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Apresentacao

O livro “Regime juridico-administrativo das pracas, jardins e
parques publicos” é o décimo primeiro livro do Grupo de Pesquisa,
Ensino e Extensdo em Direito Administrativo Contemporaneo
(GDAC)™.

! Para quem néo conhece, 0 GDAC é um grupo colaborativo de direito administrativo
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geracdo de conhecimento critico e a0 mesmo tempo contemporaneo, a criacdo de
contelido inovador, a divulgacdo de boas praticas, a defesa de direitos e a ajuda ao
préximo. Nossa forca estd nas conexdes emocionais com foco no longo prazo, na
colaboratividade, na pluralidade de acesso e na heterogeneidade profissional e
académica dos nossos membros.
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transporte aquaviario de passageiros. 2. ed. Rio de Janeiro: CEEJ, 2020 (1. ed, de
2016).




REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

Neste livro os membros do GDAC exploram de maneira
abrangente e detalhada as questdes legais que envolvem a gestdo e a
preservacao desses preciosos ambientes publicos (urbanos ou naturais).

As pracas, jardins e parques publicos sdo os instrumentos pelos
quais o Poder Publico efetiva o direito difuso a cidade, satisfazendo um
conjunto de outros direitos, como o direito ao lazer, a recreacdo, a
paisagem, aos servigos ambientais, a convivéncia, entre outros.

Os referidos bens sdo de uso comum do povo, essenciais para
que diversos direitos da populacdo sejam satisfeitos. A criacdo, a
implementacdo e a manutencdo de pragas, jardins e parques publicos
configuram tanto um dever do Estado como um direito dos cidadaos.

O livro busca oferecer uma analise abrangente e atualizada do
contexto legal que envolve esses espacos tdo essenciais para a
qualidade de vida. Esperamos que esta obra contribua para a
compreensdo e aprimoramento das praticas administrativas
relacionadas a esses ambientes, promovendo a preservacdo e 0 USO
sustentavel para as geracdes presentes e futuras.

Agradeco aos membros do GDAC pelas contribuicdes!

André Saddy
MMXXI1V, margo, Rio de Janeiro, Brasil
andresaddy@yahoo.com.br

Como se pode perceber, todos os temas pesquisados pelo GDAC possuem um grau
de ineditismo que o vem tornando conhecido no mundo académico.
Para maiores informagdes sobre 0 GDAC, vide: https://www.ceej.com.br/gdac
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Introducéo

Este artigo examina a natureza juridica das pracas, jardins e
parques publicos com a finalidade de apresentar um conceito juridico-
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positivo adequado para a compreensdo dessas categorias. O assunto
merece abordagem especial, pois, ndo obstante esses espagos
desempenhem um papel crucial na configuracdo das dindmicas urbanas
e na qualidade de vida nas cidades, existe uma lacuna na doutrina
quanto a delimitacéo das fronteiras semanticas desses institutos.?

A natureza juridica corresponde ao sentido técnico-juridico de
um termo no contexto do ordenamento juridico vigente. Seu objetivo é
identificar o atributo que atua como o centro gravitacional para atrair o
regime juridico, servindo como um ponto de aglutinacdo de normas.

Ao desvendar a natureza juridica das pracas, jardins e parques
publicos, revelam-se os critérios essenciais que orientam a defini¢do do
marco regulatério adequado para esses espacos publicos. A analise
realizada neste artigo, além de preencher uma lacuna na literatura
especializada, apresenta a vantagem adicional de fornecer critérios
fundamentais para que a Administracdo Publica possa gerir esses bens
publicos de maneira mais adequada, alinhando-se ao seu regime
juridico especifico..

Celso Antonio Bandeira de Mello reconhece a importancia
dessa temética ao destacar que “a nogdo de bem publico, tal como
qualquer outra nogdo em Direito, sé interessa se for correlata a um dado
regime juridico.”® Com essa afirmaco, o autor sublinha a necessidade
de compreender o que constitui um bem puablico para associa-lo
corretamente ao seu regime juridico correspondente. Dessa forma, ao

2 A lacuna doutrinaria sobre um tema especifico, de acordo com Eduardo de Oliveira
Leite, constitui justificativa suficiente para o esfor¢co dedicado a uma pesquisa
académica. Nas palavras do autor: "A determinacdo da caréncia ou auséncia de
informagdes no corpo do conhecimento é fundamental, uma vez que apenas em
situacBes de lacuna é que surge um problema cientifico legitimo. Em outras
palavras, a existéncia de dividas, contradi¢Bes, posi¢des divergentes e a falta de
unanimidade sobre determinada questdo sdo os elementos que tornam valido um
investimento investigativo mais aprofundado, visando recuperar a verdade ou
identificar uma tendéncia predominante” (LEITE, Eduardo de Oliveira. A
monografia juridica. 10 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 56-57).

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 32. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2015, p. 938.
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aplicar o arranjo juridico pertinente, € possivel maximizar os beneficios
sociais desses locais, contribuindo significativamente para o0
enriquecimento da vida comunitaria nas cidades.

O percurso do itinerario epistemolégico orienta-se pelo método
dogmatico-juridico.* Sob esse fundamento, assume-se a postura do
Direito como Ciéncia e, por conseguinte, admitem-se 0os dogmas como
pontos de partida para o estudo desta area do saber.® Para a proposta
delineada neste artigo, adere-se a distin¢éo entre o Direito Publico e o

4 Celso Lafer explica a relevancia do método dogmatico para a abordagem cientifica
do Direito no prefacio da obra de Tércio Sampaio Ferraz Janior. Para o prefaciador,
a Ciéncia do Direito é pratica e dogmatica, pois se baseia no principio da aceitacdo
sem discussdo dos pontos de partida. Por essa razdo, a Ciéncia do Direito é
incompativel com a proibicdo da negacdo dos pontos de partida (o dogma), na
medida em que deve obedecer a uma razao técnica, qual seja, a de permitir a decisao
com base no Direito. O Direito, por seu turno, ndo pode ser posto em questéo, sob
pena de ndo se alcancar, numa sociedade, a decidibilidade juridica dos conflitos
(FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo,
dominagdo. 12. ed. S&o Paulo: Altas, 2023, p. 262).

5 Os campos de saber reconhecidos como Ciéncia admitem pressupostos e principios
especificos para fundamentar o raciocinio cientifico a partir de um ponto inicial
previamente estabelecido. A par dessa ideia, ao reconhecer o Direito como Ciéncia
admite-se 0 emprego do método dogmatico que tem o Direito Positivo é uma fonte
legitima de ordens coercitivas, a priori. Um dos principais dogmas do Direito é a
aceitagdo de que ele consiste em um conjunto de normas juridicas com forga
inerente de imposicdo. Como dogma, entende-se que a norma juridica estatal é, a
priori, existente e coercitiva, sem necessidade de debater sua Ultima fonte de
legitimidade, tendo em vista que essa discussdo possui natureza zetética de outros
campos de saberes. A origem do poder da norma juridica é um tema explorado por
outras disciplinas, como a Teoria Geral do Estado, Sociologia e Teoria Politica, que
investigam as forcas sociais por trds da escolha da ordem em oposi¢do ao caos. O
postulado da Supremacia da Constituicdo limita a investigacdo sobre o fundamento
Ultimo de validade da norma juridica a esse documento. A partir desse ponto, a
reflexdo assume carater zetético ou propria de outro campo do saber. O raciocinio
pode ser exemplificado pelo paradoxo da Onipoténcia. Por todos, confira-se:
COWAN, Joanne L. The paradox of omnipotence. In: Analysis, Volume 25, Issue
Suppl-3, January 1965, p. 102-108. Oxford University Press, 1965. DOI:
https://doi.org/10.1093/analys/25.Suppl-3.102.
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Privado® (embora atualmente essa distingdo seja contestada por um
segmento da doutrina),” pois, admiti-la, significa reconhecer que o
regime juridico aplicavel aos bens publicos difere daquele que incide
sobre os bens privados bens privados.

Nesse interim, a pesquisa inicia-se com a exploracdo da
classificacdo dos bens juridicos com o propdsito de situar as pragas,
jardins e parques na topologia adequada de sua taxonomia. Esta etapa
propedéutica é essencial para posiciona-los dentro do regime juridico
apropriado, de acordo com suas caracteristicas e implicacdes legais
especificas.

Ao categorizar pracas, jardins e parques, sob o recorte
geogréfico urbano, como bens publicos de uso comum, a pesquisa
adentra uma fase de investigacdo mais aprofundada, focando no
atributo juridico-positivo que os caracteriza (diferenca especifica). Este
passo € vital para entender as normas juridicas aplicaveis e as
particularidades de cada uma dessas categorias.

A intencdo do artigo vai além do rigor semantico na
classificacdo desses espacos. O objetivo € aplicar, de forma apropriada,
um conjunto especifico de normas — regras e principios — para cada
umas das categorias examinadas, ressaltando a importancia de uma
designagdo precisa para a gestdo eficaz desses locais. Este debate
envolve a gestdo de espacos cruciais para a organizacdo planejada do

6 Celso Antonio Bandeira de Mello afirma o Direito € um conjunto de normas que se
subdividem em dois ramos distintos: o Direito Pdblico e o Direito Privado. O
Direito Administrativo é sub-ramo do Direito Publico, que se concentra nos
interesses da sociedade, diversamente do Direito Privado, que rege os interesses
privados, permitindo que as partes se autodeterminem de acordo com 0s seus
préprios objetivos, desde que ndo contrariem o Direito (Cf. BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 32. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2015, p. 32).

" Carlos Ari Sundfeld defende a superagdo dessa dicotomia, pois, além de questionar
a sua razdo de ser, argumenta que € inGtil nos paises onde, a exemplo do Brasil, ndo
se adota 0 modelo de jurisdicdo especializada de direito administrativo, a simetria
da Franca (Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2014, p. 138).

30



Coordenador: André Saddy

espaco urbano, visando ao bem-estar dos habitantes. Ao esclarecer a
natureza juridica de pragas, jardins e parques publicos, o estudo
contribui para a formulacdo de politicas publicas e estratégias de gestdo
urbana.

1. Método de pesquisa e itinerario epistemologico

Na Ciéncia do Direito, especificamente na Dogmatica Juridica,
a abordagem é realizada como metalinguagem, com o foco em
compreender e descrever o Direito Positivo, o qual constitui a
linguagem-objeto, representada por uma ordem juridico-normativa
especifica, localizada em um determinado contexto histérico e
territorial.®  Neste contexto, 0 presente estudo realiza uma pesquisa
detalhada sobre a natureza juridica de pracgas, jardins e parques
(linguagem descritiva), observando rigorosamente as normas legais
aplicaveis (linguagem prescritiva).

Nas secOes seguintes, tem-se o objetivo de explicar,
gradualmente, o sentido juridico dessas categorias, identificadas como
bens publicos de uso comum do povo corporeos, imoveis e indivisiveis,
sendo sua instituicio um dever-poder do Estado voltado para a
promocdo do bem-estar da coletividade.

8 A Ciéncia do Direito, ao analisar o direito positivo, opera em um nivel de
metalinguagem, descrevendo e interpretando a linguagem utilizada pelo proprio
direito. Enquanto o direito positivo serve como o contetdo ou linguagem-objeto da
andlise, a Ciéncia do Direito eleva-se a um nivel mais alto de discurso, no qual
reflete sobre e explica essa linguagem. Assim, existe uma distin¢do clara entre os
planos em que cada um se situa: o direito positivo como 0 objeto de estudo e a
Ciéncia do Direito como a ferramenta analitica (Cf. TOME, Fabiana Del Padre.
Linguagem no direito. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes; GONZAGA, Alvaro
de Azevedo; FREIRE, André Luiz (Coords.). Teoria Geral e Filosofia do Direito.
Enciclopédia Juridica da PUC-SP. Sao Paulo: Pontificia Universidade Catolica de
Séo Paulo, 1. ed., Abril de 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/68/edicao-1/linguagem-no-direito.
Acesso em: 31 dez. 2023).
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2. Taxonomia das Pracas, Jardins e Parques
2.1 Introito

A taxonomia, definida como ciéncia ou técnica de
classificacdo,® transcende a biologia e abarca diversos campos de
estudo.!® Essa ciéncia é entendida como um "vocabulario controlado”
de um dominio especifico do saber, servindo primordialmente como
um instrumento estrutural para a alocacéo, recuperagcéo e comunicacéo
de informacdes sob uma ldgica organizada.'' No ambito juridico, a
aplicacdo da taxonomia ndo é uma inovacdo; a doutrina empreende
esforgos significativos na construgdo e sistematizagdo de conceitos,
demonstrando a utilidade e a relevancia desta ferramenta na
classificacdo e ordenacéo de informacdes juridicas.

Justificada a possibilidade de emprego da taxonomia na Ciéncia
do Direito, passa-se ao exame, mas, antes, deve-se realizar uma breve

® "TAXONOMIA". In: HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Grande
dicionario Houaiss da lingua portuguesa. Disponivel em:
https://houaiss.uol.com.br/corporativo/apps/uol_wwwi/v6-1/html/index.php#1.
Acesso em: 31 jan. 2023.

10 “0 termo taxonomia ou taxionomia tem sua origem no grego taxis (ordem) e
onoma (nombre) e derivou-se de um dos ramos da Biologia que trata da
classificacdo logica e cientifica dos seres vivos, fruto do trabalho do médico e
boténico sueco Carolus Linnaeus, com sua Biologia Sisteméatica (AQUINO,
Idalécio José de; CARLAN, Eliana; BRASCHER, Marisa. Principios
classificatdrios para a construcdo de taxonomias. Ponto de Acesso (UFBA),
Salvador, v. 3, 196-215, dez. 2009, p. 205).

11 TERRA, José Claudio Cyrineu; SCHOUERI, R.; VOGEL, M. J. M.; FRANCO.
Taxonomia: elemento fundamental para a gestdo do conhecimento. 2005.
Disponivel em: http://pessoal.utfpr.edu.br/mansano/arquivos/taxonomia.pdf. Acesso
em: 31 jan. 2024.
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ressalva epistémica sobre a abordagem desses logradouros*? sob a sua
perspectiva estritamente publica.

2.2 Bens Juridicos

As pracas, jardins e parques sdo, antes de tudo, bens juridicos,
visto que sdo objeto do Direito Posto (linguagem-objeto). Os bens
juridicos representam segmentos da realidade que sdo incorporados
pelo ordenamento juridico, aos quais sdo atribuidos efeitos juridicos em
razdo de sua relevancia econémica e/ou politica. Por forca da
positivacdo juridica desses bens (linguagem prescritiva), passam a ser
analisados na Ciéncia do Direito, mas, nesse campo, por meio de uma
linguagem descritivo-analitica (metalinguagem).®3

12 | ogradouro publico, conforme definido pelo Dicionario Houaiss, engloba
"qualquer espaco livre, inalienavel, assim reconhecido pela municipalidade (p.ex.,
avenidas, ruas, pracas, jardins etc.), que se destine ao uso comum do povo, ao
transito de veiculos, & comunicacdo ou separagdo de zonas urbanas, a recreacao etc"
("LOGRADOURO PUBLICO". In: HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de
Salles. Grande dicionario Houaiss da lingua portuguesa. Disponivel em:
https://houaiss.uol.com.br/corporativo/apps/uol_wwwi/v6-1/html/index.php#21.
Acesso em: 31 jan. 2024). Da mesma forma, o Codigo de Transito Brasileiro define
logradouro publico como o "espago livre destinado pela municipalidade a
circulagdo, parada ou estacionamento de veiculos, ou a circulagdo de pedestres, tais
como calcada, parques, areas de lazer, calgaddes". Além disso, a pesquisa em
diversas leis municipais reforca essa definicdo, como é o caso do Codigo de
Posturas do Municipio de Niterdi, que inclui na categoria de logradouros publicos
"avenidas, ruas, travessas, ruas de vilas, becos, escadarias, recuos, tuneis, viadutos,
estradas, caminhos, calcadas, calcadBes, areas de lazer, parques, pracas e praias"
(NITEROL. Lei n° 2624, de 29 de dezembro de 2008. Institui 0 Novo Cédigo de
Posturas do Municipio de Niter6i e d4 outras providéncias. A Tribuna, Niterdi, 30
dez. 2008. Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/codigo-de-posturas-niteroi-
rj. Acesso em: 31 jan. 2024). Portanto, de acordo com o Direito Positivo, as pragas,
jardins e parques podem ser denominados de logradouros publicos.

13 Na Ciéncia do Direito, especificamente na Dogmética Juridica, atua-se como
metalinguagem, com o foco em compreender e descrever a linguagem-objeto que é
representada por uma ordem juridico-normativa especifica, situada em um
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Segundo Orlando Gomes, 0 bem juridico constitui objeto de
direito. As pragas, jardins e parques sdo considerados bens juridicos na
medida em que constituem objeto do direito, o qual ¢ titularizado, no
ambito subjetivo, por Pessoas Juridicas de Direito Publico.'
Adicionalmente, podem ser classificados como coisas,!® dotadas de
natureza corpdrea (e nao incorpdrea), imével (e ndo movel), e
indivisivel (e ndo divisivel), possuindo, ainda que ndo exclusivamente,
apreciacdo econémica.

Os bens corpdreos sdo tangiveis ou perceptiveis pelos sentidos
humanos (visdo, tato etc.), sendo caracterizados por ter uma forma
exterior definida, enquanto os bens incorpéreos,’® apesar de ndo

determinado contexto histdrico e territorial (Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. O
principio da seguranga juridica em matéria tributaria. Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, v. 98, p. 159-180, p. 162, 2003.
Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67584. Acesso em:
31 dez. 2023).

14 A nogdo de bem juridico, para Orlando Gomes, € a de objeto do direito. Sdo objeto
do direito os bens e as prestacBes. O autor destaca que a noc¢éo juridica de bem é
mais abrangente que a sua nogdo econdmica, pois inclui utilidades fisicas e ideais,
com ou sem valor monetario. Todo bem econémico também é juridico, mas nem
todos bem juridico é econdmico, por faltar-lhe apreciacdo monetéria (Cf. GOMES,
Orlando. Introducdo ao direito civil. Coord. e atual. por Edvaldo Brito. 22. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2019, p. 147).

15 Na conceituacéo juridica proposta por Gustavo e Manoela, "coisa" refere-se a todas
as entidades do universo, mas apenas um subconjunto dessas entidades, designadas
como "bens", sdo reconhecidas como objetos relevantes em relagdes juridicas.
Portanto, no sentido juridico, "coisa" se alinha com a nocdo de "bem",
representando o género mais abrangente que inclui todos os elementos perceptiveis.
Enquanto isso, "bem" é a espécie dentro desse género, especificamente abrangendo
aquilo que pode ser objeto de direito e, consequentemente, considerado "coisa" no
contexto legal (Cf. TEPEDINO, Gustavo; OLIVA, Milena Donato. Fundamentos de
direito civil: teoria geral do direito civil. V. I. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023,
p. 191).

16 A Constituigdo contempla o signo juridico “bem” nos sentidos corpdreo e
incorporeo. No primeiro significado, observe-se o art. 26 da CRFB. Como bem
incorporeo, o inciso Il do art. 22 da CRFB estabelece a competéncia comum dos
entes federativos para proteger documentos, obras e outros bens de valor histérico,
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possuirem existéncia material, podem ser objeto de direito e incluem
forgas naturais de valor econdmico, como energia elétrica, térmica e
fonética.l” Flavio Tartuce evoca o critério da tangibilidade para essa
classificacdo. Durante esse processo, bens corp6reos sao aqueles com
existéncia fisica e palpavel, como casas e carros. J& 0s bens
incorporeos, de natureza abstrata e intangivel, abarcam direitos
autorais, propriedade industrial e direitos sobre bens digitais, entre
outros.’® Assim, considerando suas caracteristicas tangiveis e a
presenca de uma forma exterior definida, pracas, jardins e parques séo
categorizados como bens corporeos.

Bens imdveis, em sua esséncia, sdo aqueles que ndo podem ser
removidos sem mudar sua substancia, enquanto bens moveis sdo
removiveis sem tal alteracdo, seja por movimento proprio ou forga
externa. No entanto, o Direito também reconhece outras categorias de
bens imdveis, incluindo os imoveis por acessdo fisica, intelectual e
disposicao legal. Por outro lado, alguns bens sdo considerados méveis
por natureza juridica de acordo com a lei. ¥ Na conceituacdo de
Gustavo Tepedino e Milena Donato Oliva, os bens imoveis se
fundamentam na teoria da summa divisio, a qual estabelece que sua
caracteristica essencial € a fixacdo ao solo, razdo pela qual sdo
denominados bens de raiz. Tais bens séo identificados como itens que

artistico e cultural, incluindo monumentos, paisagens naturais notaveis e sitios
arqueologicos. Ja no art. 24, VI, a CRFB outorga a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal o poder de legislar concorrentemente sobre a responsabilidade por danos a
“bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico”
(BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Presidéncia da RepuUblica, [1988]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 31
dez. 2023.

17 Cf. GOMES, Orlando. Introducdo ao direito civil. Coord. e atual. por Edvaldo
Brito. 22. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 156-157).

18 TARTUCE, Flavio. Direito civil: lei de introducéo e parte geral. 19. ed., 3. reimp.
Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 198.

19 Cf. GOMES, Orlando. Introducdo ao direito civil. Coord. e atual. por Edvaldo
Brito. 22. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, pp. 156-162).
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ndo podem ser transportados sem sofrer destruicdo ou alteracéo
substancial.?’ Portanto, de acordo com essa definicéo, pragas, jardins e
parques, por sua inseparabilidade do solo, séo classificados como bens
imdveis.

Portanto, de acordo com essa definicdo, pragas, jardins e
parques, devido a sua inseparabilidade do solo, sdo classificados como
bens imoveis. Reforca a sua natureza imdvel o fato de que esses
equipamentos sio dotados de "mobiliario urbano”,?* como bancos
(assentos instalados para que as pessoas possam descansar, relaxar e
apreciar a paisagem), mesas de piquenique, lixeiras, quiosques e
abrigos, playground, fontes e chafarizes, iluminagéo, sinalizacdo, entre
outros.

20 Cf. TEPEDINO, Gustavo; OLIVA, Milena Donato. Fundamentos de direito civil:
teoria geral do direito civil. V. I. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 101.

2L O mobiliario urbano, segundo glossario do Ministério das Cidades, corresponde ao
“conjunto de objetos existentes nas vias, nos espacos publicos, superpostos ou
adicionados aos elementos de urbanizagdo ou de edificagdo, tais como: semaforos,
postes de sinalizacdo e similares, terminais e pontos de acesso coletivo as
telecomunicacdes, fontes de agua, lixeiras, toldos, marquises, bancos, quiosques.
Destinam-se a promocao do conforto e da seguranca do usudrio, compreendendo
elementos complementares e acessérios do paisagismo, da sinalizacdo e da
circulagio urbana” (BRASIL. Ministério das Cidades. Reabilitacio de Areas
Urbanas. O que é mobiliario urbano? Publicado em 21/03/2023. Disponivel em:
https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/perguntas-
frequentes/desenvolvimento-regional/reabilitacao-de-areas-urbanas/6-0-que-e-
mobiliario. Acesso em: 31 jan. 2024). A NBR n. 9.283/1986 da ABNT definia o
mobiliario urbano como “todos os objetos, elementos e pequenas construgdes
integrantes da paisagem urbana de natureza utilitaria ou ndo, implantados mediante
a autorizagdo do poder piiblico, em espagos publicos e privados” (ASSOCIACAO
BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS (ABNT). NBR 9.283: Mobiliario
urbano. Rio de Janeiro, 5 p. 1986). Atualmente, a ABNT disciplina o mobiliario
urbano na NBR 9050, porém sem conceitua-lo (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE
NORMAS TECNICAS (ABNT). NBR 9050: Acessibilidade a edificacdes,
mobilidrio, espacos e equipamentos urbanos. 3% edigdo. Rio de Janeiro, 11 de
setembro de 2015. Valida a partir de 11 de outubro de 2015. 148 péginas.
Disponivel em: http://acessibilidade.unb.br/images/PDF/NORMA_NBR-9050.pdf.
Acesso em: 31 de janeiro de 2024).
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Bens divisiveis, conforme Orlando Gomes, sdo aqueles que
podem ser separados em partes autbnomas e equivalentes, sem perder
suas caracteristicas essenciais ou valor. Por sua vez, o0s bens
indivisiveis sdo aqueles que ndo toleram divisdo sem comprometer sua
substancia ou valor.?? Alinhando-se com o conceito classico, Gustavo
Tepedino e Milena Donato Oliva sustentam que um bem divisivel é
aquele que pode ser fracionado em partes homogéneas sem perder as
qualidades essenciais que possuia antes da parti¢cdo, enquanto um bem
indivisivel é aquele cujo fracionamento, embora fisicamente possivel,
comprometeria seu valor ou finalidade econdmica.?®> Em suma, pragas,
jardins e parques sdo inequivocamente classificados como bens
indivisiveis, fundamentados na necessidade de preservar sua
integridade. A divisdo desses espacos resultaria em um prejuizo
substancial a sua funcdo essencial e a sua estrutura, comprometendo
sua finalidade como areas de lazer, cultura e interacdo social. Dessa
forma, a indivisibilidade desses bens € vital para manter sua utilidade e
valor intrinseco no contexto juridico.

Assim, conclui-se que pragas, jardins e parques S&o
caracterizados como bens juridicos, conforme sua regulamentacdo
especifica no Ordenamento Juridico. Do ponto de vista descritivo, estes
bens sdo de natureza corp6rea, imoveis e indivisiveis, refletindo suas
caracteristicas fisicas e legais distintas. Sob as perspectivas analisadas,
pracas, jardins e parques compartilham a mesma natureza juridica,
justificando uma analise mais detalhada para identificar possiveis
diferencas.

22 Bens divisiveis, segundo Orlando Gomes, sdo aqueles que podem ser separados em
partes autbnomas e equivalentes, sem perder suas caracteristicas essenciais ou valor.
Ja os bens indivisiveis sdo aqueles que nao suportam divisdo sem comprometer sua
substancia ou valor (Cf. GOMES, Orlando. Introducdo ao direito civil. Coord. e
atual. por Edvaldo Brito. 22. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, pp. 165).

23 TEPEDINO, Gustavo; OLIVA, Milena Donato. Fundamentos de direito civil:
teoria geral do direito civil. V. I. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 208.
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2.3 Dominio Eminente e Dominio Publico stricto sensu

Na génese do Direito Administrativo, sub-ramo do Direito
Publico, a doutrina dedicou-se a investigacdo da pedra de toque que
determina a aplicagdo desse conjunto setorial de normas. Nesse
contexto inicial, a Escola dos Bens Publicos destacou que a chave para
a incidéncia do regime juridico do Direito Administrativo se baseia nos
bens publicos, conforme indicado pelo proprio nome dessa corrente de
pensamento.?*> Portanto, embora a perspectiva da Escola dos Bens
Publicos ndo tenha se estabelecido como predominante, sua abordagem
inicial destaca a indiscutivel importancia dos bens publicos no
desenvolvimento e na compreensdo aprofundada desse campo
cientifico.

O Estado exerce um poder politico, denominado de “dominio
eminente”, 2 sobre todos os bens situados em seu territdrio, sejam eles

24 Diogo Figueiredo Moreira Neto classifica as escolas de pensamento dedicadas ao
Direito Administrativo em dois grupos principais: as correntes limitativas e as
ampliativas. Entre as limitativas, ele destaca a Escola Francesa, como a Escola de
Bordeaux (Léon Duguit e Gaston Jéze) e a Escola Italiana (representada por Guido
Zanobini). Por outro lado, nas correntes ampliativas o jurista o regime de Direito
Administrativo recai sobre conceitos-chaves mais genéricos, como o “bem comum”
e o “interesse geral”. Neste segundo grupo, André Buttgenbach sustenta que a
nogdo-chave do Direito Administrativo repousa no “bem publico” (Cf. MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria,
parte geral e parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p.
43).

% De maneira similar, o “servico piblico” desempenhou esse papel para a Escola de
Bordeaux, capitaneada por Léon Duguit e Gaston Jéze, assim como outras
categorias juridicas prestaram-se ao mesmo escopo (Cf. MOREIRA NETO, Diogo
de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral e parte
especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 43).

% Adota-se a expressdo “dominio eminente”, utilizada por Hely Lopes Meirelles com
o significado “poder politico pelo qual o Estado submete a sua vontade todas as
coisas de seu territorio”, tendo em vista a equivocidade da locugdo “dominio
publico” (Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2016).
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publicos, privados ou de ninguém (res nullius), com fundamento na sua
soberania. Trata-se, pois, de um dever-poder que se caracteriza pela
habilitacdo constitucional para intervir sobre a propriedade, respeitando
o devido processo legal substantivo. 2/

Ao lado dessa primeira categoria ampla, a doutrina cunhou uma
expressao restritiva para abranger os bens sob o dominio patrimonial do
Estado: “dominio publico”. Diante da equivocidade dessa expressao, a
mesma € adotada com a conotacgdo estrita que lhe confere Hely Lopes
Meirelles, ao designa-la de “dominio juridico” ou “dominio
patrimonial”.?®

Exemplificar a diferenca entre dominio eminente e dominio
publico em sentido estrito € uma maneira eficaz de tornar essa distingdo
mais clara. No contexto do dominio eminente, o Estado possui a
prerrogativa de desapropriar uma propriedade privada para converté-la

2 £ importante esclarecer que a expressio “dominio eminente” nio deve ser
interpretada como um sinénimo de poder arbitrario exercido pelo Estado sobre as
coisas. A ressalva se torna dispensadvel ao examinar, com rigor, 0 uso dessa
expressdo na obra de Hely Lopes, onde ndo ha indicios de que tenha sido usada com
esse significado. No entanto, diante da critica feita por Marcal Justen Filho a seu
respeito, a nota explicativa adquire importancia (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de
Direito Administrativo. 10. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 1120).
Nesse contexto, concorda-se com a observacdo de André Saddy, que define o
“dominio eminente” como uma “possibilidade excepcional que permite ao Estado
intervir em um dominio que originalmente ndo lhe pertence, seja este de um
particular ou mesmo de outro ente ou 6rgdo publico” (SADDY, André. Curso de
direito administrativo brasileiro. V. 1. Rio de Janeiro: CEEJ, 2022, p. 1.106).

2 Hely Lopes Meirelles, em sua obra, distingue entre o dominio eminente e o
dominio publico. O autor explica que o dominio eminente € um poder geral e
potencial do Estado sobre todos os bens em seu territério, diferindo do dominio
publico, que se refere ao direito de propriedade do Estado sobre bens adquiridos por
vias civis ou administrativas. Assim, enquanto o dominio eminente abrange bens
alheios, o dominio publico é especifico e efetivo, incidindo sobre bens que sdo
propriedade do Estado, caracterizando-se como um dominio patrimonial (Cf.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2016).
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em uma praga pulblica. 2 Por outro lado, no contexto do dominio
publico em sentido estrito, que estd relacionado ao direito de
propriedade do Estado, o Estado possui a capacidade legal de modificar
diretamente a finalidade de um bem de seu patrimdnio, como, por
exemplo, transformar um edificio existente em uma praca publica.

Perante 0 exposto, as pracas, jardins e parques, quando se
revestirem da especial qualidade juridica de bens publicos, sujeitar-se-
do a incidéncia do regime do dominio publico stricto sensu, do qual
emanam o exercicio do poderes inerentes ao exercicio do direito de
propriedade.

2.4 Bens Publicos
2.4.1 A expressido “o jardim e a praca”: breve ressalva epistémica
A metéfora “o jardim e a praga”, cunhada por Nelson

Saldanha,®® evoca a transicdo conceitual do espago privado para o
publico. Esta interpretacdo parte do jardim residencial como um espaco

29 De acordo com o art. 5., inc. XXIV, da CRFB, a desapropriacdo é o procedimento
administrativo por meio do qual o Estado, fundado em razbes de necessidade ou
utilidade publica, ou de interesse social, impde ao proprietario a perda de um bem,
mediante justa e prévia indenizacdo (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,

[1988]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 31
dez. 2023).

30 Nelson Saldanha aborda "o jardim” e “a praga" como espagos que representam,
respectivamente, a transicdo do espaco privado para o publico. A metéfora é
apropriada pela doutrina para representar a dicotomia entre o Direito Privado e
Publico. No seu ensaio de antropologia filosofica, o autor traz importantes reflexdes
sobre esses conceitos no decurso da histéria, de modo interdisciplinar, sob o
enfoque social, econdmico e politico (Cf. SALDANHA, Nelson. O jardim e a praca:
ensaio sobre o lado “privado” e o lado “publico” da vida social e historica. Ciéncia
&  Trépico, Recife, v. 11, n. 1, 2011. Disponivel em:
https://periodicos.fundaj.gov.br/CIC/article/view/326. Acesso em: 31 dez. 2023).
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intimo, intrinsecamente ligado a residéncia privada, representando,
assim, o conceito de privacidade. Em contraste, a praga é vista como
um local aberto e acessivel a todos, representando o dominio publico.
Como um espago onde diferentes individuos e grupos sociais se
encontram e interagem, a praga exemplifica a ideia de acessibilidade,
compartilhamento e pertencimento comunitario. Assim, esta metafora
destaca com clareza a distin¢do entre os conceitos de privado e publico
no contexto de espacos fisicos.

Embora a metafora seja atil para ilustrar a transicdo do espaco
privado para o publico, é crucial notar que, neste estudo, tal contraste
ndo é diretamente relevante. Neste contexto, tanto o jardim quanto a
praca sdao analisados como exemplos de bens publicos pelo critério da
titularidade (infra, 2.1.3). Assim, o jardim transcende seu papel
tradicional de espaco privado e, juntamente com a praca e 0S parques
publicos, é considerado uma parte vital do patrimdnio publico,
acessivel e pertencente a coletividade. Portanto, os pracas jardins e
parques sdo abordados exclusivamente sob a natureza de bens
publicos.3!

2.4.2 Bens Publicos de Uso Comum

A classificacdo dos bens juridicos, como publicos ou privados,
fundamenta-se no critério da titularidade. A natureza publica ou
privada € determinada pela vinculagdo com a personalidade juridica do
proprietario. Assim, os bens de entidades de Direito Publico séo
considerados publicos, enquanto aqueles pertencentes a individuos sao
privados. Esse critério, enfatizando a personalidade juridica de direito

31 Embora possa parecer tautoldgica a primeira vista, a afirmacéo de que os parques,
pracas e jardins ora examinados sdo bens publicos requer uma analise mais
detalhada. Conforme sera discutido na proxima secdo, é factivel que esses espagos
integrem ambientes privados, pois 0 sentido técnico arquitetdnico-paisagistico
desses bens é indiferente quanto a sua titularidade.
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publico do proprietario, encontra respaldo no art. 98 do Codigo Civil. %
A interpretacdo sistematica do art. 98 c/c o art. 41 da Lei n.
10.406/2002 elucida as circunstancias em que um bem é classificado
como publico, considerando a natureza do proprietario.®®

A avaliacdo da natureza juridica dos bens transcende essa
categorizacdo inicial, que se mostra insuficiente para definir o regime
juridico abrangente de todos os bens publicos. O Cddigo Civil introduz
um critério adicional baseado na destinacdo e finalidade do bem.
Conforme o art. 99 da Lei n. 10.406/2002, os bens publicos dividem-se
em: (i) bens de uso comum do povo, como rios e pracgas; (ii) bens de
uso especial, destinados a servicos ou estabelecimentos da
administracdo publica; e (iii) bens dominicais, que compdem o
patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de
direito pessoal ou real de cada entidade.3*

32 «Art. 98. Sdo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a
pessoa a que pertencerem” (BRASIL. Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
Institui 0 Codigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2002]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso
em: 31 dez. 2023).

33 «“Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito publico interno: I — a Unido; Il — os
Estados, o Distrito Federal e os Territorios; 111 — os Municipios; IV — as autarquias,
inclusive as associagdes publicas; (Redacdo dada pela Lei n. 11.107, de-2005) V —
as demais entidades de carater publico criadas por lei. Pardgrafo Gnico. Salvo
disposicdo em contrdrio, as pessoas juridicas de direito publico, a que se tenha dado
estrutura de direito privado, regem-se, no que couber, quanto ao seu funcionamento,
pelas normas deste Codigo” (Idem, ibidem).

34 «Art. 99. Sdo bens publicos: I - 0s de uso comum do povo, tais como rios, mares,
estradas, ruas e pragas; Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos
destinados a servico ou estabelecimento da administragdo federal, estadual,
territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; Il - os dominicais, que
constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito pdblico, como objeto de
direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. Pardgrafo Unico. N&o
dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais 0s bens pertencentes as
pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado”

(1dem, ibidem).
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro destaca que a classificacdo no
art. 99 se fundamenta na destinacdo ou afetacdo dos bens. A primeira
categoria inclui bens destinados ao uso coletivo, enquanto a segunda
abrange aqueles utilizados pela Administracdo, como edificios publicos
e veiculos oficiais. A terceira categoria, sem destinacdo publica
especifica, permite ao Estado gerar receita com bens como terrenos
desocupados e mdveis inserviveis.®®

A subsuncdo de pracas, jardins e parques a categoria de bens
publicos de uso comum ¢é respaldada pela propria legislacéo, tendo em
vista que o inciso | do art. 98 da Lei n. 10.406/2002 classifica
explicitamente as pracgas nessa categoria legal. Portanto, pragas, jardins
e parques sdo considerados bens publicos de uso comum do povo, uma
vez que, pertencendo a entidades de Direito Pablico, estdo destinados
ao uso compartilhado pela populagéo. Crucial para essa concepcdo € a
compreensdo do critério de afetacdo (destinacdo) dos bens. Neste
contexto, José dos Santos Carvalho Filho ressalta que a afetacdo de um
bem publico estd intrinsecamente ligada aos fins para os quais é
utilizado. Define-se um bem como afetado a um fim publico quando é
empregado para atender a uma finalidade estatal ou ao uso geral da
populacdo. Em seguida, o autor exemplifica seu raciocinio com o caso
de uma praca utilizada para o lazer do povo e um ambulatério que
presta servicos médicos a comunidade, citando-os como exemplos de
bens afetados a fins puablicos, sendo o primeiro de uso comum e o
segundo de uso especial.®®

Com base no que foi exposto, conclui-se que pracas, jardins e
parques, ao figurarem como propriedades de entidades juridicas de
Direito Pudblico, integram-se, devido ao critério da titularidade, ao
patrimdnio ou dominio juridico estatal. Assim, esses espacgos estdo
intrinsecamente submetidos ao regime do dominio publico stricto

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2023, p. 870.

3% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 37. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2023, p. 1011.

43



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

sensu. Adicionalmente, em virtude de sua destinacdo ao uso coletivo e
indiscriminado, tais locais sdo categorizados como bens publicos de
uso comum, reforcando sua esséncia como espacos de fruicdo e
convivéncia para toda a populacgéo.

3. Regime Juridico

A natureza juridica, conforme elucidada por Ricardo Marcondes
Martins, é entendida como o significado técnico-juridico de um termo
no ambito do ordenamento juridico vigente.®” Para o autor, ela esta
intrinsecamente ligada a "quais os nucleos aglutinadores de normas que
bem indicam seu regime juridico”,® enfatizando que o conceito de
natureza juridica implica a identificacdo dos principios juridicos
corretos que definem um conjunto normativo especifico. Assim,
compreender a natureza juridica de uma entidade é discernir o regime
juridico correto aplicavel a ela, evitando o uso incorreto de conceitos
pertencentes a outros regimes.®® A analise das pracas, jardins e
parques, como realizada nas se¢Oes anteriores (supra, 2.2; 2.3 e 2.4.2),
facilita a identificacdo de atributos juridicos que atuam como pontos
aglutinadores de normas juridicas, ou seja, 0 regime juridico
pertinente.*

87 Cf. MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo
neoconstitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 131.

38 |dem, ibidem.

39 Cf. Idem, ibidem.

40 Embora seja essencial distinguir entre bens publicos como pragas, jardins e
parques, apds essa diferenciagdo inicial, vincular esses espacos ao seu regime
juridico especifico nem sempre resulta em um conjunto distinto de normas
aplicaveis. Nesse contexto, a analise sobre a autorizacdo de uso desses espagos,
conforme explorado no artigo de Gabriel B. Pillar Giordano ("Cf. AUTORIZACAOQO
DE USO EM PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS"), ndo indicou
variag@es significativas de acordo com o tipo de bem publico. Da mesma forma, a
distincdo entre esses bens ndo influenciou a aplicacdo de regras distintas na
regulacdo da atividade de vendedores ambulantes, como discutido no trabalho de
Eni Hellen de Oliveira Gomes Esteves, Jader Esteves da Silva e Maria Alves Mafra

44



Coordenador: André Saddy

Apds estabelecer a natureza juridica desses bens como publicos
e de uso comum, torna-se possivel identificar os atributos que servem
de pontos aglutinadores do regime juridico aplicavel a pracas, jardins e
parques.*! Devido a sua classificagdo como bens publicos, um conjunto
especifico de normas e regras é aplicado, fundamentado em quatro
principios nucleares, a saber: (i) a inalienabilidade condicionada, que
impede sua transferéncia para a propriedade privada; (i) a
impenhorabilidade, assegurando que ndo sejam objeto de penhora por
dividas; (iii) a imprescritibilidade, garantindo que ndo sejam adquiridos
por usucapido; e (iv) a impossibilidade de oneragio.*?

As caracteristicas desse regime juridico séo inferidas do regime
especial do Direito Administrativo, orientado pelas vigas-mestras da
supremacia do interesse publico e a indisponibilidade dos bens
publicos.*® Todavia, ainda que desconsideradas as diretrizes delineadas

("AMBULANTES SEM CONSENTIMENTO ESTATAL EM PRACAS, JARDINS
E PARQUES PUBLICOS: Limites, Fiscalizagido e PunicBes"). Apesar de suas
particularidades, as semelhancas entre esses bens publicos prevalecem, levando
geralmente a um regime juridico unificado.

4 A distingdo entre pracas e parques tem, entre seus efeitos juridicos, a aplicacdo de
um regime juridico especifico para sua gestdo e para a pratica da "ado¢do", como
detalhado no artigo intitulado desta obra: “PRACAS, JARDINS E PARQUES
PUBLICOS: um panorama analitico sobre os modelos de gestio publica e privada”,
de Jessica Barbara Ribeiro Santana e Patricia Pereira da Silva de Oliveira.

“2 Por todos, Maria Sylvia Zanella afirma que os bens de uso comum do povo e os de
uso especial, que sdo integrantes do dominio publico do Estado, sujeitam-se a um
regime juridico dotado das seguintes caracteristicas comuns: inalienabilidade e,
como decorréncia desta, a imprescritibilidade, a impenhorabilidade e, finalmente, a
impossibilidade de oneragdo (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 874). No mesmo sentido,
José dos Santos Carvalho Filho sustenta os quatros aspectos como inerentes ao
regime juridico dos bens publicos (Cf. CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Manual de direito administrativo. 37. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2023, p. 1012-1015).

