Assem-
bleias, nem ‘Poder Concedente’, nem tampouco ‘coadministradoras’ com o Poder Executi-
vo” (RIBEIRO, 2013, p. 9).

52 Vale destacar que esse argumento foi aduzido em diversas passagens do acordio lavra-
do no Aambito da ADI 462/BA, de relatoria do ministro Moreira Alves, tendo sido veicula-
do na peticdo inicial da referida ADI, no parecer da Procuradoria-Geral da Republica
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(PGR) e no voto do ministro relator, em todas as ocasides como um dos fundamentos para
a declaragio de inconstitucionalidade de dispositivo da Constitui¢io estadual baiana que
exigia aprovacido legislaciva prévia para a delegacio de servigos pablicos.

53 Esse argumento foi desenvolvido pelo professor Celso Anténio Bandeira de Mello:
“A outorga de servico (ou obra) em concessio depende de lei que a autorize. Nio pode
o Executivo, por simples decisio sua, entender de transferir a terceiros o exercicio de
atividade havida como peculiar do Estado. E que, se se trata de um servigo proprio dele,
quem deve, em principio, presta-lo ¢ a Administragio Pablica. Para isto existe. Ademais
como ¢ sabido e ressabido. a atividade administrativa marca-se por sua integral submissiao

a0 princ{pio da lcgalidadc. Dati o haver afirmado, com absoluta exatidio, o ilustre Seabra
Fagundes que ‘administrar ¢ aplicar a lei de oficio’. E Fritz Fleiner, em assertiva de extrema
felicidade, esclareceu que ‘Administracio legal significa, entdo: Administragio posta em
movimento pela lei e exercida nos limites de suas disposi¢oes™ (BANDEIRA DE MELLO,
2008, p. 703, grifos nossos).

54 Ao tratar da necessidade de lei autorizativa, Marcos Juruena Villela Souto faz mencio
a esse argumento, mas, a0 que nos parece, sem aderir expressamente a ele. Transcreve-se, a
seguir, o trecho em que o autor explica o argumento: “Quanto 4 exigéncia de autorizacio
legislativa para a delegagio por concessio, parte da doutrina entende seja inafastavel, pois,
se o servico incumbe ao corpo central, Administracio Centralizada, quando se descentra-
liza o servico, conferindo-o a um prolongamento seu, ou a entidade criada para esse fim,
devera fazé-lo por intermédio de lei, nada mais acertado que, considerando o Principio

da Legalidade, ao transferir o exercicio para o particular, que tem menos vinculos com a
Administragio do que uma entidade da Administragio indireta, na concessio, deverd de-
legar também com prévia autorizacio legislativa” (SOUTO, 2004, p. 47-48, grifos nossos).

55  Em sede doutrindria, o argumento foi relatado por Marcos Juruena Souto (SOUTO,

2004. p. 48).

56 Fazemos alusio ao termo “principio” porque ¢ como a figura juridica sob enfoque ¢
normalmente enunciada — “principio” do paralelismo (ou da simetria) das formas. Entre-
tanto, ¢ importante comentar que desconhecemos se de fato existe fonte normativa positi-
vada da qual se extraia expressamente (ou ao menos se infira) tal expediente, que, a nosso
ver, ¢ habitualmente empregado como uma espécie de “regra de bolso” interpretativa, com
a finalidade de sustentar retoricamente a preservacio de um dever de racionalidade no
sistema juridico, principalmente no que tange a previsao de requisitos de forma e redagio
de textos legais. Nosso ponto é que, apesar do uso comum e disseminado, nio existiria, a
rigor, um dever juridico de se manter um paralelismo rigido de formas diante da auséncia
de norma juridica que assim o determine. Apesar de escapar ao escopo do presente traba-
lho, parece ser possivel classificar o expediente em tela como um “postulado normativo”,
na linha da teoria divulgada por Humberto Avila. Nessa linha: “Os postulados normativos
sdo normas imediatamente metddicas, que estruturam a interpretagio e zlp]icagz'lo de prin-
cfpios eregras mediante a exigéncia‘ mais ou menos especfﬁca, de relagées entre elementos
com base em critérios” (AVILA, 2008, p- 181).
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57 O artigo 84, inc. VI, trata das hipdteses em que ¢ possivel o regramento de determi-
nados temas diretamente pelo chefe do Poder Executivo, por meio da edi¢io de decretos
(ou seja, sem a necessidade de lei). Essa prerrogativa, entretanto, tem limitages constitu-
cionais. No caso, ndo sio cabiveis decretos para a organizagio ¢ o funcionamento da ad-
ministragio federal (por simetria, entenda-se a administracio das trés esferas federativas),
“quando implicarem em aumento de despesa ou criagio ou extingdo de drgios publicos™
Nosso ponto é que, ainda que o servico cncampado seja cometido a 6rg€10 Jz/l existente,
a prestacio do servigo per se importaria no incremento de despesas publicas (ainda que a
geracdo de receitas tarifarias provenientes da prestacio do servico fizesse frente as despe-
sas geradas). E forcoso reconhecer que hd uma complexidade nessa operagio (retomada do
servico para a prestacio direta) que escapa ao campo constitucionalmente atribuido aos
decretos expedidos pelo chefe do Poder Executivo.