43 Celso Antonio Bandeira de Mello sintetiza a ideia no seguinte excerto da sua obra:
Todo o sistema de Direito Administrativo, a nosso ver, se constréi sobre os
mencionados principios da supremacia do interesse publico sobre o particular e
indisponibilidade do interesse publico pela Administracdo (Cf. BANDEIRA DE
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na doutrina do jurista Celso Antonio Bandeira de Mello, tais atributos
ainda seriam aplic&veis com base nas disposi¢Ges dos artigos 100 e 102
do Cddigo Civil e do art. 100 da CRFB. Conforme o art. 100 do Codigo
Civil, os bens de uso comum do povo e o0s de uso especial sdo
inaliendveis enquanto mantiverem essa classificacdo, conforme
legislacdo aplicavel. O art. 102 estabelece a imunidade dos bens
publicos contra usucapido. Finalmente, o art. 100 da Constituicao
Federal protege os bens publicos de penhora, instituindo um
procedimento especifico de execucdo contra a Fazenda Publica.

Apesar de os bens de uso comum e especial compartilharem
essas caracteristicas em seu regime juridico, as semelhancas param por
ai, pois os bens de uso comum sofrem a influéncia de um conjunto de
regras e principios distintos. A distin¢do de regimes, que sera exposta a
seguir, é importante diante da confusdo do operador do direito ao se
deparar com espacos publicos que possuem equipamentos dotados de
ambas as naturezas, separados mas integrados. Um exemplo simples
serve para esclarecer a afirmacdo. E bastante comum que os Centros
Administrativos dos entes sejam formados por um prédio cujas
adjacéncias sejam formadas por pragas (centros de convivéncia
comum) e jardins. A prdpria segregacao fisica dos espacos publicos
dotados de destinagdo distinta permite perceber, com clareza, a
natureza de cada um.

Thiago Marrara denomina essa espécie de bem publico de
hibrido, destacando que, nestes casos especificos, partes de um mesmo
espaco fisico podem apresentar caracteristicas de diferentes categorias
de bens publicos, conforme o critério de afetacdo. O autor ilustra o
pensamento com o exemplo de um museu (bem de uso especial)
localizado no centro de uma praca publica (bem de uso comum).
Embora seja perceptivel a fusdo dessas duas categorias em um unico
local, Marra enfatiza que a determinacdo de um bem como hibrido ndo

MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 57)
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se presume, mas, antes, deve decorrer de uma lei ou de um ato
administrativo especifico.**

Depois de compartilhados os atributos comuns, passa-se a
realcar as caracteristicas que individualizam as trés caracteristicas
principais do regime dos bens de uso comum, a licdo de Maria Sylvia
Di Pietro, que sdo: (i) seu acesso é aberto e igualitario a todos, em
igualdade de condicbes, sem necessidade de consentimento expresso e
individualizado, assegurado o exercicio anénimo;* (ii) sdo, em regra,
de uso gratuito, embora possam ser remunerados em situacOes
excepcionais, conforme previsédo legal; e (iii) estdo sujeitos ao poder de
policia do Estado, o que envolve regulamentacdo, fiscalizagdo e
imposicdo de medidas para a preservacdo do bem e protecdo dos
usuarios.*®

4. Natureza Juridica de Dever-Poder da Administracao

As pracas, jardins e parques publicos sdo equipamentos urbanos
imprescindiveis para atender ao direito a cidade, ao principio da cidade

4 Cf. MARRARA, Thiago. Uso de bem publico. In: CAMPILONGO, Celso
Fernandes; GONZAGA, Alvaro de Azevedo; FREIRE, André Luiz (Coords.).
Direito Administrativo e Constitucional. NUNES JR., Vidal Serrano; ZOCKUN,
Mauricio; ZOCKUN, Carolina Zancaner; FREIRE, André Luiz (Coords. de Tomo).
Enciclopédia Juridica da PUC-SP, 2. ed. S@o Paulo: Pontificia Universidade
Catolica de Séo Paulo, 2021. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/31/edicao-2/uso-de-bem-publico.
Acesso em: 31 dez. 2023.

45 Thiago Marrara compartilha da mesmo entendimento na seguinte passagem: “Em
primeiro lugar, ele é aberto a todos, a coletividade. Todos usam o bem de modo
andnimo e recebem tratamento juridico isondémico por parte do ente proprietario.
Como todos os utentes, pessoas fisicas e/ou juridicas, estdo em igualdade de
condigdes, ndo ha necessidade de consentimentos prévios individualizados para
certo usuario ou grupos deles” (Idem, ibidem).

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2023, p. 886.
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sustentavel, o direito ao lazer (a0 promover a instituicdo de espacos
verdes e de lazer), e o direito a salde.

O direito a cidade, conforme elucidado por Patricia Sampaio,
Romulo Sampaio e Laura Magalhdes,*” é caracterizado por sua
natureza difusa e auséncia de titularidade especifica, representando um
direito coletivo e indivisivel. Sua efetivacdo depende intrinsecamente
da garantia de direitos conexos, como 0 acesso ao lazer, recreacao,
fruicdo da paisagem e os beneficios ambientais proporcionados por
areas verdes urbanas. Esses aspectos sdo componentes cruciais do
direito a cidade, e sua plena realizacdo se configura, pois, como uma
obrigacdo primordial do poder publico.

O lazer, reconhecido como direito social na Constituicéo
Federal, é assegurado nos artigos 6°, 217 e 227 da CFRB,*® sendo a
criacdo e manutencdo de pracas, jardins e parques uma medida
essencial para a efetivacdo desse dever estatal. Essas disposi¢oes
constitucionais criam uma base juridica solida para que o Estado
promova o lazer, especialmente por meio de espa¢os urbanos como
parques, que sao fundamentais para atividades recreativas e esportivas.
Assim, a implementacdo de pragas, jardins e parques nao apenas
representa um direito da coletividade, mas também constitui um dever
primordial do Estado.

47 Cf. SAMPAIOQ, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
Magalhdes, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestdo de parques urbanos no
Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. Revista de Direito
Administrativo: RDA, Rio de Janeiro: n. 272, p. 339-379, maio/ago. 2016.
Disponivel em: https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/117420. Acesso em: 31
dez. 2023.

4 O art. 6° da CRFB estabelece o lazer como um direito, enquanto o artigo 217
sublinha a responsabilidade do Poder Publico em fomentar o lazer como
instrumento de promogdo social. Além disso, o artigo 227 da CRFB impde ao
Estado o compromisso de garantir o lazer a criancas e adolescentes (BRASIL.
[Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1988]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 31
dez. 2023).
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Perante 0 exposto, o Estado detém ndo apenas o poder, mas
também o dever de instituir pragas, jardins e parques, visando ao bem-
estar das pessoas que habitam seu territorio. Essa no¢do harmoniza-se
com a concepcgéo de "dever-poder”, uma inversdo da expressao "poder-
dever", atribuida a Celso Antonio Bandeira de Mello.* Essa
reordenacdo conceitual, proposta por Bandeira de Mello, enfatiza a
instrumentalidade do poder exercido pelo Estado, sublinhando suas
finalidades axioldgica e teleoldgica. Na sua concepcdo, o poder é
concebido como um dever orientado para a realizacdo das metas
estatais em prol do interesse coletivo.

Em suma, a instituicdo de pracas, jardins e parques pelo Poder
Publico, conforme analisado, se revela como uma manifestacdo do
poder-dever do Estado, essencial para assegurar uma série de direitos e
principios fundamentais. A afirmacdo é reforcada pelo art. 225 da
CRFB, que impde ao Poder Publico o dever de defender e preservar o
“direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida”.%° Estes espacos

4 Enquanto Santi Romano realgava o conceito de poder ao utilizar a expressdo
“poder-dever”, Bandeira de Mello adotou a mesma expressdo, mas inverteu-a,
refletindo a preponderéncia do "dever" sobre o "poder" na sua perspectiva. Ele
interpretou a competéncia primordialmente como um dever de realizar objetivos
estatais, fundamentando-se numa relacdo de subordinacdo. Assim, o poder é
instrumental a realizacdo desse dever especifico (Cf. BANDEIRA DE MELLO,
Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 32. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015,
pp. 146-147). Em consonéncia, Clovis Beznos defende a expressao "dever-poder”
em vez de "poder-dever”, argumentando que a administracdo, ao exercer sua
competéncia para atender aos interesses publicos e obter poder de acdo, possui,
simultaneamente, um dever de agir, concebendo a atribuicdo mais como um "dever-
poder" do que um "poder-dever" (BEZNQOS, Clovis. Procuradoria Geral do Estado e
defesa dos interesses publicos. Revista de Direito Publico, S&o Paulo, v. 23, n. 93, p.
137-141, p. 138 jan./mar. 1990. Universidade de S&o Paulo, Instituto de Direito
Publico, p. 138).

%0 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Presidéncia da RepuUblica, [1988]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 31
dez. 2023.
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urbanos sdo cruciais para a realizacdo do direito a cidade, do principio
da cidade sustentavel, do direito ao lazer e a salde, integrando aspectos
vitais da vida urbana e do bem-estar coletivo.

Assim, a criacdo e manutencdo desses espacos publicos
transcende a mera prerrogativa estatal, constituindo um compromisso
inerente a responsabilidade do Estado perante a sociedade.

5. Diferencas Especificas entre Pracas, Jardins e Parques

Nas secBes anteriores foram delineados os atributos juridicos
comuns das pragas, jardins e parques publicos. Nesse topico serdo
apresentadas as “diferencas especificas” que individualizam essas
categorias juridicas umas das outras, com o intuito de postular um
conceito suficiente para identificar corretamente essas classes de bens
publicos de uso comum. Ao atingir-se esse objetivo, é possivel
delimitar o espectro de incidéncia do regime juridico ajustado para as
suas particularidades.

Lucas Galvdo Brito justifica a importancia da diferenca
especifica para a taxonomia ao enunciar que as “defini¢cdes por género
e diferenca, tidas pelo discurso cientifico como as mais adequadas,
procuram fazer esse itinerario”.®® O autor prossegue: “ao alocar o
conceito de uma espécie em meio a um género, faz-se referéncia a
todos os atributos proprios daquele género, acrescendo-se a diferenca
especifica para restringir o campo de aplicabilidade e falar apenas da
espécie”.>? Portanto, a diferenca especifica pode ser compreendida
como o atributo que diferencia a espécie do género.

A formacéo de conceitos cientificos comeca pela identificacdo
da diferenca especifica, que € o ponto de partida para a definicdo. Esse

51 BRITTO, Lucas Galvdo de. Sobre o uso de definicoes e classificacbes na
construcdo do conhecimento e na prescricdo de condutas. In: CARVALHO, Paulo
de Barros (coord.). Ldgica e direito, p. 313-355. Sao Paulo: Noeses, 2016, p. 337.

52 1dem, ibidem.
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processo envolve a elaboracdo de uma sintese abstrata que parte de
propriedades comuns para chegar as diferencas especificas.

Para definir um conceito, conforme a abordagem de Ide Pascal,
é necessério, inicialmente, atribuir-lhe o género, que representa a
categoria ou classe geral a qual o ente a ser definido pertence. Em
seguida, estabelece-se sua(s) diferenca(s) especifica(s), que sdo as
particularidades que o distinguem dos outros entes pertencentes a
mesma classe.*

Lucas Galvao Brito explica que as “expressdes ‘género’ e
‘espécie’ designam, respectivamente, a ‘superclasse’ e & ‘subclasse’”,**
pois existe, entre elas, uma relagdo de continéncia: “todos os elementos
que pertencem a espécie tém as notas comuns ao género, porém nem
todos os elementos que integram o género denotam as carateristicas da
espécie”.>>%® O referido processo l6gico aplica-se perfeitamente ao
caso examinado, pois as palavras “pragas”, “jardins” e ‘“parques”
sintetizam conceitos abstratos dotados propriedades comuns ao género
“bens publicos de uso comum” (superclasse), adicionada da diferenca
especifica (“taxon”),>’ que Ihes confere autonomia como espécies dessa

%3 IDE, Pascal. A arte de pensar. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 189.

5 BRITTO, Lucas Galvéo de. op. cit., p. 337.

%5 |dem, ibidem.

% |_ucas Galvéo Brito justifica a importancia da diferenca especifica para a taxonomia
ao enunciar que as “defini¢des por género e diferenca, tidas pelo discurso cientifico
como as mais adequadas, procuram fazer esse itinerario” (BRITTO, Lucas Galvao
de. op. cit., p. 349). O autor prossegue: “ao alocar o conceito de uma espécie em
meio a um género, faz-se referéncia a todos os atributos préprios daquele género,
acrescendo-se a diferenca especifica para restringir o campo de aplicabilidade e
falar apenas da espécie” (BRITTO, Lucas Galvao de. op. cit., p. 349). Portanto, a
diferenca especifica pode ser compreendida como o atributo que diferencia a
espécie do género (Cf. BRITTO, Lucas Galvao de. op. cit., p. 349).

5 A palavra taxon, de acordo com a sua origem etimoldgica, consiste em “red.
Taxonomia, sob infl. Do ing. Taxon (1929) ‘nome atribuido a uma unidade ou
grupo taxondmico’, red. De taxonomy (c1828) VCI; ver lItax(i/0)” (TAXON. In:
HOUAISS, Antbnio, VILLAR, Mauro de Salles. Grande dicionario Houaiss da
lingua portuguesa. Disponivel em UOL:
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categoria de bens (subclasse). Por outro lado, nem todos os elementos
que integram a superclasse “bens publicos de uso comum”, denotam
carateristicas da espécie, pois a superclasse compreende distintas
subclasses, como rios, mares, praias, estradas, ruas, avenidas, pracas,
jardins, parques etc.°® Essas caracteristicas da espécie é que s&o
denominadas de diferencas especificas. Portanto, 0 objetivo das se¢bes
seguintes é prescrutar a diferenca especifica entre os bens juridicos
examinados com o fito de conceitua-los com mais preciséo.

Antes de apresentar as propriedades especificas desses bens, é
relevante destacar que o Direito Positivo ndo forneceu uma definicéo
precisa para pragas, jardins e parques, e na doutrina especializada, ndo
h& um consenso estabelecido sobre o assunto. Diante da auséncia de
uma defini¢do legal, é preciso recorrer aos postulados hermenéuticos
que permitem preencher essa lacuna semantica.

6. Sentido juridico de pracas, jardins e parques publicos: postulado
da prioridade do sentido técnico

A Constituicdo ndo faz mencdo direta aos termos "praga",
"Jardim" e “"parque” em seu texto normativo, embora esses espacgos
possam ser reconhecidos como instrumentos constitucionais implicitos
para garantir o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Esses locais sdo considerados bens de uso comum do povo e essenciais
para a manutencdo de uma qualidade de vida saudavel,
responsabilidade que é imposta ao Poder Publico, conforme estabelece
0 artigo 225 da Constituicdo Federal.

https://houaiss.uol.com.br/corporativo/apps/uol_www/v6-1/html/index.php#1.
Acesso em: 11 abr. 2023).

%8 Ad conjectura, essa relagdo ndo poderia ser representada por duas circunferéncias
concéntricas ou tangentes internas, pois a diferenca especifica da subclasse exige
que parte da sua circunferéncia ndo seja sobreposta com a circunferéncia do género.
Assim, o atributo especifico consiste na propriedade que diferencia a espécie do
género.
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A legislacdo infraconstitucional, por seu turno, faz referéncia
constante a esses termos, no entanto, ndo os define de maneira
especifica.®® Essa lacuna semantica representa um desafio para os
operadores do Direito, que precisam solucionar essa questdo com base
nas ferramentas epistémicas disponiveis nesta ciéncia. Nesse contexto,
0 postulado da prioridade do significado técnico, proposto por Henry
Campbell Black, emerge como uma abordagem promissora para
cumprir esse propoésito. Esse método de pesquisa visa preencher o
conteudo semantico de termos juridicos que sdo desenvolvidos em
outras areas do conhecimento cientifico.®

Assim, na auséncia de uma definicdo legal precisa, a primazia é
dada ao sentido técnico dos termos juridicos positivados para explicar
fendmenos juridicos. Isso pode envolver tanto a interpretacdo dentro do
proprio campo da Ciéncia do Direito para termos juridicos quanto a
busca de significados técnicos em outras disciplinas que tenham sido

% No contexto da utilizacdo de vocabulos técnicos pelo legislador, é razoavel
presumir que ele o fagca com a intencdo de emprega-los em seu sentido técnico
especifico, a menos que haja uma disposicdo em contrério. Dado que os elementos
urbanisticos, tais como parques, pragas e jardins, sdo objeto de estudo da disciplina
de Arquitetura, Geografia e outros campos do saber, torna-se imperativo recorrer ao
significado técnico oferecido por essas areas do conhecimento para delinear suas
fronteiras semanticas. Nesse contexto, Karl Larenz preconiza que "0s termos que
obtiveram na linguagem juridica um significado especifico [...] sdo usados nas leis,
na maioria das vezes, com este significado especial” (LARENZ, Karl. Metodologia
da ciéncia do direito. Trad. José Lamego. 3. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste
Gulbenkian, 1997, p. 452-453). Portanto, quando a lei emprega tais termos de forma
técnica, isso geralmente prevalece sobre o uso comum da linguagem. No entanto, é
necessario voltar ao uso linguistico geral quando fica evidente que a lei se afasta do
significado técnico especifico (Cf. Idem, ibidem).

0 Henry Campbell Black explica o postulado da prioridade do sentido técnico: “As
palavras empregadas em uma Constituicdo devem ser tomadas no seu sentido
natural e popular, a menos que sejam termos técnicos legais, caso em que devem ser
tomadas na sua significag@o técnica” (BLACK, Henry Campbell. Construgado das
ConstituicGes. Trad. Andréia Cristina Aparecida Afonso et al. Revista de Direito
Administrativo e Infraestrutura — RDAI, Séo Paulo, v. 2, n. 5, p. 319-320, abr.-jun.
2018).
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incorporados ao Direito Positivo pelo legislador. Essa abordagem
permite aos operadores do Direito compreenderem de maneira mais
precisa o conceito de pracas, jardins e parques, preenchendo a lacuna
semantica que existe no ordenamento juridico.%? Em suma, prevalece o
sentido técnico-juridico para os termos legais, sucedido, quando o
termo possuir significado na linguagem natural e na linguagem técnica,
deste Gltimo.®? O postulado desenvolvido por Black, originalmente
para auxiliar na interpretacdo da Constituicdo, é perfeitamente aplicavel
no contexto infraconstitucional para ajudar o intérprete a identificar o
conceito de pragas, jardins e parques.

6.1 Acordos e desacordos semanticos
Com o propo6sito de abordar a controvérsia que permeia a

interpretacdo de termos técnicos, notadamente aqueles abordados neste
estudo (pragas, jardins e parques), um grupo de pesquisadores realizou

81 Ricardo Marcondes Martins destacou a relevancia da aplicacdo desse postulado,
assim como a importdncia de seguir essa escala sucessiva de processos
hermenéuticos para identificar o conceito juridico-positivo de "regulacdo” previsto
na Constituicdo. 1sso ocorre porque, da mesma maneira que no estudo mencionado,
ndo ha uma norma especifica que defina claramente esse termo. Portanto, é
fundamental reconduzir o significado desse termo ao campo do conhecimento onde
foi originalmente desenvolvido (Cf. MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulacdo
administrativa a luz da Constituicdo Federal. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 57-65).

62 Sobre essa ordem, Henry Campbell Black sustenta: “Quando uma palavra que tem
um significado técnico (ndo juridico), bem como um significado popular, for usada
em uma Constitui¢do, os tribunais reconheceréo o seu significado popular, a ndo ser
que seja evidente, tendo em vista a natureza do assunto, no contexto em que
aparece, que se pretendeu utilizar tal palavra em seu sentido técnico. Porém, ha
muitos termos técnico-juridicos utilizados nas constituicdes. E, se o significado
técnico dessas palavras difere do sentido no vernaculo, o primeiro deve ser preferido
na construcdo. Isso decorre do fato de que a Constituicdo é um texto normativo e
deve ser interpretado como tal” (BLACK, Henry Campbell. Construgdo das
ConstituicGes. Trad. Andréia Cristina Aparecida Afonso et al. Revista de Direito
Administrativo e Infraestrutura — RDAI, Séo Paulo, v. 2, n. 5, p. 319-320, abr.-jun.
2018).
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consultas em instituicGes de pesquisa, ensino e planejamento urbano,
bem como entre profissionais da area. O objetivo era identificar as
diversas perspectivas existentes sobre esses conceitos. Os resultados da
pesquisa confirmaram a auséncia de consenso em relacdo a essas
definigdes, tanto entre académicos quanto entre profissionais.

No que diz respeito as pragas e parques, por exemplo, observou-
se que o aspecto espacial é frequentemente citado como um elemento
discriminatorio, embora ndo tenha sido estabelecido um parametro
especifico para a diferenciacdo de tamanho entre eles. De maneira
geral, as pragas foram conceituadas como éreas de pequenas
dimensdes, destinadas a recreacdo tanto ativa quanto passiva, enquanto
0s parques urbanos foram descritos como areas verdes de extensdo
maior do que as pracas e os jardins plblicos.®® Apesar da falta de um
acordo semantico consolidado, na préxima secdo, serdo examinados 0s
elementos mais recorrentes, a fim de apresentar, ao final, uma proposta
conceitual que esteja em conformidade com o Direito Positivo.®*

A divergéncia doutrinaria sobre a definicdo de pracas, jardins e
parques reflete-se na formulacdo legal insuficiente desses espagos
urbanos publicos. A anélise de diferentes legislagbes municipais
revelou-se proveitosa para evidenciar essa lacuna, conforme
demonstrado por exemplos legislativos que ilustram a caréncia de um
marco regulatério claro.

Em Sédo Paulo, por exemplo, a Lei n°® 17.975 de 2023 define
pracas urbanas como "areas verdes e parcialmente permeaveis abertas
ao publico, implantadas em lotes particulares, com dimensdes minimas
de 250m?2".% Por outro lado, define parque urbano como "localizado na

8 LIMA, Ana Maria Liner Pereira; CAVALHEIRO, Felisberto; NUCCI, Jodo Carlos;
SOUSA, Maria Alice de Lourdes Bueno; FIALHO, Nilva de Oliveira; PICCHIA,
Paulo Celso Dornelles Del. Problemas na utilizacdo na conceituacdo de termos
como espacos livres, areas verdes e correlatos. In: Congresso Brasileiro de
Arborizagdo Urbana, 2., Sdo Luis. Anais... Sdo Luis: Imprensa Emater/MA, 1994,

54 Idem, ibidem.

8 SAO PAULO (Municipio). Lei n° 16.050, de 31 de julho de 2014. Dispde sobre o
Plano Diretor Estratégico do Municipio de S&o Paulo. Edi¢do Extra, 8 jul. 2023, p.
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zona urbana, com o objetivo de conservar e recuperar atributos
naturais, prover servigcos ecossistémicos e oferecer equipamentos de
lazer a populacdo™.%® Essa distingdo é problematica, pois ndo apenas
falha em demarcar claramente as diferengas espaciais entre pracas e
parques, mas também comete o equivoco de associar intrinsecamente
as pracas a areas privadas.

No Rio de Janeiro, a Lei Organica sublinha a distin¢do entre
pracas, parques e jardins ao enumerar especificamente cada um desses
termos no artigo 235.5A abordagem legislativa com énfase na
diferenciagcdo nominal evidencia o reconhecimento de cada categoria
como distinta, ndo obstante a legislacdo desse Municipio deixe uma
lacuna ao nédo detalhar as especificidades ou critérios que diferenciam
essas categorias entre si.®

1. Disponivel em: https:/legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-17975-de-8-de-
julho-de-2023. Acesso em: 16 fev. 2024,

8 1dem, ibidem.

67 E o que se infere do exame literal do art. 235 da Lei Organica do Municipio do Rio
de Janeiro: “art. 235 - As areas verdes, pracas, parques, jardins e unidades de
conservacgdo sdo patriménio publico inaliendvel, sendo proibida sua concesséo ou
cessdo, bem como qualquer atividade ou empreendimento publico ou privado que
danifique ou altere suas caracteristicas originais.” (RIO DE JANEIRO (Municipio).
Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro, de 5 de abril de 1990. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/al/lei-organica-rio-de-janeiro-rj. Acesso em: 16 fev.
2024).

8 A gestdo e o planejamento das pragas, jardins e parques no Municipio do Rio de
Janeiro sdo atribuicdes da Fundacdo Parques e Jardins. Esta entidade, dotada de
personalidade juridica propria e de natureza autarquica, foi instituida em 1989 (RIO
DE JANEIRO (Municipio). Lei n® 1.419, de 11 de julho de 1989. Autoriza o Poder
Executivo a instituir a Fundacéo Parques e Jardins do Municipio do Rio de Janeiro e
da outras providéncias. Publicado no Diario Oficial do Municipio, 12 de julho de
1989; republicado no Diario Oficial do Estado, 17 de julho e 2 de agosto de 1989.
Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/rj/r/rio-de-janeiro/lei-
ordinaria/1989/142/1419/lei-ordinaria-n-1419-1989-autoriza-o-poder-executivo-a-
instituir-a-fundacao-parques-e-jardins-do-municipio-do-rio-de-janeiro-e-da-outras-
providencias?q=1.419. Acesso em: 16 fev. 2024).
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Este cenario é agravado pela auséncia de definicdes precisas na
propria legislacdo especializada, pois 0 Regulamento destinado a
regulamentacdo especifica do uso das pracas, jardins e parques no
Municipio do Rio de Janeiro omite-se em estabelecer critérios claros
que delineiem esses espacos publicos.®® Tal omissdo ndo apenas
ressalta a lacuna existente na legislacdo, mas também enfatiza a
necessidade de uma normativa mais detalhada que aborde
especificamente as caracteristicas e funcbes de cada um desses
ambientes urbanos.

A falta de consenso cientifico sobre os conceitos de pracas,
jardins e parques, evidenciada tanto em discussfes académicas quanto
entre profissionais do planejamento urbano, repercute diretamente na
legislacdo dos entes. Essa indecisdo conceitual € marcada por uma
hesitacdo legislativa, na qual os municipios, ao tentarem delinear esses
espacos publicos, muitas vezes ndo conseguem definir critérios
objetivos e acabam por elaborar normativas que pecam pela falta de
precisdo. Esta situacdo nao apenas sublinha a caréncia de um dialogo
interdisciplinar robusto que fundamente conceituacdes claras e
operacionais desses termos, mas também evidencia a premente
necessidade de legislacbes que representem adequadamente as
caracteristicas e as funcBes vitais que pracas, jardins e parques
desempenham no tecido urbano.

6.2 Critérios distintivos: métrico, teleologico e morfologico

As trés principais diferencas entre esses institutos residem sobre
0s seguintes critérios: (i) critério de dimensdo ou amplitude: os entes da

% RIO DE JANEIRO (Municipio). Decreto n° 17.746, de 22 de julho de 1999. Dispde
sobre a regulamentacdo de uso das pracas, parques e jardins da cidade do Rio de
Janeiro. Diario Oficial do Municipio do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 23 jul. 1999.
Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/rj/r/rio-de-
janeiro/decreto/1999/1775/17746/decreto-n-17746-1999-dispoe-sobre-a-
regulamentacao-de-uso-das-pracas-parques-e-jardins-da-cidade-do-rio-de-janeiro.
Acesso em: 16 fev. 2024.
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federacdo estabelecem critérios métricos para distinguir esses institutos;
(ii) proposito e uso; e (iii) caracteristicas de design.

6.2.1 Critérios Métrico

O critério espacial surge como um elemento distintivo
fundamental na categorizacdo de espacos publicos, especialmente ao
diferenciar pracas de parques. Esse critério baseia-se na existéncia de
um parametro métrico, o qual estabelece divisdes com base no tamanho
desses bens publicos. A relevancia dessa abordagem € evidenciada na
sutil fronteira que existe entre pracas e parques publicos, duas
categorias de bens que, embora distintas, frequentemente se
confundem.

A responsabilidade pela definicdo de métricas especificas que
diferenciam uma praca de um pargue recai sobre cada ente federativo,
respeitando sua autonomia e competéncia normativa. Contudo, uma
analise da legislacdo dos municipios brasileiros revela uma auséncia de
critérios formais e objetivos nesse sentido. Tal constatacdo destaca a
importancia do reconhecimento da legislacéo local, que se fundamenta
na premissa de que as particularidades e necessidades de cada
localidade devem nortear a regulamentacdo de questdes urbanisticas,
respeitando a autonomia federativa.

Conceitualmente, as pracas sdo entendidas como espacos
publicos urbanos de menor escala, concebidos para promover encontros
e interacdes sociais em areas mais compactas. Por sua vez, 0s parques
sdo caracterizados por suas vastas areas verdes, projetadas para
proporcionar lazer e contato com a natureza, oferecendo uma
diversidade de atividades recreativas em ambientes mais amplos.

Ana Rita Sa Carneiro e Liana de Barros Mesquita, por seu
turno, definem os parques urbanos como &reas publicas voltadas
principalmente ao lazer e recreagdo, ocupando um espago na estrutura
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da cidade maior do que um quarteirdo urbano comum.’® Esses parques
geralmente integram elementos naturais, como vegetagdo, relevo e
corpos d'agua, além de infraestruturas voltadas para atividades de lazer,
culturais e/ou administrativas. Esta definicéo reforca o critério espacial,
ao afirmar que o parque ocupa &rea superior & da quadra tipica
urbana.’*

A definicdo da area minima que qualifica um espaco de lazer
como parque é uma tarefa que compete a legislacédo local, reforcando a
necessidade de uma abordagem customizada e atenta as especificidades
de cada regiéo.

Contudo, a importancia do critério espacial ndo exclui a
necessidade de consideracOes adicionais. Nesse contexto, Edmilson
Santos dos Santos argumenta que a diferenciacdo entre pragas e
parques nao deve ser restrita unicamente a critérios de dimenséo
territorial.”> Fatores como o tamanho e a densidade demogréafica da
cidade, a pressdo da urbanizacdo e a especulacdo imobiliaria sdo
variaveis gque influenciam diretamente o dimensionamento adequado de
pracas e parques.”® Interessante notar que, no contexto dos jardins, a
métrica de tamanho perde sua preponderancia, uma vez que a
conceituacdo destes ndo depende estritamente de sua extensdo, mas sim

n SA CARNEIRO, Ana Rita; MESQUITA, Liana de Barros. Espacos livres do
Recife. Recife: Prefeitura da Cidade do Recife / Universidade Federal de
Pernambuco, 2000, p. 28.

" Idem, ibidem.

72 Cf. SANTOS, Edmilson Santos dos. Reflexdes sobre a utilizacdo de espagos
publicos para o lazer esportivo. RA'/EGA - O Espago Geogréafico em Anélise, v. 11,
p. 25-33, abril de 2007. DOI: 10.5380/raega.v11i0.7745.

3 A tese de que esse pardmetro espacial, embora importante, ndo seja conclusivo, é
reforcado com diversos dados empiricos coletados pelo autor. Para demonstrar a
auséncia de homogeneidade do critério, exemplifica que a “ Praga da Republica, em
Sao Paulo, e a Praca Maior, em Campinas, possuem respectivamente uma area de
30.000 m2 e 130.000 m2, enquanto o Parque Chico Mendes e Moinho de Ventos,
ambos em Porto Alegre, possuem 24.000 m2 e 115.000 m2, respectivamente. O
Parque Conceicdo, em Sdo Paulo, possui uma dimensdo de 15.040 m2, ou seja, com
uma area menor que a propria Praca da Republica” (Idem, ibidem).
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de outros atributos qualitativos que transcendem a mera quantificacao
espacial.

Portanto, ainda que a distingdo entre pragas e parques
frequentemente se apoie em sua extensdo territorial, a complexidade
inerente a essa tematica exige uma abordagem mais holistica. 1sso
implica na necessidade de combinar o critério espacial com aspectos
morfoldgicos e teleologicos, reconhecendo a multifacetariedade que
caracteriza a gestdo e o planejamento de espacos urbanos.

6.2.2 Critérios Teleoldgico

O critério teleoldgico pretende identificar, distinguir e
classificar a natureza de algo de acordo com a sua finalidade. A sua
adocdo € util na medida em que a identificacdo de propositos
especificos desses bens publicos permite distingui-los uns dos outros.
As pragas, jardins e parques publicos possuem idéntico propdsito geral,
que € o de assegurar lazer as pessoas em uma cidade ecologicamente
equilibrada.

As pragas costumam ser locais para atividades que envolvem a
interacdo social, como feiras, apresentacdes e encontros sociais. Os
parques, por sua vez, ndo possuem essa finalidade social especifica,
pois visam propiciar, antes de tudo, lazer ao individuo. Ainda sob esse,
a finalidade do jardim urbano € propiciar um ambiente de
contemplacdo e apreciacio da natureza. E um espaco para relaxamento,
observacdo de plantas, e possivelmente para a educacdo ambiental e
botanica.

4 Nesse sentido, Niemeyer, Carlos Augusto da Costa afirma que o “jardim publico
compreende aqueles cuja manutencdo fica ao encargo dos poderes publicos e se
destinam ao uso e gozo da populagdo em geral, com as limitagdes necessarias a sua
funcdo (largos, pragas, parques urbanos, parques infantis). Seu oferecimento
relaciona-se com exigéncias urbanas, tais como lazer da populacao, estética urbana
e equilibrio ambiental (recuperacdo ou preservacdo de ecossistemas, estabilizagdo
de encostas etc.) (NIEMAYER, Carlos Augusto da Costa. Paisagismo no
planejamento arquitet6nico. 3. ed. Uberlandia: EDUFU, 2018, p. 12).
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6.2.3 Critérios Morfologico e Design

O design é um aspecto crucial do critério morfol6gico para
diferenciar espacos urbanos, particularmente ao discernir pracas e
parques de jardins. As pracas, frequentemente situadas em locais
centrais ou estratégicos,’ emergem como elos vitais do tecido urbano.
Sua posicdo central ressalta ndo apenas sua importancia morfoldgica,
mas também se alinha com o critério teleoldgico, transformando-as em
polos de agregacdo social e atividades diversas. A infraestrutura tipica
das pragas urbanas, incluindo bancos, iluminagdo, pavimentagédo, e
frequentemente monumentos ou arte publica, reforca seu papel como
locais de interacdo social, eventos culturais e encontros variados.’

S Sob esse enfoque, nota-se que as pragas sdo frequentemente localizadas em areas
centrais ou pontos estratégicos da cidade, funcionando como um elo no tecido
urbano. A centralidade das pragas aspecto dialoga com o critério teleolégico, pois
essa localizacdo possui um efeito polarizador no entorno urbano que as erige a
pontos aglutinadores de pessoas e de atividades sociais. Por todos, Nelson Popini
Vaz enfatiza a centralidade das pra¢as. Segundo o autor, essas centralidades urbanas
desempenham um papel fundamental ao conectar diferentes partes da cidade e
contribuir para sua organizacdo. A palavra "praga" tem suas raizes no latim "platea”,
que se refere a uma rua larga, e no Brasil, ela é usada para descrever um tipo
especifico de espago publico urbano, que consiste em uma &rea aberta com
caracteristicas arquitetdnicas distintas do seu entorno. Em varias linguas neolatinas,
0 termo "praga publica" se refere a um local descoberto, uma area livre cercada por
edificios, com suas fachadas definindo os limites e, a0 mesmo tempo, criando
aberturas para o espaco externo (VAZ, Nelson Popini. La place publique comme
espace de communication: La place publique centrale de Florianépolis au Brésil et
la place parisienne. Saarbriicken: Editions Universitaires Européennes, 2010)

8 A doutrina relata esse fungdo das pracas desde a Grécia antiga. Para Fustel
Coulanges “A praga simbolizava a propria cidade, pois era nesse espago que as
atividades cotidianas se desenvolviam” (COULANGES, Fustel de; DENIS, Numa.
A cidade antiga: estudos sobre o culto, o direito, as instituicbes da Grécia e de
Roma. Traducéo de Jonas Camargo Leite e Eduardo Fonseca. Sdo Paulo: Hemus,
1975, p. 106).
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Em contraste, jardins urbanos se destacam por uma énfase na
botanica, exibindo uma rica diversidade de plantas, flores, arbustos e
arvores. Seus caminhos sinuosos, bancos discretos e elementos
aquéticos, como fontes ou lagos, convidam a contemplagéo e ao deleite
sensorial. Conforme apontado por Carlos Niemayer, a morfologia dos
jardins é fruto da sinergia entre sua estrutura fisica e a biota,’’
resultando numa variedade de paisagens e estruturas morfoldgicas que
enriquecem a superficie terrestre.’

Enquanto a praca publica urbana serve como palco para o
convivio social e atividades comunitarias, destacando-se por sua
infraestrutura urbana desenvolvida, o jardim urbano oferece um refugio
de paz e apreciagdo natural, enfatizando o paisagismo e a
biodiversidade botanica. Os parques urbanos,’® por sua vez, incorporam
caracteristicas de ambas as categorias, muitas vezes formando um
mosaico harmonioso de pracas e jardins que se denomina nesse artigo
de mosaico.

A distincdo entre pracas publicas e parques urbanos se
estabelece principalmente em fungcdo do tamanho, propdsito e
elementos de design. A praca, menor e situada em areas de alto fluxo,
serve como nucleo de encontro social, enquanto o parque, mais
extenso, proporciona um ambiente propicio para recreacdo e contato
com a natureza. Quanto a funcionalidade, a praca é voltada para a
socializacdo e eventos comunitarios, caracterizada morfologicamente

" Cf. NIEMAYER, Carlos Augusto da Costa. Paisagismo no planejamento
arguiteténico. 3. ed. Uberlandia: EDUFU, 2018, p. 15.

8 Cf. Idem, ibidem.

% Os parques publicos, no que se refere a sua estrutura morfolégica, podem ser
naturais, regidos pelo Direito Ambiental, ou urbanos, regidos pelo Direito
Urbanistico. Conforme o conceito prestigiado de Ana Maria Liner Pereira Lima, 0
parque urbano “é uma area verde, com fungdo ecoldgica, estética e de lazer, mas
com uma extensao maior que as pragas e jardins publicos” (LIMA, A. M. L. P. et al.
Problemas na utilizagdo na conceituagdo de termos como espacos livres, areas
verdes e correlatos. In: Congresso Brasileiro de Arborizacdo Urbana, 2. Sdo Luis.
Anais... S8o Luis: Imprensa Emater/MA, 1994).
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por fontes, estatuas, bancos e areas pavimentadas. O parque, contudo, é
mais adequado ao lazer e atividades ao ar livre, como caminhadas e
piqueniques, desempenhando um papel fundamental na estética urbana,
lazer da populagdo e equilibrio ambiental. Sua funcéo relaciona-se com
“exigéncias urbanas, tais como lazer da populagdo, estética urbana e
equilibrio ambiental (recuperacdo ou preservacdo de ecossistemas,
estabilizacdo de encostas etc).”®

Finalmente, a praca publica urbana e o jardim urbano se
diferenciam principalmente em termos de design e proposito. Enquanto
a praca é um espago multifuncional de interagdo social e centro de
atividades comunitérias, o jardim € um santuério para a contemplacdo
da natureza, com menor impacto na impermeabilizacdo do solo.
Entende-se que essas distingdes, fundamentadas nos critérios técnicos
de morfologia, propdsito e design, positivaram na legislacao,
independentemente da sua previsao expressa, por forca do postulado da
prioridade do sentido técnico.

7. Espagcos Livres e Areas Verdes

As leis municipais frequentemente categorizam pracas, jardins e
parques publicos como “espacos livres” e “areas verdes”. A falta de
homogeneidade na definicdo dessas expressdes nominais resulta em
uma abordagem menos precisa, embora, ainda assim, seja possivel
identificar os equipamentos publicos tratados nesse artigo dentro de
categorias juridicas especificas com relativa seguranca.

A definicdo de espaco livre é amplamente aceita como um
ambiente ao ar livre destinado ao pedestre para descanso, passeio,
pratica esportiva e atividades de lazer, podendo ser considerado uma
area verde se houver predominéncia de vegetacéo plantada.®! Segundo

8 Idem, ibidem.

8 Cf. LLARDENT, Luis Rodriguez-Avial. Zonas verdes y espacios libres en la
ciudad. Instituto de Estudios de Administracion Local. Madrid: Closas
Orcoyen,1982, p. 151.
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a doutrina majoritaria,® “espago livre” é definido, por exclusio, como
aquilo que ndo ¢ “espago construido em areas urbanas”, abrangendo
“areas verdes” devido a sua natureza predominantemente vegetal.
Assim, conclui-se que todas as areas verdes sdo espacos livres, mas
nem todos os espacos livres se qualificam como &reas verdes, nédo
havendo uma correspondéncia direta entre eles, isto é, ndo ha relacéo
biunivoca.

Ao analisar esses conceitos em relagdo aos equipamentos
publicos mencionados, observa-se que parques urbanos sao
classificados como “areas verdes” devido as suas fungdes ecoldgicas,
estéticas e de lazer, enquanto pracas sdo caracterizadas como “espagos
livres publicos” voltados principalmente ao lazer. Dessa forma, parques
se enquadram naturalmente como espacos livres e, dependendo de sua
configuracdo, podem ser areas verdes, ao passo que parques urbanos e
jardins sdo categoricamente espacos livres marcados por uma
predominante cobertura vegetal, o que os identifica como areas verdes.

Conclusoes

O presente artigo, a partir de uma pesquisa juridico-dogmatica,
examina e apresenta uma proposta de conceito juridico-positivo para as
pracas, parques e jardins publicos.

Ao longo da pesquisa, obteve-se uma série de conclusdes
parciais que, reunidas, confluem para atingir e reforcar o seu resultado
final, sumariadas do seguinte modo:

82 Por todos, conferir: LIMA, Ana Maria Liner Pereira; CAVALHEIRO, Felisberto;
NUCCI, Jodo Carlos; SOUSA, Maria Alice de Lourdes Bueno; FIALHO, Nilva de
Oliveira; PICCHIA, Paulo Celso Dornelles Del. Problemas na utilizacdo na
conceituacdo de termos como espagos livres, areas verdes e correlatos. In:
Congresso Brasileiro de Arborizacdo Urbana, 2., Sdo Luis. Anais... Sdo Luis:
Imprensa Emater/MA, 1994, p. 539-553.
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1 Inicialmente, pracas, parques e jardins sdo identificados como bens
juridicos, enquadrando-se no ambito do Direito Posto e sendo objeto de
exame descritivo-analitica na Ciéncia do Direito, dotados dos seguintes
atributos juridicos nessa qualidade:

1.1 corpédreo: devido as suas propriedades tangiveis e a presenca de
uma forma exterior definida;

1.2 imdvel: devido a sua inseparabilidade do solo, pracas, parques e
jardins sdo categorizados como bens imoveis.

1.3 indivisivel: devido a necessidade de manter a integridade desses
espacos, pois a divisdo desses locais acarretaria prejuizos significativos
a sua funcéo essencial e a sua estrutura, afetando a sua destinacdo como
areas destinadas ao lazer, a cultura e a interagdo social. Assim, a
indivisibilidade destes bens é essencial para preservar tanto a sua
utilidade quanto o seu valor intrinseco no contexto juridico.

2 As pracas, parques e jardins, enquadrados no dominio publico em
sentido estrito, sdo classificados como bens publicos devido a sua
titularidade pelas Pessoas Juridicas de Direito Pdblico. Esta
classificacdo reflete a natureza juridica especifica desses espagos,
diferenciando-os dos bens privados e destacando a sua incidéncia ao
regime juridico especial do Direito Administrativo.

3 A natureza juridica das pracas, parques e jardins, conforme delineada
pelo inciso | do art. 98 da Lei n. 10.406/2002, é de bem publico de uso
comum, devido a sua titularidade por entidades de Direito Publico e a
finalidade de uso coletivo pela populacéo.

4 A compreensdo da natureza juridica € fundamental para determinar o
regime juridico aplicavel. Ao compreender-se as pracas, parques e
jardins como bens publico de uso comum, determinou-se a incidéncia
do conjunto de regras e principios orientados pelas seguintes
caracteristicas:

4.1 pragas, parques e jardins, por serem reconhecidos como ‘“bens
publicos”, estdo sujeitos a um regime juridico especifico, embasado em
principios como a inalienabilidade condicionada, impenhorabilidade,
imprescritibilidade e impossibilidade de oneragdo, conforme
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estabelecido pelo regime especial de Direito Administrativo e refor¢ado
pelas disposi¢Ges normativas dos artigos 100 e 102 do Cadigo Civil e
do art. 100 da CRFB.

4.2 pragas, parques e jardins, por serem reconhecidos como bens
publicos de “uso comum”, estdo sujeitos a um regime juridico
especifico, pautado pelos seguintes atributos juridicos:

4.2.1 seu acesso é aberto e igualitario a todos, em igualdade de
condicbes, sem necessidade de consentimento expresso e
individualizado, assegurado o exercicio anénimo;

4.2.2 séo, em regra, de uso gratuito, embora possam ser remunerados
em situacOes excepcionais, conforme previsao legal; e

4.2.3 estdo sujeitos ao poder de policia do Estado, o que envolve
regulamentacdo, fiscalizagdo e imposicdo de medidas para a
preservacao do bem e protecéo dos usuarios.

5 A instituicdo de parques, pracas e jardins pelo Estado, conforme
evidenciado, configura-se como uma manifestacdo do poder-dever
estatal, haja vista a sua importancia vital para a efetivacdo de direitos
fundamentais, tais como o acesso a uma cidade sustentavel, ao lazer e a
salde. Esses locais publicos sdo elementos imprescindiveis e
integradores para o bem-estar coletivo e a melhoria da qualidade de
vida nas areas urbanas.

6 A auséncia de consenso cientifico sobre a defini¢do de pracas, jardins
e parques repercute diretamente no exercicio da competéncia normativa
desses equipamentos publicos urbanos, alternando entre a falta de
regulamentacdo e a formulacdo de diretrizes imprecisas. Essa
variabilidade na competéncia normativa municipal, caracterizada tanto
por omissdes legislativas quanto pela adogédo de conceitos inadequados,
destaca a urgéncia de um dialogo interdisciplinar para a criacdo de
normas que subsidie a elaboracdo de leis capazes de refletir
adequadamente o valor e a funcdo desses importantes espagos no tecido
urbano.

6.2 Seguindo essa analise, a proposta tedrica deste artigo busca
sistematizar esses critérios, visando fornecer ao legislador municipal
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ferramentas para desenvolver conceitos juridico-positivos mais claros e
precisos desses espacgos, integrando esses elementos distintivos de
forma explicita na legislagdo municipal.

6.3 A andlise da literatura especializada revelou trés critérios
fundamentais para diferenciar pracas, jardins e parques publicos: (i)
métrico, dimensdo ou amplitude; (ii) proposito e wuso; e (iii)
caracteristicas morfologicas.

6.3 O criterio métrico diferencia pracas, jardins e parques publicos
urbanos pelo tamanho e escala: pragas configuram-se como espagos
mais compactos, destinados a interacdo social; parques, por sua vez,
s80 extensas areas verdes voltadas ao lazer e a conexdo com a natureza;
enquanto jardins, sem uma definicdo estrita baseada em dimens0es,
priorizam aspectos qualitativos e contemplativos. Essa distingéo
sublinha a complexidade e aponta para a importdncia de uma
metodologia integrada ao classificar esses espacos urbanos.

6.3.1 Para tanto, é essencial que o legislador estabeleca meétricas
especificas que clarifiquem a distincdo entre pragcas e parques,
contribuindo para uma legislagdo mais precisa e adequada ao contexto
urbano.

6.3.2 A determinacdo dos parametros métricos que distinguem pracas
de parques é responsabilidade de cada ente federativo, respeitando sua
autonomia e competéncia legislativa. Tal abordagem propicia a
formulacdo de critérios especificos, adaptados as particularidades,
exigéncias e potencialidades de ordenamento e aproveitamento do
espaco urbano de cada regido.

6.4 No contexto morfoldgico e de design, pracas urbanas emergem
como epicentros de interagdo e eventos, munidas de infraestrutura e
elementos culturais. Jardins se definem como reflgios para a
contemplagéo, ricos em biodiversidade e com design que privilegia a
tranquilidade natural. Parques combinam as funcionalidades de ambos,
proporcionando amplas areas para atividades de lazer e contribuindo
significativamente para o equilibrio e a beleza do ambiente urbano.
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6.5 Em um exame teleoldgico, pracas, jardins e parques compartilham
0 propdsito amplo de promover o equilibrio e a saide dos cidaddos no
tecido urbano. Contudo, cada um desses espacgos urbanos atende a uma
finalidade especifica que reflete sua contribuicdo Gnica a vida
comunitéria. As pracas, com sua infraestrutura voltada para a interacéo
social e eventos comunitarios, sdo projetadas para favorecer atividades
recreativas e de lazer. Os jardins, como reflgios de contemplacdo e
biodiversidade botanica, sdo espacos para a apreciacdo da beleza
natural e tranquilidade, enriquecidos por caminhos sinuosos e
elementos aquaticos que destacam a serenidade. Parques urbanos, por
sua vez, funcionam como um hibrido entre pragas e jardins, oferecendo
amplas &reas para recreacdo ao ar livre e lazer, a0 mesmo tempo em
que desempenham um papel crucial na manutengdo da estética e do
equilibrio ecolodgico da cidade.

6.5.1 Essa diferenciacdo baseada na finalidade especifica — seja ela
recreativa, contemplativa ou ecolégica — ndo apenas enfatiza a
importancia de cada tipo de espaco em atender as diversas necessidades
dos cidaddos, mas também orienta o planejamento e a gestdo urbanos
na criagdo e manutengdo desses espagos vitais. Assim, reconhecer a
distincdo teleoldgica entre pracas, jardins e parques é fundamental para
assegurar que as politicas publicas e intervenc¢des urbanisticas reflitam
e potencializem o valor intrinseco de cada espaco, promovendo uma
melhor qualidade de vida urbana.

7 A legislacdo municipal, ao abordar a classificacdo de pracas, jardins e
parques, introduz os conceitos de “espagos livres” e “areas verdes”,
cuja diferenciacdo nem sempre é clara. No entanto, a analise detalhada
permite um enquadramento objetivo: (i) pracas sdo definidas como
espacos livres publicos, destinados primariamente ao lazer e interacao
social, podendo ser areas verdes ou ndo; (ii) jardins, embora nao
exclusivamente definidos por sua extensao, sdo também espagos livres,
distintos pela sua énfase na contemplacdo e biodiversidade boténica,
classificando-se assim como areas verdes; e (iii) parques urbanos, por
sua vastiddo e funcdo dual de lazer e conservacdo ecoldgica, séo
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reconhecidos como espacos livres que, devido a sua ampla cobertura
vegetal, se qualificam categoricamente como 4&reas verdes. Esta
concluséo sublinha a importancia de uma legislacdo municipal precisa,
que distinga esses espacos de forma a refletir suas funcdes especificas e
contribui¢des ao ambiente urbano.

8 Conclui-se que, embora nem sempre explicitamente declaradas, as
distingdes baseadas nos critérios técnicos de morfologia, proposito e
design estdo intrinsecamente integradas a legislacdo. Isso decorre do
postulado da prioridade do sentido técnico, que pressupde a adocao,
pelo ordenamento juridico, dos termos e conceitos conforme suas
definicGes e compreensdes técnicas especificas.
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Introducéo

As pragas, jardins e parques publicos - nos diversos niveis
federativos -, serdo compreendidos neste trabalho, como bens publicos
de uso comum do povo (conforme previsdo constante no inciso | do
artigo 99 do Cddigo Civil Brasileiro) e que necessitam de mecanismos
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de gestdo publica, privada ou compartilhada, a fim de contribuir para a
realizacdo dos preceitos constitucionais, demandando de tal forma, um
olhar do Estado diante da sua natureza enquanto objeto do direito
administrativo.

Compreendendo a relevancia em analisar os modelos de gestéo
desses bens, que sdo espacos de inducdo de convivio social, de
promocdo de politicas publicas e de conservacdo do patrimoénio
histdrico, artistico, cultural e ambiental, o presente trabalho surge com
0 objetivo precipuo de trazer um panorama geral sobre as diferentes
formas administrativas de uso, apresentando aspectos de gestdo publica
e privada de pragas, jardins e parques, incluindo, dentro desse segundo
viés, os modelos de parceria com terceiro setor, por meio de suas
formas de parceria com a sociedade civil organizada e com pessoas
fisicas, como nos casos especificos de programas de adocdo de areas
publicas.

Em relacdo a metodologia escolhida, cumpre registrar que versa
sobre estudo de natureza eminentemente qualitativa e descritiva sobre
distintos arranjos de gestdo. Porquanto, parte-se de uma analise abstrata
dos institutos do direito administrativo que estabelecem o0s contornos
normativos de cada modelo de gestdo e, em seguida, por meio de
pesquisa documental, serdo apresentados alguns exemplos concretos
dos modelos existentes, sem adentrar em suas especificidades, a
considerar o estudo aprofundando de alguns casos nos demais artigos
existentes nesta obra.

Em uma visdo empirica, o presente trabalho possui relevancia,
pois pode contribuir para a andlise quanto as possibilidades existentes
de mecanismo de gestdo, até mesmo, para aperfeicoamento juridico da
gestdo desses espacos trazendo uma visdo ampla quanto aos atores de
gerenciamento desses espacos.

Ao fim, na secdo de conclusdo sdo registradas as limitacGes
deste trabalho e as consideragdes finais das autoras, bem como,
apresentada agenda de pesquisa envolvendo a tematica.

76



Coordenador: André Saddy

1. Aspectos gerais quanto a natureza das pragas, jardins e parques
publicos

Conforme inicialmente afirmado, a abordagem a ser dada sera
sobre as formas de gestdo e operacionalizacdo das pracas, jardins e
parques publicos, que nesse recorte académico, sdo tidos como bens de
uso comum do povol, ou seja, “aqueles fruiveis coletivamente por
todos os membros da comunidade” ndo “sujeitaveis a incidéncia de um
direito de propriedade privada’?, sob regime juridico préprio do direito
publico.

Diante desse cenério, temos que tais bens como aqui
denominados, constituem-se como “propriedades estatais3, mas devem
ser utilizados para a promogdo de interesse geral e coletivo®, a
considerar que residem na satisfacdo de interesse publico e privado,
promovendo a integracdo social e cultural da populacéo.

! Conforme artigo 99, inciso I, da Lei 10.406/02.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 982.

3 “Mais do que em qualquer outro caso, nem sequer se poderia aludir a algum vinculo
de propriedade sobre os bens de uso comum. O Estado é titular desses bens porque
nenhum sujeito pode adquirir dominio sobre ele. Mas ndo é possivel afirmar a
existéncia de uma propriedade estatal, ja que ndo cabe ao Estado as faculdades de
uso e frui¢do privativos, excludentes de idénticos beneficios em prol de terceiros. ”
(Ibidem, p. 982).

4 “38.6 A SUBSTITUICAO DE INTERESSE PUBLICO POR INTERESSES
COLETIVOS

Isso ndo se conduz no abandono de conceito de interesses comuns ou relevantes.
Existem interesses a serem atendidos por meio da atividade administrativa. Esses
interesses podem ser de titularidade individual, coletiva ou difusa. O que se rejeita é
a concepcdo de interesse publico como o critério fundamental do direito
administrativo, o que se estrutura sob os fundamentos do procedimento democréatico
e dos direitos fundamentais.

Assim, opta-se antes pela expressao interesses coletivos do que por interesse publico.
” (Ibidem, p. 59)
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Os bens pulblicos sdo essencialmente um conjunto de
instrumentos para que o Estado desempenhe o0s seus
deveres. Os bens publicos devem ser utilizados, de modo
direto, para a realizacdo dos interesses da comunidade e
para a obtencdo das necessidades essenciais a dignidade
humana.®

Em complemento e seguindo definicdo trazida por Justen
Filho®, os bens de uso comum devem ser gozados pelo coletivo, com
observancia de determinadas condicGes, para que assim, seja
assegurada sua integridade e utilizag&o por todos.

Em meio aos aspectos relevantes afirmados acima, avultamos os
pontos suscitados por Justen Filho, que elenca que é dever-poder de o
Estado assegurar a protecéo integral do bem e disciplinar o seu uso’,
com o fito de limitar a utilizacdo singular, para que ndo impacte na
fruicdo coletiva, em reserva ao principio da isonomia, excluindo de tal
forma, beneficios desnecessarios e que ndo observem os requisitos de
limitacdo, que visam evitar a desnaturacdo do bem.

Nesse sentido, Marrara® aduz que a funcéo primaria dos bens de
uso comum € a satisfacdo de interesses privados (coletivos ou
individuais) e publicos (primérios e secundarios) e, que os usos faticos
devem ser variados e distintos a todo tipo de interesse dos usuarios.

Com base em tal premissa, existe um ponto central a ser
avaliado: os bens precisam ser utilizados para a promocao do interesse
comum e no sentido amplo da fala, na prestacdo de um servico publico,
que aqui, pode se reverberar em varios sentidos, como na prestacdo de

5 Ibidem, p. 972.

% Ibidem, p. 984.

7 Ibidem, p. 986.

8 MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: funcdes administrativas,
intervencdo na propriedade e bens estatais. 3. Ed. Indaiatuba, Sdo Paulo: Editora
Foco, 2022, p. 166.
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lazer, da cultura e de um meio ambiente acolhedor®, cabendo assim, ao
Estado, exercer o poder administrador.

Os bens publicos ou se destinam ao uso comum do povo
ou a uso especial. Em qualquer desses casos o Estado
interfere como poder administrador, disciplinando e
policiando a conduta do publico e dos usuarios especiais,
a fim de assegurar a conservacdo dos bens e possibilitar
sua normal utilizagdo, tanto pela coletividade, quanto
pelos individuos como, ainda, pelas reparticdes
administrativas.

Ja dizia Castro Alves, “a praga ¢ do povo, como o céu ¢ do
condor” e assim, caminhou o legislador, de forma expressa ao
classificar a “praga” no Codigo Civil Brasileiro, em seu artigo 99
(inciso 1), como uma das exemplificacBes de bens de uso comum.
Ainda nessa linha, compreendemos também os demais objetos do
presente trabalho nessa classificacdo, sendo os jardins e parques
publicos.

Uso comum do povo é todo aquele que se reconhece a
coletividade em geral sobre os bens publicos, sem
discriminacdo de usuérios ou ordem especial para sua
fruicdo. E o uso que o povo faz das ruas e logradouros
publicos, dos rios navegaveis, do mar e das praias
naturais.*!

Ademais, durante a exposi¢do, elencaremos alguns dispositivos
que versam sobre esses temas, sem adentrar em suas taxonomias, em

® Nesta linha de interpretacdo temos, Marrara, em uma construcéo racional sobre a
tematica, ao elucidar que o uso comum de certos bens pode ser considerado um
servigo publico fundamental para o coletivo (sociedade), por ser elemento habil a
prover a coletividade a integragdo social e cultural (Idem, Ibidem).

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42* edicdo Ed.
Malheiros: S&o Paulo, 2016, p. 640.

I Ibidem, p. 641.
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razdo da existéncia de material nessa obra que versa de forma reservada
sobre a matéria*2,

Neste ponto de vista e também na conjuntura do ordenamento
juridico brasileiro, se pode aduzir que os “parques urbanos” sao
geralmente reconhecidos como de dominio municipal, conforme
preconizado no artigo 22, da Lei de Parcelamento do Solo e
interpretacOes académicas e legais que foram dadas ao tema'®, em razéo
da lacuna realizada pelo poder constituinte (Constituicdo Federal de
1988, que ndo enumerou de forma clara e expressa os bens
reservados aos municipios!®, mantendo a ldgica biparte ao tratar de

12 Sobre 0 tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “BENS PUBLICOS DE USO
COMUM: Anélise Juridico-dogmaética das Pracas, Jardins e Parques” de Raphael
Dio6genes Serafim Vieira.

BArt. 22. Desde a data de registro do loteamento, passam a integrar o dominio do
Municipio as vias e pragas, 0s espacos livres e as &reas destinadas a edificios
publicos e outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e do memorial
descritivo. (BRASIL. Lei n. 6.766, de 19 de janeiro de 1979. Dispbe sobre o
parcelamento do solo urbano e d4 outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [1979]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6766.htm. Acesso em: 31 dez. 2023).

14 Art. 22. Compete privativamente a Uni&o legislar sobre:

IV - &guas, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifusdo;

(BRASIL. [Constitui¢do (1988) ]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1988]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 31
dez. 2023.

15 Art. 1.237. Decorridos sessenta dias da divulgacéo da noticia pela imprensa, ou do
edital, ndo se apresentando quem comprove a propriedade sobre a coisa, sera esta
vendida em hasta publica e, deduzidas do precgo as despesas, mais a recompensa do
descobridor, pertencerd o remanescente ao Municipio em cuja circunscricdo se
deparou o objeto perdido. (BRASIL. Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
Institui 0 Cddigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2002]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso
em: 31 dez. 2023).
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bens estatais'®, tema esse, que inclusive, merece estudo aprofundado
em outra oportunidade.

Enquanto mantida essa qualificacdo, sdo atribuidas a eles
caracteristicas especificas, tais como inalienabilidade,
impenhorabilidade, imprescritibilidade (ndo sujeitos a aquisi¢do por
usucapido) e ndo onerabilidade (vedada a utilizacdo como garantia em
contratos e dividas pelo poder pudblico). Sendo assim, a
responsabilidade priméria pela conservacéo e protecdo desses espacos,
afetada ao uso comum do povo, recai sobre o poder publico municipal.
Entretanto, em virtude da organizacdo federativa do pais, a
competéncia legislativa e executiva sobre um parque urbano nem
sempre é exclusiva do municipio, podendo até mesmo, ocorrer a
outorga do uso!’ e gestdo delegada ao particular.

16 «“A constituicdo da Republica de 1988, em linha com os textos anteriores, nio
enumera bens reservados aos Municipios. Embora a federagdo tenha se tornado
tripartite e, com isso, 0 Municipio tenha sido algado a posicdo de esfera politica com
todos os poderes autbnomos que disso resulta, a Constituicdo manteve sua logica
biparte ao tratar de bens estatais. Contudo, a lacuna ndo tem expressiva implicacéo
para o debate acerca da existéncia de bens municipais, que nunca dependeram de
norma constitucional para que fossem reconhecidos no ordenamento juridico. Em
realidade, o que é preciso indagar diante do Poder Constituinte é se 0s Municipios
sdo monopolistas de algum tipo de bem ou, dizendo de outro modo, se as reservas e
os monopélios de propriedade foram criados apenas em beneficio da Unido e
Estados. ” (MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: funcgdes
administrativas, intervencdo na propriedade e bens estatais. 3. Ed. Indaiatuba, S&o
Paulo: Editora Foco, 2022, p. 181).

17 «“A associacdo de bens ao uso comum ndo retira da entidade que o detém a
faculdade, em alguns casos, de outorgar usos privativos, de natureza exclusiva, a
determinadas pessoas. Veja-se a hipétese do Municipio que permite a instalacdo de
bancas de jornal em suas vias publicas e areas comuns, como pragas.

(...)

Em outras situages, é concebivel que o bem de uso comum se acople a usos
especiais, isto €, colocado a disposicao de entidades publicas ou privadas que estdo
a cargo de prestacao de servicos publicos e necessitam do bem de uso comum para
se desincumbir de suas tarefas legais, A discricionariedade da entidade proprietaria
do bem de uso comum, nessa situacdo, € muito menos que a existente em relagdo a
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Nesse aspecto, nota-se de imediato um leque de situacGes sobre
tal questdo dentro do regime juridico do direito administrativo®®
Portanto, ao analisar a gestdo desses espagos, considerados aqui
enquanto afetados, € crucial examinar as diversas normas que podem
incidir sobre eles, bem como, identificar os responsaveis pela execucao
das competéncias, ressalvando sempre, a responsabilidade estatal na
administracdo e preservagio desses espacos'®, independente do modelo
de gestdo adotado.

Nos préximos capitulos serdo abordados os instrumentos de
gestdo habeis para esses espacos, incluindo ainda, a sua utilizagdo pela
iniciativa privada e os atores das fungdes e atividades administrativas.
A principio, destacaremos a atuacdo por parte da Administracdo
Publica.

requerimentos de uso privativo. Basicamente, a discricionariedade ndo é de acéo
(dizer sim ou n&o), mas sim de contetido (dizer como sera o uso secundario). E que
0 uso especial configura uso administrativo, vinculado a servico considerado
relevante a populagdo, de modo que nega-lo mesmo em relagdo a um bem de uso
comum, configuraria prejudicar a coletividade. ” (MARRARA, Thiago. Manual de
Direito Administrativo: fun¢des administrativas, intervencéo na propriedade e bens
estatais. 3. Ed. Indaiatuba, S&o Paulo: Editora Foco, 2022, p. 167)

18 “Mas em termos mais precisos, a expressio ‘regime juridico’ indica o conjunto de
normas juridicas que dispde sobre certo sujeito, bem ou atividade. As normas que
compdem o regime juridico podem integrar diferentes ramos do direito. Assim, o
regime juridico da contratagdo administrativa envolve normas de direito civil, de
direito comercial, de direito penal etc.”. (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito
Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 48).

19«0 que convém fixar é que os bens de uso comum do povo, niio obstante estejam a
disposicdo da coletividade, permanecem sob a administragdo e vigilancia do poder
do Poder Publico, que tem o dever de manté-los em normais condicdes de utilizacdo
pelo poder puablico em geral. Todo dano ao usudrio, imputadvel a falta de
conservacdo ou a obras e servigos publicos que envolvam esses bens, é da

EE)

responsabilidade do Estado, desde que a vitima ndo tenha agido com culpa.
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 422 edicdo Ed.
Malheiros: S&o Paulo, 2016, p. 642).
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2. Gestdo a ser realizada pela Administracao Publica

Além de normas municipais é importante considerar a
possibilidade da existéncia de normas estaduais e federais pertinentes a
matéria. Questdes relacionadas a seguranca publica, legislacdo
ambiental e normas gerais sobre licitacdo e contratos administrativos
podem ser relevantes nesse contexto mais amplo e no que se refere a
gestdo desses espacos. Portanto, ao planejar qualquer iniciativa que
envolva a gestdo de espagos publicos - planejamento, organizagéo,
direcdo e controle -, € essencial realizar uma anlise abrangente do
arcabouco legal em diferentes esferas governamentais, para garantia de
conformidade e consisténcia no processo de implementacao.

A apreciacdo detalhada do ordenamento juridico local se faz,
por conseguinte, essencial antes de cogitar qualquer forma de gestéo
para esses espacos, a fim de evitar a adocdo de determinada forma de
gestdo que se mostre em descompasso com a legislacdo vigente. Assim,
a harmonizacdo entre normas municipais, estaduais e federais, aliada a
possibilidade de alteracOes legislativas, deve ser cuidadosamente
considerada ao buscar modelos eficientes e sustentaveis para a gestdo
desses importantes espacos publicos.

Interessante expor que a Administracdo Publica tem inGmeras
atividades a desempenhar. De imediato, pode surgir em nossa mente, as
acOes finalisticas, voltadas ao interesse da coletividade, englobadas
dentro da funcdo administrativa prestacional?®, como 0s servigos
educacionais, através das escolas publicas e a promocéo da saude, com
base nas unidades bésicas, hospitais e demais. Entretanto, além das
atividades finalisticas, como bem asseverado por Marrara?, a

20 Definicdo dada por Justen Filho ao destacar os poderes para a satisfagdo concreta
das necessidades coletivas relacionadas aos direitos fundamentais, leia-se,
especialmente, a promogdo do servigo publico. (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de
Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 42).

21 MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: funcées administrativas,
intervencdo na propriedade e bens estatais. 3. Ed. Indaiatuba, Sdo Paulo: Editora
Foco, 2022, p. 189.
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Administragdo precisa se valer das ‘“func¢des instrumentais” ou
“servicos administrativos”, donde podemos extrair a gestdo dos bens
estatais, aqui podendo se enquadrar as pracas, jardins e parques
publicos, levando em conta as questdes juridicas que permeiam tal
objeto.

Dois aspectos relevantes da gestdo dos bens como funcéo
administrativa  instrumental merecem atencdo. Em
primeiro lugar, a perspectiva de conteGdo, ela abarca
questdes juridicas que dizem respeito: (i) a aquisicdo, (ii)
afetacdo, ao uso e aos mecanismos de outorga de uso;
(iii) a possibilidade de oneracdo dos bens por garantias;
(iv) a penhorabilidade; (v) a prescritibilidade; (vi) a
alienacdo e (vii) a tutela de bens estatais?. [...]

Pondera-se que a gestdo a ser realizada pela Administracao deve
ser ampla, em razdo da necessidade de apoio na questdo patrimonial,
que tende a aplicacdo de recursos financeiros e de pessoal para a
manutencdo dos espacos e adequada disponibilizacdo a populacéo,
assim como, 0 uso acertado dos bens para atingir as finalidades
precipuas, acolhendo ao interesse publico envolto, respeitando a
“escala de dominialidade”?3.

22 1dem, Ibidem.

23 «“A escala de dominialidade parte da premissa de que sobre um objeto juridico,
incluindo bens, existem regimes estruturais e regimes funcionais. Os estruturais
representam o corpo de normas bésicas que atingem o bem por sua prépria esséncia
ou natureza juridica. O fato de um bem ser mdvel o submete a regras diversas que
dificilmente variardo por alteragdes funcionais. Vinculado ou ndo ao Estado,
utilizado ou ndo em servigo publico, sobre eles incidirdo as normas referentes aos
moveis. Ao estrutural se adicionam os regimes funcionais. Eles consistem em
blocos de normas regentes de um bem por forca da funcdo que exerce. Enquanto o
regime juridico estrutural decorre da esséncia da natureza do bem, os funcionais se
baseiam na funcdo por ele exercida e variam de acordo com as mudancas no
emprego do objeto, a despeito de mantido o regime juridico estrutural. ” (Ibidem, p.
190)
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De acordo com o artigo 225 da Constituicdo Federal?* todos tém
direito a um ambiente ecologicamente equilibrado. Desta feita, cabe ao
Poder Publico e a coletividade a sua defesa, incluindo, a gestdo das
pragas, jardins e parques publicos.

Vale citar que Estatuto da Cidade, vem de encontro com a
adocdo de acles que visem propiciar um ambiente agradavel. ao
elencar diretrizes da politica urbana, visando o pleno desenvolvimento
da cidade, através da sustentabilidade, inclusive: (i) prezando o direito
ao lazer, a participacdo da populacdo nos programas e projetos de
desenvolvimento urbano; (ii) a cooperacdo entre 0S governos, a
iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de
urbanizacdo, em atendimento ao interesse social; (iii) o planejamento
do desenvolvimento das cidades, de modo a evitar e corrigir as
distorcBes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio
ambiente e, (iv) a oferta de equipamentos urbanos e comunitarios,
adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as
caracteristicas locais?®, no dever de zelo e de busca de um ambiente
sadio.

Os espacos publicos, como pragas, jardins e parques
desempenham papel fundamental no tecido urbano, proporcionando
locais de recreacdo, interacdo social e contato com a natureza. Para
garantir a sua preservacdo e maximizar seu potencial como espacos de
convivéncia, muitas cidades ao redor do mundo estabeleceram
institutos de gestdo publica dedicados a essas areas ou outorgaram
esses espacos a iniciativa privada.

2 Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragBes. (BRASIL. [Constituicdo (1988) ]. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da RepuUblica, [1988].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 31 dez. 2023).

%5 Cf. art. 2° do Estatuto da Cidade.
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Nesse cenario, a tematica angular € correlacionada a
organizacdo administrativa, diretamente ao modelo de estruturacdo
adotado pelo Administrador para a efetivacdo de politicas publicas e de
acOes que sdo de sua incumbéncia.

Desta feita, dentre os diversos principios que permeiam a
Administracdo, verificamos o principio do planejamento como de
grande relevancia nesse caso. Isso, porque dentro das demandas do
administrador cabera a anélise quanto a organizagdo administrativa, no
sentido de avaliacdo quanto a forma de atuacdo, gestdo e conducao da
atividade administrativa, até mesmo, quanto a sua competéncia nas
funcdes, verificando a necessidade préatica de impor a descentralizacdo
e desconcentracdo do poder.

Ainda no dado quesito da organizacdo administrativa e na e
preferéncias de modelos de gestdo, faz-se um paralelo, ao quesito
margem de discricionariedade do administrador?®, que impacta na
adocdo das condutas dentro da estrutura administrativa. 1sso tudo, para
nos fazer observar os modelos de atuacdo e mecanismos de gestdo e
administracdo?’ dos bens publicos que possuem total correlagio
juridica e fatica com a forma de organizagao.

% Como preleciona Marrara, 0 que chamamos de poder discricionario deveria ser
reformulado e lido como “poder exercido de modo discricionario”, a considerar que
a discricionariedade ndo configura como um poder em si s6, de forma independente,
mas uma caracteristica, em que pode ser utilizada em maior o menor grau em
determinadas situacdes pelo Administrador, em face da margem de escolha
atribuida. (MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: funcées
administrativas, intervencdo na propriedade e bens estatais. 3. Ed. Indaiatuba, Séo
Paulo: Editora Foco, 2022, p. 106)

27 “No conceito de administragdo de bens, compreende-se, normalmente, o poder de
utilizacdo e conservacdo das coisas administradas, diversamente da ideia de
propriedade, que contém, além desse, o poder de oneragdo e disponibilidade e a
faculdade de aquisi¢do. Dai por que os atos triviais de administracdo, ou seja, de
utilizacdo e conservagdo do patrimdnio publico, independem de autorizacdo
especial, ao passo que os de alienag8o, oneracdo e aquisicdo exigem, em regra, lei
autorizadora e licitacdo para o contrato respectivo”. (MEIRELLES, Hely Lopes.
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Na grande maioria das vezes s6 pensamos na discricionariedade
de competéncia, ou seja, na margem de escolha atribuida para a deciséo
de agir em determinada situacdo como nos casos de competéncia
executdria comum a duas ou mais entidades estatais, de sorte que a
acdo se torne dispensavel a de outra. Todavia, neste enquadramento
cabe a analise e decisdo do administrador quanto a melhor forma de
organizacdo administrativa, adaptavel e suscetivel na busca de uma
solucdo compativel com a legalidade, eficiéncia e identificacdo das
dificuldades encontradas na realidade de sua atuacao.

N&o bastasse, compete ainda a analise quanto a intersec¢do
entre a qualidade dos servicos e espacos apresentados a populacao, e
simultaneamente, quanto a preservacdo ambiental que representa um
compromisso integral com o bem-estar da comunidade e a salvaguarda
do patriménio natural. Outro aspecto de valioso cotejo aos gestores
publicos no desempenho de suas fungdes, é que reconhecam a
responsabilidade ambiental inerente a gestdo de pracas, jardins e
parques e ao fazé-lo, ndo apenas atendam as demandas imediatas da
populacdo, mas também contribuam significativamente para a
construcdo de ambientes urbanos mais sustentaveis e ecologicamente
conscientes, assegurando a continuidade da oferta de lazer e cuidado
com o bem publico aos usuarios.

2.1 Da gestédo pela Administracdo Direta

No topico anterior destacamos a importancia da conducédo pelo
gestor na busca de solucdes que efetivem a promocdo de espacos
acessiveis e adequados a populagdo, ndo se esquecendo dos aspectos
ambientais e probos que envolvam essa relagdo. Entretanto, essa
conducdo ndo se mostra tdo facil, a destacar que dentro do ambito
juridico, o que para muitos pode ser considerado como simples

Direito Administrativo Brasileiro. 422 edi¢do Ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2016, p.
639).
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manutencdo e administracdo de um espaco publico, se mostra nuance
de varios elementos do direito administrativo.

A comecar podemos elencar que em linhas gerais, as acles e
programas governamentais que visam propiciar os direitos a populacdo
sdo e devem ser executados pelo Poder Executivo. Dentro desse
contexto, rememora-se que administracao direta compreende a Uniéo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, representando a gestao
conduzida de forma direta (modalidade centralizada de
administracio?®), que diante da dificuldade em desempenhar as fungdes
administrativas, se valem da desconcentracéo, através de seus 6rgados de
atuacdo, tais como secretarias, unidades gestoras e departamentos - a
depender da nomenclatura utilizada em seu organograma -, para o
exercicio das competéncias administrativas.

Dentro dessa forma de organizacdo, a administracdo e a
manutencdo das pracas, jardins e parques publicos sdo atribuicbes
cruciais dos gestores publicos, podendo ser realizadas por meio de
licitaci0?® e contratos administrativos com empresas especializadas ou
diretamente pela Administracdo (gestdo direta), através de
coordenacdo, que pode ser dada pelos seus 6rgaos, como Secretarias de
Servicos Publicos, Meio Ambiente, Cultura e demais. Mantendo sua
total geréncia e fiscalizacdo sobre os espagos publicos e enfrentando os

28« Em sentido lato, administrar gerir interesses, segundo a lei, a moral e a finalidade

dos bens entregues a guarda e conservagdo alheias. Se os bens e interesses geridos
sdo individuais, realiza-se administracdo particular, se sdo da coletividade, realiza-
se administracdo publica. Administracdo publica, portanto, € a gestdo de bens e
interesses qualificados da comunidade no &mbito federal, estadual e municipal,
segundo os preceitos do Direito e da Moral, visando o bem comum”.
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo, 42. ed. Sdo Paulo. Malheiros:
2016, p. 88)

2 «A licitacdo é um procedimento administrativo disciplinado por lei e por um ato
administrativo prévio, que determina critérios objetivos visando a selecdo da
proposta de contratagdo mais vantajosa e a promocao do desenvolvimento nacional
sustentavel, com observancia do principio da isonomia, conduzido de um o6rgao
dotado de competéncia especifica. ” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito
Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 335-336).
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rotineiros e complexos dilemas que permeiam a administracdo publica,
como o reduzido quadro de pessoal para execucdo das acbes de
zeladoria, a existéncia e controle de matérias e ferramentas para
manutencéo e a dificuldade orgamentaria.

A eficiéncia desse modelo de administracdo direta ndo apenas
estd associada a habilidade de gerenciar recursos e programar politicas
publicas, mas também a prontidao em resolver as questfes emergentes
durante as atividades cotidianas. Ao atender de maneira assertiva aos
desafios, a administracdo direta contribui para a realizacdo dos
objetivos publicos, assegurando a qualidade na prestacdo de servicos e
atendendo as necessidades fundamentais da sociedade.

A responsabilidade inerente a esses gestores transcende o
ambito meramente administrativo, assumindo uma dimensdo ambiental
de extrema relevancia. A exceléncia na prestacdo desses servi¢cos nao
apenas resguarda a qualidade dos espacos publicos, mas também
preserva ecossistemas urbanos e promove a sustentabilidade ambiental.
Dessa forma, o0 compromisso com a eficacia na gestdo desses locais ndo
pode ser subestimado, pois sua influéncia se estende para além das
fronteiras das areas de lazer. Assim, quando mencionamos eficiéncia no
sentido administrativo da concepcao, conforme destaca o jurista Justen
Filho, ndo versa Unica e exclusivamente sobre eficiéncia econdmica,
sendo algo muito mais amplo.

Mas quando se afirma que a atividade estatal é norteada
pela eficiéncia, ndo se impbe a subordinacdo da atividade
administrativa & pura e exclusiva racionalidade
econdmica. Eficiéncia administrativa ndo é sindnima de
eficiéncia econdbmica. Numa empresa privada, busca-se
maior eficiéncia econdmica. A autonomia permite
organizar os fatores de produgdo segundo as finalidades
perseguidas egoisticamente pelo empresario - 0 que
autoriza, inclusive privilegiar o lucro. Ao contrario, a
atividade estatal deverd traduzir valores de diversas
ordens, e ndo apenas aqueles de cunho econémico. Por
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isso, parte da doutrina tem preferido a expressdo

‘principio da eficdcia administrativa’.%

Portanto, a implementacdo de praticas de administracdo
exemplares, aliada a mecanismos transparentes de licitagdo e
contratacdo, emergem como elementos cruciais para garantir nao
apenas a continuidade, mas a melhoria constante na oferta de espacos
de recreacdo, buscando assim, de forma constante, solucGes praticas em
atendimento ao principio da eficiéncia.

2.2 Da gestéo pela Administracgéo Indireta

A Administragdo Direta, pode em razdo da dificuldade
operacional de desempenho das fun¢des administrativas, se valer das
entidades administrativas, para execucdo de tarefas estatais e gestdo
administrativa, utilizando-se da descentralizacdo do poder, na
concepcdo de sujeitos dotados de personalidade juridica propria e
autonomia administrativa, criados mediante lei especifica, como
autarquias, fundacGes de direito publico ou associagdo ou consorcio
publico, conhecidos usualmente, como entidades da Administracdo
Indireta3!.

Nesse cendrio, temos que diante desse processo, podemos ter o
gerenciamento dos espacos por novos sujeitos, que serdo abordados a
partir de agora.

2.2.1 Autarquias

As autarquias, enquanto entidades da administracdo indireta,
gozam de autonomia administrativa, financeira e patrimonial,

30 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 67.

31 Ressalvando que “cada ente federativo é titular de competéncia legislativa para
dispor sobre a prépria Administracdo indireta, respeitadas o0s limites
constitucionais”, conforme ensinado por Justen Filho. (Ibidem, p. 121)
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caracterizando-se por uma gestdo mais independente em relacdo a
administracdo a qual estdo vinculadas (descentralizacdo). Essa
autonomia ¢ respaldada pelo artigo 5°, I, do Decreto Lei 200/67%, que
estabelece a atividade tipica de Estado como pardmetro para elas.

Na acepcdo de Justen Filho a defini¢do legal de autarquia é
defeituosa, pois a seu ver, a melhor defini¢cdo seria a caracterizacao
enquanto pessoa juridica de direito puablico, instituida para o
desempenho de atividades administrativas sob regime de direito
publico, criada através de lei, donde se determinada o grau de sua
autonomia em face da administragéo direta®.

As autarquias configuram pessoas juridicas estatais de
direito publico interno criadas por lei especifica e regidas
de modo predominantemente pelo direito administrativo,
com todas as suas prerrogativas e sujei¢fes tipicas. Em
que pese a Constituicdo ndo estabelecer qualquer
limitacdo, por sua natureza e regime altamente publico, é
natural que as autarquias assumam servigos publicos
(como educacdo e salde), atividades de policia
administrativa, regulacdo, fomento e muitas funcdes
administrativas ~ operacionais (como  servicos de

32 Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servico autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracao
Pablica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada. (BRASIL. Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de
1967. Dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes
para a Reforma Administrativa e d& outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [1967]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm. Acesso em: 31 dez.
2023).

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 121.
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informatica, gestdo de bens publicos, arquivamento de
documentos ou treinamento de servidores plblicos)3,

Dentro desse amplo escopo é crucial ressaltar que as atividades
autarquicas podem ser consideradas, em sentido amplo, como a
aplicacdo do poder de policia que emana da administracdo no exercicio
de sua atividade essencial. Sendo importante salientar, que de acordo
com o proprio conceito autarquico, suas atividades ndo possuem
natureza econdmica intrinseca, portanto, as autarquias ndo podem
desempenhar papéis relacionados a atividades econdmicas, devido a
excepcionalidade de sua funcéo.

Portanto, considerando a regéncia predominante do direito
administrativo, poderd realizar a gestdo administrativa e fungdes
operacionais como a gestdo de bens publicos da entidade estatal matriz.
Como exemplo, citamos o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade, que é uma autarquia federal criada para executar acdes
do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC), com
autonomia para propor, implantar, gerir, proteger, fiscalizar e monitorar
unidades de conservagdo da Unido*°.

2.2.2 Fundacéo

Quanto as fundagBes destacamos que se trata de conceito
juridico a indicar um patriménio personalizado e afetado pela vontade

3% MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: fundamentos, fontes,
principios, organizacdo e agentes. 3. ed. Indaiatuba, S&o Paulo: Editora Foco, 2022,
p. 157.

35 |CMBIO. ICM-Bio: Parque Nacional da Chapada dos Guimardes. Pagina inicial.
Disponivel em:  https://www.icmbio.gov.br/parnaguimaraes/quem-somos/fale-
conosco/sobre-o-
icmbio.html#:~:text=0%20Instituto&text=0%201CMBi0%20%C3%A9%20vincula
d0%20a0,d0%20Mei0%20Ambiente%20(Sisnama). Acesso em: 31 de dez. 2023.
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de seu instituidor a um fim determinado, conforme defini¢do trazida
por Marrara®,

Na visdo do autor acima, as fundagdes se dividem em (i)
estatais de direito pablico e de (ii) direito privado e, (iii) fundacGes ndo
estatais e (iv) as fundagdes ndo estatais, mas de apoio ao Estado,
conhecidas simplesmente como fundacgdes de apoio. As duas primeiras
consideradas entes estatais; as duas Ultimas organizadas pela sociedade
civil,

Para Justen Filno®’, essa diferenciacdo pode ser considerada um
problema, diante de potencial equivoco quanto a sua personalidade
juridica, destacando em sua obra, a importdncia na distincdo de
“fundagdes de direito publico” e as “fundagdes publicas”, por conta das
fundacGes mantidas com recursos publicos.

Bem como as autarquias, as fundagdes sdo entidades da
administracao indireta, porém, se diferenciam pela énfase na promocao
de atividades culturais, educacionais, cientificas, entre outras.

Alguns autores defendem a existéncia de fundaces
dotadas de personalidade juridica de direito publico, as
quais seriam distintas das autarquias. A distincdo entre as
figuras seria fundada no tipo de atividade desempenhada.
As autarquias seriam investidas em competéncia para
desempenhar funcBes de autoridade, enquanto as
fundacbes de direito publico seriam instrumento para
desenvolver atividades culturais e outras similares®,

Essas entidades possuem finalidades especificas e desfrutam de
certa autonomia administrativa, embora, no &mbito da gestdo publica,
respondem de maneira objetiva, conforme estabelecido no artigo 37, §

% MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: fundamentos, fontes,
principios, organizacao e agentes. 3. ed. Indaiatuba, S&o Paulo: Editora Foco, 2022,
p. 169.