58 Trata-se aqui de prover adequagdes no plano p]urianual na lei orcamentaria anual e,
eventualmente, na propria lei de direcrizes orcamentarias. Ainda que a operagao da conces-
sio gere recursos para o custeio das atividades, imp6e-se observar o principio da universali-
dade do or¢amento, previsto no art. 6° da Lei 4.320/1964, SLgundo 0 qual ‘todas as receitas
e despesas constardo da Lei de Or¢amento pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes”.

59 Vale assinalar que a encampacio ¢ uma espécie de extingdo antecipada do contrato,

que tende a ocorrer antes que o concessiondrio tenha a oportunidade de amortizar ou de-
preciar integralmente os investimentos executados. Naturalmente, a premissa dessa inde-
nizagdo ¢ justamente a existéncia de investimentos implementados pelo operador privado.

cA0

60  Uma vez que o particular celebra o contrato, a regra ¢ que cle se obriga a realizag
de investimentos vultosos e de longo prazo de maturacio. Cabe a ele mobilizar os recursos
necessarios, em regra por meio de financiamentos de longo prazo com institui¢des finan-
ceiras publicas e privadas.

61 Aliteratura sobre o tema dos contratos incompletos ¢ bastante ampla, mencionando-
-se, a titulo de excmploz GARCIA, 2014, p. 59-83; MONTEIRO, 2010, p. 68; MAJONE,
2013, p. 34-5; OGUS, 2006, p. 49-50; NOBREGA, 2010; e MOREIRA, 2009, p- 6.

62 Discorrendo sobre o tema, a ministra Carmen Lucia assevera expressamente ser ne-
cessario um detalhamento mais robusto dos contornos da concessio, em especial das obri-
gacoes assumidas pelo concessiondrio. Nesse sentido: “Como o controle ¢ imprescindivel
no sistema de freios ¢ contrapesos adotado nas democracias contemporﬁneas, inclusive
no Brasil, tem-se que o0 ato do Legislativo autorizativo da concessio e da permissio deve
conter o seu objeto, as suas caracteristicas (preco, se houver, tarifas e formas de sua revi-
sdo, se for o caso, etc.) e a sua duracio, além de outras que sejam necessarias ao perfeito
conhecimento ¢ reconhecimento publicos do que constitui aquela delegagio” (ROCHA,
1996, p. 118). Ora, na esteira desse entendimento, eventuais alteragdes significativas na
concessio deveriam ser reexaminadas e chanceladas em sede legislativa?

63 Seria possivel, em tltima analise, se aventar uma tese juridica de delegagao “em bran-

co” de poderes, do Legislativo ao Executivo, por meio da lei autorizativa prévia a contra-
tagio, para dispor de forma ampla sobre a concessdo, sem necessidade de aprovacio de
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novas leis. Mas cabe indagar: essa tese se coaduna com os argumentos juridicos aventa-
dos anteriormente, por autores consagrados, em prol da necessidade de lei autorizativa?
Repise-se que os fundamentos constitucionais aventados por tais autores se baseiam na
fundamentalidade dos servigos publicos, no papel do Poder Legislativo como guardio dos
interesses da sociedade e no principio da legalidade.

64 Nesse sentido, pesquisa recentemente conduzida pelo insticuto Datafolha apontou
que cerca de 70% da populacio sio contririos as “privatiza¢des”. Ainda que o tema do
presente artigo se insira no 4mbito das concessdes, que se trata de um instituto juridi-
co diferente, a ideia geral que pode ser extraida da pesquisa ¢ a da existéncia de uma
contrariedade no dmbito da sociedade em relagio a modelos de participagio privada
(DATAFOLHA, 2017).
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ESTADO DE SANTA CATARINA SE SANTA
INSTITUTO DO MEIO AMBIENTE DO ESTADO DE SANTA CATARINA I CATARINA

GERENCIA DE AREAS NATURAIS PROTEGIDAS

OFICIO n° 12116/2025/IMA/GEANP Florianépolis, data da assinatura eletronica.