37 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 121.

38 1dem, ibidem.
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6°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB). No que
diz respeito a cada uma delas, a forma como a gestdo é conduzida
equipara-se a natureza do servico prestado. Caso a fundagdo, mesmo
sendo de direito privado, tenha sua origem vinculada a um servico
publico, a responsabilizacdo é objetiva quando venha a acarretar danos
a terceiros.

A eficiéncia na gestdo publica das fundacdes € basilar e deve
pautar-se pelos principios estabelecidos na Constituicdo Federal,
conforme preconiza o artigo 37, caput. Nesse contexto, a busca pela
eficiéncia deve ser constante, garantindo a adequada prestacdo dos
servigos e o cumprimento das finalidades especificas de cada fundagéo.

Como exemplo, citamos a Fundagdo Municipal do Meio
Ambiente de Floriandpolis- FLORAM?®®, criada através da lei
municipal registrada sob o n° 4.645 de 1995, sendo entidade publica,
sem fins lucrativos, com personalidade juridica propria, com bens
imoveis afetos, tendo como objetivo constitutivo, a execucdo da
politica ambiental, através da implantacéo, fiscalizacdo e administracdo
das unidades de conservacao e areas protegidas; servicos de jardinagem
e arborizacdo de areas publicas e de lazer; fiscalizacdo e controle das
atividades  causadoras de agresséo a0 meio  ambiente;
operacionalizacdo e coordenacdo do horto municipal e implantacdo de
atividades relacionadas ao turismo ecologico.

2.2.3 Estatais
As chamadas estatais, referem-se as empresas controladas ou

mantidas pelo Estado, podendo ser de capital aberto ou fechado, com
objetivo de atuar em diferentes setores da economia, assim como, na

3 Veja mais sobre a Fundagdo Municipal do Meio Ambiente de Floriandpolis —
FLORAM, no sitio eletrdnico da Prefeitura Municipal de Florianépolis/SC.
Disponivel em:
https://www.pmf.sc.gov.br/entidades/floram/index.php?cms=a+fundacao&menu=4
&submenuid=170. Acesso em 26 de nov. 2023.
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prestacdo de servico publico. Como exemplos podemos citar as
empresas de energia, transporte, telecomunicagdes, entre outras.

Empresa estatal é categoria juridica que engloba qualquer
sociedade sob controle do Estado e participante da
Administracdo Indireta. Como sociedades, elas detém
personalidade juridica de direito privado. No entanto, seu
regime juridico ndo se identifica por completo com o que
disciplina as sociedades ndo estatais.*°

As empresas estatais dividem-se em trés classificagdes: empresa
publica, sociedade de economia mista e entidades controladas e se
submetem aos principios basilares da Administracdo Publica, mesmo
diante da sua forma de constituicdo privada. Destaca-se ainda, a
exigéncia de patrimonio proprio, inclusive, quanto ao seu dominio
sobre um conjunto de bens, excluindo assim, o dominio publico sobre
esses bens, a considerar a transferéncia de titularidade desses bens para
a empresa estatal®!,

Desta feita, considerando as caracteristicas citadas acima nota-
se que gestdo e titularidades dos bens € de incumbéncia das estatais,
ndo cabendo aqui uma analise mais aprofundada quanto aos
mecanismos de gestdo utilizados pela administracao.

2.2.4 Consorcio Publico

A Lei 11.107/2005% representa um marco do Consorcio
Publico, definindo o como associagdo entre entes federativos, incluindo

4 MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: fundamentos, fontes,
principios, organizacdo e agentes. 3. ed. Indaiatuba, S&o Paulo: Editora Foco, 2022,
p. 173.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 141.

42 BRASIL. Lei n.11.107, de 06 de abril de 2005. Dispde sobre normas gerais de
contratacdo de consoércios publicos e d& outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2005]. Disponivel em:
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municipios, estados ou ambos, com o propdsito de realizar objetivos de
interesse comum.

Essa forma de cooperacdo intergovernamental torna-se
particularmente relevante em &reas como saude, educacdo, meio
ambiente, dentre outras*®, regulamentando o artigo 241 da CF/1988.

O consorcio publico com personalidade juridica de
direito publico consiste numa associacdo publica entre
entes politicos diversos, constituida a partir de
autorizacdes legislativas, investida na titularidade de
atribuicdes e poderes pulblicos para relagdes de
cooperacdo  federativa, tendo por objeto o
desenvolvimento de  atividades permanentes e
continuas.*

Destaca-se que a criacdo de um consoércio publico dependera de
lei autorizativa para tanto, todavia, como possui natureza associativa,
todos os entes que compdem o consdrcio deverdo o prever por meio de
autorizacdo em lei ordinaria®*, destacando inclusive, as atribuicdes e
poderes de natureza publica, com a aprovacdo do protocolo de
intencdes.

A efetivacdo da gestdo associada nos consorcios € uma pratica
que estd sujeita a importantes prerrogativas, as quais devem ser
cuidadosamente observadas, diante da conjugacdo de esforcos e
competéncias*. Nesse contexto, o artigo 23, paragrafo Unico, da

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/1ei/111107.htm. Acesso
em: 31 dez. 2023.

43 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “Consércio Interfederativo na
gestdo de parque nacional: uma perspectiva analitica sobre o parque nacional das
nascentes do Rio Parnaiba” de Matheus Mascarenhas Guzella e Rafael Lucas da
Silva Santos.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 132.

% Ibidem, p. 133.

4% “O consorcio plblico ¢ uma manifestagio de chamado ‘federalismo de

cooperagdo’. Essa concepcdo preconiza a associacdo entre entes federativos, em
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Constituicdo Federal, desempenha um papel crucial ao estabelecer
diretrizes para a gestdo associada de servicos comuns. Este dispositivo
constitucional ndo apenas legitima, mas delineia um modelo normativo
a ser adotado de maneira uniforme por todos os entes federativos.

Dessa forma, a gestdo associada em consorcios publicos emerge
como um instrumento estratégico para promover a sinergia entre entes
governamentais, permitindo a execucao conjunta de a¢des voltadas para
0 bem comum, a considerar versar sobre um “instrumento de atuagao
coordenada entre diversos entes federativos, no tocante a servigcos
publicos que, embora de titularidade de cada qual, necessitam ser
prestados de modo associado”.*’ Podendo inclusive, conforme previsio
8 2°do art. 2° da Lei 11.107/2005, exercer atividades de arrecadagéo de
tarifas e outros precos publicos pelo uso ou outorga de uso de bens
publicos por eles administrados ou, mediante autorizacdo especifica,
pelo ente da Federacdo consorciado.

A observancia das prerrogativas delineadas no referido
dispositivo constitucional ndo apenas garante a legalidade da
cooperacdo, mas também estabelece as bases para uma gestdo eficiente
e coordenada, alinhada aos principios fundamentais da administracdo
publica.

Como exemplo de consorcio podemos citar o consdrcio
interfederativo do Parque Nacional das nascentes do Rio Parnaiba,
objeto de trabalho constante nessa mesma obra*®, que tem como

vista da constatagdo de que existem necessidades cujo atendimento envolvem
interesses e competéncias de entes federativos distintos. O fendmeno se torna cada
vez mais evidente especificamente pelo crescimento das cidades, o que torna as
divisas territoriais entre municipios uma questdo meramente formal. Surgem
questBes intermunicipais, inclusive para a prestacdo conjugada de servigos publicos.
(Ibidem, p. 133-134)

47 Ibidem, p. 134.

4 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “Consércio Interfederativo na
gestdo de parque nacional: uma perspectiva analitica sobre o parque nacional das
nascentes do Rio Parnaiba” de Matheus Mascarenhas Guzella e Rafael Lucas da
Silva Santos.
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objetivo assegurar a preservagdo dos recursos naturais e da diversidade
bioldgica, bem como proporcionar a realizacdo de pesquisas cientificas
e 0 desenvolvimento de atividades de educagédo, recreacdo e turismo
ecoldgico, sendo composto pelos municipios de Lizarda-TO, Mateiros-
TO, S8o Felix do Tocantins- TO, Alto Parnaiba-MA, Barreiras do
Piaui- PI, Corrente- PI, Guilbués-Pl, Sdo Gongalo da Gurguéia-PlI,
Formosa do Rio Preto- BA e sobre gestio do ICMBIO®,

2.3 Parcerias para a gestdo de pracas, jardins e parques publicos x
modelos

Além da possibilidade de gerenciamento de forma direta e
indireta, podemos destacar possibilidades de atuacdo do setor privado
junto a esses bens para melhoria da experiéncia dos usuarios.

Sabemos e notamos no dia-a-dia a forma de atuacdo direta pelo
Poder Publico nesses espacos, mas também podemos narrar situacoes
em que essa gestdo direta muitas vezes se mostra indubitavelmente
precarizada, em razdo da falta de recursos financeiros disponiveis nos
caixas publicos, caréncia de quadro de pessoal para a organizagdo,
manutencdo e gestdo dos espacos e desinteresse do préprio
Administrador em promover o lazer como politica publica dentro de
sua agenda de governo.

Em decorréncia do contexto retrocitado e levando-se em conta a
obrigacdo estatal de disponibilizar espacos agradaveis e adequados para
a populacdo, como elemento de eficiéncia, surgem os questionamentos
e os modelos de gestdo privada, através da colaboracéo do particular®.

Nesse sentido, através da ‘“concessao” no sentido geral do
termo, que versa sobre a inter-relacdo entre poder publico e

49 1S- INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL: Programa de Monitoramento de Areas
Protegidas, c. 2004. Pagina inicial. Disponivel em: https://uc.socioambiental.org/pt-
br. Acesso em: 31 de dez. 2023.

0 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “Consentimento estatal pelo uso
por particular de bens pablicos: um estudo dirigido sobre pragas, jardins e parques
publicos ” de Jodo Victor Tavares Galil e Victor Carvalho Pessoa de Barros e Silva.
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particulares, na juncdo de esforcos para a disponibilizacdo de espacos
adequados, surgem novas opc¢des para gerenciamento e manutencao
desses espacos [publicos].

Nessa linha e, em sendo optado pelo Administrador Publico -
dentro da esfera de sua discricionariedade®!, apds uma detida analise -,
podera ser alterada a forma de gestdo desses espagos, por meio de
mecanismos juridicos que outorguem ao privado a possibilidade de
gerenciamento desses espacos (tema do proximo topico), visando o
atendimento as necessidades coletivas e a eficiéncia®.

Portanto, a ordem juridica veda o desperdicio econdmico
porque a otimizagdo do uso dos recursos permite a
realizacdo mais rdpida e mais ampla dos encargos
estatais. Mas quando houver incompatibilidade entre a
eficiéncia econbmica e certos valores fundamentais,
devera adotar-se a solucdo que preserve ao maximo todos
os valores em conflito, mesmo que tal implique a redugéo
da eficiéncia econdmica®®.

Quint> traduz de forma objetiva e contumaz, a realidade do
ponto de vista da administracdo municipal, quanto a concessdo -

51 “A discricionariedade é um modo de constru¢do da norma juridica, caracterizado
pela atribuicdo ao aplicador de competéncia para produzir a solucdo por meio da
ponderacdo quanto as circunstancias. ” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito
Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 96).

52 “A efic4cia administrativa também significa a vedagdo a observancia de solugdes
burocraticas inlteis, A atividade administrativa existe para o cidadao e a frustracéo
do atendimento as necessidades coletivas e individuais por razdes formais
irrelevantes viola a Constituicdo. A desburocratizacdo ndo é uma opcdo autbnoma
ou voluntaria, mas em decorréncia da tutela constitucional aos direitos fundamentais
dos sujeitos. ” (Ibidem, p. 69).

%3 Ibidem, p. 68.

5 QUINT, Gustavo Ramos da Silva. Gestéo eficiente do espaco publico: concessdo
de pracas publicas. TCC (graduacdo) - Universidade Federal de Santa Catarina.
Centro de Ciéncias Juridicas. Direito, 2017, p.47. Disponivel em:
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FIGURA 1: Modalidades de parcerias e suas variacdes contratuais
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FONTE: Guia Pratico De Parcerias Em Parques | 2* edi¢do - INSTITUTO SEMEAR. Setembro. 2023 p. 06

enquanto outorga ao particular -, dispondo que seria resultado da
juncéo de dois grandes interesses, sendo: o atendimento das finalidades
essenciais ligadas ao espaco publico, 0 que o obriga a disponibilizar a
populagdo um espago adequado e o “alivio” quanto a transferéncia de
um encargo que oneraria Seu orgamento, pois estabeleceria a
responsabilidade de reforma e de manutencdo ao particular durante
prazo previamente estabelecido. Outrossim, ainda em seu estudo,
decompbe em seis categorias ° arranjos junto a iniciativa privada,
divisdo essa que sera adotada para esse estudo, conforme subtopicos
posteriormente construidos.

A partir da Figura 1, é possivel constatar as diversas formas de
outorga de uso dos bens publicos e os instrumentos juridicos validos

https://repositorio.ufsc.br/xmlui/handle/123456789/177438. Acesso em: 30 de dez.
2023.
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para formalizacdo dessas relacdes obrigacionais, ressaltando aqui, que
estamos a caracteriza-los enquanto bens publicos afetados.

O uso de bens estatais por particulares ou por outros entes
estatais, diferentes do proprietario, é viabilizado por
muitos instrumentos juridicos. (...)

Para os bens publicos afetados — bens de uso comum do
povo e bens de uso especial -, empregam-se as outorgas
para operacionalizar relagbes obrigacionais do Estado
com o0s utentes, estatais ou ndo. De modo diverso, na
gestdo dos bens dominicais, 0 administrador se vale tanto
de instrumentos de direito administrativo quanto de
meios do direito privado (sejam do direito real ou de
direito obrigacional). Para tanto, sequer ja a necessidade
de previsdo legal especifica, uma vez que o Caodigo Civil
explicitou que bens dominicais se sujeitam a relagdes
obrigacionais e reais com base em normas de direito
privado. Ainda assim, 0 manuseio de tais mecanismos de
outorga havera que observar os valores centrais do direito
administrativo.®

Nos préximos topicos abordaremos um pouco de cada tema,
através de exposi¢ao sucinta quanto aos agentes de descentraliza¢do por
colaboracao (parcerias em sentido amplo)®®.

A andlise completa quanto a cada um desses mecanismos sera
explanada nos demais artigos que compde a presente obra, desta feita, a
analise desse trabalho sera realizada de maneira generalista.

2.3.1 Adocéo das pracas

% MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: funcdes administrativas,
intervencdo na propriedade e bens estatais. 3. Ed. Indaiatuba, Sdo Paulo: Editora
Foco, 2022, p. 210.

% MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: fundamentos, fontes,
principios, organizacGes e agentes. 3. Ed. Indaiatuba, Sdo Paulo: Editora Foco,
2022, p. 130.
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A adocéo de pracas é um desses mecanismos de minimizacao da
burocracia e busca de eficiéncia, que pode se dar pela adesédo da
sociedade civil organizada ou da iniciativa privada, por meio da
celebragéo de termos de cooperacdo, denominados enquanto termos de
adocéo.

Inclusive, muitos municipios ja se valem da utilizacdo de tal
mecanismo como ferramenta para manutencdo dos espacos. Importante
dispor que diante das mudancas sociais e das demandas quanto a
tematica isso vem sendo objeto de debate, inclusive, quanto a futura
[nem tanto] alteracdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n°.
10.257/2001), através do Projeto de Lei n°. 2494/2019, de autoria da
Senadora Leila Barros, iniciado em 24 de abril de 2019 e com emenda
do Senador lIzalci Lucas, com o intuito de definir a ADOCAO dos
espacos publicos como instrumento de politica urbana, evidenciando e
trazendo ao arcabouco juridico o registro de mecanismo ja utilizado na
pratica®’.

A matéria foi aprovada terminativamente pela Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania- CCJ, seguindo a Cémara dos
Deputados. Nota-se também a definicdo de adocdo como conjunto de
medidas para a manutencéo, restauracdo e conservagdo das instalacdes
publicas ja existentes, relacionadas a areas de educacéo, cultura, lazer e
esporte, tendo em contrapartida, a possibilidade de associacdo de nome,
espaco de publicidade ou uso de direito de imagem do equipamento

57 Esse debate tem como UGltima atualizagdo até a data de 27 de jan.de 2024, o
autografo subscrito pelo Presidente do Senado, Rodrigo Pacheco e datado em 26 de
dezembro, em que, acrescenta ao artigo 4° do Estatuto da Cidade, a adocdo de
equipamentos comunitarios e espacos livres como instrumento de politica publica,
Remetido Oficio SF n° 1380, de 26/12/23, ao Senhor Primeiro-Secretario da Camara
dos Deputados, encaminhando autografo do projeto para revisdo, nos termos do art.
65 da Constituicao Federal. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleggetter/documento?dm=9536638&ts=170368868384
4&disposition=inline&_gl=1*28nyzo* ga*MjY2Njg20TI1LjE3MDA1MjQ30Dg.
* ga_CW3ZH25XMK*MTcwNjM2NTkzMS4zLJEUMTcwNjM2NJAWMS4wL jAu
MA. Acesso em: 27 de jan. 2024.
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adotado, através da proposta de acréscimo do artigo 35-A e do uso da
manifestacdo de interesse previsto na nova lei de licitagdes (art. 38),
como procedimento habil para adogéo (art. 35- B).

A adocdo é uma ferramenta que j& vem sendo utilizada por
muitos municipios, desde os maiores até os menores. Como exemplo
citamos o Programa Adote uma Praca da Prefeitura de Séo Paulo,
instituido pelo Decreto  Municipal n° 61.170/2022%, que busca
viabilizar “servi¢os de manuteng¢ao e zeladoria, bem como conservagao
e execucdo de melhorias urbanas, ambientais e paisagisticas de pracas e
de areas verdes do Municipio com é&rea de até 30.000 m? (trinta mil
metros quadrados) ”, se valendo de elementos de grande relevancia
como clausula de responsabilidade do cooperante a ndo impedir ou
bloquear a realizacdo de obras de melhoria da Prefeitura, a serem
realizadas por empresas concessionarias e permissiondrias autorizadas;
de ndo utilizacdo a area adotada para fins comerciais e servicos e de
ndo impedimento de realizacdo de eventos culturais e esportivos

Verifica-se ainda, que a cidade do Rio de Janeiro possui um
numero aproximado de 3000 (trés mil) areas verdes que podem ser
adotadas e, que a utilizacdo da ado¢do de areas verde na cidade €
pratica adotada h& décadas, remontando o ano de 1986, conforme
informacfes constantes no sitio eletrbnico da administracdo
municipal®®

% SAO PAULO. Decreto 61.170, de 22 de marco de 2022. Confere nova
regulamentacdo ao Programa Adote Uma Praca, para o fim de estabelecer o0s
procedimentos, pela via eletrdnica, para a celebracdo de termos de cooperacdo com
a_iniciativa privada, bem como pessoa fisica, no ambito do referido Programa;
revoga o Decreto n® 57.583, de 23 de janeiro de 2017. Disponivel em:
https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-61170-de-22-de-marco-de-2022c.
Acesso em: cesso em: 27 de jan. 2024.

*Vide pagina eletrénica da Prefeitura do Rio Janeiro. Disponivel em:
https://www.rio.rj.gov.br/web/fpj/programa-adote-uma-area-verde.
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O programa Adote-Rio®, que teve como sua concepc¢io a
participagdo de empresas, associacdes de moradores e cidaddos para o
processo de gestdo da cidade, se valendo do instrumento de adocdo de
areas publicas como pracas, jardins e canteiros é previsto na Lei
Municipal n° 5.788 de 23 de setembro de 2014%.. O programa® é claro
ao dispor que a adogdo ndo pressupde permissdo de uso do bem nem,
tampouco, sua exploracdo comercial, sendo de fato, apenas responsavel
pela execucdo dos servicos de manutencdo e conservacao da area
adotada, ap0Os regular procedimento para adogcdo do espaco (a
manifestacdo de interesse do requerente - pessoa fisica ou juridica-;
juntada de documentos, realizacdo de Chamamento Publico, assinatura
de termo de adoc¢do) e beneficios concedidos. Dentre os beneficios de
tal acdo, a narrativa trazida pelo programa é a de divulgar sua marca e
“QR CODE” nos totens ou placas indicativas da adocdo (v. Resolugdo
complementar), reconhecimento pelo poder publico e da comunidade
do beneficio prestado a sociedade, associacdo da marca a preservacao
do meio ambiente e responsabilidade social e outras.

Em Brasilia, a parceria do Governo do Distrito Federal (GDF)
com a iniciativa privada teria beneficiado mais de quarenta e cinco
espacos com a reforma e manutencgdo em razdo do Adote uma Praca®®.

8 RIO DE JANEIRO, Fundagédo Parques e Jardins. Pagina na internet do programa
Adote o Rio. Disponivel em: https://adote.rio; Acesso em: 31 dez. 2023.

61 RIO DE JANEIRO (Cidade). Lei n. 5.788, de 23 de setembro de 2014. Institui o
Programa Adote 0 Rio. Disponivel
em:https://mail.camara.rj.gov.br/APL/Legislativos/contlei.nsf/c5e78996b82f9e

0303257960005fdc93/c8d203cebfd703f283257d5¢00525458?0penDocument#: ~:text
=Institui%200%20programa%20%E2%80%9CAdote%200,jur%C3%ADdicas%20e
%2F0ou%20pess0as%20f%C3%ADsicas; Acesso em: 31 dez. 2023.

52 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “Adoc8o de pracas e jardins: um
estudo especifico da adocdo de pragas urbanas no Municipio do Rio Janeiro, por
meio do programa Adote 0 Rio, previsto pela Lei Municipal n. 5.788/2014” de
Bruno da Silva Braganca.

8VINHOTE, Ana Luiza. Adote uma Praca mostrou a importancia da interacdo entre
GDF e populacdo. Agéncia Brasilia, 2024, Disponivel em:
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Dentro da breve exposicdo, nota-se que a adocdo vem se
mostrando como uma forma de gestdo habil e que gera resultados
promissores.

2.3.2. Parcerias Publico-Privadas - PPP’S

Conforme obra de Meirelles®®, a parceria plblico-privada®® é
uma forma de participacdo do setor privado na implantagdo, melhoria e
gestdo da infraestrutura urbana, como alternativa para a falta de
recursos estatais no investimento dessas areas.

O particular prestard o servico em seu nome, sem assumir todo
0 risco de empreendimento, em razdo do Poder Publico contribuir
financeiramente para sua realizacdo e manutencéo®. No entendimento
de Justen Filho essa juncédo de esforcos entre publico e privado,

consiste num contrato administrativo em que um
particular se obrigada a aplicar os seus recursos materiais,
seu pessoal e seu conhecimento para executar uma
prestacdo de natureza complexa, que compreende a
execucdo de obras e a prestacdo de servicos, mediante
remuneracgdo proveniente total ou parcialmente dos cofres
pablicos.®”

<https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2021/05/14/adote-uma-praca-mostrou-a-
importancia-da-interacao-entre-gdf-e-populacao/. Acesso em: 27 de jan. de 2024.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. Sdo Paulo.
Malheiros: 2016, p. 502.

% Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “Concessdo do Ibirapuera: licdes e
aprendizados para a contratagdo de PPP’s de parques, pracas e jardins publicos” de
Melissa Siriane de Lima e Alexandre Costeira Frazéo.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. Sdo Paulo.
Malheiros: 2016, p. 502.

87 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 648.
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A regulamentacdo quanto a essa modelo esta prevista na Lei
11.079/2004 e se divide em concessdo patrocinada e administrativa®,

Segundo definicdo constante na Lei n° 11.079 de 2004%,
especificamente, no § 1° do artigo 2° a concessdo patrocinada €
caracterizada como concessdo de servicos publicos ou de obras
publicas de que trata a Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando
envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios contraprestacao
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

A concessdo patrocinada consiste numa concessdo de
servigos publico, subordinada genericamente as regras da
Lei 8987/1995, em que o0 poder concedente se
responsabiliza parcialmente pela remuneracdo devida ao
concessionario™.

Desta feita podemos entender que o seu regime juridico da
concessao patrocinada € similar ao das concessdes comuns.

Ja a concessdo administrativa é destacada na lei como contrato
de prestacdo de servicos em que a Administracdo Publica seja a usuéria
direta ou indireta, ainda que envolva execucéo de obra ou fornecimento
e instalacdo de bens. Para Justen Filho é tida como,

um contrato administrativo, de objeto complexo, que
impde a um particular obrigacBes de dar e fazer direta ou
indiretamente, em favor da Administragdo Publica,
mediante remuneracdo total ou parcialmente proveniente
dos cofres publicos™.

% Ressalvada ainda sua diferenciacdo da concessdo comum que sera abordada no item
3.3.

5 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para
licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracdo
publica. Disponivel em:.http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/1€i/111079.htm;. Acesso em 31 dez. 2023.

0 Ibidem, p. 649

" Ibidem, p. 650.
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Dissente ao entendimento dado por Justen Filho’2, o Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo destaca que, a concessédo administrativa
é toda remunerada pelo Poder Pblico’.

Saddy classifica a concessdo administrativa em duas espécies,
sendo elas (i) a concessdo administrativa de servigcos publicos (a
Administracdo na posicdo de usudria indireta) e (ii) a concessao
administrativa de servicos ao Estado (a Administracdo na posicdo de
usuaria direta). As definindo como,

Na concessdo administrativa de servicos publicos, tem-se
delegagdo de servigo publico privativo ou ndo privativo;
obrigatoriamente, se o servico for gratuito, sera feito por
essa modalidade.

Ja na concessdo administrativa de servico ao Estado, tem-
se delegacdo da gestdo de determinada infraestrutura cujo
investimento privado sera amortizdvel a longo prazo.
Aqui, ndo se delegara a prestacdo de um servico publico;
e a amortizacdo far-se-4 com verbas publicas, e ndo por
meio de tarifas ou receitas alternativas, complementares,
acessOrias ou de projetos associados. Sera um contrato
administrativo de objeto complexo e duragdo continuada
pelo qual se impde aos particulares obrigacdes de dar e

2 “Mas também se admite que a remuneracio seja arcada apenas parcialmente pelo
Estado. No exterior, existem muitos exemplos dessa ordem. Assim, houve hipdtese
em que particular foi contratado para edificar prédios e anexos, destinados a
instalacdo de uma escola. Incumbia ao particular também o fornecimento dos
equipamentos necessarios a operacdo do estabelecimento. Mais ainda, o particular
devia promover a operagdo do estabelecimento, ressalvados os aspectos
propriamente educacionais- que ficavam a cargo do estado. O particular tinha
direito ainda a uma remuneragdo oriunda dos cofres publicos, mas também lhe era
facultado explorar as quadras esportivas, auditorios e outras areas. ” (Ibidem, p.
652)

8 TCESP, Publicacdes, Parcerias Publico Privadas- PPP’s. 2022. Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Parcerias%20P%C3%BAbI
ico-Privadas.pdf. Acesso em: 29 dez. 2023.
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fazer, conjuntamente, em favor da Administracdo
Pdblica.™

A PPP também vem de encontro como mecanismo de eficiéncia
no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da
sociedade, inclusive essa missao € extraida da propria legislacéo.

Quanto a aplicabilidade da gestdo de bens por PPP, destaca-se
que os exemplos encontrados, embora intitulados como PPP, se
mostraram na realidade modelos de concessdo fundamentados no
regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos™
(Lei 89787/ 1995 e 9.074/2005).

A seguir, abordaremos outras formas de uso de bens estatais
pelos particulares ou por entes atraves de outorgas administrativas de
uso’®,

7 SADDY, André. Curso de direito administrativo brasileiro: volume 1. 2. Ed. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023, pp. 782-783.

s Exemplo: CONCORRENCIA INTERNACIONAL N° 001/SVMA/2018-
CONCESSAO PARA A PRESTACAO DOS SERVICOS DE GESTAO,
OPERAQAO E MANUTENCAO DOS PARQUES IBIRAPUERA, JACINTHO
ALBERTO, EUCALIPTOS, TENENTE BRIGADEIRO FARIA LIMA, LAJEADO
E JARDIM FELICIDADE, BEM COMO A EXECUCAO DE OBRAS E
SERVICOS DE ENGENHARIA. Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/chamadas/001_parques_
_edital__edital_v_errata_1902_1550872579.pdf.

6 <Outorga de uso’ é o ato juridico concreto, unilateral ou bilateral, legislativo ou
administrativo que viabiliza o uso do bem estatal, em qualquer de suas espécies,
com ou sem prazo, a cidaddos, agentes econdmicos, entidades estatais ou agentes
publicos especificos. A utilizacdo desse instrumento se relaciona, principalmente, a
necessidade de controlar e gerir usos privativos (normais e anormais), mas nao
apenas isso. Certos usos comuns extraordindrios e usos especiais (ou
administrativos) dependem igualmente de instrumentos de outorga, que se tornam
dispensaveis somente para usos comuns livres (ndo condicionados), primarios
(afetados) ou secundarios (ndo afetados). (MARRARA, Thiago. Manual de Direito
Administrativo: funces administrativas, intervencéo na propriedade e bens estatais.
3. Ed. Indaiatuba, S&o Paulo: Editora Foco, 2022, p. 210).
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2.3.3. Concessao’’

Segundo Meirelles’, concesséo de uso’® nada mais € do que o
contrato administrativo pelo qual o Poder Publico atribui a utilizacdo
exclusiva de um bem ao particular, para utilizagdo seguindo destinacao
especifica®. Essa concessio pode se dar de forma gratuita ou
remunerada, por tempo certo ou indeterminado e possui natureza
obrigacional.

A concessdo de uso prevista como mecanismo de direito
administrativo € empregada inclusive na gestdo de bens de uso comum,
como nos casos das pragas, jardins e parques, com base em autorizagao
legal e normalmente, de licitagdo para o contrato®!, com a geragdo de
direitos individuais e subjetivos para 0 concessionario, mas sempre
com prevaléncia do interesse publico, possuindo natureza obrigacional,
atingindo parcela do bem.

A concessdo de uso de bem publico é um contrato
administrativo por meio do qual um particular € investido
na faculdade de usar de um bem publico durante periodo
de tempo determinado, mediante o cumprimento de

" Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “A concessdo do Ibirapuera: Licoes
e aprendizados para a contratacdo de PPP’s de parques, pragas e jardins publicos”
de Melissa Siriane de Lima e Alexandre Costeira Frazao”.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. Sdo Paulo.
Malheiros: 2016, p. 646.

% Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “Concessdo de uso de pracas,
jardins e pargues publicos: desafios gerais e o enfrentamento na prética pelo
Municipio do Rio de Janeiro” de Ketlyn Gongalves Fernandes.

8 Difere da concessdo especial de uso, especifica para moradia, em que o quesito é
possuir para si 0 espaco pelo prazo de 5 (cinco) anos, até a marco temporal limite de
30.06.2001.

81 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. Sdo Paulo.
Malheiros: 2016, p. 646.
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requisitos  estabelecidos, assegurando-se ao poder
concedente as competéncias proprias do direito publico.®

Nesse caso ndo exige a utilizacdo de bem da concessdo para a
realizacdo do interesse coletivo, ex. restaurante em espaco publico.
Todavia ndo ha impedimento para que a concessdo de uso seja usada de
via para implantacdo de empreendimentos de interesse social ou
coletivo.

O que caracteriza a concessdo de uso e a distingue dos
demais institutos assemelhados — autoriza¢éo e permisséo
de uso — é o caréater contratual e estavel da outorga do uso
do bem publico ao particular, para que o utilize com
exclusividade e nas condigbes convencionadas com a
Administragao®,

A Concessdo de uso do bem publico depende de licitacdo
visando a selecdo da proposta mais vantajosa e dard origem a um
contrato.

Como exemplo citamos o Parque Estadual de Campos do
Jorddo, que foi objeto de concessdo® por meio de procedimento
licitatério na modalidade concorréncia publica, do tipo maior oferta de
pagamento pela outorga fixa, com a finalidade de selecionar a proposta
mais vantajosa, apresentada por pessoa juridica ou consércio de
pessoas juridicas, para a celebracdo de contrato de concesséo de uso de
bem publico para fins de exploracdo econdmica de atividades de
ecoturismo e visitacdo de areas localizadas no Parque Estadual de

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 1013.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. Sdo Paulo.
Malheiros: 2016, p. 646.

8 Vide sitio eletronico da Parcerias do Estado do Estado de S&o Paulo. Disponivel
em: https://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/133. Acesso em:
31 dez. 2023.
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Campos do Jorddo®, bem como de servigos correlatos de suporte,
preservando sua natureza de uso comum do povo. Destacando ainda,
que o edital obedeceu a época as normas gerais da Lei Federal n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, da Lei Estadual n°® 6.544, de 22 de novembro
de 1989 e, no que cabia, a Lei Federal no 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, com suas respectivas alteracoes.

Ainda em andlise ao exemplo dado verifica-se que da
plataforma eletronica do Estado de Sao Paulo quando da referéncia ao
objeto o destaque quanto a *“ concessao da exploragao dos servigos ou o
uso das areas”, quanto a essa situagdo, valem algumas consideracdes.

Quadro 1 — Informac@es Gerais sobre concessGes em Campos do Jorddo/SP
Informagoes Gerais

Concesséo da exploracdo dos servicos ou o uso de dreas, ou parte de areas, do Pargue
Objeto Estadual de Campos do Jordao (PECJ), bem como da concess@o da gestdao do
complexo turistico do Parque Capivari.

Delegacdo da exploracdo dos servicos ou o uso de areas, ou parte de dreas, inerentes
ao ecoturismo, do Parque Estadual de Campos do Jorddo (PECJ), bem como de

Descrigdo concessdo das atividades de implantacédo e gestao de complexo turistico de recreacdo e
lazer do Parque Capivari, todos localizados no municipio de Campos do Jordao.
Setor leio Ambiente e Lazer

Concessédo de Obras (Pq. Capivari/STM)
Concessdode Uso (PECJ/SIMA)

Fonte: Plataforma PPI-SP.
Disponivel em: https://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/133

Modelo de negécio

Como regra ndo é cabivel a concessdo de uso de bem publico
quando for desenvolvida prestacdo de servico publico, pois se a
intencdo for delegar servico publico, o instrumento habil para tanto é
concessdo do servico publico®. Vale dispor que a mera outorga de

8 SAO PAULO (Estado). Decreto N° 63.875, de 30 de novembro de 2018. Dispde
sobre a concessdo da area de uso publico do Parque Estadual de Campos do Jordéo,
e da providéncias correlatas. Disponivel em:
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2018/decreto-63875-
30.11.2018.html. Acesso em: 29 jan. 2024.

8 Guardadas as devidas ressalvas quando cumulada os dois institutos. Essa é a tese
adotado por Justen Filho, ao destacar tal possibilidade, mesmo que de modo

111


https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2018/decreto-63875-30.11.2018.html
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2018/decreto-63875-30.11.2018.html

REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

concessao de uso de bem publico ndo € elemento suficiente para
autorizar a delegacdo de prestacao de servico publico.

Nesta situacdo, o concessionario desempenhara fungédo publica e
consequentemente, assumira encargos proprios e tipicos do Estado,
sendo aqui, mais gravosa as responsabilidades assumidas do que na
concessao de uso de bem publico.

Ha quem entenda, que como exemplo, a gestdo de parques
municipais urbanos, como o exemplo citado acima, pode se enquadrar
na concessao de servico publico, diante dos reflexos trazidos ao bem-
estar da coletividade, inclusive com a cobranca de tarifa. Ja no que se
refere a concessao de uso de bem publico, destacado acima, que deriva
de licitacdo e da formalizacdo de contrato administrativo, o particular
recebe direito de explorar o espago, com a contrapartida de manter a
gestdo do espaco.

Ao fim, importante frisar que a concessdo de uso, se difere da
concessdo do direito real de uso, inicialmente decorrente do direito
privado, que vale apenas para bens pulblicos dominicais®’ e se
caracteriza pelo contrato pelo qual a Administracdo transfere o uso
remunerado e gratuito de espaco publico ao particular, para utilizacdo
especificas como o caso de urbanizagdo e outras modalidades de
interesse social em areas urbanas, podendo ser outorgada por escritura
publica ou termo de administrativo com por prazo determinado. O
concessionario fruira do espago (pelo regime juridico do usufruto) e
respondera aos encargos civil, administrativos e tributarios que venham
a incidir sobre o imdvel e suas rendas com as garantias similares
aquelas reconhecidas ao concessionario de servico publico.

implicito e inominado, sendo factivel a cessdo do bem publico como acessorio para
a concessao do servigco publico, em sua obra, Curso de Direito Administrativo. 12
ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 1014.

8 MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: funcdes administrativas,
intervencdo na propriedade e bens estatais. 3. Ed. Indaiatuba, Sdo Paulo: Editora
Foco, 2022, p. 214.
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2.3.4. Permissao

Temos também dentre as formas administrativas de utilizagao
do espaco publico, a figura da permissdo de uso®, que nada mais €,
conforme licdo de Meirelles, que um

ato negocial, unilateral, discricionario e precério através
do qual a Administracéo faculta ao particular a utilizagdo
individual de determinado bem publico. Como ato
negocial pode ser com ou sem condicBes, gratuito ou
remunerado, por tempo certo ou indeterminado, conforme
estabelecido em termo préprio, mas sempre modificavel e
revogavel unilateralmente pela Administragdo, quando o
interesse publico o exigir, dados sua natureza precaria e o
poder discricionario do permitente para consentir e retirar
0 uso especial do bem publico®.

A Lei 9636/1998%° em seu artigo 22, trata da possibilidade de
permissao de uso destacando a utilizacdo, a titulo precério, de areas de
dominio da Unido para a realizacdo de eventos de curta duracdo, de
natureza recreativa, esportiva, cultural, religiosa ou educacional.

Qualquer bem publico admite permissédo de uso especial a
particular, desde que a utilizacdo seja também de
interesse da coletividade que ira fruir certas vantagens
desse uso, que se assemelha a um servigo de utilidade
publica, tal como ocorre com as bancas de jornais, 0s

8 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “Permissdo de uso: em pracas,
jardins e parques publicos” de Ana Margareth Moreira Mendes Cosenza.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. Sdo Paulo.
Malheiros: 2016, p. 644.

% BRASIL. Lei n.° 9.636, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a regularizacio,
administragdo, aforamento e alienacdo de bens iméveis de dominio da Unido, altera
dispositivos dos Decretos-Leis nos 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21
de dezembro de 1987, requlamenta 0 8 20 do art. 49 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitdrias, e da outras providéncias. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9636.htm. Acesso em: 31 dez. 2023.
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vestiarios em praias e outras instalagdes particulares
convenientes em logradouros publicos. Se ndo houver
interesse para a comunidade, mas tdo somente para 0
particular, o uso especial ndo deve ser permitido nem
concedido, mas simplesmente autorizado, em carater
precarissimo. Vé-se, portanto, que a permissdo de uso é
um meio-termo entre a informal autorizacdo e a
contratual concessdo, pois é menos precaria que aquela,
sem atingir a estabilidade desta. A diferenca é de grau na
atribuicdo do uso especial e na vinculagdo do usuario
com a Administragdo.”

N&o h& regra constitucional para permissao de uso de bem
publico, ressalva-se que a previsdo disposta é apenas sobre permissdo
de servico publico.

2.3.5 Autorizacao de uso

Dentre as possibilidades de utilizacdo dos bens publicos pelos
particulares, podemos citar também o instrumento da autorizacdo de
uso®, que em termos simplérios pode ser definida como um ato
administrativo pelo qual a Administracdo assente a utilizagcdo de bem
publico por um particular.

No caso desse instrumento autorizativo, a anuéncia € precéria, a
considerar a possibilidade de desfazimento a qualquer momento (com
excecao dos casos com prazo determinados), sem potencial indenizacao
via de regra) em razdo da gratuidade ao particular. Diante do carater
discricionario do ato, ndo se faz necessario o procedimento licitatorio®®

%1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. Sdo Paulo.
Malheiros: 2016, p. 645.

92 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “Autorizacdo de uso em pracas,
jardins e pargues publicos ” de Gabriel B. Pillar Giordano.

% (..)"a discricionariedade da autorizagdo reflete-se inclusive na auséncia de
obrigatoriedade de prévia licitagdo. E evidente, no entanto, que a existéncia de uma
pluralidade de interessados em usufruir beneficios idénticos, acarretando a
impossibilidade de atendimento de todos, gerard a necessidade de uma solucéo
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e ndo ha um documento formal especifico para seu deferimento, sendo
apenas imperiosa a formalizagdo escrita da autoridade superior®,

3. Terceiro setor como ente de colaboracédo na gestdo de pracas,
parques e jardins

Ja expomos de forma breve nos topicos acima, os institutos de
gestdo por parte da Administracdo Puablica (primeiro setor) e da
iniciativa privada (segundo setor), mas também podemos destacar aqui,
a possibilidade de gestdo das pracas, parques e jardins pelo Terceiro
Setor, que segundo definicdo dada por Justen Filho® ¢ “integrado por
sujeitos e organizacOes privadas que se comprometem com a realizacao
de interesses coletivos e a protecdo de valores supraindividuais”.

Destacadas ja em diversas trechos do presente artigo as
dificuldades do Estado na promocdo de direitos e na execucdo de
atividades e das transformacBes que levaram a utilizacdo de
mecanismos e da atuacdo de novos atores da concepc¢do de atividades,
nesse Viés, citamos a figura terceiro setor®®.

compativel com o principio da isonomia. Eventualmente, entfo, haverd a
necessidade de licitagdo. ” (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito
Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 1009).

% «(_..) ato unilateral, discriciondrio e precério pelo qual a Administracio consente na
pratica de determinada atividade individual incidente sobre um bem publico. Nao
tem forma nem requisitos especiais para sua efetivagéo, pois visa apenas atividades
transitorias e irrelevantes para o Poder Publico, bastando que se consubstancie em
ato escrito, revogdvel sumariamente a qualquer tempo e sem Onus para a
Administracdo. [...]

Tais autorizagdes ndo geram privilégios contra a Administracdo ainda que
remuneradas e fruidas por muito tempo, e por isso mesmo, dispensam lei
autorizativa e licitacdo para seu deferimento. "(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro, 42. ed. S8o Paulo. Malheiros: 2016, p. 643-644).

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 177.

% < Independente da figura, fato é que o conceito subjetivo de Administragio Publica
ndo abrange entes nao estatais. Melhor dizendo, eles ndo participam da
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A evolucdo social evidenciou a insuficiéncia dos recursos
e dos esforcos estatais para a promocdo dos direitos
fundamentais. Entidades privadas assumem atividades de
assisténcia social, de salde publica, de pesquisa, de
protecdo ao meio ambiente e aos carentes, dentre outras
atividades de interesse coletivo. Essas entidades
desempenham atuacdo muito similar a estatal, o que pode
caracterizar uma atividade administrativa ndo estatal.
Existem caracteristicas comuns a essas entidades, 0 que
permite uma exposicao conjunta®’.