Assunto: SCC 00008142/2025 Oficio de Encaminhamento

Prezada Senhora Presidente,

Com os nossos cordiais cumprimentos, acusamos 0 recebimento do Oficio n® 667/SCC-DIAL-
GEMAT o qual solicita desta Geréncia de Areas Naturais Protegidas que confeccione informacéo
técnica acerca dos Quesitos Constantes nos processos administrativos, que dispbe sobre a gestdo
compartilhada das Unidades de Conservacdo no Estado de Santa Catarina e a exploragdo econémica
sustentédvel de parcela de suas &reas, e da outras providéncias.

Em cumprimento ao solicitado, para subsidiar a manifestacdo do Instituto do Meio Ambiente do
Estado de Santa Catarina - IMA/SC, encaminhamos como resposta o PARECER n° 35/2025/IMA/GEANP

Sem mais, ficamos a disposi¢cao para esclarecer eventuais davidas.

Respeitosamente

DIEGO HEMKEMEIER SILVA FILIPE LEMSER
Diretor de Biodiversidade e Florestas Gerente de Areas Naturais Protegidas

(assinado digitalmente) (assinado digitalmente)

Gabinete do Presidente - GABP

Rodovia Virgilio Varzea, n.529, bairro Monte Verde 5° Andar
Florianépolis - SC

gabinete@ima.sc.gov.br

Enderego: Rodovia Virgilio Varzea, n.529, bairro Monte Verde, 32 Andar PAgina 1 de 1
CEP: 88032-300 - Florianépolis - SC. E-mail: geanp@ima.sc.gov.br agina 1 de
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Instituto do Meio Ambiente

de Santa Catarina

ESTADO DE SANTA CATARINA -g%- SANTA

INSTITUTO DO MEIO AMBIENTE DO ESTADO DE SANTA CATARINA el CATARINA

PROCURADORIA JURIDICA

PARECER N° 94/2025/IMA/PROJUR Floriandpolis, data da assinatura digital

Referéncia: SCC 00008142/2025
Assunto: Diligéncia em projeto de lei
Origem: Secretaria de Estado da Casa Civil (SCC)

Interessado: Assembleia Legislativa de Santa Catarina (ALESC)

Processo legislativo. Diligéncia da Assembleia Legislativa. Projeto de Lei n°
0171/2025, que “Dispbe sobre a gestdo compartihada das Unidades de
Conservagao no Estado de Santa Catarina e a exploragdo econémica sustentavel
de parcela de suas areas, e da outras providéncias”. Decreto Estadual n°
2.382/2014. Manifestagao técnica apresentada.

Senhora Presidente e.e.,

RELATORIO

Trata-se de pedido de diligéncia, oriundo da Assembleia Legislativa do Estado de Santa
Catarina, a respeito do Projeto de Lei n°® 0171/2025, de iniciativa parlamentar, que “Dispbe sobre a
gestdo compartilhada das Unidades de Conservacao no Estado de Santa Catarina e a exploragéo
econdmica sustentavel de parcela de suas areas, e da outras providéncias”.

Apdés manifestacdo da area técnica (fls. 3-9), os autos foram encaminhados a esta
Procuradoria Juridica para parecer, nos termos do art. 19, § 1°, Il, do Decreto n. 2.382/14.

E o essencial a relatar.

FUNDAMENTAGAO

O art. 19 do Decreto Estadual n°® 2.382/2014 dispbe sobre o procedimento a ser adotado
quando requerida diligéncia pela Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina - ALESC,
relativa a projetos de lei:

Art. 19. As diligéncias oriundas da ALESC relativas a projetos de lei deverdo, no
ambito do Poder Executivo, ser encaminhadas as Secretarias de Estado, aos
6rgdos ou as entidades especificados nos pareceres emitidos pelas comissdes
parlamentares e, a critério da DIAL, a outras Secretarias, 6rgdos ou entidades
considerados necessarios, para resposta no prazo maximo de 10 (dez) dias.
(Redagéo dada pelo Decreto n® 1.317, de 2017)

§ 1° A resposta as diligéncias devera:

| — atender aos quesitos formulados ou as solicitagdes de manifestagdo contidas na
diligéncia e ser elaborada em linguagem clara e objetiva, fornecendo aos
parlamentares entendimento preciso, a fim de esclarecer eventuais duvidas
suscitadas;
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Il — tramitar instruida com parecer analitico, fundamentado e conclusivo, elaborado
pela consultoria juridica ou pela unidade de assessoramento juridico, e referendado
pelo titular da Secretaria de Estado ou pelo dirigente da fundacdo, autarquia,
empresa publica ou sociedade de economia mista consultada; e (...)