Para André Saddy esse novo ator é

[...] toda e qualquer associagdo formal, decorrente de lei
ou que qualificacdo, realizada entre o Estado e a
sociedade civil, sem fins lucrativos, para execucdo,
conjunta ou ndo, de atividades administrativas sociais que
tenham cunho de relevante interesse para toda a
sociedade, ndo s6 para a Administragéo.%®

Dentro do contexto de gestdo, podemos destacar a
possibilidade de atuagdo dos entes que compdem o terceiro setor como
colaboradores do Estado, no exercicio de funcbes de interesse publico,

Administracdo Direta, nem da Indireta. No entanto, quando exercem funcbes de
interesse publico ou funcbes propriamente pulblicas delegadas, esses entes nédo
estatais agirdo como colaboradores do Estado, formando uma esfera ndo estatal sob
0 aspecto subjetivo, porém publica sob o aspecto funcional. ” (MARRARA, Thiago.
Manual de Direito Administrativo: fundamentos, fontes, principios, organizacao e
agentes. 3. ed. Indaiatuba, S&o Paulo: Editora Foco, 2022, p. 189)

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 68.

% SADDY, André. Curso de direito administrativo brasileiro: volume 1. 2. Ed. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023, p. 822.
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que ingressam em regime diferenciado como exposto por Marrara®,
mas que submetidos a influxos do direito administrativo. Nesse layout
podemos citar as seguintes organizagoes:

Quadro 2- NORMATIVO FEDERAL QUE REGE PARCERIA COM O TERCEIRO

SETOR
Lei Federal n.
13.019/2014- Marco
Regulatorio das Regime juridico destinado a assegurar, dente outros
Organizacdes da objetivos, a preservagao, a conservagao e a prote¢ao dos
Sociedade Civil recursos hidricos e do meio ambiente (art. 5°, VIII) e a
promocé&o do desenvolvimento local, regional,
nacional, inclusivo e sustentavel (Art. 5°, H1).
Lei Federal n.
9.637/1998- Lei das
OrganizacGes Sociais Qualificagdo conferida a pessoas juridicas cujas

atividades sejam dirigidas, dentre outros objetivos, ao

ensino e a protecéo e preservagdo do meio ambiente.

(Art. 1°)
Lei Federal n. 9
790/1999- Lei das Qualificacdo conferida as pessoas juridicas de direito
Organizacdes da privado cujos objetivos sociais tenham como finalidade,
Sociedade Civil de dentre outras, a defesa, preservacéo e conservacao do
Interesse Publico meio ambiente e promog&o do desenvolvimento
(OSCIP) sustentavel. (Art. 3°, VI)

FONTE: Parques e Terceiro Setor: Parcerias para o Fortalecimento da Gestéo.
INSTITUTO SEMEIA, Setembro/2021, p. 07.

% MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo: fundamentos, fontes,

principios, organizacdo e agentes. 3. ed. Indaiatuba, Sdo Paulo: Editora Foco, 2022,
p. 189.
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Abordaremos dentre as parcerias com o Terceiro Setor, as
entidades definidas como OrganizagOes da Sociedade Civil (OSC) e
Organizacgdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) como
delimitacdo tematica.

Destaca-se que as parcerias a serem firmadas com as OSCs
encontram fundamento na Lei Federal n. 13.019/2014%, podendo se
apresentar projetos que visem a protecdo ao meio ambiente, a educacao
ambiental, ao desenvolvimento local, regional e nacional, inclusivo e
sustentavel, entre outros.

Para que as parcerias sejam firmadas pela Administracdo
Publica junto as OSC’s o supracitado marco normativo elencou os
instrumentos juridicos hébeis a tanto, sendo eles (i) termo de fomento;
(if) termo de colaboracgdo e (iii) termo de cooperagéo (artigo 2°, VII,
VI, VII-A).

Pondera-se ainda que serd necessaria cessdo do bem publico
ao parceiro durante a vigéncia da parceria.

Nas incontaveis relagcbes que o Estado estabelece com
entes publicos ou privados firmam-se de acordos para a
realizacdo de tarefas de interesse publico, como pesquisa,
lazer, cultura, esporte etc. Ao fazé-lo, também ¢
concebem a nivel a transferéncia definitiva de bens
dominicais ou bens estatais privados com a finalidade de
estimular o ente fomentado. Nesse sentido, a titulo de
exemplo, a Lei n°® 9.637/1998, em seu artigo 12, prevé,

100 BRASIL. Lei n°. 13.019, de 31 de julho de 2014. Estabelece o regime juridico das
parcerias entre a administracdo publica e as organizacBes da sociedade civil, em
regime de mitua cooperacédo, para a consecucdo 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 colaboracdo, em termos
de fomento ou em acordos de cooperacdo; define diretrizes para a politica de
fomento, de colaboracdo e de cooperacdo com organizacOes da sociedade civil; e
altera as Leis n% 8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de marco de
1999. (Redagdo dada pela Lei n° 13.204, de 2015). Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/1ei/113019.htm. Acesso
em: 31 dez. 2023.
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que ‘as organiza¢des sociais poderdo ser destinados
recursos orcamentarios e bens publicos necessarios ao
cumprimento do contrato de gestdo’.

Essa mesma possibilidade de destinagdo de bens aparece
nos contratos tratados pela Lei n°. 13.019, que cuida das
relacBes do Estado com as organizaces da Sociedade
Civil (OSC).101

Um aspecto importante trazido pela obra “Toolkit para
parcerias- parques e terceiro setor: parcerias para o fortalecimento da
gestao” ¢ a recomendagdo muito bem pontuada, quanto a separagao do
patriménio destinado a parceria daquele destinado as demais atividades
da organizacdo, se constitua uma Entidade Privada Sem Fins
Lucrativos como Associacao de Propdsitos Especificos.

Como exemplo, nota-se as experiéncias da Fundacdo Museu
do Homem Americano — Fumdham, no Parque Nacional Serra da
Capivara, e do Instituto Ekos Brasil, no Parque Nacional Cavernas do
Peruacu®®?,

Ao fim, vale mencionar também a experiéncia no estado de Sao
Paulo no que se refere ao Parque Burle Marx, que se intitula de forma
louvavel e merecida como Unico de S&o Paulo que segue o modelo de
uma administracdo publico-privada - a chamada OSCIP (Organizacdo
da Sociedade Civil de Interesse Publico), sendo gerida pela
instituicdo sem fins lucrativos, chamada Fundagdo Aron Birmann.

O referido parque ndo recebe financiamento de 6&rgdos
publicose se mantém exclusivamente por meio de eventos,
contrapartida por ensaios fotograficos, parcerias com comerciantes
locais, taxa de estacionamento, venda de produtos como agua de coco,

101 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 223.

12SEMEIA. Toolkit para parcerias- parques e terceiro setor: parcerias para o
fortalecimento da gestdo. Parques e Terceiro Setor: Parcerias para o Fortalecimento
da  Gestéo. set, 2021. Disponivel em: https://semeia.org.br/wp-
content/uploads/2022/10/2021 Toolkit-Parques-e-Terceiro-Setor.pdf. Acesso em:
26 de nov. 2023.
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e doacGes. Sendo o valor integral arrecadado, revertido diretamente
para a manutencdo e conservacdo do parque, conforme informacdes
extraidas de seu sitio eletronico®,

Nesse exemplo, temos a OrganizacOes da Sociedade Civil de
Interesse Publico -OSCIP como atriz principal, cabendo destacar que se
trata pessoas juridica de direito privado cujos objetivos sociais tem
como finalidade, dentre outras, a defesa, preservacdo e conservacao do
meio ambiente e promocdo do desenvolvimento sustentavel, com
requisitos de qualificacdo previstos na Lei Federal n. 9790/1999%*
Cabendo para a formalizacdo da parceria a emissdo de termo de
Parceria, considerado enquanto o instrumento passivel de ser firmado
entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como OSCIP,
destinado a formagdo de vinculo de cooperagdo entre as partes, para o
fomento e a execucdo das atividades de interesse publico (art. 9°).

4. Desafios enfrentados pelos institutos de gestao publica

Diversos  modelos  juridico-institucionais ~ podem  ser
considerados para viabilizar a gestdo integrada de pragas, jardins e
parques urbanos no contexto do direito brasileiro. Por gestdo integrada,
compreende-se a atribuicdo a um Unico 6rgdo ou entidade, seja ela
estatal ou privada, da responsabilidade Ultima pela coordenacdo das
atividades essenciais ao adequado funcionamento do espaco.

193550 Paulo, Parque Burle Marx. Péagina na internet do Parque Burle Marx.
Disponivel em: https://parqueburlemarx.com.br/projetos-e-acoes. Acesso em: 31
dez. 2023.

104 BRASIL. Lei n°. 9.790, de 23 de marco de 1999. Dispde sobre a qualificaco de
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organiza¢es da
Sociedade Civil de Interesse Publico, institui 0 Termo de Parceria, e d& outras
providéncias.

Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9790.htm. Acesso em: 31
dez. 2023.
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Essas atividades abrangem desde a limpeza e conservacao até a
preservacdo dos elementos ambientais, seguranca dos usuarios,
instalacdo e administracdo de mobiliario urbano, e demais facilidades
oferecidas. Assim como as consequéncias juridicas de responsabilidade
a depender da organizagdo administrativa adotada para gestdo de tais
bens, 0 que pode impactar de sobremaneira da realidade e dia-a-dia de
quem se utiliza do espaco.

No cerne desta andlise, considera-se que a gestdo dessas
atividades pode envolver a interacdo com diversos 0rgaos e entidades
governamentais em niveis federal, estadual e municipal. As
competéncias dessas instancias sdo, em principio, integralmente
preservadas, embora se possa cogitar da possibilidade de delegacdo de
parcelas especificas de atribuicbes legais entre os o6rgdos da
administracdo puablica e, em determinados casos, até mesmo para
entidades privadas, através de cooperacéo.

Nesse contexto, a busca por modelos eficientes de gestdo
integrada ndo apenas requer a defini¢do clara das responsabilidades do
6rgdo gestor central, mas também a construcdo de mecanismos que
possibilitem uma interacdo sinérgica com outras entidades
governamentais. A delegacédo controlada de competéncias e a promocao
de parcerias publico-privadas podem emergir como estratégias valiosas
para aperfeicoar a eficacia na administracdo das pracas, jardins e
parques publicos.

Consequentemente, o desafio reside ndo apenas na estruturacao
juridica do modelo de gestdo, mas também na criacdo de instrumentos
legais que facilitem a colaboracdo entre os diversos entes envolvidos.

A flexibilidade desses arranjos deve ser considerada, permitindo
adaptacgdes conforme as peculiaridades de cada localidade e a dindmica
das demandas urbanas. Dessa forma, a gestdo integrada pode ser
eficazmente estabelecida, promovendo a preservacdo ambiental e
proporcionando espacos publicos de qualidade & comunidade.
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Conclusédo

Diante do exposto, temos como premissa basilar a
responsabilidade estatal quanto a esses bens destinados ao uso comum
da populagdo, impondo assim, 0 encargo quanto a sua conservagao e
protecéo.

Inicialmente, independente de estudo sobre a tematica, temos
insculpidos em nossas mentes a importancia que pracas, parques e
jardins promovem para o bem-estar social, principalmente, em razéo
dos beneficios trazidos pelas areas verdes como a minimizacdo dos
impactos climéticos, o sentimento de serenidade e a qualidade de vida,
incluindo ainda, as questdes de lazer e interacéo social.

Juntamente a isso, sabemos que uma gestdo ativa e
comprometida vem de encontro com mecanismos eficientes de
planejamento urbano, a fim de dar efetivacdo ao principio da funcéo
social da cidadania, de um ambiente mais sustentavel e de lazer e
cultura visando resultados concretos compatibilizadas com 0s recursos
aplicados para tanto (financeiro, material, pessoal e temporal).

Por outro lado, ndo podem ser deixados de lado, aspectos
contrarios a construcdo de espagos publicos zelosos, ressaltando como
exemplificagdo os itens mais falados que impactam na utilizacéo,
administracdo e manutencdo desses espacos, COmo a escassez de
recursos das administracdes, a falta de compromisso de gestores com a
agenda de sustentabilidade e de ambiente saudavel.

Dentro dessa conjectura podemos avaliar alguns aspectos
como: (a) a forma de atuacdo do gestor e a visao quanto a esses espacos
(patrimonialista, burocratico, gerencial, societal); (b) a analise e reviséo
normativa com o fito de verificar as potencialidades e limitacbes
legislativas existentes para a tomada de deciséo e ado¢do do modelo de
gestdo. A considerar que a analise detalhada do ordenamento juridico
local é, portanto, essencial antes de contemplar qualquer forma de
gestdo para os parques urbanos. A harmonizag¢do entre as normativas
das esferas municipal, estadual e federal, aliada a flexibilidade para
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eventuais alteracdes legislativas, deve ser cuidadosamente considerada
ao buscar modelos eficientes e sustentiveis para a gestdo desses
cruciais espacos publicos; (c) a definicdo quanto a forma de utilizacdo
dos espacos e os investimentos realizados para a escolha do modelo de
gestéo e, (d) mecanismos para controle e acompanhamento.

Na lista de fatores que podem vir a contribuir para o éxito ou
fracasso na gestdo desses bens, observa-se a existéncia de novos
arranjos para a gestdo e operagdo desses espagos. Essas novas
organizacoes, inicialmente referenciadas como ‘“‘arranjos” permeiam a
construcdo de um relacionamento entre administracéo publica e demais
autores, como seus Orgaos publicos, a sociedade civil organizada e a
iniciativa privada, na busca de modelos de gestdo que visem contribuir
para a implementacdo de modelos de gestdo prosperos.

Nesse cenario, verifica-se um vasto caminho juridico e
administrativo a frente, no que se refere a legislacdo incidente,
modelagens adotadas e custeio da gestdo. Sendo esses aspectos, de
suma importancia para a escolha de um modelo que se adeque a cada
realidade local. Desta feita, o presente trabalho buscou trazer de forma
generalista, os potenciais modelos de gestdo, sem adentrar nas
especificidades de cada tema, a considerar a existéncia de mais estudos
sobre o tema nessa obra, expondo aos interessados sobre a matéria,
informacdes sobre diferentes possibilidades de gestdo e financiamento
desses espacos, através de uma analise sobre as modelagens possiveis
jaem uso.

Em suma, temos que ha vastos modelos de gestdo a serem
adotados, que se bem delineados e construidos dentro das observancias
necessarias ao interesse publico e na visdo do direito administrativo
podem produzir bons resultados.
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Introducao

O presente artigo se propde a examinar e detalhar o
consentimento estatal pelo uso, por particulares, de bens publicos,
desde o seu significado, passando pelos seus efeitos e, por fim, por suas
modalidades de exteriorizacdo. Desta maneira, opta-se, primeiramente
e de forma sintética, por perpassar sobre a classificacdo de bens
publicos existente no regime juridico positivo nacional, para, na
sequéncia, adentrar especificamente nas possibilidades de utilizacéo,
por particulares, dos mencionados bens.
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Saliente-se, ainda, que 0 consentimento estatal ¢ examinado
pela Gtica da utilizacdo, por particulares, de pracas, jardins e parques
publicos, em consonancia com os objetivos estabelecidos pelo Grupo
de Pesquisa, Ensino e Extensdo em Direito Administrativo
Contemporéneo para a sistematizacdo e consolidacdo da obra que
abarca este trabalho.

Logo, reforca-se que o estudo ndo exaure 0s atos
administrativos dispostos a materializacdo de todo e qualquer
consentimento estatal, mas sim aqueles que tangenciam a utilizacdo,
por particulares, dos bens publicos acima especificados.

Tracadas tais linhas introdutérias, inicia-se pelas anotacGes
referentes aos bens publicos, com o objetivo de posicionar o objeto do
presente trabalho: pracas, jardins e parques publicos, que, como sera
visto, sdo identificados pelo rétulo de bens pablicos de uso comum,
merecendo, portanto, atencdo propria.

1. A utilizacdo de bens publicos por particulares

De proémio, cabe indicar que, de acordo com a Lei Federal n°
10.406/2002, o Cddigo Civil, os bens publicos sdo aqueles pertencentes
as pessoas juridicas de direito publico interno, sendo, os demais,
particulares, independentemente a qual pessoa pertencer.*

1 E sabido que tal classificacdo é contestada. A personalidade juridica de direito
publico atrelada a previsdo contida no Cddigo Civil, por exemplo, desconsidera as
estatais, dotadas de personalidade juridica de direito privado. Todavia, quanto a
essas, André Saddy afirma que “mesmo com esse dispositivo legal, tal natureza nao
escapa a controvérsia, existindo divergéncia entre os doutrinadores na matéria”
(SADDY, André. Curso de direito administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro: CEEJ, 2023,
p. 671). Embora a corrente apresentada seja majoritaria, sobretudo por possuir
expressa base legal, o autor realiza estudo cuidadoso, tragando 7 correntes distintas
encontradas na doutrina.
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Os bens publicos em si sdo divididos entre os de uso comum, 0s
de uso especial e os dominicais.? Cita-se, ainda, para os objetivos deste
artigo, que os bens pulblicos ndo estdo sujeitos a usucapido,® como
também apenas os dominicais podem ser objetos de alienacdo, sendo 0s
outros inalienaveis. Para além disso, o bem pablico de uso comum pode
ser gratuito ou retribuido. Estes conceitos, conforme aludido
anteriormente, foram extraidos dos artigos 98 e seguintes do Codigo
Civil.#

Porém, cabe, para fins didaticos, aludir que o conceito de bens
publicos também pode ser visto por outros critérios para examina-los.
A opgdo por elenca o critério da titularidade parte da sua premissa
positivada, ante o fato dele ser subjacente no Codigo Civil, por mais
que ele ndo seja de todo adequado. N&o obstante, registra-se que o
objetivo deste artigo ndo consiste na verificacdo acerca das
divergéncias que pairam sobre o conceito dos bens pablicos em si, até
em razdo do fato de que ndo ha davidas de que pracas, jardins e parques

2 Registra-se que a classificacéo tripartida dos bens publicos ndo é objeto de consenso
na doutrina. Thiago Marrara afirma que “o critério utilizado pelo Cédigo Civil [...] é
o de mera afetacdo juridica [...]. Desta maneira, ficam afastadas diversas
argumentacgBes baseadas tanto no critério da mera destinacdo fatica do bem quanto
no dos beneficiarios de seu uso, pelo qual os bens publicos se diferenciariam pelos
tipos de sujeitos para os quais geram utilidades diretas ou comodidades”
(MARRARA, Thiago. Bens publicos, dominio urbano, infra-estruturas. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 66).

% Tese contraria foi defendida em: ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Fungdo social da
propriedade publica. S&o Paulo: Malheiros, 2005.

4 Curioso anotar a passagem da de Odete Medauar sobre a classificagdo dos bens
publicos na historia do Brasil: “No Brasil, no periodo colonial, havia a seguinte
distincdo: a) bens reais, pertencentes ao Rei; b) bens da coroa, que o Rei
administrativa; c) bens fiscais, oriundos de impostos, multas, foros, pertencentes ao
erario. No periodo imperial, sob influéncia francesa, surgiu a triparticdo: dominio do
Estado, dominio da Coroa, dominio publico. O Codigo Civil de 1916 estabeleceu
divisdo de bens publicos em bens de uso comum, bens de uso especial e bens
dominicais. O Cddigo Civil de 2002, no art. 99, prevé o mesmo (MEDAUAR,
Odete. Direito administrativo moderno. 19 ed. RT: Séo Paulo, 2015, p. 295).

131



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

sdo bens publicos de uso comum do povo. Passa-se, portanto, para
utilizacdo deles, por particulares.

Pois bem, quando se aborda sobre a utilizacdo dos bens publicos
por terceiros, interessante perceber que José dos Santos Carvalho Filho
define esse uso em duas modalidades: (i) uso comum; e (ii) uso
especial, deixando de lado os dominicais, por constituirem bens do
patrimonio da pessoa juridica de direito pablico.®

O autor fluminense ensina, ainda, que 0 uso comum esta
atrelado a natureza genérica dos bens e incide especificamente naqueles
que estdo a disposicdo da fruicdo coletiva, tais como praias, ruas,
pracas, logradouro, possuindo como caracteristicas: (a) generalidade da
utilizacdo do bem; (b) uso indiscriminado pelos administrados; (c)
adequacdo do uso aos fins normais a que o bem se destina; (d) auséncia
de gravame imposto para o uso. Ja em relacdo aos bens de uso especial,
por sua vez, o autor aduz que a utilizacdo destes é precedida de um
consentimento estatal expresso, visto que gera direitos decorrentes de
uma relacdo juridica de direito publico.

A despeito dessa classificacdo, faz-se mencao a ela apenas para
fins organizacionais, visto que esta perspectiva, perceba-se, parte da
Gtica da fruicdo, pelos particulares, de bens publicos que permanecem —
e continuam — sob a gestdo da Administracdo Publica, o que se
diferencia do objeto deste trabalho.

Dito isso, € sabido que a utilizacdo de bens puablicos nem
sempre ocorre por meio direto do ente federativo responsavel por sua
gestdo e sua manutencdo. Isso resulta no fato de que tais atividades
também podem ser desempenhadas por terceiros, a partir de uma
anuéncia do Estado para a sua utilizagdo néo apenas para fruicdo. Nesse
sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que a Administracao
Publica “(...) confere, mediante titulo juridico individual (contratual ou

5> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Autorizacdo e permissdo: a necessidade de
unificacdo dos institutos. Revista Ministério Publico, n. 16, 117-130, p. 168 e 169.
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unilateral), a pessoa ou grupo de pessoas determinadas, para que 0
exer¢am, com exclusividade sobre parcela do bem piiblico”.®

O uso do bem publico por um particular, sob esta 6tica, outorga
a esse os direitos oriundos dos efeitos de um titulo especifico, tornando
0 municipe legitimado para manejar o uso de modo exclusivo, desde
que observadas as condicGes pré-determinadas. Para Odete Medauar, 0s
particulares que se utilizam de bens puablicos ndo sdo usuarios
andnimos, nem beneficiarios de servigos publicos, mas sim pessoas
fisicas ou juridicas a quem se atribuiu o uso especifico, parcial ou total,
de um bem publico.’

Portanto, aponta-se que quando se esta diante de uma utilizacao,
por particular, de um bem publico, esta poderia ser classificada tanto de
maneira andnima, ou seja, enquanto usuario genérico, configurado em
uma relacdo normativa de carater geral, quanto diretiva, ou seja,
referente a situacdes nas quais o proprio particular detém um titulo que
Ihe confere uma posicdo especial, proveniente de uma relacdo
normativa individualizada. O estudo aqui presente examina a segunda
hipétese, visto que ela é aquela precedida justamente de um
consentimento estatal que formaliza o mencionado titulo, seja ele
contratual ou individual.

Assim, a despeito da natureza do titulo, o instrumento de
outorga formaliza, em regra, a transferéncia do direito de uso ao
particular, de modo a permitir-lhe executar a parcela do bem que ele
fruira, bem como estabelece os quesitos temporais desta utilizacdo, por
exemplo.

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem publico por particular, 32
edicdo. S8o Paulo: Atlas, 2014, p. 29.

" MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19 ed. Revista dos Tribunais:
Séo Paulo, 2015, p. 303.
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1.1. Aspectos gerais da utilizacdo de bens publicos por particulares

O consentimento estatal que precede a utilizagdo de bens
publicos, por particulares, esta inserido no ambito de um regime
juridico de direito pablico especifico. Em outras palavras, podem ser
percebidos aspectos proprios que norteiam ndo sé aquele uso do bem
publico por si s6, mas também a propria forma de o viabilizar ao
particular, gerando efeitos para a concretizacdo do instrumento que
materializa a utilizacdo privada.

Por tal razdo, apresenta-se uma lista sintética sobre os aspectos
gerais da utilizacdo de bens publicos, por particulares, sdo eles: (i) a
dominialidade; (ii) a classificagéo; (iii) a coincidéncia com o interesse
publico; (iv) o respeito as condi¢Bes pré-determinadas; (v) o eventual
pagamento de preco (outorga); e (vi) o prazo, consoante as anotacoes
objetivas que se lanca na sequéncia.®

Sobre a dominialidade, pontua-se que ainda que a utilizacdo de
um bem publico de uso comum venha a ser outorgada a um particular,
aquele ndo deixard de ser publico, pois a propriedade seguira detida
com a pessoa juridica de direito pablico interno. Contudo, candente
abordar que a possibilidade de serem delegados direitos e deveres
resultantes do bem objeto do consentimento, faz com que o bem possa
ser classificado com publico, porém regido por uma gestdo privada.
Independente desta conceituacao, a caracteristica da dominialidade, por
exemplo, gera o efeito da reversibilidade do bem, visto que ao término
do prazo (ou da prdépria utilizacdo pelo particular, nas hipéteses de
termos indeterminados), o bem publico volta a ser assumido pelo ente
federativo.

8 Odete Medauar apresenta observa aspectos parecidos, sendo elas a compatibilidade
com o interesse publico; o consentimento da Administracdo; o pagamento de preco;
a precariedade; e a observancia de condig¢bes fixadas pela Administracdo
(MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19. ed. ver. e atual. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 303 e 304).
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Em relacdo a classificacdo, por sua vez, valido aduzir que o
consentimento estatal ndo modifica a definicdo de um bem pablico.
Quando se tratar de pracas, jardins e parques publicos, ainda que estes
sejam delegados a particulares, eles continuardo sendo classificados
como bens de uso comum, mantendo-se disponiveis para fruicdo de
qualquer administrado. E, como consequéncia, eles nao deixardo de
serem publicos.

Ressalte-se, todavia, que isso ndo deve ser confundido com o
fechamento de alguns espagos para promoc¢do de eventos de natureza
temporaria,® tampouco para a exigéncia de alguma contraprestacdo para
0 uso deste tipo de bem. 0

A coincidéncia com o interesse publico deve ser sempre
observada, haja vista que quando se fala em bens publicos a exemplo
de pracas, jardins e parques publicos, verifica-se o atributo da afetacéo,
explicito ou tacito, que incide sobre eles. Dessa maneira, os bens, ainda

% Nesse sentido, cite-se o0 Vale do Anhangaball, que recebe eventos musicais para até
60 mil pessoas, como se verifica em
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/cultura/noticias/?p=34012
(Acesso em 25 de novembro de 2023) O acesso ao local é, por vezes, fechado seja
por questBes de seguranca, seja em razao da cobranca de ingresso para adentrar aos
espacos. Neste caso, o fechamento tem por justificativa a exploracdo de receitas
acessorias para a Concessionaria fazer frente aos investimentos que realiza no local,
considerando que esta opera no regime de concessao de uso, a titulo oneroso, para
sua gestdo, manutencdo, preservacao e ativacdo sociocultural. Sobre esta Concesséo,
faz-se referéncia as Notas de Rodapé n° 41 e 61 deste artigo. Outro exemplo que
merece mengdo diz respeito a concessdo de uso do Parque Villa-Lobos, que possui
uma area disponibilizada para aluguel, chamada de “Vila Picnic”
(https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/cultura/noticias/?p=34012.
Acesso em 25 de novembro de 2023).

10 Por vezes, a cobranca é feita para custear atividades fiscalizatdrias e regulatdrias
visando a conservacao e manutenc¢do do bem publico. Nesse quesito, observa-se que
a Lei Municipal n® 16.703/2017, que dispde sobre o Plano Municipal de
Desestatizacdo do Municipio de So Paulo e que autorizou a outorga de concessdes
e permissdes de pragas e parques municipais, previu que seria vedada a cobranca de
ingresso para acesso as areas abertas dos parques publicos, nos termos do seu artigo
9°, 839, inciso I.
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que no ambito de uma utilizacdo particular, devem ter destinacdo que
atenda ao interesse publico, finalidade para a qual o consentimento
estatal deve formalizar as condigBes necessarias para fundamentar o
aludido uso, regrando, para tanto, os possiveis usos e as limitacdes para
exploracdo, de modo a resguardar esta caracteristica precipua.

Dando prosseguimento as caracteristicas do regime juridico, o
respeito as condicbes pre-determinadas esta associado a coincidéncia
com o interesse publico anteriormente retratada. Cabe a Administracao
Pablica fixar os preceitos da utilizacdo do bem publico pelo particular,
delimitando-o0, bem como apontando as suas limitagdes, sob pena de
cessar os efeitos do consentimento.

As Ultimas caracteristicas, a saber pagamento e prazo, serdo
apresentadas em maior detalhe na sequéncia, posto que variam de
acordo com a ferramenta consensual a que se refere. Porém, antecipa-se
que 0 uso privativo pode gerar o direito de a Administracdo Publica
cobrar uma quantia pecunidria para que o particular possa se beneficiar
do bem publico, como também pode formatar vinculos com prazo
determinado ou indeterminado.

2. O consentimento estatal como delegacdo para utilizagdo de bens
publicos

Consentir importa numa demonstracdo de concordancia,
equivalente a aquiescer, aprovar, permitir. Quando associada ao
vocabulo “estatal”, percebe-se que 0 consentimento, agora estatal,
consiste numa manifestacdo positiva, ou seja, com efeitos favoraveis ao
solicitante, que é emitida pela Administragdo Publica para que alguém
faca ou disponha de algo, ou melhor, possa fazer ou dispor.

Logo, atrelando-se a utilizacdo dos bens publicos, resume-se,
objetivamente, que 0 mote deste artigo tratara o consentimento estatal
pelo uso por particulares de bens publicos, como um género que ilustra
0 aval para que estes assumam pragas, jardins e parques publicos para
fruicio e gozo, que podem apresentar peculiaridades diversas,
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consoante a analise dessa pesquisa. Antes, porém, cabe indicar que as
mencionadas variaveis podem ser verificadas tanto do ponto vista
estatal, ou seja, pelas razbes que justificam que a Administracdo
Publica edite o ato de delegacéo.

Para a Odete Medauar, o consentimento da Administragéo
consiste no “titulo legal para esse uso”.!’ Logo, é preciso investigar
quais sdo o0s instrumentos juridicos capazes de veicular esse
consentimento, de modo a respaldar as normas que tanto a
Administracdo quanto os particulares necessitam observar.

2.1. Modalidades de Consentimento Estatal

Nesse cenario, importante tecer algumas linhas sobre os
instrumentos tidos como mais tradicionais pelos quais se transmite o
consentimento estatal para que os particulares se utilizem de bens
publicos, sendo eles: (i) autorizacdo de uso; (ii) permissao de uso; e (iii)
concessao de uso. A utilizagdo do termo “tradicional” guarda consigo a
conotacao de expressar o instrumento pelo qual o consentimento possui
em seu @mago o escopo direto de utilizacdo de um determinado bem
publico. Porém, entende-se que bens publicos podem ser utilizados por
particulares por meio de outros instrumentos capazes de abarcar a
gestdo deles e moldar o consentimento estatal para tanto, ainda que
aquele uso possa ser considerado indireto ou até mesmo acessorio.*?

1 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. Op. cit., p. 304.

12 Sobre este aspecto, Thiago Marrara repercute a critica em relacdo a existéncia de
instrumentos variados no Pais para a delegacdo do uso de um bem publico, com os
seguintes dizeres: “[o]s nomes juridicos dos mecanismos de outorga de uso,
sistematizados doutrinariamente, ndo encontram respaldo constitucional, de modo
gue cada ente politico, incluindo mais de 5.500 Municipios brasileiros, pode chama-
los da maneira que desejar. Por isso, hoje, importa saber o verdadeiro contetido e as
caracteristicas da outorga, a despeito de seu nome legal” (MARRARA, Thiago.
Bens publicos - dominio urbano - infraestruturas. Belo Horizonte: Férum, 2007, p.
292 e 293).
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Nesse sentido, podem ser apresentadas, ainda, outras
ferramentas que os entes federativos podem valer-se para consentir ao
particular o uso dos seus bens, a exemplo do (iv) termo de cooperacdo e
adocdo; e da (v) cessdo de direitos.”® Apesar desta Gltima modalidade
ndo ser utilizada com frequéncias, sdo tracadas algumas linhas a seu
respeito, bem como referentes a como podem balizar o consentimento
estatal para utilizacdo de bens publicos por particulares.

2.1.1. Autorizacao de uso
A autorizagdo de uso consiste no ato administrativo tido como

discricionario e precario e, por isso, sujeito a revogacdo a qualquer
tempo.2* Este instrumento pode incidir sobre qualquer um dos bens sob

13 Qutro instrumento que poderia ser aventado seria a propria concessdo de servicos
publicos, visto que o particular pode deter a gestdo de um equipamento publico para
a execucgdo dos seus encargos contratuais.

14 Vvalido mencionar que a definicdo da autorizagdo como um ato administrativo
classificado como discricionério e precario teve como influxos a doutrina classica,
como também a percepgdo da utilizagdo deste instrumento para a outorga dos bens
publicos ora em exame, pragas, jardins e parques publicos. Porém, cabe registrar
gue vem se acompanhando um movimento pendular a partir da conceituagdo
normativa que a figura da “autoriza¢do” aparece em sistemas diversos, a exemplo da
“autorizacdo vinculada” presente no art. 131 da Lei Federal n® 9.472/1997, para a
exploracdo dos servicos de telecomunicagBes. Nesse sentido, os Professores
Floriano de Azevedo Marques neto e Rafael Véras, abordam que “outro dogma
atrelado ao exercicio da funcdo extroversa diz com a unicidade do regime juridico
dos titulos habilitatorios de consentimento estatal. E dizer, ao longo do tempo,
defendeu-se o entendimento de acordo com o qual as autoriza¢fes seriam atos
discricionarios, unilaterais e precarios, ao passo que as licencas seriam atos
administrativos vinculados e estaveis. Cuida-se de entendimentos que néo
resistiram, por exemplo, aos influxos trazidos pela funcdo reguladora ao atuar da
administracdo publica, seja em razdo do seu viés de processualizagdo dos interesses
enredados em determinado sistema econdmico, seja em razdo da sua necessaria
estabilidade — por ser insulada de influéncias politicas (designada de regulatory
commitment). Nesse quadrante, pautado pela densificacdo normativa da funcgdo
reguladora, o ordenamento juridico patrio caminhou na firme trilha de desconstruir
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exame, a saber, as pracas, jardins e parques publicos, e, em regra,
possui um curto prazo de vigéncia, sendo comumente associado a uma
finalidade especifica. Para sua consecucdo, a Administracdo Publica
transmite o consentimento independentemente de prévia licitacdo e
autorizacdo legislativa. Em razdo de tais caracteristicas, opta-se pela
mencao objetiva do instrumento, visto que este ainda dialoga com outra
ferramenta disponivel, a permisséo, como se vera na sequéncia.

2.1.2. Permissao de uso

A permissdo de uso, por sua vez, também preserva as
caracteristicas classicas do ato administrativo de discricionariedade e
de precariedade, a exemplo da autorizacdo. Porém, um traco que a
distingue da autorizacdo consiste no fato de que ela se aplica a usos nao
conformes com a real destinacdo do bem, ainda que seja compativel.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a permissdo de
uso € “o ato administrativo unilateral e discricionario, pelo qual a
Administracdo consente, a titulo precério, que o particular se utilize de
bem publico com exclusividade”. Nestes termos, a utilizagdo do bem
“ndo ¢ conferida com vistas a utilidade publica, mas no interesse
privado do utente”, podendo ser onerosa ou gratuita.’®> Em linha
parecida, Hely Lopes Meirelles definira como o instituto como o ato

0 dogma doutrinario de acordo com o qual as designagdes de um ato administrativo
como licenga e autorizagdo seriam critérios prestantes a qualificar um ato de policia
como discricionario ou vinculado. S&do exemplos dessa ‘“desmistificacdo”
a autorizagdo vinculada, serviente a franquear a exploracdo dos servicos de
telecomunicacdes, no regime privado, prevista no artigo 131 da Lei 9.472/1997,
bem como a licenga ambiental, prevista na Lei Complementar 140/2011, que nao
poderia ser mais discricionaria” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; e
FREITAS, Rafael Véras de. O artigo 26 da LINDB e o consenso na fungdo da
policia administrativa. Revista Consultor Juridico, 2018, disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2018-jul-16/opiniao-lindb-consenso-funcao-policia-
administrativa>. Acesso em 07/10/2023).

15 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Atlas: Sdo
Paulo. 2014, p. 767.
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administrativo negocial, discricionario e precario, pelo qual “(...) o
Poder Publico faculta ao particular a execucdo de servigcos de interesse
coletivo, ou o uso especial de bens publicos, a titulo gratuito ou
remunerado, nas condi¢des estabelecidas pela Administragio”.®

A exemplo da autorizacdo, a permissao independe de chancela
legislativa e pode ser conferida, em regra, sem licitacdo.” Porém,
chama-se atencdo ao fato de que a realizacdo do procedimento
competitivo € recomendavel ante a oferta de maior isonomia e a
geracdo de concorréncia que o certame conferird.’® Como se trata de
um instrumento capaz de ilustrar circunstancias que possam favorecem
particulares,'® a realizacdo de uma prévia licitagdo angaria os padrdes
esperados da Administracdo Publica consistentes na impessoalidade,
igualdade e competitividade.

Quanto ao fato de o prazo da autorizagdo ser determinado ou
indeterminado, cabe algumas linhas adicionais, posto ser sabido que o
instituto da permissdo de uso pode ser modulado em aspectos que o
aproximem de outras figuras contratuais.

Explica-se. Umas dessas modulagdes se refere a caracteristica
da precariedade. Isto significa dizer que é possivel modelar a permissdo
de uso com a insercdo de certo cronograma e/ou niveis de
investimentos, mitigando a precariedade classica de tal espécie.

16 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 16 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991, p. 165.

17 Ainda que néo seja objeto deste artigo, curioso anotar que a licitagdo € dispensa
para a permissdo de uso de bens publicos residenciais construidos, destinados ou
efetivamente usados em programas de habitagdo ou de regularizacdo fundiaria de
interesse social desenvolvidos pela Administracdo Publica, consoante a previsao do
art. 76, inciso I, alinea ‘f” da Lei Federal n® 14.133/2021.

18 A titulo de exemplo, o §4° do art. 114 da Lei Organica do Municipio de S&o Paulo:
§ 4° A permissdo de uso, que poderd incidir sobre qualquer bem publico, independe
de licitacdo e serd sempre por tempo indeterminado e formalizada por termo
administrativo.

1% O “favorecimento” aqui mencionado poderia ser visto tanto pela otica financeira,
mas também pelo gozo e usufruto daquele bem.
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Em outras palavras, em que pese a possibilidade de revogacédo
do ajuste a qualquer tempo, é possivel inserir regras especificas a serem
observadas, notadamente relativas a indenizacdo de investimentos
realizados, desde que previamente autorizados e constantes do ato de
permissdio e do cronograma de amortizagdo ou depreciacdo
homologado, por exemplo.2° Em outros termos, a previsdo do direito a
indenizacdo é adequada sob o ponto de vista juridico-formal. Trata-se
de um instrumento para trazer maior seguranca ao investimento privado
decorrente de parcerias realizadas pela Administracio Publica. E
preciso reforcar que o carater precario da permissdao ndo implica,
necessariamente, legitimacdo do enriquecimento sem causa pela
Administragdo Publica.?!

A atitude, todavia, tem o efeito de modificar a classificacdo
doutrinaria do instituto utilizado, uma vez que institutos juridicos sao

20 Sobre este assunto, importante tecer que o Plano Municipal de Desestatizagdo do
Municipio de Sao Paulo, regulado pela Lei Municipal n® 16.703/2017, por exemplo,
aborda em seu artigo 10° a possibilidade da indenizacdo aqui retratada, ainda que
tenha mantido as caracteristicas primordiais da permissdo como a precariedade, in
verbis: “Art. 10° As permissdes referidas no art. 9° desta Lei serfo formalizadas
mediante instrumento apropriado e deverdo se referir a realizagdo de projeto,
atividade, servico ou evento para a consecucdo de finalidades de interesse publico. §
1° A Administracdo poderd, mediante ato justificado e vinculado ao efetivo
atendimento do interesse publico, revogar a qualquer tempo a permissdo. § 2° Na
hipotese do § 1° deste artigo, 0 permissionario terd direito a indenizagéo
correspondente & parcela de investimentos vinculados & atividade que ndo tiver sido
amortizada ou depreciada, nos termos estabelecidos no ato ou contrato de permissao
e no cronograma de amortizagdo ou depreciagdo previamente homologado pela
Administracdo Publica. § 3° A indenizacdo referida no § 2° deste artigo apenas sera
devida na hipo6tese de os investimentos realizados pelo permissionario terem sido
previamente autorizados e constarem do ato de permissdo e do cronograma de
amortizagdo ou depreciacdo previamente homologado pela Administragdo Publica.”

21 Quanto ao enriquecimento sem causa, faz-se mencéo ao artigo 884 do Cédigo Civil,
Lei Federal n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002, in verbis: Art. 884. Aquele que,
sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, serd obrigado a restituir o
indevidamente auferido, feita a atualizacdo dos valores monetarios.
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construidos sob a finalidade de indicarem um complexo de normas
juridicas.??

A partir dessa ideia, vale ter em mente que, diferentemente das
permissdes, sdo as concess0es de uso caracterizadas pelo prazo
determinado e, consequentemente, pela segurangca quanto aos
investimentos realizados, o que pode acarretar, em caso de
inobservancia, ao pagamento de indenizacdo por parte do Poder
Pablico, como sera retratado no proximo topico deste trabalho.

Esse traco definidor das permissfes de uso engloba dois
principais aspectos: (i) a indeterminagdo do prazo de vigéncia do
instrumento administrativo que rege a permisséo; e (ii) a auséncia do
dever de a Administracdo Publica de indenizar a permissionaria no caso
da revogacdo unilateral da permisséo, exceto no caso em que 0 ato
extintivo estiver eivado de desvio de finalidades.?®

A referida flexibilizacdo da caracteristica precaria da permissao
de uso €, dentre outros aspectos, decorréncia do aumento de
complexidade das agdes implementadas pela Administracdo Publica
por meio da permissdo de uso de bens publicos, 0 que demanda a
necessidade de conferir ao particular o direito de uso privativo do bem
publico por um prazo certo e determinado.

Nessa versao, denominada de permissdao de uso “qualificada”,
também é possivel incluir a previsdo de que o particular terd o direito
subjetivo a indenizacdo em caso de revogacao unilateral do ato pelo
ente plblico permitente,?* exceto nos casos em que a permissionaria
tenha dado causa a extin¢do da permissao.

Assim, observa-se que o termo administrativo passa a adquirir
certos aspectos que sao tipicos de contratos administrativos como o
prazo de vigéncia determinado e o direito da permissionaria a

22 Nesse sentido: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Ato administrativo e
direitos dos administrados. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1981. p. 3.

3 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fungdo social e
exploragdo econdmica: o regime juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte:
Forum, 2014, p. 343.

24 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Op. cit., p. 104.

142



Coordenador: André Saddy

indenizacdo em situacOes especificas. Justamente por tal situacdo € que
Floriano de Azevedo Marques Neto aduz ser a permisséo de uso um
“instrumento muito ductil”’, podendo ser modulada de diversas
maneiras, passivel de se aproximar de outras figuras, como a
autorizagdo e até mesmo a concesséo, a depender da modelagem.?

Importante destacar, por fim, que, apesar das peculiaridades
conferidas ao termo administrativo na permissdo de uso qualificada,
estdo mantidas as caracteristicas que o diferenciam de um contrato
administrativo, como a propria possibilidade de revogacdo do ajuste a
qualquer tempo, por parte da Administracdo Publica.

2.1.3. Concessao de uso

Para além desses instrumentos, compete-nos abordar sobre a
concessao de uso, haja vista ser a ferramenta contratual em voga que é
cada vez mais materializada por entes federativos na gestdo de alguns
bens publicos, a exemplo de pracas e parques.?®

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fungdo social e
exploracdo econémica: o regime juridico das utilidades publicas. Op. cit., p. 344.

% Nesse sentido, cite-se (i) a concessdo de uso, a titulo oneroso, de areas situadas no
Vale do Anhangabau, no Municipio de S&o Paulo, para sua gestdo, manutencéo,
preservacdo e ativacdo sociocultural; (ii) a concessdo de uso, a titulo oneroso, de
areas situadas nos baixos e adjacéncias do Viaduto Elias Nagib Breim (Viaduto
Lapa), no Municipio de Sao Paulo; (iii) a concessdo de uso e gestdo com encargos
de revitalizagéo, operagdo e manutencdo da &rea municipal conhecida como Jardim
de Alah, no Rio de Janeiro; (iv) a outorga da concessdo de uso para exploracdo de
servicos de uso publico e visitagdo, incluindo os equipamentos de turismo de
aventura e mobiliario de apoio no Parque Natural Municipal da Catacumba, no
Municipio do Rio de Janeiro; (v) a concessdo onerosa de uso de bem publico
visando a gestdo, reforma, requalificacdo, manutencédo e demais servi¢os associados
do jardim zooldgico, area de exposicdo do jardim botanico e aquario do rio Séo
Francisco, no Municipio de Belo Horizonte; (vi) concessdo do direito de uso do
Parque Zoolodgico de Sapucaia do Sul, no Rio Grande do Sul; (vii) concessao de uso
de area do Parque Estadual de Vila Velha, para a exploragdo dos servicos de apoio a
visitacdo, ao turismo sustentavel, a interpretacdo ambiental e a recreagdo em contato
com a hatureza, no Estado do Espirito Santo, dentre outros.
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A concessdo de uso consiste no contrato administrativo pelo
qual a Administracdo Publica consente que um privado se utilize de um
bem publico para fruigdo consoante a prépria destinacdo do bem. Por se
tratar de um instrumento contratual, algumas caracteristicas relativas
aos contratos administrativos sdo incorporadas aquela ferramenta, a
exemplo da necessidade de realizar, em regra, prévia licitacdo e da
obrigatoriedade de se estipular um prazo determinado para a avenca.

Uma questdo macro sobre o tema da concessdo de uso e que
merece especial relevo diz respeito a auséncia de uma lei nacional e
geral que trate sobre o assunto.?’” Embora se reconheca que ha leis
esparsas propostas por alguns entes federativo,?® ndo se pode deixar de

27 Quando se aborda sobre a falta de uma lei geral, faz-se referéncia, notadamente, aos
aspectos contratuais que o vinculo da concessdo de uso pode gerar. E sabido que a
Lei Federal n° 14.133/2021, que trata sobre a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos, prevé, em seu art. 2°, inciso 1V, que o aludido Diploma se aplica a
concessdo e permissao de uso de bens publicos. No entanto, € preciso sublinhar que
ndo h& qualquer outra mencdo sobre o alcanca da aplicabilidade da Lei ao
instrumento contratual da Concessdo de Uso. Em razdo da concessdo de uso possuir
natureza de contrato administrativo, em regra, por forca do art. 37, XXI, da
Constituicdo Federal, sera imprescindivel que a Administracdo Publica realize
prévio procedimento licitatério para a formatacdo do negécio juridico. Entende-se
que este deveria ser o limite de tal aplicabilidade, ou seja, as regras atinentes ao
procedimento licitatério, por duas razdes: (i) pela observancia ao normativo
constitucional; e (ii) pelo fato de que o regime contratual da Lei Federal n°
14.133/2021 apresentar tragcos préprios, atrelado & execucdo de servigcos ou
fornecimento de bens, distinguindo-se de um regime concessorio, marcado por uma
maior liberalidade gerencial. Légica parecida poderia ser aplicada a concessao de
direito real de uso. Explica-se. De forma similar a concessdo de uso, a CDRU
também se encontra prevista no art. 2° da Lei Federal n® 14.133/2021. Porém, o seu
regramento é previsto no Decreto-Lei n°® 271/1967, que se extrai, inclusive, a
finalidade deste instrumento contratual, que consiste, em sintese, na regularizacdo
fundiaria de interesse social. Portanto, o escopo contratual diverge de um contrato
corriqueiro da Administragdo Publica, como tomadora de bens ou servigos.

2 Valido chamar atencdo ao fato de que a previsdo constitucional que confere
competéncia privativa a Unido aborda sobre a edi¢do de normas gerais de licitacdo e
contratacdo, e ndo de contratos. Logo, os demais entes federativos poderiam legislar
sobre matéria passivel de complementagdo, suplementacdo, em consonancia com o
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anotar que a falta de um regramento nacional, a exemplo do que ocorre
para a concessdo de servigo publico, essa regida pela Lei Federal n°
8.987/1995, ¢é capaz de resultar numa inseguranca juridica,
notadamente frente as disposi¢cbes que o instrumento contratual
necessitara regular, visto que eventual aplicagdo subsidiaria do diploma
aludido pode gerar questionamentos concretos.

Eis a razdo pela qual € comum se verificar, na préatica, a adogédo
do consentimento estatal para delegacdo da gestdo de certos bens
publicos sob o rétulo de concessdo de servico publico, e ndo como uma
concessao de uso propriamente dita, com a preponderancia, portanto,
dos servicos que serdo repassados ao particular como encargos
contratuais em detrimento a mera fruicdo do bem publico.?®3° Nesta

estabelecido nos art. 24, §2° e art. 30, inciso I, ambos da Carta Magna. Nesse
sentido, JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitagcbes e Contratos
Administrativos. 9. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 13; MONTEIRO, Vera.
Concessdes. Malheiros: Sdo Paulo, 2010, p. 115; ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de. Contratos administrativos. In: JABUR, Gilberto Haddad, e PEREIRA
JR., Antdnio (coords.). Direito dos Contratos 1. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p.
200 e 201.

29 Observa-se, por exemplo, que as concessdes de parques municipais pactuadas pelo
Municipio de S8o Paulo foram celebradas como concessfes de servico publico,
regidas pela Federal n° 8.987/1995. Cite-se para ilustrar a (i) concessdo para a
prestacdo dos servicos de gestdo, operacdo e manutencdo dos Parques Ibirapuera,
Jacintho Alberto, Eucaliptos, Tenente Brigadeiro Faria Lima, Lajeado e Jardim
Felicidade, bem como a execugdo de obras e servicos de engenharia; e (ii) a
concessdo para a prestacdo dos servicos de gestdo, operagdo e manutencdo dos
parques municipais Prefeito Mério Covas e Tenente Siqueira Campos (Trianon),
incluindo a Praca Alexandre de Gusmao.

30 Em paralelo ao disposto na Nota anterior, cabe indicar que, no ambito federal, os
servicos, areas ou instalagdes de unidades de conservacdo sdo concedidos por meio
procedimento licitatorio regido pela Lei Federal n° 8.987/1995, em observancia ao
art. 14-C da Lei Federal n°® 11.516/2007. Percebe-se que a finalidade de tal
concessdo € a de viabilizar a exploragdo de atividades de visitagdo voltadas a
educacdo ambiental, a preservacdo e conservagdo do meio ambiente, ao turismo
ecoldgico, a interpretacdo ambiental e a recreacdo em contato com a natureza,
precedidos ou ndo da execucdo de obras de infraestrutura. Porém, ainda que
estejamos diante de uma concessdo de “area publica” o comando normativo faz
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toada, seria possivel questionar, por exemplo, se 0s servicos de
manutencdo e administragdo de um parque publico poderiam ser
classificados como servicos publicos, de modo a subsumir a delegacédo
do bem publico e, consequentemente, dos servigos aludidos, como um
exemplo de concessao de servico publico, e, assim, ensejar a aplicacdo
da Lei Federal n® 8.987/1995.

Porém, ainda que se possa contestar a aplicabilidade da Lei
Federal n° 8.987/1995, defende-se a viabilidade de sua aplicacédo
subsidiaria, pois ndo ha para a modalidade da concessdo de uso uma
norma que determine a adequada destinacdo do bem ou da atividade
nele a ser realizada, os direitos e obrigacfes dos usuarios da atividade
executada, as diretrizes para previsao dos encargos e riscos assumidos
pelo Poder Concedente e pela futura Concessionaria, entre outros
aspectos contratuais.

Para além disso, observa-se que, a exemplo de huma concessdo
de servico publico, na concessao de uso de bem ha (i) a transferéncia
exclusiva do proprio; (ii) a exploragdo exclusiva por um privado; e (iii)
o critério de conta e risco de tal exploracdo.®! Ora, tais critérios sdo os
mesmos (ressalte-se) previstos na Lei Federal n° 8.987/1995. Sob o
aspecto formal, ndo h& nenhuma alteracdo do quanto avistado numa
concessdo de servico publico frente a uma concessdo de uso de bem
publico. Todavia, a Unica diferenca repousa sob a 6tica material, haja

referéncia a Lei Federal n® 8.987/1995. Porém, observa-se, na pratica, que ndo ha
uma distincdo entre 0s objetos passiveis de serem concedidos (servicos, areas ou
instalacdes), mas sim uma consideracdo ampla abarcando todos eles. E o caso, por
exemplo, da recente Concorréncia n°® 02/2023, que teve por objeto a prestacdo dos
servicos publicos de apoio a visitacdo, revitalizagdo, modernizacdo, operacdo e
manutencdo dos servicos turisticos no Parque Nacional de Jericoacoara, incluindo o
custeio de agdes de apoio a conservacdo, protecdo e gestdo do Parque.

31 Consoante a definicdo de Hely Lopes Meirelles, que define a concessdo de uso
como “o contrato administrativo pelo qual o Poder Publico atribui a utilizagado
exclusiva de bem de seu dominio a um particular, para que o explore por sua conta e
risco, segundo sua especifica destinagdo” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Municipal Brasileiro. 162 edi¢do Ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2016, p. 319 e 320).
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vista que o0 objeto contratual revela as finalidades as quais cada um €
pretendido.

Diante dessa situagédo, deve-se admitir o uso da analogia para
emprego, com as devidas ressalvas, da Lei Federal n® 8.987/1995, em
virtude das semelhancas do contrato ora proposto com aquele regido

pela referida lei, bem como dada as circunstancias do caso concreto.>
33

Tal percepcdo € acompanhada largamente pela doutrina patria,
sendo valido transcrever as licdes de Floriano de Azevedo Marques
Neto:

O regime juridico da concessdo de uso de bem publico
pode ser disciplinado por lei geral do instituto, a ser
editada no &mbito do ente federativo proprietério do bem,
disciplinando as regras apliciveis a todas as outorgas de
direito de uso privativo. Caso ndo haja lei disciplinando o
regime juridico da concessdo administrativa de uso de
bem publico, o contrato de concessdo poderd conter
normas especificas para o devir da concessao e para sua
extingdo. Silente o contrato e inexistindo lei reitora da
concessdo especifica, entendemos serem aplicaveis as
regras gerais atinentes ao instituto da concessdo que, a
nosso ver, sdo encontradicas na Lei n° 8.987/95 e
correlatas. Com efeito, apesar de estas normas serem
voltadas a reger a concessdo de servico publico, elas
contém linhas gerais relativas ao instituto da concesséo,

32 Oswaldo Aranha Bandeira de Mello define a analogia como “método de aplicagio
da lei aos casos por ela ndo regulados nos quais ha identidade de raz&o a justificar a
sujeicdo de hipbtese ao seu preceito, ante a semelhanca de situacdes que as unifica,
por traco comum entre o objeto de consideracdo da lei e o outro por ela nao
cogitado” (BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito
administrativo. V. 1, 32 Ed., S8o Paulo: Malheiros, 2007, pp. 414-8).

3 Exemplo de ressalva aludida no texto se refere a exigéncia prevista para as
concessOes de servigos publicos precedidas de obra publica, que devem conter
dados relativos a obra, dentre os quais os elementos do projeto basico que permitam
sua plena caracterizacdo, consoante previsdo do art. 18, inciso XV da Lei Federal n°
8.987/1995.
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aplicando-se subsidiariamente aos contratos de concessao
de uso. Tanto elas sdo aplicadas, com reservas e
ressalvas, para outros tipos de outorgas, como aquelas
tratadas pela Lei n° 11.079/04.34%

De forma sintética, Floriano de Azevedo Marques Neto, noutra
oportunidade, elucida novamente a questéo:

Isso ndo impede, porém, que parte da doutrina, na qual
me incluo, defenda que as disposi¢cbes da Lei n°

3 MARQUES NETO, Floriano Azevedo de. Bens publicos: fungdo social e
exploracdo econdmica: o regime juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte:
Forum, 2014, p. 351.

3% Observa-se que as chamadas “regras gerais” definidas por Floriano de Azevedo
Marques Neto podem ser extraidas do regime juridico previsto na Lei Federal n°
8.987/1995, o qual apresenta caracteristicas intrinsecas ao instrumento contratual da
concessdo de uso, a exemplo: (i) protecdo irrestrita ao equilibrio econdmico-
financeiro do contrato (regra geral atinente aos contratos administrativos), inclusive
em observancia ao disposto no art. 37, inciso XXI da Constituigdo Federal, sendo
possivel dispor acerca da metodologia admitida para a revisdo extraordinéria do
contrato; (ii) possibilidade de alteracdo unilateral do contrato pela Administragdo
Pablica, incluindo o acréscimo de novas obrigacbes ao contratado, sempre
respeitando o equilibrio econémico-financeiro do contrato; (iii) extingdo antecipada
do contrato por meio de caducidade (em caso de descumprimento pela futura
Concessiondria de suas obrigacOes e encargos contratuais, inclusive no que se refere
aos niveis de desempenho almejados pelo Poder Piblico), encampagdo (mediante
indenizacdo ao particular) e rescisdo pelo particular (em caso de descumprimento de
obrigagdes da Administragdo Publica); (iv) estipulacdo contratual de normas,
critérios, indicadores e pardmetros definidores da qualidade do servico a ser
prestado pelo particular no imével concedido, ainda que tal atividade ndo se
caracterize como servi¢o publico, mas tdo somente de utilidade publica; (v)
possibilidade de alocacdo de riscos ao particular e a Administracdo Publica, nos
termos do contrato, permanecendo alocados ao particular, em regra, 0S riscos
ordinarios inerentes a atividade econdmica desempenhada no bem publico, nao
havendo que se falar na existéncia de qualquer clausula pétrea referente a alocacéo
de riscos que atribua ao particular, de forma irrestrita, todo e qualquer risco inerente
a concessao; e (vi) reversibilidade do proprio bem publico objeto da concessdo de
suas benfeitorias e acessdes a ele realizadas, nos termos disciplinados pelo contrato.
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8.987/1995 sejam aplicaveis, subsidiariamente, as
concessoes de uso. %

N&do bastasse tais entendimentos, Carlos Ari Sundfeld ja
manifestara a respeito da discussdo em tela, firmando o seguinte
entendimento:

Consequentemente, os contratos de concessdo de uso de
area para a construcdo e exploracdo de estacionamentos
tém a mesma logica e as mesmas regras previstas na Lei
8.987/1995 quanto a obrigacGes das partes, protecdo da
concessiondria, manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro, alteracGes e formas de extingdo.%’

Note-se que tal cenario é, igualmente, visualizado no mundo
afora, conforme licdes de Otto Mayer ao elencar que “la concession [...]
es una instituicion general del derecho publico que tiene aplicaciones
en muchos sentidos”.%®

Dessa maneira, verifica-se que a concessdo de uso de bem
publico, como todo pacto relacional, encaixa-se no feixe do
instrumento bilateral no qual ocorre a sinalagma de direitos e deveres.
Pensar de forma diversa é repudiar o direito existente, por meras
presuncdes e sem qualquer base, seja normativa ou dogmatica.

E possivel que o Poder Publico, a seu exclusivo critério,
detalhe, em maior ou menor grau, ndo sé a forma de destinacdo do
imovel concedido, como também as diretrizes mandatdrias no que se
refere as caracteristicas das atividades realizadas prestadas no bem
publico a ser concedido. Tais caracteristicas dependerdo, sobretudo, de
sua natureza e do interesse publico alocado nas atividades a serem

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Forum,
2016, p. 265.

37 SUNDFELD, Carlos Ari. Concessdes de uso para fins publicos e seu aditamento. In
SUNDFELD, Carlos Ari. Pareceres. Direito Administrativo Contratual. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2013, p. 527.

% MAYER, Otto. Derecho Administrativo Aleman, tomo Il1, p. 245.
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desempenhadas pelo parceiro privado, como marca das condigdes pré-
fixadas, cujo uso sera outorgado, criando uma relagdo obrigacional com
o Poder Pdblico.

Em suma, ainda que o desempenho das atividades que ndo sé&o
tidas como servico publico seja livre aos particulares, ndo ha
impedimento normativo para que a legislacéo autorize a estruturacdo de
modelos contratuais (tal como a concessdao) com o fim de induzir
comportamentos privados de determinado fim publico num especifico
bem publico.

Explica-se melhor: a Administracdo, por meio de concesséo,
pode fomentar o mercado e contratualizar maneiras para que o privado
se utilize de bens publicos e pratique atividades "administrativas"”, ou
seja, que possuam caracteristicas proprias de satisfazer o interesse da
coletividade, ainda que prestadas pelo particular. Nesse sentido, em
uma concessao de parques, por exemplo, 0 concessionario pode ofertar
diversos servicos a populacdo, concretizando um fim publico de
ambientacdo do espaco publico, ativacdo, etc. Numa concessdo de uso
de uma éarea publica, por sua vez, é possivel verificar que a
concessionaria pode prestar atividades de interesse coletivo para
fruicdo da propria populacdo, como é o exemplo do Vale do
Anhangaba0.*®

39 A despeito das criticas a determinadas regras contratuais, tidas como genéricas,
Gabriella Saiki e Thiago Marrara abordam que a Concessdo do Vale do
Anhangabati como uma das “alternativas de gestdo capazes de conciliar
preocupacao com a protecdo da histéria, das &reas de uso comum, da acessibilidade
ao lazer e a cultura, com o intuito lucrativo de certos empreendedores”. No artigo
em questdo, o caso do Vale do Anhangabal foi retratado como uma forma de
parceria para viabilizar o desenvolvimento de &reas publicas urbanas, como os bens
publicos de uso comum do povo. E, em conclusdo, asseveram que 0 contrato
“estimula que a concessionaria auxilie o Poder Publico local em dar efetividade a
fungdo social do Vale do Anhangabati” (SAIKI, Gabriella, MARRARA, Thiago.
Parcerias para a gestdo de dareas publicas urbanas: a concessdo do Vale do
Anhangabad. Publicum [Recurso Eletronico], Rio de Janeiro, v.8, n.1, jan./dez.
2022, p. 96).
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O Tribunal de Contas da Unido, inclusive, considera que o
termo “concessdao” ndo se restringe a modalidade referente a servigos
publicos, uma vez que a ele inclui também outras modalidades
concessorias, inclusive a concessdo de uso.*

Dessa forma, encerra-se este topico com a sintética passagem de
Vera Monteiro, que define com precisdo o tema em comento:

[O] género “concessdao” ndo depende do conceito de
servico publico e admite a delegacdo de atividade néo-
privativa do Estado. Toda atividade estatal de interesse
publico é potencialmente  delegavel. Eventual
indelegabilidade decorre de vedacdo expressa ha
Constituicdo ou norma local, ou com relagdo a eventual
nicleo de autoridade existente para 0 exercicio da
atividade concedida. [...] A concessdo € instrumento (til
para viabilizar a execucdo de atividade de interesse
publico. 4

40 Nessa toada, vale citar precedente da Corte de Contas da Unido, que, a despeito de
ter como referéncia a antiga Lei de licitagcGes e contratos, aborda tracos especificos
sobre a concessdo de uso: “4. Nesse sentido, vale lembrar a abrangéncia do art. 2°
da Lei n® 8.666/93, que dispOs: ‘As obras, servigos, inclusive de publicidade,
compras, alienagBes, concessdes, permissdes e locacdes da Administracdo Publica,
qguando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacéo,
ressalvadas as hipdteses previstas nesta lei. 5. Conforme se verifica, 0 mencionado
art. 2° utilizou o termo ‘concessio’ referindo-se ao género, e nao a espécie. Assim o
fazendo, tornou necesséria a licitagdo em toda e qualquer concessdo, seja ela
"administrativa de uso™ ou "de direito real de uso". O Estatuto fez distin¢do apenas
quanto & modalidade de licitagdo a ser empregada, tornando obrigatéria a realizacdo
de concorréncia somente para as concessdes de direito real de uso” (Rel. Min.
Adylson Mota, Decisdo n° 17/01, Plenério, Sessdo de 24/01/01.

4 MONTEIRO, Vera. Concessdes. Op. cit. P. 157 e 158. Para além disso, Vera
Monteiro recorda que Gérard Marcou, ja na 6tica concesséria do Direito Francés,
elucidou que a questdo da concessdo é muito anterior ao conceito de servico
publico, ndo podendo ser confundido tais questdes: “Sin embargo, la aplicacion de
la concession al servicio publico, al igual que la 6smosis que se produjo entre las
nociones de obra publica y de servicio publico, ha modificado un tanto el sentido de
la institucion. Numerosas reglas y principios prorios de la creacion, la organizacion
y funcionamiento de los servicios publicos han afectado a las relaciones entre el
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Portanto, a concessdo de uso pode viabilizar a delegacdo de
bens pablicos a um particular, com a outorga do direito deste fruir e
gerir o referido bem, no &mbito de um regime publicistico, para o
exercicio aprioristico de atividades de utilidade publica de maior vulto,
correspondendo a uma importante ferramenta para que a Administragao
Pablica transfira, por exemplo, pracas, jardins e parques publicos.
Logo, verificado os aspectos gerais da utilizacdo de tais bens publicos,
por particulares, a partir de uma perspectiva pragmatica, a concessao
pode se mostrar uma ferramenta habil para viabilizacdo a delegacéo
deles. Tal fator deve se prevalecer frente a teorizagdo abstrata do
escopo das atividades delegadas, cabendo, portanto, a importagdo do
sistema normativo concessorio, como forma de angariar maior
seguranga ao negdcio juridico.

2.1.4. Termo de Cooperacéao e Adocado

Sobre o instrumento do Termo de Cooperacdo, chama-se
atencdo a experiéncia do Municipio de Séo Paulo, visto que ao regrar
sobre a ordenacdo dos elementos que compdem a paisagem urbana por
meio da Lei Municipal n°® 14.223/2006, assumiu a titularidade da
exploragdo de exposicdo de andncios, sejam estes indicativos,
publicitarios ou especiais. A justificativa para tanto repousou no
“atendimento ao interesse publico em consondncia com os direitos
fundamentais da pessoa humana e as necessidades de conforto
ambiental, com a melhoria da qualidade de vida urbana”, consoante se
extrai do artigo 3° do diploma legal batizado, inclusive, como “Lei
Cidade Limpa”.

concessionario y la autoridad que otorga la concession, y las relaciones con los
usuarios.” (MARCOU, Gérard. “La experiencia francesa de financiacion privada de
infraestructuras y equipamientos”, in Alberto Ruiz Ojeda, Gérard Marcou e Jeffrey
Goh, La participacion del sector privado en la financiacion de infraestructuras y
equipamientos publicos. Francia, Reino Unido y Espafia, Madrid, Civitas, 2000, p.
34).
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Tal titularidade, em regra, apenas poderia ser ressalvado por lei
especifica, a qual deveria ser de iniciativa do Executivo e ter como
objeto mobiliarios urbano de uso e utilidade publica, conforme as
disposic¢des conjuntas dos artigos 21 e 22 da Lei Cidade Limpa.

Porém, o que chama atencéo ¢ o fato de que o referido Diploma
atribuiu ao Poder Executivo a competéncia para celebrar “Termo de
Cooperagao” com a iniciativa privada “visando a execucdo e
manutencdo de melhorias urbanas, ambientais e paisagisticas, bem
como a conservagao de areas municipais, atendido o interesse publico”,
nos termos do artigo 50 da Lei. Nesses termos, os paragrafos 1° e 2° do
referido artigo indicaram que o Poder Executivo estabeleceria os
critérios para determinar a proporcdo entre o valor financeiro dos
servicos e obras contratadas e as dimensdes da placa de anuncio do
Termo de Cooperacgdo, a exemplo da forma de insercdo dessas placas
na paisagem urbana, como também o prazo de validade do instrumento
cooperativo, sendo esse de, no maximo, 3 anos.

Com efeito, o Executivo regulamentou tal disposicdo em outras
normas especificas, sendo elas o Decreto Municipal n°® 52.062/2010,
que trata sobre a procedimentalizacdo para a celebracdo do Termo de
Cooperacdo, e 0 Decreto Municipal n® 56.630/2015, que estabelece
regras especificas para a sua formatacdo, cujo objeto se refira a
execucdo e a manutencdo de jardins verticais, visando melhorias
urbanas, ambientais e paisagisticas.

Cabe sinalizar que o Termo de Cooperacdo tem como objetivo,
pela perspectiva estatal, angariar melhorias urbanas, paisagisticas e
ambientais por meio de projetos, obras, servicos, acdes e intervencoes,
relativos a bens publicos municipais, que resultem no atendimento do
interesse publico e na melhoria da qualidade da vida urbana. Em
relacdo ao particular, por sua vez, a celebracdo do Termo de
Cooperacdo assegura 0 seu direito de explorar anuncios na area da
cooperagdo, sejam eles em canteiros, centrais e laterais de vias
publicas, sejam em pracas e areas verdes municipais.
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Para tanto, chama atencdo que a celebracdo dos Termos de
Cooperacdo referentes a bens publicos municipais observa um
procedimento relativamente simples, que se inicia com a apresentacao
de uma carta de intencdo pelo interessado, seja ele pessoa fisica ou
juridica, contendo a descricdo e o valor das obras ou servicos que
pretende implementar. A partir de entdo, no prazo maximo de 7 (sete)
dias, o 6rgdo competente expede um comunicado destinado a dar
conhecimento puablico da carta de intencdo, contendo o nome do
proponente e o objeto da cooperacdo, a ser afixado na sede do 6rgéo e
publicado no Portal da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo e no
Diéario Oficial da Cidade de S&o Paulo, abrindo-se o prazo de 3 (trés)
dias Uteis, para que outras pessoas possam manifestar seu interesse
quanto ao mesmo objeto. Decorrido o prazo estipulado sem
manifestacdo de outros interessados, passa-se para a etapa de andlise
quanto a viabilidade da proposta. Na hipdtese de esta ser aprovada, 0
processo, com a minuta prévia do termo de cooperacdo, é encaminhado
pelo titular do ente ou 6rgdo publico competente a manifestacdo de uma
subcomissdo especifica.*? Com a obtengdo da anuéncia da
subcomissao, o processo é encaminhado para autorizacao do Prefeito e,
em seguida, para assinatura do Termo de Cooperacdo pelo titular do
6rgdo publico competente.

Na hipotese de existir mais de um interessado na cooperacéo,
este(s) devera(do) apresentar a mesma documentacdo exigida, sendo
eleita aquela que melhor atender ao interesse publico, de acordo com 0s

42 Para conferir maior celeridade na tramitacdo dos feitos, 0 Executivo instituiu uma
Subcomissdo permanente, a qual restou competente para (i) opinar,
fundamentadamente, sobre os bens publicos objeto de propostas de cooperagdo; (ii)
analisar propostas e respectivas minutas de termos de cooperacgdo; (iii) estabelecer,
na andlise das propostas apresentadas e atentando para as caracteristicas proprias e
peculiaridades do bem e de seu entorno, regras diferenciadas para o tamanho, tipo e
quantidade de placas informativas de cooperacdo; (iv) propor, analisar e deliberar
sobre eventos de significativo interesse publico, quando estiverem inseridos no
admbito de um termo de cooperacdo, conforme previsdo do artigo 6° do Decreto
Municipal n° 52062/2010.
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critérios  estabelecidos na regulamentacdo, mediante decisdo
fundamentada. E, em caso de empate, a proposta seria escolhida por
meio de sorteio. Tal andlise, perceba-se, guarda carater de
subjetividade. N&o obstante, deve ser pautada em dois critérios
objetivos previamente definidos: (i) o valor dos investimentos
referentes aos servicos e/ou obras a serem promovidos pelo proponente;
e (i) a proposta de reducdo da area de exposicdo permitida nas
mensagens indicativas de cooperacao.

O modelo de “Termo de Cooperacao” fora amplamente
utilizado, no Municipio de Sdo Paulo, para a outorga de pracas
publicas, razdo pela qual motivou a municipalidade a regulamentar
outro procedimento especifico e eletrénico para tanto, instituindo um
programa proprio para objetivar o aprimoramento de servicos de
manutencdo e zeladoria, bem como a conservacdo, execucdo e
manutencdo de melhorias urbanas. Criou-se, portanto, o programa
“Adote uma Praga”, por meio do Decreto Municipal n® 61.170, de 22
de marco de 2022.

O “Adote uma Praga” tem por objetivo (i) incentivar e viabilizar
acOes para a conservagdo, execucdo e manutencdo de melhorias
urbanas, ambientais e paisagisticas de pracas e de areas verdes; (ii)
garantir a transparéncia e desburocratizacdo dos servicos de
manutencdo e zeladoria de pracgas e areas verdes; (iii) aperfeicoar as
condicdes de uso dos espacos publicos e entornos, com melhorias da
iluminacdo, limpeza e seguranca; (iv) incentivar a instalacdo e a
manutencdo de mobiliario urbano que atenda as melhores praticas de
preservacdo ambiental; (v) priorizar a recuperacdo da paisagem urbana
e a manutencdo da biodiversidade existente na Cidade de S&o Paulo; e
(vi) aprimorar 0s servi¢cos de manutencdo e zeladoria de pracas e de
areas municipais.

Em comparagdo com o rito anterior, o que chama atengdo neste
programa consiste no fato de que o0s requerimentos a serem
apresentados pelos particulares sdo submetidos & avaliacdo e firmados
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exclusivamente por meio de um sistema eletrénico proprio,* o qual
segue uma proposta andloga ao “procedimento padrao”, ou seja, merece
ser instruido com (i) a proposta de manutencgdo e das obras e servigos
que pretenda realizar e seus respectivos valores; (ii) descricdo das
melhorias urbanas, paisagisticas e ambientais, devidamente instruida,
com projetos, plantas, croquis, cronogramas e outros documentos
pertinentes, em conformidade com os modelos padronizados do
sistema; e (iii) o periodo de vigéncia da cooperacao.

Cabe sinalizar que, por meio deste programa, 0 Municipio de
Sao Paulo “adotou” 790 pragas, possuindo, ainda, outras 4.500 pragas ¢
canteiros disponiveis para adogdo,** o que comprova que a
implementacdo de um sistema eletronico acabou por favorecer a
interagdo com o particular e desburocratizar o rito para o consentimento
de utilizacdo do bem publico.

Para além disso, verifica-se que outros entes federativos
também dispdem de instrumentos semelhantes para consentir a
delegacdo da utilizacdo particular de suas respectivas pracas. Nesse
sentido, o Municipio do Rio de Janeiro, por exemplo, instituiu o
programa “Adote o Rio”, com o objetivo de atrair a participagcdo de
empresas, associacdes de moradores e cidaddos para conservacao,
manutencdo e até restauro de equipamentos publicos e verdes
complementares, através de adocdo, nos termos da Lei Municipal n°
5.788/2014.45-46

43 0 sistema comentado pode ser acessado por meio do seguinte endereco eletrénico:

<https://adocaopracas.prefeitura.sp.gov.br/pracas’lhome.htmi>. Acesso em
04/10/2023.

4 Tal informagéo pode ser conferida a partir do site da prdpria Prefeitura Municipal
de Séo Paulo

<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/noticias/?p=250
495>, Acesso em 04/10/2023.

4% A Lei Municipal n° 5.788/2014 define os seguintes equipamentos publicos
passiveis de serem “adotados”: (i) parques naturais; (ii) parques infantis; (iii)
academias populares; (iv) quadras esportivas; (v) rotatorias; (vi) viadutos; (vii)
canteiros; (viii) jardins; (ix) pragas; x) arenas; (xi)
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Cabe, no entanto, anotar que a ado¢do é formalizada por um
Termo de Adogédo celebrado com o Executivo Municipal, e ndo um
Termo de Cooperacgdo. O Termo carioca deve constar, no minimo, (i) a
abrangéncia e os limites da responsabilidade do adotante acerca da
conservacdo e da manutencdo dos bens publicos adotados; (ii) os
requisitos de conservacao, manutencao e restauro do bem; (iii) o prazo
de vigéncia da adocéo; e (iv) as atribui¢bes da pessoa fisica ou juridica
responsavel pela adocgéo.

A despeito do arranjo carioca permitir a possibilidade de
veiculacdo de publicidade em equipamentos publicos objeto de adocéo
por parte da pessoa juridica conveniada, ele veda a exploragdo
comercial da area.

Por fim, valido aduzir que a despeito da classificacdo dada para
este topico, outras experiéncias podem ser visualizadas com objeto
similar, mas com outro rétulo. Em acréscimo ao exemplo do Municipio
do Rio de Janeiro, acdo semelhante, pode-se dizer, ocorre no Municipio
de Porto Alegre, como efeito do Decreto n® 21.073/2021, que cria e
regra sobre a funcdo honorifica denominada pelo legislador porto-
alegrense de “Prefeito da Praga”.*’

Reforga-se, assim, que a gestdo de pracas municipais pode ser
feita por particulares, existindo, para tanto, diferentes ferramentas
capazes de materializar tal uso. Em razdo de um esforco sintético,
optou-se apenas por sinalizar essas experiéncias, sem exaurir, portanto,
outros instrumentos existentes no sistema normativo doutros entes
federativos.

pontos de Onibus; (xii) bicicletarios; (xiii) monumentos; (xiv) passarelas; (xv)
chafarizes; (xvi) calgadas; (xvii) placas de sinalizacéo; e (xviii) pontos de coleta de
lixo.

% Conforme informagdes extraidas do portal “adote.rio” da Prefeitura do Rio de
Janeiro, 1,5 milhdo de m2 de &reas ja foram adotadas na cidade, o que demonstra o
sucesso do projeto carioca.

47 Sobre o tema: https://prefeitura.poa.br/carta-de-servicos/prefeito-da-praca. Acesso
em 11/12/2023.
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2.1.5. Cessao de direitos

Marcado por uma imensa incerteza quanto aos Seus aspectos
semanticos, o instituto da cessdo tem base legal, sob a leitura de
Floriano de Azevedo Marques Neto, nos diplomas da Lei Federal n°
9.636/1998 e do Decreto-lei n® 9.760/1946. O autor, assim, identifica
trés acepcbes do termo: uma, com base no art. 18 da Lei de 1998,
referente a transferéncia do direito de uso, por diversos instrumentos.
Outra, referente a um tipo especifico de instrumento de outorga do
direito de uso privativo, versante sobre bens dominicais, com vistas
apenas a ter por objeto auxilios que a Unido queira prestar, e uma
terceira, referente a transferéncia de direito de uso entre érgdos da
Administragdo Publica.*®

Os limites desse trabalho tornam clara a necessidade de excluir-
se a Ultima das acepc¢oes de sua analise. Quanto as demais, pelo fato de
0 autor extrair ambas do mesmo dispositivo, ou seja, o art. 18 da Lei n°
9.636/98, torna necessaria a analise do que se afirma de maneira
conjunta.

Em primeiro lugar, hé que se ter em mente que, muito embora o
dispositivo faga remissdo ao Decreto-lei n. 9.760/46, como forma de
extrair desses aspectos semanticos para as imposi¢des do legislador
realizadas no diploma moderno, a leitura do diploma, assim como das
remissdes ali determinadas, deve ser realizada com base no programa
constitucional de 1988, sob o qual compete a Unido a legislacdo geral
sobre contratos administrativos. Esses, se levados em conta como
género dos diversos termos bilaterais que existem no direito positivo
nacional, facilitam a compreensdo de que a Lei Federal n° 9.636/1998
deva funcionar sob o carater de norma geral da cessdo de direitos de
uso de bem publico.

Basicamente, o dispositivo faz mencdo a trés formas de se
operar a cessao de direito. Uma delas, por meio da concessao de direito

48 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos. Belo Horizonte: Férum,
2014, p. 365/366.
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real de uso, leva a compreensao de que a acepcao do termo cessdo ndo
é nada mais, nada menos, do que efeito do ato sobre o qual se aborda
mais adiante. Como algo independente da concessao de direito real de
uso, o legislador fez mencéo no 83° do mesmo art. 18, determinando
que Se opere por termo ou contrato.

A consagrada diretriz interpretativa de que ndo se devem
considerar palavras inlteis nos textos normativos ha de ser observada.
Para tal, h4 que se observar as demais normas que compdem O
dispositivo do art. 18. Como exemplo, o 85° reza que em hipotese de
destinacdo a execucdo de empreendimento de fim lucrativo, a cessdo
devera ser onerosa e, sempre que houver condi¢fes de competitividade,
devem ser observados os procedimentos licitatorios previstos em lei.

A leitura conjunta facilita a compreensdo. A utilizacdo do
instrumento contratual, marcado por estipulacdo de prazo e,
tradicionalmente, marcada por uma contraprestacdo do particular,
sobretudo se considerado a perspectiva tradicionalmente privatista que
enxerga o contrato como um mecanismo para conciliacdo de interesses
contrapostos, impde que se entenda que exista a determinacdo de
regime para a utilizacdo de instrumento que ndo meramente um termo
de cessdo, ao contrdrio do que ocorreria em hipéteses de
desenvolvimento de atividades dissociadas de finalidades lucrativas ou
gue ndo exigissem investimentos por parte do particular.

Por reconhecer a cessdo como efeito do ato de um contrato ou
de um termo, ndo ha razdo para se reconhecer a necessidade de um ato
autorizativo anterior exigido pelo art. 19 do diploma em referéncia,
uma vez que esse ato, por si so, ja seria veiculado pelos proprios
instrumentos ja referenciados pelo art. 18, §3°, aqui analisado.*°

Por essa razdo, como exemplo, a conferéncia de naming rights
em imoveis publicos ha de ser vista como um efeito da relagdo de
cessdo de uso anteriormente estabelecida, de modo que se torna

4 Em sentido contrario: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos.
Belo Horizonte: F6rum, 2014, p. 367/368.
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facultado ao cessionario, por exemplo, remunerar-se pela gestdo do
bem a partir de sucessdo daqueles a terceiros.>

Para além dessa perspectiva, a nivel municipal, torna-se
interessante perceber que a cessdo dos direitos de nomeacgdo pode
ilustrar a cessdo para um particular explorar o bem publico atrelado um
prefixo ou sufixo ao nome do bem publico. Recentemente, o Municipio
de Sio Paulo levou um projeto nesse sentido para licitagdo.* O
interessante neste projeto consiste no fato de que a contrapartida, ou
seja, 0 que particular pagard para a Prefeitura, pode se dar por
benfeitorias nos bens cedidos (reforma, reparo, instalagdes etc.), na
execucdo de atividades de interesse coletivo (para promover acfes
esportivas, recreativas, de lazer, etc.) e até mesmo em incentivos
financeiros (para atletas e equipes). Nesse caso, cabe ressaltar que o
Municipio editou a Lei Municipal n°® 16.703/2017, especifica para
regrar a aludida cessdo de direito.>?

% E a previsdo verificada na clausula 15, alinea “d”, do Contrato de Concessdo
057/SVMA/2019 firmado pelo Municipio de S&o Paulo, cujo objeto é a concessdo
de parques urbanos, dentre eles o famoso Parque do Ibirapuera, simbolo da capital
paulista.

51 InformagOes sobre o projeto podem ser acessadas por meio do seguinte sitio
eletrénico:
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/governo/desestatizacao_projet
os/naming_rights/index.php?p=342567>. Acesso em 17/12/2023.

52 Observa-se que o art. 4° da Lei Municipal n° 16.703/2017 possui a seguinte
redagdo: “Art. 4° As desestatizacdes sujeitas ao regime desta lei poderdo ser
executadas nas seguintes modalidades: [...] 8 3°Em relacdo a cessdo de bens,
direitos e instalagBes previstas no inciso I, ocorrerd a cesséo onerosa de direito a
denominagdo de equipamentos publicos, a ser realizada por instrumento contratual
préprio, o qual deverd obedecer aos seguintes parametros: | - a cessdo de direitos
sera formalizada mediante contrato, parceria ou instrumento congénere, o qual
estabelecerd, no minimo, a retribuicdo pecunidria e 0s encargos de possiveis
requalificacdes, devendo ser prevista contrapartida pela associacdo de nome ou
marca na forma de pagamento anual em pectnia ao Municipio de Séo Paulo; Il - por
Decreto, 0 Municipio estabelecerad o percentual do valor pecuniario possivel de ser
convertido, pelo parceiro, em beneficios ao préprio equipamento através da
promocdo de benfeitorias, atividades de interesse coletivo, incentivos aos usuarios
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3. Consentimento estatal e Poder de Policia

E salutar que se compreenda que a gestdo de bens publicos,
invariavelmente, exige a tutela dos gestores particulares com a coisa
publica frente aos administrados em geral. Por essa razdo, ha que
questionar-se se 0s atos que implicam na delegacdo do uso acarretam,
acessoriamente, a cessdo de atribuicGes de Estado no que diz respeito
ao exercicio de poder de policia.

Em outras palavras, se os particulares, na condi¢cdo de gestores
de bens publicos, podem exercer atos destinados a restringir a
propriedade e a liberdade dos particulares.®® A resposta para o
problema, em breves termos, € passivel de ser fornecida quando
pensado que o exercicio do poder de policia diz respeito a uma decisao
administrativa e que, portanto, ha de ser proferida apds procedimento,
por mais simples que seja, capaz de legitima-lo. Esse ato final,
diferentemente de seus requisitos procedimentais, embora ndo se

do equipamento, bem como outras a¢des de interesse publico; 111 - a regulamentacéo
mencionada no inciso supra serd especifica para cada tipologia de equipamento, a
fim de observar e preservar suas caracteristicas e finalidades precipuas, sendo
vedado o estabelecimento de percentual de contrapartida geral para todos os casos;
IV - sera previsto no instrumento de parceria o limite do abatimento passivel de ser
concedido e as equivaléncias de valor pecuniario para as demais possibilidades de
contrapartidas regulamentadas; V -a celebragdo do instrumento aqui previsto
deveré ser precedida de andlise e manifestacdo dos 6rgdos competentes pela gestao
dos respectivos equipamentos ptblicos municipais”.