Destarte, cabe a esta setorial elaborar parecer analitico, fundamentado e conclusivo para
instruir a resposta ao pedido de diligéncia.

Ha de se ter atengcéo acerca de questdes de legalidade e/ou constitucionalidade, por se
entender que tal analise compete exclusivamente a Procuradoria-Geral do Estado, a partir de
interpretacao sistematica do disposto no art. 17, | e Il, do Decreto Estadual n® 2.382/2014, que
estabelece:

Art. 17. A SCC, por intermédio da GEMAT, ao receber os autégrafos, e antes de
submeté-los ao Governador do Estado, promovera consulta:

| —a PGE, quanto a legalidade e constitucionalidade;

Il — as Secretarias de Estado e aos demais 6rgdos e entidades da administragdo
publica estadual, quanto a existéncia ou ndo de contrariedade ao interesse publico;

e(..)

Desta forma, o presente parecer tera como base a manifestagcdo emanada do érgao técnico
competente desta autarquia, ao qual compete emitir juizo de valor acerca da existéncia ou néo de
contrariedade ao interesse publico na proposicao.

Fixadas essas premissas, no admbito desta autarquia, a Geréncia de Areas Naturais
Protegidas GEANP - analisou o projeto de lei por meio do PARECER n° 35/2025/IMA/GEANP (fls.
3-9), concluindo que:

Conclui-se que ndo ha necessidade de edigcao de lei autorizativa para a concessao
de areas de unidades de conservacdo, conforme justificativas e jurisprudéncia
apresentadas nesta manifestagdo. Caso persista a vontade de editar lei estadual ha
necessidade de maior interagdo junto aos 6rgaos estaduais responsaveis pela
gestado de unidades de conservacgao e pelas parcerias publico-privado. Além disso,
devese observar principalmente os topicos referentes a: porcentagem de area de
cada UC destinada ao processo de concessao e as destinagdes de recursos
arrecadados com a exploragao de servigos em unidades de conservagao previstas
na Lei Federal 9.985/2000 (SNUC).

Por fim, é de entendimento da Equipe Técnica que o PL 171/2025 contraria a prépria
hierarquia de leis ja estabelecidas pelo sistema juridico brasileiro, principalmente
sobre a destinacao de recursos financeiros para serem aplicados diretamente nas
unidades de conservacéo e a gestdo a ser realizada pelo 6rgdo executor do meio
ambiente (SNUC), conforme ja mostrado na analise, item Il desta manifestagéo
técnica.

Com isso, fundamentado nas ponderagdes técnicas da unidade competente deste Instituto
do Meio Ambiente do Estado de Santa Catarina, deve o processo ter o devido seguimento para a
formagéao de juizo pelo 6rgdo competente.

CONCLUSAO

Ante o exposto, opina-se pelo encaminhamento dos autos a Secretaria de Estado da Casa
Civil, com a manifestagao técnica deste Instituto do Meio Ambiente do Estado de Santa Catarina.

E o parecer.
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GABINETE DO PRESIDENTE

OFICIO n° 12623/2025/IMA/GABP Florianépolis, data da assinatura eletronica.

Assunto: SCC 00008142/2025

Prezado Gerente de Mensagens e Atos Legislativos,

Cumprimentando-o cordialmente, e em atengéo ao Ojl’cio n? 667/SCC-DIAL-GEMAT, encaminhamos
o PARECER n° 35/2025/IMA/GEANP, da Geréncia de Areas Naturais Protegidas, e o PARECER N°
94/2025/IMA/PROJUR, emitido pela Procuradoria Juridica desta Autarquia.

Sem mais para o momento, colocamo-nos a disposicao para eventuais esclarecimentos.

Atenciosamente,

Carolina Ferreira Domingues
Presidente em exercicio
Ato 1159/2025 - DOE/SC n° 22507

(assinado digitalmente)

Rafael Rebelo da Silva - Gerente de Mensagens e Atos Legislativos
GERENCIA DE MENSAGENS E ATOS LEGISLATIVOS (GEMAT)

Rod. SC 401, 4.600 - Bairro: Saco Grande - km 15

88032-000 - Floriandpolis - SC

gemat@casacivil.sc.gov.br

Enderego: Rodovia Virgilio Varzea, n.529, bairro Monte Verde, 5° Andar PAgina 1 de 1
CEP: 88032-000 - Florianépolis - SC. E-mail: gabinete@ima.sc.gov.br agina 1 de
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