53 Adota-se um conceito amplo de poder de policia, com vista a abarcar tanto a visdo
legalista (ou tradicional) quanto a neoconstitucionalista do instituto. A primeira,
coincidente com o que Carlos Ari Sundfeld denomina de exercicio de administracéo
ordenadora (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo.
Malheiros, 2003, p. 26-27) diferencia da segunda por essa dizer respeito a aplicacéo
de principios constitucionais diretamente a administrados em uma relagdo geral de
sujeicdo, enquanto aquela diz respeito a concretizacdo de regras abstratas. A visao
neoconstitucional, tal como a diferenciacdo apresentada, é fruto do pensamento
encontrado em MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo
neoconstitucional. 12 edi¢do. S&o Paulo: Malheiros, 2015, p. 490.
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confunda com o exercicio da coercdo, ndo € passivel de ser delegado
aos particulares pois estarem, justamente nela, compreendidas as
marcas do Estado de policia ainda presentes do Estado Social
atualmente vigente.

Todavia, diferentemente dessa decisdo final, ha demais aspectos
do procedimento da policia que, por sua vez, assumem carater
meramente de gestdo executiva.>* A esses, diferentemente de atos de
carater operacional ou estratégico, € defendida a possibilidade de
delegacdo aos particulares.® E o que ocorre, por exemplo, com a
fiscalizacdo exercida pelas concessionarias quanto ao comportamento
dos municipes que utilizam um parque, até com o intuito de pedir que
se retirem para evitar a aplicacdo de san¢des as quais, essas sim, devem
ser aplicadas por agentes publicos.>®

Torna-se imperioso reconhecer que a medida que a gestdo de
bens publicos se multiplica — e com ela também as possibilidades para
a materializacdo dos vinculos publico-privado —, crescem as atividades
que sdo passiveis de delegacdo para os particulares, que podem contar
com maiores recursos humanos e materiais, e, assim, exercer este

papel.

% A classificagio é proposta em GUIMARAES, Fernando Vernalha. As parcerias
publico-privadas e a transferéncia de atividades de suporte ao poder de policia: em
especial, a questdo dos contratos de gestdo privada de servigos em estabelecimentos
prisionais. In: SUNDFELD (Coord.). Parcerias publico-privadas. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 392.

% E a posicdo defendida em SCHWIND, Rafael Wallbach. Particulares em
colaboragdo com o exercicio do poder de policia: o “procedimento de policia”. In:
MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Poder de policia na
atualidade: anuéario do Centro de Estudos de Direito Administrativo, Ambiental e
Urbanistico — CEDAU do ano de 2011. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 131-156.

%6 A previsdes nas clausulas 13, alineas “d” e “uuu”, ambas do Contrato de Concessio
057/SVMA/2019 firmado pelo Municipio de S8o Paulo, cujo objeto é a concessao
de parques urbanos, dentre eles o Parque do Ibirapuera, sdo exemplos dessa
delegagdo, quando rezam que é dever da concessiondria zelar pela posse e
integridade da area de concessdo e zelar pelo patriménio do Poder Concedente,
assumindo a responsabilidade por sua integridade.
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Logo, a participacdo destes pode ser uma solucdo destinada a
atrair maior eficiéncia em atos de relevancia procedimentais para o
exercicio do poder de policia, dispensando-se, assim, uma atribui¢do
direta do Estado em todo e qualquer ato.

4. O consentimento na pratica: linhas pragmaticas sobre a
utilizacéo concreta de bens publicos por particulares

Frente aos aspectos tedricos esbogados nos topicos anteriores, e
considerando as recentes praticas adotadas por entes federativos
distintos, que indicam a multiplicacdo de instrumentos capazes de
materializar o consentimento estatal para utilizacdo, por particulares, de
bens publicos, observa-se que a concretude dessa alternativa pode
angariar eficiéncia na ativacdo de espacos publicos e a desoneracdo de
despesas governamentais, de modo a ofertar maior racionalidade
administrativa e garantir a fruicdo de direitos urbanos com a
priorizacéo e ativacdo de bens publicos.

N&o obstante as benesses que a delegacdo pode ofertar, ndo se
pode deixar de notar, todavia, a dificuldade existente no encontro de
um equilibrio entre a “oferta e a demanda”, se assim podemos dizer,
para utilizacdo de pracas, jardins e parques publicos, por particulares.
Isto porque, ¢ sabido que a “oferta”, ou seja, a existéncia desses bens
nos entes federativos, por si s6, é abundante e acaba, por consequéncia,
por acarretar a presunc¢do da incidéncia de variados encargos aos cofres
publicos que representam as verbas necessarias a sua manutencdo e
zeladoria, por exemplo.

Para minimizacgdo desses efeitos, como também para impedir
que bens puablicos possam ser abandonados, por variaveis multiplas,
torna-se premente o reconhecimento que particulares devem ser vistos
como agentes auxiliares na conducgéo de tais encargos, como tambem
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na adocdo de praticas acessorias do chamado ato administrativo
derivado do poder de policia.®’

Para além disso, € preciso desmistificar os dogmas atrelados a
participacdo privada na seara publica a partir de influxos contrarios a
esse temor, ou seja, com o fomento de politicas delegatarias, com vistas
a facilitar consentimentos para favorecer o uso, a ocupacdo, a
manutencdo e a zeladoria de bens publicos de uso comum. A
estigmatizacdo prévia é traco de uma desconfianca infundada. Nao
obstante, é recomendavel a regulamentacdo de instrumentos
especificos, de modo a angariar maior seguranca juridica, tanto para o
parceiro privado, como também para a prépria Administracdo Publica.

Porém, reforca-se que o Estado ndo deve cair na artimanha de
burocratizar ritos e procedimentos para alcancar tal desiderato. Tal
situacdo demanda que se busque a simplificacdo dos meios, subtraindo
quesitos rituais do aspecto legal e o0s passando para uma
regulamentacdo estatal, seja ela exarada por decretos ou outros atos
emitidos do Executivo, seja ela fomentada por uma regulacao
contratual.

Nesse aspecto, recorda-se que Gaspar Arifio Ortiz assevera que,
“na moderna regulagdo dos servigos publicos, distinguem-se 0 regime
legal tedrico e a pratica regulatéria, sendo que o regime legal ndo
define com precisdo solucBes definitivas sobre os mdltiplos conflitos

57 Similar conclusdo fora alcancada por Gabriella Saiki e Thiago Marrara, que, ao
analisarem o caso da Concessdo do Vale do Anhangabad, teceram preocupacfes
sobre o histdrico de bens publicos de uso comum do povo destinados ao lazer, que
foram abandonados por uma série de fatores, que vao “desde a auséncia de
recursos humanos e financeiros, passando pela falta de priorizacdo desses
espacos diante de outras necessidades urgentes das Municipalidades brasileiras,
constrangidas pela imposi¢do de inimeras tarefas constitucionais sem o0s meios
necessarias para executa-las. Isso leva a enormes dificuldades na gestdo dos espagos
publicos urbanos destinados principalmente ao lazer, ao bem-estar fisico e mental
da populacdo e a convivéncia social, impedindo o desenvolvimento da cidade nos
termos preconizados pelo Estatuto da Cidade” (SAIKI, Gabriella; MARRARA,
Thiago. Parcerias para a gestdo de areas publicas urbanas: a concessdo do Vale do
Anhagabad. Op. cit., p. 96).
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que a realidade oferece”, visto que “tdo importante como o papel do
legislador é o papel dos reguladores encarregados de sua aplicagio”.®

Nesse cenario, observa-se que a adogdo de instrumentos
contratuais, a exemplo da concessdo, pode representar avangos nao
apenas da gestdo do bem publico em si, mas também da propria
Administracdo Publica, de forma a ilustrar a racionalidade mencionada
anteriormente. Tome-se como exemplo a concessdo do Parque
Ibirapuera e de outros parques do Municipio de Séo Paulo.

O procedimento licitatério dedicado a mencionada concessao
contou com um anexo especifico que consolidara os contratos
celebrados pela Prefeitura do Municipio de Séo Paulo, por intermédio
da Secretaria Municipal do Verde e Meio Ambiente, e que poderiam
ser assumidos pela futura Concessionaria, mediante sub-rogacédo
integral dos seus direitos e deveres.*

Com efeito, verifica-se, no caso citado, que o ato do
consentimento para utilizacdo do bem publico pelo particular reduziu
drasticamente 0 numero de instrumentos contratuais a serem
fiscalizados e geridos, representando também avancos também na
gestdo publica.

% ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de Derecho Plblico Econémico: Modelo de
Estado, Gestion Publica, Regulacion Econémica. Madrid: Cordillera, 2003, p. 629.
59 A lista apresenta 8 (oito) contratos no total que consolida (i) servigos técnicos de
manejo e conservacdo; (ii) servicos de limpeza, asseio e conservacdo predial,
visando a obtencgdo de adequadas condicGes de salubridade e higiene, na Escola de
Astrofisica; (iii) servicos de vigilancia e seguranga patrimonial desarmada; (iv)
servigo de limpeza, asseio e conservagdo predial, com o fornecimento de méo de
obra, saneantes, materiais e equipamentos nas dependéncias da Divisdo Técnica de
Astronomia e Astrofisica — UMAPAZ.2; (v) servicos de assisténcia técnica,
manutencdo corretiva e preventiva dos sistemas de ar condicionado para o
Planetario Prof. Aristdteles Orsini, Escola Municipal de Astrofisica (EMA) —
Parque do Ibirapuera e Planetario do Carmo; (vi) servigos de remocéao de pacientes
por meio de ambuléncia de suporte avancado; (vii) servicos de manutencdo
preventiva e corretiva, sem fornecimento de pecas, dos equipamentos; e (Viii)
servigos de gerenciamento e informatizacdo das bilheterias dos planetérios de Sao

Paulo.
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Para além dos efeitos gerenciais, complementa-se que 0s
instrumentos delegatdrios também podem contemplar aspectos proprios
acerca de uma regulacdo responsiva acerca da utilizacdo dos bens
publicos, prezando-se pela satisfacdo do interesse publico, como
também componentes procedimentais para o exercicio do poder de
policia, servindo, assim, como ferramentas para uma atuacdo mais
adequada e eficiente, sem, com isso, deslocar o Estado das funcdes que
Ihe s&o funcionalmente exclusivas.

Dessa maneira, conclui-se que a despeito de o consentimento
estatal ser variado — e, consequentemente, a forma como este é
materializado —, os seus fins sdo semelhantes.®® Os exemplos praticos
devem servir ndo apenas de inspiracdo, mas também de referéncias para
correcdo e aperfeicoamento acerca da delegacdo dos bens publicos. E
dizer que a visdo pragmatica impbe ensinamentos para um
consentimento mais responsivo e de resultados, fator esse que associa 0
ato de delegacdo a satisfacdo do interesse publico.

Concluséao

A guisa de conclusio, rememora-se que 0 consentimento estatal
aqui em exame atribui ao particular, por meio de um titulo juridico, o
aval para que este assuma pracas, jardins e parques publicos, para
fruicdo e gozo, a partir de peculiaridades diversas. O regime juridico
patrio abarca diferentes modalidades, cada uma com as suas
caracteristicas proprias. Esse é o fator que confere aos gestores publicos
certa flexibilidade para elegibilidade e adequacdo do melhor
instrumento que possa se ajustar ao caso.

Consoante verificado, a modelagem do consentimento, se bem
aplicada, favorece uma gestéo responsiva dos bens publicos, reverte em
benesses para a sociedade e logra frutos reversiveis aos equipamentos

80 Como visto, cada ente federativo pode possuir ferramentas de delegacdo préprio
fator este que ilustra a variedade de instrumentos capazes de formalizacdo a gestéo,
por um particular, de bens publicos, como pracas, jardins e parques publicos.
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publicos, retroalimentando o sistema e abrindo espacos para uma
Administracdo Publica de resultados.
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Introducao

O presente artigo busca apresentar um estudo a respeito da
incidéncia do instrumento juridico de outorga estatal, Autorizacdo de
Uso, sobre os bens publicos pracas, jardins e parques publicos.

A importancia do estudo deste tema repousa sobre o fato que os
referidos bens sdo essenciais para a vida da populagdo em um centro
urbano, uma vez que sdo locais nos quais a comunidade se relne para
atividades culturais, artisticas e de lazer, além de serem meios de
preservacdo ambiental no meio urbano. Nesse sentido, objetiva-se
analisar como, ou se € possivel, a utilizacdo por particulares desses
bens por intermédio da autorizacdo de uso, e se esse uso € realizado
sem qualquer restricdo ou parcimonia.

Para alcancar o objetivo deste artigo realizou-se uma analise
bibliografica relativa ao tema, com a revisdo da doutrina sobre a
tematica, além da andlise da legislagdo municipal de municipios que
tratam mais diretamente do instrumento da autorizagcdo de uso dos
supracitados bens.

No primeiro topico séo feitas breves consideracGes acerca dos
bens publicos e seu uso, de forma a contextualizar o tema. Em seguida,
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apresenta-se 0 instrumento juridico da Autorizacdo de Uso, suas
particularidades, principais caracteristicas e para que € utilizado. No
terceiro topico analisa-se a incidéncia dessa outorga estatal sobre o
objeto deste estudo, pracas, jardins e parques publicos.

Salienta-se, entretanto, que ndo é objetivo deste trabalho exaurir
0 tema, mas sim, complementar o material ja existente além de auxiliar
nos debates a respeito da tematica.

1. Breves consideraces sobre o uso dos bens publicos

Inicialmente, cabe discorrer brevemente a respeito dos bens
publicos, seu uso, definicdo e classificacdo, em decorréncia de, como se
demonstrard, pragas, jardins e parques publicos tratarem-se de bens
publicos.

Sobre seu conceito, cabe salientar que na doutrina de direito
administrativo inexiste um consenso sobre a definicdo de bens
publicos, existindo trés correntes principaist: corrente exclusivista, a
qual os define como bens que fazem parte do patrimonio de pessoas
juridicas de direito publico; corrente inclusivista, sendo 0s bens
publicos aqueles que integram o patrimoénio da Administracdo Direta e
Indireta; e, finalmente, a corrente mista, a qual conceitua os esses bens
como aqueles que pertencem a pessoas juridicas de direito publico,
assim como os afetados a prestacdo de um servi¢o publico ou outra
finalidade publica, ou seja, inclui os bens de concessionarias e
permissionarias de servico publico.

Nota-se que a corrente exclusivista corresponde ao conceito
apresentado no art. 98 do Codigo Civil de 2002, definindo os bens
publicos como bens de dominio nacional, pertencentes a pessoas
juridicas de direito publico interno, ou seja, s@o bens de propriedade do
Estado, podendo ser Federais, Estaduais, Distritais e Municipais, a
depender do ente federativo a quem pertenga. A partir disso, esses bens

1 SADDY, André. Curso de direito administrativo brasileiro: volume 2. 2. ed. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023. p. 103/114.
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podem ser classificados em: bens de uso comum do povo; bens de uso
especial; e, bens dominicais, conforme estabelece o art. 99 do Cddigo
Civil de 20022,

Esse diploma legal classifica os bens publicos levando em conta
os critérios de destinacdo e afetacdo, inclusive, o proprio artigo ja
indica as pracas como sendo bens de uso comum. Assim, conforme
disserta Di Pietro®, os bens de uso comum destinam-se ao uso coletivo,
os de uso especial, ao uso proprio da Administracdo Publica, para
execucdo de seus servigos e 0s bens dominicais sdo aqueles sem uma
destinacdo publica definida.

Os bens de uso comum e os de uso especial, sdo bens de
dominio publico do Estado, estando eles afetados ao uso coletivo ou da
Administracdo, além de submetidos a um regime de direito pablico?,
sendo, por conseguinte, inaliendveis, imprescritiveis, impenhoraveis e
ndo passiveis de oneracdo. Observa-se que esses bens sdo considerados
propriedades publicas, exercendo a Administracdo, os direitos de usar,
gozar, dispor e de autorizar que terceiros utilizem esses bens®.

Denota-se que o uso dos bens publicos pode ser realizado pelo
ente publico que o detém, por outro ente publico quando cedidos ou
pelos particulares. Os particulares podem utilizar com mais liberdade e
sem a necessidade do consentimento do Estado, caso o uso seja natural
e esteja de acordo com as finalidades principais do bem, ou devem se
submeter a determinados requisitos ou condi¢des impostas pelo Poder

2 BRASIL, Lei n° 10.406, 10 de janeiro de 2002. Institui 0 Cddigo Civil. Diério
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 jan. 2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/ 2002/110406.htm. Acesso em: 08 ago.
2023.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2023. p. 1816.

4 Ibidem. p. 1821

5 Ibidem, p. 1822.
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Pablico, inclusive, depender de autorizacdo estatal, sendo 0 uso
anormal®,

Nesse sentido, o uso dos bens publicos pode ser classificado
como: de uso comum, especial ou privativo’ 8 Uso comum é
subdividido em: normal ou ordinario, aquele compativel com a
destinacdo do bem; extraordinario ou anormal, quando a utilizacdo
depende do preenchimento de determinadas condi¢Ges impostas pelo
Poder Pablico, ou quando o uso é distinto da utilizacdo usual do bem,
como, por exemplo, no fechamento excepcional de uma rua ou a
utilizagdo de uma praca para a realizagdo de um comicio®. O uso
especial é feito pela prépria Administragdo ou por aqueles que

6 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 1809

" OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. p. 1206.

8 Ademais, cabe destacar outras correntes doutrinarias quanto a classificacdo do uso
dos bens publicos, nesse sentido, Di Pietro e Dirley da Cunha Junior os classificam
de acordo com os critérios de conformidade com a destinagdo principal: uso normal
ou anormal, e com o critério de exclusividade: uso comum (ordinario ou
extraordinario) ou privativo (especial); Alexandre dos Santos Aragdo apresenta que
a utilizacdo dos bens de uso comum pode ser: ordinaria ou extraordindria, os de uso
especial podem ser: ordinaria, comum extraordinaria, extraordinaria e especial, além
de poder ocorrer a utilizacdo privativa dos bens de uso comum, uso especial e
dominicais; Carvalho filho defende duas classes de utilizagdo dos bens publicos:
uso comum e uso especial, o qual poderd ser especial remunerado, especial
privativo e compartilhado; Fernanda Marinela defende que a utilizagdo dos bens
publicos ser&: uso comum (ou normal), especial (ou anormal) e compartilhado;
Alexandre Mazza aduz quatro classes de uso de bens publicos: uso comum,
especial, compartilhado e privativo; para Celso Antdnio Bandeira de Mello a
utilizacdo sera comum (ou ordinaria) ou especial, a qual serd extraordinaria ou
anormal; finalmente Marcal Justen Filho aduz que o uso do bem publico pode ser
normal (ou ordinario), anormal, privativo ou exacerbado (ou extraordinario).
SADDY, André. Curso de direito administrativo brasileiro: volume 2. 2. ed. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023. p. 155/170.

% Ibidem.
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preencham requisitos na legislacdo, sendo, em suma, a utilizacdo
normal dos bens de uso especial®.

Por fim, o uso privativo, ou especial privativo!!, ocorre quando a
Autoridade Pablica aprova ou consente a utilizagdo total ou parcial do
bem publico de qualquer natureza®? pelo particular, pessoa fisica ou
juridica, sozinho ou em grupo, de maneira exclusiva em detrimento do
restante da coletividade®2,

Em suma, existem dois requisitos para que ocorra a utilizacdo
privativa, a exclusividade no uso do bem, de maneira que o beneficiario
ndo concorra com outros, e a existéncia da outorga estatal expressa, por
intermédio do instrumento juridico adequado®®. Este instrumento pode
resultar de uma conduta discricionaria ou vinculada e permitir um uso
gratuito ou remunerado®.

Dessa forma, os instrumentos que permitem o uso de bens
publicos por terceiros sdo: autorizacdo®®, permissdo, concessio, cessio
de uso, concessao de direito real de uso, concessao de uso especial para

10 1hidem.

' CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 1819.

12 |bidem.

13 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. p. 1207

14 DI PIETRO, Uso Privado de Bem Publico Por Particular, Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1983, p. 8, apud CINTRA, Carlos César Sousa; LIMA, Stephane Hilda
Barbosa. Requisitos e limitacfes para a exigéncia de pagamento pelo uso de bens
publicos por particulares. Revista do Programa de P6s-Graduacdo em Direito da
UFC. Fortaleza, v. 36, n. 1, p. 57-82, jan./jun. 2016. Disponivel em: <
http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/5873. Acesso em 14 ago. 2023. p. 63.

15 Ibidem.

16 Destoando, Diogo Figueiredo Moreira Neto entende que ndo ha exclusividade,
apenas outorga estatal para uso do bem. MOREIRA NETO, Diogo. Curso de Direito
Administrativo: parte introdutoria, parte geral e parte especial. 16. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2014. p. 514/515.
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fins de moradia, além das formas de direito privado!’ (comodato,
locacdo, direito de superficie e enfiteuse)*®.

2. Autorizacéo de Uso

No direito administrativo a palavra autorizacdo pode remeter a
trés objetos diferentes. Ela pode ser um ato de policia, no qual o
particular busca uma resposta positiva da Administracdo para
desempenhar determinada atividade, a qual ndo seria possivel sem esse
consentimento®®. Pode ser uma autorizagdo de exploragdo de servico
publico®. E, por fim, ela pode remeter a Autorizacdo de Uso de bem
publico, ato de consentimento da Administragéo.

Insta notar que ainda existe outra espécie de autorizacdo de uso,
a autorizacdo de uso urbanistica, prevista no art. 9.° da MP n°
2.220/2001%t, porém, em decorréncia da impossibilidade de ser
outorgada sobre pracas, jardins e parques publicos, ela ndo serad
analisada no presente estudo.

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 1820.

18 Di Pietro aduz que os institutos de direito privado ndo incidem sobre os bens de uso
comum e de uso especial, apenas sobre os dominicais. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 1856.

19 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2019. p. 198/199

20 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. p. 358.

21 BRASIL. Medida Proviséria n. 2.220 de 04 de setembro de 2001. Dispde sobre a
concessao de uso especial de que trata 0 8 10 do art. 183 da Constituicdo, cria o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano - CNDU e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 04 set. 2001. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2220.htm. Acesso em: 25 nov. 2023.
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2.1. Conceito e caracteristicas principais

Consoante foi destacado, Autorizagdo de Uso € um instrumento
juridico de outorga estatal para a utilizacdo de determinado bem
publico por terceiro de maneira privativa. Dessa forma, pode ser
conceituada como um ato de consentimento administrativo, uma
manifestacdo de vontade unilateral da Administracdo em concordancia
com o interesse do particular.

Em outros termos, tem a natureza juridica de um ato
administrativo unilateral, discricionario e precario, expedido pelo Poder
Publico para consentir que um terceiro utilize privativamente um bem
publico?. Ela pode ser onerosa ou gratuita, sendo outorgada sobre todo
0 bem, mdvel ou imdvel, ou somente sobre parcela deste? 24,

Nesse sentido, observa-se trés caracteristicas primordiais desse
instituto: a unilateralidade, discricionariedade e precariedade.

Por ser unilateral, neste ato de consentimento teremos apenas a
exteriorizacdo de vontade do Poder Publico, ndo obstante o particular
ser o principal interessado no uso, sendo limitado a apenas o pedido®.
Note que em sua manifestacdo a Administracdo ja institui os termos e
as condicOes que disciplinardo o uso, estabelecidas de acordo com a
capacidade e destinagdo do bem, resguardando o interesse publico?.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2023. p. 1208.

23 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. p. 1208.

24 Marcal Justen filho define: “A autorizagdo de uso consiste em ato administrativo
unilateral e precério, pelo qual a Administragdo Publica atribui a um particular a
faculdade de usar transitoriamente um bem publico de modo privativo ou
exacerbado”. JUSTEN FILHO, Marg¢al. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Sédo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 1500.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.
S8o Paulo: Atlas, 2019. p. 1822.

% PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida. Instrumentos estatais de
outorga de uso privativo de bens publicos. Mestrado em Direito Administrativo —
Pontificia Universidade Cat6lica de S&o Paulo. So Paulo, 2010. p. 110.
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Igualmente, tendo a natureza de um ato discricionario, a
autorizacdo de uso depende do juizo administrativo de oportunidade e
conveniéncia em outorgar o consentimento?’, por conseguinte, inexiste
direito subjetivo do interessado em ser-lhe aprovado o uso, néo
podendo pleitear judicialmente aquilo que o Poder Publico recusou em
Ihe conferir?®,

Esta andlise, para além do juizo de oportunidade e
conveniéncia, busca averiguar a compatibilidade entre a utilizacao
pretendida pelo particular e a finalidade do bem, devendo ser
considerada a destinago fisica e juridica do bem publico?®. Veja-se, é
analisada a capacidade do bem em suportar o uso pleiteado, isto é, a
autoridade ird averiguar as questdes fisicas, ambientais e histéricas
relativas ao bem, em virtude do dever estatal de preservar seu
patrimonio®.

Nesse sentido, ndo poderia ser consentido, por exemplo, a
autorizacdo para o uso de uma praca, jardim ou parque que danificasse
suas instalacGes, prejudicasse a vida animal ou o usufruto do ambiente
pela coletividade, também devendo levar em conta que se trata de um
local de convivio social e lazer.

Existindo legislacdo que estabelece o procedimento, condicGes e
requisitos para a autorizacdo de uso, nesse caso a outorga tera carater
de ato vinculado. Dessa forma, se o particular preencher os requisitos
previstos no ato normativo ele terd o direito subjetivo ao uso do bem,
podendo buscar na via judicial caso haja recusa administrativa®".

27 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 1822

2 PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida. Instrumentos estatais de
outorga de uso privativo de bens pablicos. Mestrado em Direito Administrativo —
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2010. p. 111.

2 bidem.

%0 Ibidem, p. 112.

31 Di Pietro ressalta: “existindo lei que discipline a outorga do uso privativo, os
requisitos por ela estabelecidos ganham status de elementos vinculados do ato
administrativo e sua inobservancia gera, para o particular que tenha seu interesse
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Mesmo com legislacdo ainda ha discricionariedade, porém ela é
mitigada e limita-se a verificacdo da oportunidade e conveniéncia em
consentir ou ndo com o uso do bem, e, “decidindo-se pela outorga do
uso, 0 método de escolha do usuario e os requisitos da outorga deverdo
atender a previsio legal”®2,

Novamente, a autorizagio de uso é um ato precario®®, podendo
ser revogada posteriormente quando a outorga deixar de ser oportuna e
conveniente para o Poder Publico, ou quando o particular descumprir as
condicdes impostas. N&o ha, em regra, direito de indenizacdo em favor
do administrado® *, devendo o ato ser motivado com as razdes
administrativas para a decisao de revogacao.

prejudicado, o direito de impugnar, administrativa ou judicialmente, o ato ilegal”.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem publico por particular. Sdo
Paulo: RT, 1983. p. 30, apud PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida.
Instrumentos estatais de outorga de uso privativo de bens puablicos. Mestrado em
Direito Administrativo — Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo. Sdo Paulo,
2010. p. 112.

32 Ibidem, p. 112

33 Ensina Di Pietro: “precariedade desta modalidade denota multiplos sentidos, ja que
pode significar instabilidade, transitoriedade, revogabilidade, inexisténcia de prazo,
estando fortemente associado a falta de estabilidade ou pouca duragdo, com sentido
de passageiro ou transitério. O ponto central é que pode ser revogavel a qualquer
tempo e a instabilidade de prazo fixo da outorga”. DI PIETRO, 2014, apud ROSA,
Claudia Rodrigues. Uso publico em Parques Estaduais do Rio de Janeiro:
perspectivas e desafios para a prestacdo de servicos de apoio a visitagdo.
Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias) — Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 2017. p. 51.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2019. p. 1822.

% Talamini destoa e aduz a possibilidade de indenizacdo na revogacdo desse ato
precario: “quando o ato é extinto antes que o administrado possa beneficiar-se de
qualquer das vantagens que Ihe foram atribuidas, e tendo realizado investimentos,
podera fazer jus a indenizagdo, presentes os demais requisitos para revogacao.
Sustenta que este direito baseia-se no principio da igualdade dos cidaddos perante 0s
encargos publicos, pelo qual o prejuizo sofrido seja suportado por todos”.
TALAMINI, Daniele Coutinho. Revogacdo do ato administrativo. S&o Paulo:
Malheiros, 2002. p. 239, apud PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de
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Igualmente, observa-se que a autorizacdo ndo gera ao particular
o0 direito adquirido ao uso do bem, nem quaisquer direitos relativos a
posse, possibilitando a autorizagdo uma mera detencdo daquele bem
publico®.

Ademais, na autorizagdo prevalece o interesse do beneficiario,
pois é o particular que sera privilegiado com a utilizacdo privativa de
um bem publico®’. Note-se que ainda assim a outorga devera resguardar
0 interesse publico, j& que toda atuacdo estatal deve ser direcionada
para a consecucdo de finalidade publica, mesmo que alcancada
indiretamente3®.

Em virtude desse interesse predominante do particular, a
autorizagdo de uso conta com um maior “grau de precariedade”,
especialmente quando comparada aos demais instrumentos de outorga
de uso, sendo que “quanto maior o interesse particular, mais precario e

transitorio sera o ato de consentimento da Administracdo”*°.

Almeida. Instrumentos estatais de outorga de uso privativo de bens publicos.
Mestrado em Direito Administrativo — Pontificia Universidade Catdlica de S&o
Paulo. Séo Paulo, 2010. p. 114.

% SADDY, André. Curso de direito administrativo brasileiro: volume 2. 2. ed. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023, p. 330.

37 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 1822.

% PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida. Instrumentos estatais de
outorga de uso privativo de bens publicos. Mestrado em Direito Administrativo —
Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2010. p. 118/119.

39 Inés Prado faz uma ressalva: “Nio parece, pois, haver graus de precariedade: ou o
ato é precario e podera ser alterado ou revogado sem necessidade de ressarcimento
ao possuidor, ou o ato confere ao particular direito subjetivo e, portanto, eventuais
prejuizos deverdo ser indenizados. Esse direito subjetivo garante ao utente a
indenizagdo que abarcara os investimentos realizados pelo particular no bem, mas
ndo confere direito a manutengdo do ato”. PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra
de Almeida. Instrumentos estatais de outorga de uso privativo de bens publicos.
Mestrado em Direito Administrativo — Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo. S&o Paulo, 2010. p. 118.

4 CINTRA, Carlos César Sousa; LIMA, Stephane Hilda Barbosa. Requisitos e
limitagdes para a exigéncia de pagamento pelo uso de bens puablicos por
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Igualmente, Di Pietro salienta que em razdo da utilizacdo do bem
ser feita no interesse do administrado, a autorizacdo é expedida com
menos poderes e garantias ao usudrio, dispensa licitacdo e autorizacdo
legislativa, além de ndo criar para o particular um dever de utilizacéo
do bem publico, mas sim uma faculdade®:.

Exemplificando, caso seja outorgada uma autorizacdo de uso
para a realizacdo de comicio em uma praca, o0 autorizado pode ou néao
utilizar o bem, sem que isso afete a sua outorga ou cause prejuizos, em
principio, ao interesse publico®”. Por outro lado, existindo outros
interessados, ndo sera conveniente ou oportuno para o Poder Publico
manter a autorizacdo dada se o0 autorizado néo realiza o efetivo uso do
bem*3,

A autorizacdo de uso também € um ato transitdrio, em vista que
0 uso é concedido, em geral, sem prazo certo, podendo ser revogado a
qualquer momento**. Destarte, ela é mais adequada para a realizacéo de
atividades temporarias®, transitorias e irrelevantes para o Poder

particulares. Revista do Programa de Pds-Graduacéo em Direito da UFC. Fortaleza,
v. 36, n 1, p. 57-82, jan/jun. 2016. Disponivel em: <
http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/5873. Acesso em 14 ago. 2023. p. 69.

41 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2023. p. 1857.

42 PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida. Instrumentos estatais de
outorga de uso privativo de bens pablicos. Mestrado em Direito Administrativo —
Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo. S&o Paulo, 2010, p. 119.

3 Ibidem, p. 120.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2019. p. 1822.

4 Em posicéo destoante, Prado argumenta que a autorizacdo pode ser utilizada para a
realizacdo de atividades que demandem alto investimento do particular, como no
caso de festivais de musica em determinando terreno publico. PRADO, Inés Maria
dos Santos Coimbra de Almeida. Instrumentos estatais de outorga de uso privativo
de bens publicos. Mestrado em Direito Administrativo — Pontificia Universidade
Catolica de S&o Paulo. Séo Paulo, 2010, p. 114.
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Plblico*®, ndo servindo para eventos de longo prazo, nos quais se deve
optar por outra forma de outorga estatal menos precaria®’.

llustrando: a Lei Organica de S0 Paulo, em seu art. 114, §5%,
determina que a autorizacdo de uso servird para atividades ou usos
especificos e transitorios, fixando, inclusive um prazo maximo para
outorga, de noventa dias; a Lei Organica de Salvador, em seu art. 15,
830, estabelece que a autorizagdo de uso deve ser feita a titulo precario,
para uso especifico e em carater eventual®®.

Nesse diapasao, sendo fixado prazo para a autorizacdo, no ato
administrativo ou por previsdo legal, este vincula o Poder Publico, o
qual ainda pode revogar o ato unilateralmente, porém a revogacdo antes
do fim do prazo gera ao particular o direito de indenizagdo, desde que
demonstre ter sofrido prejuizo®. Dessa forma, percebe-se que a
precariedade e discricionariedade da autorizacdo de uso podem deixar
de existir, ou serem mitigadas, se assim determinar o legislador®?.

% ARAGAO, Alexandre Santos. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2013. p. 255.

4 FRANCO, Nunes Rodrigues. Dos bens publicos e das formas de utilizagéo publica.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduacdo em direito) - Universidade Federal do
Para. Maraba, 2008. p. 40.

48 SAO PAULO, Lei Organica n® 0, de 05 de abril de 1990. Institui a Lei Organica do
municipio de Sao Paulo. Diario Oficial do Municipio de Sdo Paulo, Sdo Paulo, SP,
04 abri. 1990. Disponivel em: https://app-plpconsulta-
prd.azurewebsites.net/Forms/MostrarArquivo? ID=68&TipArg=1. Acesso em: 20
nov. 2023.

4 SALVADOR. Lei Organica do Municipio de Salvador. Institui a Lei Organica do
municipio de Salvador. Diario Oficial do Municipio de Salvador, Salvador, BA.
Disponivel em: https://app-plpconsulta-
prd.azurewebsites.net/Forms/MostrarArquivo? ID=68&TipArg=1. Acesso em: 30
nov. 2023.

%0 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed.

S8o Paulo: Atlas, 2019. p. 1822.

Na mesma linha assevera Di Pietro: “A fixacdo de prazo tira a autorizagdo o
carater de precariedade, conferindo ao uso privativo certo grau de estabilidade;
vincula a Administracdo a obediéncia do prazo e cria, para o particular, direito
publico subjetivo ao exercicio da utilizacdo até o termo final previamente fixado;

51
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Ainda, com a fixacdo de prazo é caracterizada a autorizacdo
qualificada ou condicionada, a qual € menos precaria que a autorizagdo
simples, uma vez que possui prazo certo, autolimitando o Poder
Publico e dando maiores garantias ao particular, tendo assim um caréater
mais contratual®,

2.2. Autorizacdo de uso onerosa ou gratuita

Consoante o destacado, a autorizacdo de uso podera ter um
carater gratuito ou oneroso, semelhante ao previsto no art. 103 do
Codigo Civil de 2002%, o qual estabelece que o uso comum pode ser
gratuito ou retribuido, conforme estabelece ente publico que gerencia o
bem.

Nesse sentido converge a maior parte da doutrina
especializada®, entretanto, em posicdo destoante, Marcello Caetano
assevera que 0 uso privativo jamais podera ser gratuito, ao contrario do
uso comum, devendo os particulares serem sempre obrigados ao

em consequéncia, se razles de interesse publico obrigarem & revogagdo
extemporanea, ficara o poder publico na contingéncia de ter de pagar indenizac¢do ao
particular, para compensar o sacrificio de seu direito. Manifesta é a inconveniéncia
de estipulacdo de prazo nas autorizagdes”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 1857/1858.

52 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. p. 1208 e 1209.

%3 Ver nota de rodapé 1.

% Nessa linha: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2023. p. 1856; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de
Direito Administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p. 1208; JUSTEN
FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016. p. 1501; ARAGAO, Alexandre Santos. Curso de Direito
Administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 254; FILHO, José dos
Santos Carvalho. A autorizagdo de uso de bem publico de natureza urbanistica.
Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro, v. 56, p. 168-179, 2002. Disponivel em: < https://pge.rj.gov.br/revista-de-
direito/2002-volume-56. Acesso 15 ago. 2023. p. 177.
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pagamento de taxas, calculadas em virtude da area ocupada e do valor
das utilidades proporcionadas pelo bem publico®.

Ressalta-se, ainda, a posi¢cdo de Prado, a qual ensina que o uso
gratuito deve ser justificado, pois deixa de ser auferida renda sobre a
utilizacéo do patriménio publico pelo particular, devendo a auséncia da
cobranca ser baseada em motivos que superem as vantagens na
arrecadacdo da contraprestacdo, que seria empregada em bens da
coletividade®®.

Igualmente, Cintra e Lima observam que eventual remuneragéo
cobrada do beneficiario somente podera ser exigida quando o bem for
meio de geracdo de riqueza ao particular, por intermédio da execucdo
da atividade®’, tendo, portanto, um carater de redistribuicio de
recursos®®.

Evidente que o referido ato de consentimento ser gratuito ou
sujeito a compensacdo também depende da legislacdo local. Nesse
sentido: no art. 237 da Lei Orgénica do Rio de Janeiro a utilizacdo do
bem publico por terceiros ndo podera ser gratuita, salvo autorizacdo do

% CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1970. t. 11, p. 872, apud PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida.
Instrumentos estatais de outorga de uso privativo de bens publicos. Mestrado em
Direito Administrativo — Pontificia Universidade Cat6lica de S&o Paulo. S&o Paulo,
2010. p. 121.

% Ibidem, p. 120

57 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010, p. 1080, apud CINTRA, Carlos César Sousa; LIMA, Stephane
Hilda Barbosa. Requisitos e limitagdes para a exigéncia de pagamento pelo uso de
bens publicos por particulares. Revista do Programa de P6s-Graduagdo em Direito
da UFC. Fortaleza, v. 36, n. 1, p. 57-82, jan./jun. 2016. Disponivel em: <
http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/5873. Acesso em 14 ago. 2023. p. 72.

%8 Cintra e Lima aduzem que: “Tal remuneragdo possuiria, entdo, primordialmente a
funcdo de redistribuicdo de renda, uma vez que ndo seria justo que o particular
obtivesse recursos extras através do uso exclusivo de bem do dominio publico
estatal sem qualquer contraprestacdo ao ente publico titular do bem, e,
consequentemente, a todos os cidadaos que este representa”. Ibidem.
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prefeito®®; no art. 38 da Lei Organica de Belo Horizonte o uso privativo
serd gratuito ou remunerado a depender da beneficiario e da finalidade
da utilizacdo®®; no art. 143 da Lei Organica do Distrito Federal a
autorizagdo de uso é prevista como fonte de receita publica®®; no art.
15, 83, da Lei Organica de Salvador a autorizacdo de uso sera feita
mediante remuneragio ou com a imposi¢ao de encargos®?.

Referente a natureza juridica dessa remuneracdo, Di Pietro
ensina que podera ser taxa ou preco publico. Seré taxa, quando objetiva
a conservacao do bem e sua utilizacdo nos termos deferidos, estando
ligada ao exercicio do poder de policia, e sera preco publico quando
destinado a retribuicdo pelo uso do bem®3,

Em posicao destoante, Cintra e Lima argumentam que a natureza
juridica da referida remuneracdo somente podera ser preco publico, em

% RIO DE JANEIRO, Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro. Institui a Lei
Organica do Municipio do Rio de Janeiro. Diario Oficial do municipio do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, RJ, 1990. Disponivel em:
https://www.rio.rj.gov.br/dlstatic/10112/4946719/4126916/Lei_Organica
_MRJ_comaltdo205.pdf. Acesso em: 20 nov. 2023.

8 BELO HORIZONTE, Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte, de 22 de
mar¢o de 1990. Institui a Lei Orgénica do Municipio de Belo Horizonte. Diério
Oficial do municipio Belo Horizonte, Belo Horizonte, MG, 22 mar. 1990.
Disponivel em: http://www.pbh.gov.br
/smsa/biblioteca/conselho/lei_organica_do_municipio.htm. Acesso em: 20 nov.
2023.

61 DISTRITO FEDERAL, Lei Organica do Distrito Federal, de 09 de junho de 1993.
Institui a Lei Orgéanica do Distrito Federal. Diario Oficial do Distrito Federal.
Distrito federal, DF, 09 jun. 1993. Disponivel em:
https://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaida
Documento.cfm?txtNumero=0&txtAno=0&txtTipo=290&txtParte=. Acesso em: 21
nov. 2023.

52 \er nota de rodapé 49.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem publico por particular.
S8o Paulo: RT, 1983. p. 53, apud PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de
Almeida. Instrumentos estatais de outorga de uso privativo de bens publicos.
Mestrado em Direito Administrativo — Pontificia Universidade Cat6lica de Séao
Paulo. Séo Paulo, 2010. p. 122.
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razdo da Constituicdo Federal ndo prever a taxa para o caso de
contraprestagdo pelo uso de bem publico, assim, “admite-Se a cobranga
de preco publico pela utilizacdo privativa de bens publicos,
especialmente se 0 uso é feito prioritariamente no interesse privado do
particular” %,

2.3. Necessidade de licitacédo para Autorizacdo de Uso

Quanto ao dever de licitar, tanto no regime da Lei n® 8.666/1993,
quanto da Lei n°® 14.133/2021, néo existe instrucdo legal expressa sobre
a necessidade de ser realizado o processo licitatério para outorga de
autorizacdo de uso, com a nova lei fazendo referéncia apenas a
concessao e permisséo de uso.

Igualmente, a doutrina, de maneira unissona, também entende
ser desnecessaria a licitacdo, especialmente em razdo de seu uso
temporario e curto prazo®, inexistindo, em principio, competitividade.

Esta inexigibilidade ndo é absoluta, pois havendo mais de um
interessado no uso isto &, existindo competicdo, parte da doutrina
entende que devera ser realizada a licitacdo, em respeito ao principio da

8 CINTRA, Carlos César Sousa; LIMA, Stephane Hilda Barbosa. Requisitos e
limitacbes para a exigéncia de pagamento pelo uso de bens publicos por
particulares. Revista do Programa de P6s-Graduacdo em Direito da UFC. Fortaleza,
v. 36, n 1, p. 57-82, jan/jun. 2016. Disponivel em: <
http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/5873. Acesso em 14 ago. 2023. p. 74.

8 Nesse sentido: JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 1500/1501; MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito _administrativo brasileiro. 42. ed. S8o Paulo: Malheiros, 2016, p. 644;
MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 9. ed. S8o Paulo: Saraiva
Educago, 2019, p. 1462; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito
Administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p. 1209; CARVALHO
FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2019. p. 1822; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 1857.
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isonomia®®. Entretanto, outra corrente segue que nao sera licitagio, mas
sim um procedimento anélogo, no qual seré assegurado a igualdade de
oportunidades aos interessados, em respeito & ao principio da
impessoalidade®’.

Importa notar ainda o estabelecido pela disciplina legal local: o
art. 38 da Lei Organica de Belo Horizonte exige licitacdo no caso do
uso privativo com finalidade econémica®; o art. 15, 82, da Lei
Organica de Florianopolis somente dispensa a licitacdo se o uso for de
entidades publicas, assistenciais e comunitarias ou quando houver
interesse publico relevante®®

Em adendo, na autorizagdo condicionada ou qualificada —
autorizacdo fixada a prazo, por ter um carater mais contratual, sua

% Nesse sentido: NAKAMURA, André Luiz dos Santos; NAKAMURA, Katieli
Justimiano. Gestdo de bens puablicos. Revista dos Tribunais, n. 971, p. 119/153set.
20186, ano 105. Disponivel em: <
http://mww.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_bibliot
eca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol_2006/RTrib_n.971.06.PDF >.
Acesso 09 ago. 2023. p. 7; DI PIETRO, M. S. Z. Uso privativo de bem publico por
particular. 3% Ed. S8o Paulo, Atlas: 2014, apud ROSA, Claudia Rodrigues. Uso
publico em Parques Estaduais do Rio de Janeiro: perspectivas e desafios para a
prestacdo de servicos de apoio a visitagdo. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias) —
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2017. p. 51; JUSTEN
FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016. p. 1501; SADDY, André. Curso de direito administrativo
brasileiro: volume 2. 2. ed. Rio de Janeiro: CEEJ, 2023, p. 330.

57 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. p. 1209; CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual
de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 1208; PRADO, Inés
Maria dos Santos Coimbra de Almeida. Instrumentos estatais de outorga de uso
privativo de bens publicos. Mestrado em Direito Administrativo — Pontificia
Universidade Catolica de S&o Paulo. S&o Paulo, 2010. p. 122.

8 Ver nota de rodapé 64.

8 FLORIANOPOLIS, Lei Organica do Municipio de Floriandpolis, de 05 de abril de
1990. Institui a Lei Orgéanica do Municipio de Floriandpolis. Diario Oficial do
municipio Floriandpolis, Florianopolis, SC, 05 abr. 1990. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/lei-organica-florianopolis-sc. Acesso em: 30 nov.
2023.
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edicdo deve respeitar o principio da impessoalidade, devendo ser
realizada a licitagdo’.

2.4. Formalizacio da autorizagao de uso

Por seu carater transitorio e precario, em principio, a autorizacao
de uso ndo exige um processo de formalizacdo especifico, embora nao
possa ser outorgada tacitamente, devendo ter forma escrita’l.
Outrossim, devem ser observados 0s requisitos estabelecidos na
legislacdo para a efetivacdo do ato, como no art. 38, 81, da Lei
Organica de Belo Horizonte, no qual o uso do bem publico tem de
atender certas condigdes definidas em lei, além de ser submetido a
aprovagdo em comissio criada pelo Executivo’?.

A competéncia para expedir o ato de consentimento sera do
chefe do Poder Executivo, o gestor do patrimdnio publico, podendo
essa competéncia ser delegada, por intermédio de lei ou decreto’,
como no caso previsto no art. 18, 84 da Lei n° 9.636/1998, que
regulamenta os bens federais e permite que o Presidente da Republica
delegue ao Ministro da Fazenda a competéncia para autorizar cesséo de
uso’™.

0 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. p. 1209; CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual
de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 1208/1209

I MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 644.

2 \/er nota de rodapé 64.

 PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida. Instrumentos estatais de
outorga de uso privativo de bens publicos. Mestrado em Direito Administrativo —
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2010. p. 123.

7 BRASIL, Lei n°® 9.636, 15 de maio 1998. Dispde sobre a reqularizacio,
administragdo, aforamento e alienacdo de bens iméveis de dominio da Unido, altera
dispositivos dos Decretos-Leis nos 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21
de dezembro de 1987, requlamenta 0 8 20 do art. 49 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitdrias, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido,
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O meio pelo qual sera outorgada a autorizacao de uso dependera
do estabelecido pela legislacdo do ente federativo: no Municipio de S&o
Paulo, por exemplo, a autorizagdo sera veiculada por portaria,
conforme determina art. 114, 85 ™, ja no Estado de Sio Paulo, podera
ser feito por decreto, portaria, resolucdo ou deliberacdo, a depender da
autoridade que expede o ato’.

3. Autorizacdo de Uso em pragcas, jardins e parques publicos

Por intermédio da Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei n°
6.766/1979), pracas, jardins e parques publicos’’ (espacos livres)’,
apos o devido registro do loteamento e afetacdo, passaram a integrar o
dominio publico, sendo bens publicos e, por conseguinte, estdo
submetidos ao regime de direito administrativo’®.

Veja-se que, por serem considerados bens publicos, inexistiria
vedacdo formal para a outorga estatal de autorizacdo de uso desses
bens, sendo possivel o seu uso privativo. Entretanto, nas pracas, jardins

Brasilia, DF, 15 mai. 1998. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br
[ccivil_03/leis/19636.htm. Acesso em: 22 nov. 2023.

5 Ver nota de rodapé 51.

6 Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida. Instrumentos estatais de outorga de
uso privativo de bens publicos. Mestrado em Direito Administrativo — Pontificia
Universidade Catélica de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2010. p. 124.

7 Sobre o conceito de pragas, jardins e parques publicos vide artigo, nesta obra,
intitulado: “Conceitos e natureza juridica das pragas, jardins e parques publicos:
bens publicos de uso comum” de Raphael Diogenes Serafim.

8 Benini e Martin definem parques e jardins como sdo espagos livres e destacam:
“temos como tipos de espagos livres publicos: as areas verdes (sem infra-estrutura,
mobiliario urbano e paisagismo) e jardins e parques (com infra-estrutura, mobiliario
urbano e paisagismo), os quais exercem funcfes de lazer, recreacdo, ecoldgica,
cultural, etc. dentro dos aglomerados urbanos” BENINI, Sandra Medina; MARTIN,
Encarnita Salas. Decifrando as areas verdes pUblicas. Revista Formagdo. Presidente
Prudente, v. 2, n. 17, p. 63-80, ago. 2010. Disponivel em: <
https://revista.fct.unesp.br/index.php/formacao/article/view/455. Acesso 19 ago.
2023. p. 68.

8 Ibidem.
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e parques publicos, a utilizacdo realizada pelo particular ndo sera
ilimitada, uma vez que ndo pode desvirtuar a destinacdo desses bens,
isto €, a de garantir o lazer em centros urbanos, melhorar a qualidade de
vida, assim como permitir a preservacgdo ambiental®.

Nesse sentido, Sampaio e Magalhdes ensinam que pragas,
jardins e parques publicos, areas verdes urbanas, sdo os instrumentos
pelos quais o Poder Publico efetiva o direito difuso a cidade,
satisfazendo um conjunto de outros direitos, como o direito ao lazer, a
recreacao, a paisagem e aos servicos ambientais®’.

Os referidos bens s&o de uso comum do povo, essenciais para
que diversos direitos da populagcdo urbana sejam satisfeitos. Logo, a
outorga de direitos privativos sobre esses bens deve ser feita com
moderacdo, de maneira que eventual autorizacdo de uso deve
privilegiar sua finalidade primaria ou n3o a prejudicar®? &,

Igualmente, conforme relatado, devera haver compatibilidade
entre a utilizacdo pretendida pelo particular e a capacidade do bem,
devendo ser averiguadas as questbes fisicas, ambientais e historicas
relativas aquele bem, tanto para preservar o patriménio estatal, quanto
para resguardar o uso comum pela coletividade.

8 |bidem.

81 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestdo de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. Revista de
Direito Administrativo, v. 272, p. 339/379, 2016. Disponivel em: <
https://doi.org/10.12660 /rda.v272.2016.64308. Acesso 23 ago. 2023. p. 344.

8 Ibidem, p. 351.

83 Nesse sentido, o art. 18, 85, Il, do plano diretor do Rio de Janeiro prevé vedacdo ao
uso privativo de bem publico que prejudique o uso comum do povo. RIO DE
JANEIRO. Lei Complementar n° 111 de 1° de fevereiro de 2011. Dispbe sobre a
politica urbana e ambiental do municipio, institui o plano diretor de
desenvolvimento urbano sustentdvel do municipio do Rio de Janeiro e da outras
providéncias. Diario Oficial do municipio do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, RJ, 01
fev. 2011. Disponivel em: https://leismunicipais.com. br/plano-diretor-rio-de-
janeiro-rj. Acesso em: 20 nov. 2023.
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De certa forma, pode-se inferir que hd uma vedacdo implicita ao
uso privativo desses bens para fins que prejudiquem seu usufruto pela
comunidade, ou os impegcam de alcancar sua destinacdo primordial.
Veja-se que essa conclusdo é referente ao uso outorgado por um
instrumento precério e discricionario como a autorizagdo, a qual, em
regra, ndo depende de licitaco.

Além de observadas as finalidades precipuas desses bens, a
outorga do consentimento do uso privativo deve atender as exigéncias
da disciplina legal sobre a autorizacdo de uso de espacos publicos aos
particulares, assim como especificidades da legislacdo local a respeito
da gestéo de bens plblicos municipais®*

Dessa forma: o art. 235% da Lei Organica do Rio de Janeiro
proibe a concessdo ou cessdo de pragas, jardins e parques publicos,
além de impedir qualquer atividade ou empreendimento publico ou
privado que danifique ou altere suas caracteristicas originais. Por outro
lado , o art. 19% do Plano Diretor da cidade permite que aqueles sejam
objeto de uso privativo em carater precario e excepcional, logo, é
possivel a outorga de autorizagdo de uso desses bens, visto a
autorizacdo ser um instrumento juridico precario e que permite a
realizacdo de eventos transitdrios, como feiras, circos ou festas®’.

8 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestdo de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. Revista de
Direito Administrativo, v. 272, p. 339/379, 2016. Disponivel em: <
https://doi.org/10.12660 /rda.v272.2016.64308. Acesso 23 ago. 2023. p. 351.

8 Ver nota de rodapé 63.

8 Ver nota de rodapé 92.

8 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestio de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. Revista de
Direito Administrativo, v. 272, p. 339/379, 2016. Disponivel em: <
https://doi.org/10.12660 /rda.v272.2016.64308. Acesso 23 ago. 2023. p. 355.
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Observa-se, ainda, que os referidos bens publicos sdo geralmente
de propriedade do municipio®, portanto, a outorga estatal de sua
utilizagdo por meio de autorizagdo depende de ato do Chefe do
Executivo municipal, assim como de eventual regulamento previsto em
lei municipal.

Outrossim, Sampaio e Magalhaes®® aduzem sobre as benesses da
autorizacdo de uso onerosa em parques, uma vez que a cobranca de
contraprestacdo pela outorga de direitos de uso sobre parcelas desse
bem puablico pode ser uma alternativa a cobranca de ingressos, servindo
como fonte de receita para o custeio da gestdo do parque. Esse uso
pode ser, por exemplo, na forma de concertos de musica, servi¢os de
monitoria ou guia, além de circos, desde que o parque tenha &rea
especifica que possibilite tais atividades®.

Ainda em relacdo aos parques publico, importa salientar que
tratamos de dois tipos, urbanos®* ou naturais®’. Os parques urbanos

8 Nesse sentido: MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 9. ed. Sdo
Paulo: Saraiva Educagdo, 2019, p. 1445; CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Manual de Direito Administrativo. 33. ed. S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 1783

8 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Rémulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestdo de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. Revista De
Direito Administrativo, v. 272, p. 339/379, 2016. Disponivel em: <
https://doi.org/10.12660 /rda.v272.2016.64308. Acesso 23 ago. 2023. p. 350.

% Ibidem.

91 Parque urbano ¢ definido como “uma 4rea verde, com funcfio ecoldgica, estética e

de lazer, entretanto com uma extensdo maior que as pragas ¢ jardins publicos”.
SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Rémulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestdo de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. Revista de
Direito Administrativo, v. 272, p. 339/379, 2016. Disponivel em: <
https://doi.org/10.12660 /rda.v272.2016.64308. Acesso 23 ago. 2023. p. 343.

92 Conceito de parque natural: “espago definido por ato normativo de qualquer das
esferas da federagdo (art. 225, 810, inc. Ill, c/c art. 23, inc. VI, da CF/88 e art. 11 da
Lei n° 9.985/2000 — “Lei do Snuc”), com o objetivo principal de garantia de
preservacdo ou conservacdo de um bem, recurso ou servico ambiental de crucial
importancia para uma determinada regido. A propria Lei do Snuc se encarrega de
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encontram-se dentro do perimetro urbano e sdo regidos pelo direito
urbanistico, tendo como destinagdo principal garantir o lazer da
populacdo urbana, sendo regulamentado pela legislagdo local®. Os
parques naturais também podem estar dentro de um municipio, porém
sdo regidos pelo direito ambiental®®, tendo sua area delimitada em atos
normativos do ente federativo, alem de observar a legislacao federal.
N&o obstante a referida distingdo, em principio ndo ha vedacéo
ao uso privativo de parcela dos parques naturais, porém isso também
depende do estabelecido por seu 6rgdo gestor, como o Instituto Chico
Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIO) ou o Instituto
Estadual do Meio Ambiente (INEA). Cabe lembrar que as atividades
outorgadas devem ter carater transitorio ou que pelo menos exijam do
beneficiario, um baixo dispéndio de recursos para sua realizagdo®.
Exemplificando, a Portaria n°® 24/2016 do ICMBIO normatizou o
processo de cadastro e autorizacao de uso para o0 exercicio da atividade
comercial de canionismo no Parque Nacional da Chapada dos
Veadeiros®. Inclusive, o art. 15 da referida portaria estabelece o

diferenciar o regime juridico aplicavel ao “parque” do direito ambiental quando
criado pelo municipio. O art. 11, 840, da Lei do Snuc refere-se a “Parque Natural
Municipal” para denominar o “parque” submetido ao regime juridico do direito
ambiental quando instituido em ambito municipal. Ao inserir a palavra “natural”, a
lei cria, ainda que implicitamente, uma distingdo com a figura do “parque” do
direito urbanistico”. Ibidem.

% |bidem.

% Ibidem, p. 342

% BRAGA, Alice Serpa. Parques nacionais: participacdo privada na viabilizagdo do
uso publico. 12 ed. Curitiba: CRV, 2013, apud ROSA, Claudia Rodrigues. Uso
publico em Parques Estaduais do Rio de Janeiro: perspectivas e desafios para a
prestacdo de servicos de apoio a visitacdo. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias) —
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2017. p. 51.

% |CMBIO, Portaria n. 24, 14 de abril de 2016. Estabelece normas e procedimentos
para o cadastramento e a Autorizacdo de Uso para o exercicio da atividade
comercial de canionismo no Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros. Didrio
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 14 abr. 2016. Disponivel em:
https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/

193



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

pagamento de uma contraprestacdo pela atividade, equivalente a 10%
do valor cobrado de cada visitante pela atividade de canionismo.

Igualmente, a Portaria n°® 08/2014 do ICMBIO estabeleceu
normas e procedimentos de credenciamento e autorizagdo de uso para o
exercicio da atividade comercial de conducdo de visitantes no Parque
Nacional da Serra da Capivara®. Diferentemente da autorizagdo no
paragrafo anterior, essa ndo determina 0 pagamento de uma
contraprestacdo, porém o autorizado deve realizar a conducdo de
grupos em atividades promovidas pelo parque, mutirdes de limpeza e
manutencéo de trilhas e atividades de educacdo patrimonial, conforme
art. 18 da portaria.

A portaria n® 116 de 19 de novembro de 2010 estabelece os
procedimentos de cadastro e autorizacao de uso para guias e condutores
de visitantes, além de atividades de recreativas e aventura, todas a titulo
precario no Parque Nacional da Serra dos Orgéos %.

Ademais, o Decreto n° 42.483/2010, que estabelece diretrizes
para 0 uso publico nos parques estaduais administrados pelo Instituto
Estadual do Ambiente (INEA), prevé em seu art. 13 a possibilidade dos
servigos de visitagdo dos parques estaduais serem delegados por meio
de autorizacéo de uso®.

portarias/portarias-2016/dcom_portaria_24 de_14 de_abril _de 2016.pdf.  Acesso
em: 25 nov. 2023

% ICMBIO, Portaria n. 08, 05 de fevereiro de 2014. Estabelece normas e
procedimentos para o0 ordenamento da visitacdo e para o credenciamento de uso
para exercicio da atividade comercial de conducdo de visitantes no Parque Nacional
da Serra da Capivara. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 05 fev. 2014.
Disponivel em: https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-
informacao/legislacao/portarias/portarias-2014/port_08.pdf. Acesso em: 25 nov.
2023.

% ROSA, Claudia Rodrigues. Uso publico em Parques Estaduais do Rio de Janeiro:
perspectivas e desafios para a prestacdo de servicos de apoio a visitagdo.
Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias) — Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 2017. p. 51.

% RIO DE JANEIRO. Decreto n. 42.823, 27 de maio de 2010. Estabelece diretrizes
para 0 uso publico nos parques estaduais administrados pelo instituto estadual do
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Finalmente, ressalta-se que a Secretaria Municipal do Verde e do
Meio Ambiente de S&o Paulo permite a expedicéo de autorizagéo para
0 uso publico em parques concessionados, possibilitando a realiza¢do
de eventos, desde que sejam culturais, educacionais, recreativos,
beneficentes e outros de interesse da coletividade, ndo podendo
envolver atividade comercial*®,

Em suma, os referidos diplomas legislativos reafirmam aquilo
que foi apresentado, a autorizacdo de uso pode ser outorgada em
pracas, jardins e parques publicos, desde que observada a destinacéo
primaria desses bens e resguardado o uso comum da populacdo, além
de em muitos casos ter sido vedado o seu uso com fins puramente
comerciais.

Conclusoes

O presente artigo apresentou um estudo sobre a possibilidade da
utilizacdo de pracas, jardins e parques publicos por terceiros, por
intermédio da autorizacdo de uso outorgada pelo Poder Publico.
Destacou-se a importancia desses bens para vida nas cidades,
especificamente, sua destinacdo de garantir o lazer, melhora na
qualidade de vida, convivio social e preservacdo ambiental.

Na analise feita, discorreu-se a respeito dos pormenores do
referido instituto, além da sua outorga sobre os supracitados bens
publicos, explicitando a maneira que os temas sdo tratados na

ambiente - INEA e d& outras providéncias. Diario Oficial do Estado do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 27 mai.  2010. Disponivel  em:
https://www.icmbio.gov.br/cepsul/images/stories/legislacao/Decretos/2010/dec
_42483_2010_usopublicoparquesestaduaispeloinea_rj.pdf. Acesso em: 25 nov.
2023.

100 Como solicitar o uso do espaco publico nos Pargues Municipais. Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/meio_ambiente/Como%
20solicitar%200%20us0%20d0%20espaco%20publico%20nos%20Parques%20Mu
nicipais%20administradosvma%20(1).pdf. Acesso em: 19 nov. 2023.
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legislacdo local, além de se ter constatado a possibilidade do uso
privativo em parques naturais.

Nesse sentido, verificou-se a inexisténcia de vedagOes, em
principio, a outorga do uso privativo de pragas, jardins e parques
publicos, por meio da autorizacdo de uso. Por outro lado, este uso sera
regulado, devendo ser feito com parcimonia e resguardando o interesse
publico. Em outros termos, a utilizagéo de tais bens deve preservar sua
destinacdo principal, sem prejudicar seu uso pela comunidade.
Igualmente, deve observar o estabelecido pela legislacdo local e pelo
6rgdo gestor do bem em questédo, o qual podera limitar a autorizacao.
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Introducéo

Este artigo cuida da permissdo de uso como instrumento que
viabiliza o uso privativo de pracas, jardins e parques publicos (bens
publicos de uso comum) a particulares. Serdo apresentados o conceito,
diferenciagfes em relagdo a outros instrumentos do tipo, 0S uS0S
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cabiveis a ela e as especificidades que a caracterizam, considerando a
doutrina majoritaria e abordando as principais divergéncias juridicas.
Tudo com o intuito de fornecer uma base sélida para aplicacdo
universal dessas linhas, apesar das normas especificas de cada ente.

Por fim é feito um exercicio hipotético listando exemplos
semelhantes a casos concretos, relacionados a permissdes de usos
possiveis em tais espacos publicos, definindo objetivamente o tipo de
cobranca e a necessidade de licitacdo prévia, com explicacdo resumida
e indicacdo da fundamentacdo legal pertinente. Intenta-se, assim,
aproximar a teoria a pratica diaria.

1. Gestao de pracas, jardins e parques publicos

O presente estudo esta focado na gestdo dos bens publicos do
tipo pracas, jardins e parques publicos. Por gestdo compreende-se um
conjunto de medidas voltadas ao uso e a manutencdo dos mesmos, de
modo que atividades ligadas ao poder de alienar, onerar e adquirir ndo
fazem parte de seu escopo (agdes que alteram a propriedade da pessoa
juridica de direito pablico).*

Nesse sentido, gerir é o poder-dever que o gestor recebe da lei de
adotar providéncias voltadas ao zelo do patrimbnio publico,
preservando-os; prevenindo a deterioracdo, a perda, reparando-os e
guardando-os contra a acdo de terceiros (por ato administrativo
autoexecutorio ou mediante intervencao judicial).?

Considerando os trés entes federativos e os trés Poderes da
Republica, verifica-se que cada titular possui um regime juridico de
direito publico proprio, sendo o direito privado de aplicacdo supletiva.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 35 ed.
S8o Paulo: Atlas, 2021, p. 2138.

2 SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro. vol.1. Rio de Janeiro:
CEEJ, 2022, p. 1138; Sobre gestdo realizada pela Administracdo Publica, vide
artigo, nesta obra, intitulado: "PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS: um
panorama analitico sobre os modelos de gestdo publica e privada" de Jéssica
Bérbara Ribeiro Santana e Patricia Pereira da Silva de Oliveira.
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Esta caracteristica do Direito Administrativo Brasileiro de estar esparso
em varios normativos dada a autonomia legislativa e a auto-
organizacdo dos entes federativos, também se verifica na gestdo dos
bens plblicos, demandando consulta especifica, no caso concreto.?

Contudo, a doutrina possui solidos institutos, os quais s&o
replicados nas referidas normativas, variando apenas formalmente
quanto aos ritos procedimentais. De modo que a base doutrinaria é
capaz de revestir esta analise de universalidade quanto a natureza
juridica dos instrumentos, ainda que recebam nomenclatura diversa.*

Os titulares dos bens publicos podem utiliza-los, sejam eles bens
de uso comum, de uso especial ou dominicais. Assim como ha a
possibilidade de uso dos bens publicos por particulares, sempre tendo o
interesse publico como plano de fundo. N&o se refere aqui ao uso
normal do bem (comum/ordinario), como, por exemplo, 0s transeuntes
em geral de uma rua, pracga, jardim e parque publico, posto que este
prescinde de consentimento do Poder Publico (titular do bem), sendo
gratuito. Mas a um uso/fruicao anormal
(especial/extraordinario/privativo), que pode ser eventual; continuo e
precario; ou continuo e dotado de seguranca juridica (estavel), fixando-
se obrigacdes as partes do negdcio juridico.®

3 SADDY, André. op. cit., 2022, p. 1139.

4 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 82 ed. Rio
de Janeiro: Método, 2020, p. 307; SADDY, André. op. cit., 2022, p.1140.

5 Existe uma “confusio doutrindria sobre a tematica”, com correntes que variam entre
3 a 4 formas de uso/fruicdo, variando entre classificacBes possiveis aos bens de uso
comuns (como pragas, jardins e parques publicos) e aos bens especiais (“utilizados
para dar cumprimento as atividades administrativas”). Independente de
classificacfes, aqui se trata do uso/fruicdo extraordinario, sem carater de
exclusividade como a outorga do Poder Publico para festejos em praga publica (um
uso que ndo elimina o viés do uso comum ou normal e que ndo chega a ser um uso
privativo); e do uso/frui¢do especial ou anormal, que permite “a ocupagao de porgao
do dominio publico”, limitando ou excluindo o uso por terceiros (privativo). Para
ambos, cabe o consentimento oneroso ou ndo. SADDY, André. Op. cit., 2022, p.
1122; 1131-1132; 1133-1135; 1143; Art.99. BRASIL. Lei n.° 10.406, de 10 de
janeiro de  2002. Institui o Codigo  Civil. Disponivel  em:
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Nesse sentido citam-se: a liberacdo do uso de pracas, jardins e
parques publicos para festas locais, feiras de artesanato (hype), eventos
gastrondmicos locais, eventos desportivos e culturais, organizados ou
ndo por particulares. Ainda precéario, mas de carater mais permanente
(continuo), observa-se a liberacdo de espacos do tipo boxes para
comercios, bancas de jornais, quiosques, cantinas, barracas de vendas,
feiras livres, disposicdo de mesas e cadeiras, brinquedos de parque de
diversdo ou inflaveis com venda de ingressos, estacionamento e etc.

Esse uso especial dos bens publicos, no caso, pracgas, jardins e
parques publicos, por particulares (de modo privativo ou
extraordinario) pode ser remunerado ou n&o. Pode ser gerado um
pagamento especifico para um dado uso esporadico; uma remuneragdo
perioddica (mensal, anual); ou um valor a titulo de pedagio ou ingresso a
cada uso, por exemplo, dentre outras modelagens de 6nus possiveis.®

Destaca-se que 0 uso privativo ou extraordinario de pragas,
jardins ou parques publicos, sem ato administrativo de consentimento
do Poder Publico titular é irregular; ndo ensejando direito a indenizacao
por benfeitorias ou acréscimos feitos, havendo ou néo boa-fé.’

<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm>  Acesso
em: 09 set. 2023; CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2138; 2142;
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit., p. 980.

6 Art.103. BRASIL. Lei n.° 10.406, de 10 de Janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil.
Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.ntm>  Acesso
em: 09 set. 2023; CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2144,

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2144; Sobre o tema vide artigo,
nesta obra, intitulado: “AMBULANTES SEM CONSENTIMENTO ESTATAL EM
PRACA, JARDINS E PARQUES PUBLICOS: Limites, Fiscalizagio e Punicdes”
de Eni Hellen de Oliveira Gomes Esteves, Jader Esteves da Silva e Maria Alves
Mafra.
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2. Distinguindo a permissdo de uso dos demais instrumentos
juridicos viabilizadores do uso privativo de bens publicos

O recorte desse estudo é o consentimento de uso privativo de
pragas, jardins e parques publicos mediante permissdo de uso. Para
tanto, além de conceitud-lo, importa diferencia-lo dos principais
instrumentos juridicos que viabilizam o uso privativo de bens publicos,
sdo eles: autorizagdo de uso®; concessdo de uso®; cessdo de uso de bem
publico (em trés sentidos doutrinarios distintos); concessdo de direito
real de uso; a concessdo de uso especial e concessdo de uso especial
para fins de moradia.'°

A permissdo de uso é uma espécie de ato administrativo de
consentimento estatal dado a um particular para que se utilize,
privativamente ou extraordinariamente de um bem publico. Diferente
de uma autorizacdo de uso, que somente permite 0 uso privativo para
viabilizar um interesse particular do favorecido, aqui ha o atendimento
concomitante de interesses publicos e privados (nivelados). Quanto ao
nivel de precariedade, na autorizacdo de uso ele é maior do que na
permissdo de uso, haja vista a existéncia de evidente interesse publico
nas permissdes e o caréter transitério/momentaneos da autorizago.!

8 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “AUTORIZACAO DE USO EM
PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICO” de Gabriel B. Pillar Giordano.

° Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “CONCESSAO DE USO DE
PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS: desafios gerais e o enfrentamento
na pratica pelo Municipio do Rio de Janeiro” de Ketlyn Gongalves Fernandes.

10 Sobre o tema consentimento estatal para o uso por particular, vide artigo, nesta
obra, intitulado: “CONSENTIMENTO ESTATAL PELO USO POR
PARTICULAR DE BENS PUBLICOS: um estudo dirigido sobre pragas, jardins e
parques publico” de Jodo Victor Tavares Galil e Victor Carvalho Pessoa
de Barros e Silva.

11 CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p.2155-2159; NEVES, Marcelo;
LIMA, Denise Hollanda. Ocupagdo por terceiros de espaco fisico em bens imdveis
de érgdos publicos: analise da juridicidade. Revista do TCU, Brasilia: n. 108, p. 44-
50, jan./abr. 2007. Disponivel em:
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Dentre as caracteristicas gerais da permissdo de uso estdo:
unilateralidade, precariedade e discricionariedade. E unilateral posto
que basta a manifestacdo expressa da Administracdo Publica para
concretizd-la; precaria pela possibilidade de revogacdo a qualquer
tempo e discricionéria, pois resulta do julgamento de oportunidade e
conveniéncia do gestor plblico competente.*?

Tais caracteristicas também estdo presentes na autorizacdo de
uso; sendo a principal distin¢do entre ela e a permissao de uso o nivel
de intensidade no qual o interesse publico figurara, se em pé de
igualdade com o privado (ambos em primeiro plano) ou em segundo
plano em relacdo ao privado. Outra diferenca seria que, para 0
particular, a autorizacdo geraria uma faculdade de uso, enquanto que a
permissdo geraria uma obrigacdo de uso. Rafael Carvalho Rezende
Oliveira, defende ndo haver distingdo pratica ou juridica entre os dois
institutos (seriam fungiveis), discordando da doutrina majoritaria
nacional.* Contudo, nas vérias legislacdes esparsas, constam os dois
institutos citados com requisitos e hipoteses distintas para aplicacdo de
um ou de outro, demandando consulta a legislacdo especial no caso
concreto.

<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/468> Acesso em: 10
dez. 2023, p.45; SADDY, André. Op. cit., 2022, p. 1141-1142.

12 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 2159; SADDY, André. op. cit.,
2022, p. 1141.

13 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op.cit., p.983; Consideram que autorizacéo
de uso e permissdo de uso ndo sdo fungiveis: André Saddy; Celso Antbnio Bandeira
de Mello; Margal Justen Filho; Diogo de Figueiredo Moreira Neto; Irene Patricia
Nohara; Matheus Carvalho; Dirley da Cunha Junior; Alexandre Mazza e Maria
Sylvia Zanella Di Pietro. SADDY, André. Op. cit., 2022, p.76; 77; 1142.

14 Carvalho Filho admite que as semelhancas entre a autorizagio e a permissdo de uso
quanto aos efeitos juridicos referentes “a outorga, eficacia e revogagdo”, bem como
gue ha imprecisdo dessa classica divisdo, haja vista que nem sempre o interesse
publico é claro e evidente, apontando no sentido de que seria desejavel a unificacéo
dos “atos sob um unico rétulo”. Sugere uma classificagdo dicotomica: “de um lado,
a autorizacdo de uso (ou permissdo de uso), caracterizada como ato administrativo,
e de outro a concessdo de uso, com a natureza de contrato administrativo.
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A concessao de uso € um contrato administrativo (sujeito a prazo
determinado), portanto, bilateral, com obriga¢des sinalagmaéticas, para
conceder a exploragéo do bem segundo termos e condicOes ajustados e
subordinada a licitacdo prévia para selecdo da proposta mais vantajosa.
Logo, a concessdo de uso € mais complexa, onerosa, estavel e
duradoura que a permissdo de uso, a qual acaba sendo adotada sempre
que a concessdo for desproporcional a situacdo em concreto ou a
abrangéncia do uso que se pretende, de fato, transferir ao particular.*®

Por fim, a cessdo de uso de bem publico € um instrumento
especifico que se destina a ceder (um empréstimo), gratuitamente ou
em condicBes especiais, bens publicos a 6rgdos e entidades de outras
esferas (estados, DF e municipios), bem como a entidades sem fins
lucrativos das areas de educacdo, cultura, assisténcia social ou saude;
ou, ainda, a para fins de “interesse publico ou social, ou de
aproveitamento econdmico de interesse nacional”®. Trata-se de um ato
cooperativo que resguarda ao cedente a retomada do imdvel, a qualquer
tempo, em especial em caso de descumprimento das condicdes
especiais de uso fixadas. Como leciona Carvalho Filho, a utilizacdo do

CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2161-2162; SADDY, André. Op.
cit., 2022, p. 1139.

15 Art.2°, caput. BRASIL. Lei n.° 8.666, de 21 junho de 1993. Regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da
Administracdo  Plblica e dd outras  providéncias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm> Acesso em: 09 set.
2023; Art.2° inc. IV. BRASIL. Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2021/1ei/I14133.htm>
Acesso em: 10 set. 2023; CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2163;
MESQUITA, Filipe Valadares. O instituto da Permissdo de Uso e a
Prescindibilidade de Licitacdo: aplicabilidade nos entes da Administragcdo Publica
Indireta. Jusbrasil, 2014. Disponivel em: <https://www.jusbrasil.com.br/artigos/o-
instituto-da-permissao-de-uso-e-a-prescindibilidade-de-licitacao-aplicabilidade-nos-
entes-da-administracao-publica-indireta/136074986> Acesso em: 18 nov. 2023;
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op.cit., p.985; NEVES, Marcelo; LIMA,
Denise Hollanda. op. cit., p.45; SADDY, André. Op. cit., 2022, p. 1146.

16 SADDY, André. Op. cit., 2022, p. 1144.
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bem, aqui, volta-se para o “beneficio coletivo decorrente da atividade
do cessionario™?’.

Contudo, o uso da nomenclatura “cessdo de uso” nao ¢ pacifico
na doutrina, sendo aplicado com diferentes sentidos, dependendo do
ente pablico estudado. Na Administragdo Publica Federal, é regido pelo
art. 18 da Lei Federal n.° 9.636/1998 e possui as caracteristicas
anteriormente descritas. Rafael Oliveira relata pelo menos 3 acep¢des
distintas para o termo: uma ampla que envolve “todos os instrumentos
juridicos que viabilizam o transpasse de bens publicos™8, se referindo,
também, a permissdo de uso tratada neste artigo; uma segunda alusiva a
transferéncia de usos para entidades de direito privado sem fins
lucrativos, nesse caso pode ser cedido o uso de pragas, jardins e
parques publicos para uso precério, de forma unilateral, discricionaria,
ndo onerosa ou sob condigcdes especiais, mantendo-se a natureza
juridica da permissdo de uso aqui analisada, apesar da denominacéo
“cessdo de uso”. O terceiro sentido restrito seria o adotado por
Gasparini para se referir a transferéncia de bens entre 6rgaos publicos
de um mesmo ente federativo®, estando, nesse caso, fora do escopo
desta analise, que visa 0 uso por particular (pessoa fisica ou juridica).

Ou seja, a simples nomenclatura “cessdo de uso” nao ¢ critério
suficiente para desnaturar a permissdo de uso. E necessario verificar a
natureza juridica e as caracteristicas do ato administrativo que permite
0 uso privativo do bem para adequadamente classifica-lo. Dito de outro
modo: pode existir permissdo de uso de pracas, jardins e parques
publicos dada a particular sobre a denominagao de “cessdo de uso”.

Por fim, ndo foram aqui listadas a concessdo de direito real de
uso e a concessao de uso especial para fins de moradia, por ndo se
encaixarem no recorte do presente objeto. Isto porque o direito real de

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2177;

18 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op.cit., p. 990.

19 GASPARINI, 2007, p. 860-861, apud OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende.
op.cit.,, p. 990; CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2177; NEVES,
Marcelo; LIMA, Denise Hollanda. op. cit., p.45.
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uso se destina a regularizacdo fundiaria (loteamento urbano) nas
condicdes previstas no art. 7° e no art. 8° do Decreto-lei n.° 271, de 28
de fevereiro de 1967. A condicdo para fruicdo plena do terreno deve
ocorrer para os fins fixados no contrato, sendo a destinacédo diversa
causa de resolugio.?

Igualmente fora do escopo esta a concessdo de uso especial para
fins de moradia, prevista no art. 4°, inc. V, alinea “h” da Lei n.° 10.257
de 10 de julho de 2001, que concede ao particular que tenha possuido
COmoO Sseu, por cinco anos ininterruptos e sem oposicao imovel pablico
de até 250 m? “com -caracteristicas e finalidade urbanas”, até
22.12.2016, conforme regulamentado no art.1° da Medida Provisoria
n 2220 de 4 de setembro de 2001, com redacdo da Lei n.°
13.465/2017.

3. Uso privativo ou especial privativo de pracas, jardins e parques
publicos, mediante permissao de uso

Quando a Administracdo Publica confere a particular o direito de
uso privativo? ou extraordinario sobre pragas, jardins e parques
publicos, o referido ajuste deve ocorrer mediante instrumento juridico
formal e especifico. Possuira natureza negocial, ainda que o particular
ndo consiga discutir seus termos econémicos e juridicos, pendendo
mais a uma adesdo as condicBGes fixadas pelo Poder Publico (Por
exemplo: prazo, manutencdo e 6nus). Contudo, por se tratarem de bens

20 CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2166-2168; OLIVEIRA, Rafael
Carvalho Rezende. op.cit., p. 985-986; SADDY, André. Op. cit., 2022, p. 1147.

21 O Uso privativo se refere ao consentimento dado ao particular, pelo Poder Publico,
para utilizar-se de bem publico, de modo particular, afastando terceiros interessados.
CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2153; O uso extraordinario se
refere a um uso anormal que ndo chega a impedir o uso comum do bem por
terceiros, nem forma um uso exclusivo (privativo). SADDY, André. Op. cit., 2022,
p.1122; 1133-1135.
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publicos, os instrumentos do direito privado, como o comodato ou a
locagdo, ndo tém guarida.?

Além disso, 0 uso especial privativo das pragas, jardins e
parques publicos sempre serd precario. Como séo bens publicos, havera
desequilibrio em favor da Administracdo, em razdo da supremacia do
interesse publico, sendo possivel a revogacgédo do instrumento adotado, a
qualquer tempo. Destaca-se que a indenizacdo somente serd devida, em
permissdes de uso, se tiver sido liberada por tempo certo e a referida
revogacdo ocorrer antes desta data. Ou, ainda, em caso de
contratualizacdo do contetido da permisso.?

Carvalho Filho destaca que, apesar da possibilidade de revoga-
las por motivo de interesse publico, os tribunais “tém exigido que o ato
revogador tenha motivo bem definido e claro, para ndo mascarar
possivel desvio de finalidade em prejuizo do permissionario”.?

Nesse sentido € a jurisprudéncia sobre niveis de precariedade da
permissdao de uso. Cita-se a representativa Apelacdo Civel n.°
1.0637.15.001908-0/002, do Tribunal de Justica de Minas Gerais:

EMENTA: RECURSO DE APELACAO - ACAO DE
IMISSAO NA POSSE - PERMISSAO DE USO DE
BEM PUBLICO CONCEDIDA A PARTICULAR -
ATO  DISCRICIONARIO, UNILATERAL E
PRECARIO - FIXACAO DE PRAZO PARA O USO -
PERMISSAO QUALIFICADA - PRECARIDADE DO
ATO REDUZIDA - EXPECTATIVA DE USO DO
PARTICULAR - INVESTIMENTOS - NEMO POTEST
VENIRE CONTRA FACTUM PROPRIUM -
MANUTENCAO DO REU PERMISSIONARIO NA
POSSE - SENTENCA MANTIDA - RECURSO

22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2152-2153; SADDY, André. Op.
cit., 2022, p. 1143.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2160; OLIVEIRA, Rafael
Carvalho Rezende. op.cit.,, p. 984-985; SADDY, André. Op. cit.,, 2022, p. 1131-
1132; 1143-1144.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2160.
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DESPROVIDO. A permissdo de uso é ato administrativo
discricionario, unilateral e precario, podendo ser
cancelada pelo ente pablico a qualquer momento - No
entanto, se a Administracdo Publica fixa prazo certo para
a utilizacdo do bem publico mediante permissdo de uso, a
permissdo se torna qualificada e, dessa forma, a
precariedade do ato é consideravelmente reduzida, eis
que a determinacdo de prazo para o particular utilizar o
bem gera expectativa de uso por parte do permissionario -
A revogacdo de ato de permissdo antes do prazo
pactuado, depois de gerada a expectativa e o0s
investimentos por parte do particular, vai contra o
principio segundo o qual ninguém pode se opor a fato a
que ele préprio deu causa.?®

Quanto a transferéncia da titularidade da permisséo de uso, esta
se da intuitu personae. Assim, a transferéncia a terceiro somente se
opera mediante consentimento estatal expresso emitido pelo titular do
bem. Opera-se mediante a pratica de novo ato de permissdo em favor
de particular diverso do anterior.?®

Quanto a fundamentacdo legal das permissdes de uso, nada
consta na CRFB/1988. Verifica-se que a constituicdo somente
menciona as concessdes e permissdes de servicos publicos (art.175), as
quais foram regulamentadas pela Lei n.° 8.987/1995 e pela Lei n.°
11.079/2004. A primeira lei ndo se aplica as concessdes e permissdes
de uso e sequer se refere a elas; a segunda se refere ao ‘“‘contrato
administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou
administrativa” (Art. 2° da Lei n.° 11.079/2004).

Nesse sentido, a Unica previsdo legal em ambito federal sobre
permissdes de uso, em termos de lei geral, consta no art.103 do Codigo

2 MINAS GERAIS. Tribunal de Justica. Apelacdo Civel n.° 1.0637.15.001908-0/002,
8% Camara Civel. Relator: Des. Carlos Roberto de Faria, Data de Julgamento:
13/11/2018, Data de Publicacéo: 05/12/2018. Disponivel em:
<https://11ng.com/vFt1G> Acesso em 10 dez. 2023.

26 CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 2160; NEVES, Marcelo; LIMA,
Denise Hollanda. op. cit., p.45.
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Civil/2002. Este dispositivo prevé a “cessao de uso de bens publicos” a
terceiros, mas ndo define os regimes de cessdo possiveis. Transcreve-
se:

Art. 103. O uso comum dos bens publicos pode ser
gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido
legalmente pela entidade a cuja administracdo
pertencerem. (Grifo nosso).

Dessa forma, a escolha do regime de cessdo dos bens publicos
fica a cargo da Administragdo Publica, diante do caso concreto. Ela
decidira com base na complexidade da transferéncia do uso que se
pretende realizar se 0 regime mais adequado ser4 a concessdo, a
permissdo ou a autorizacdo de uso. Assim, cada ente publico edita
legislacBes especificas procurando objetivar esta escolha, que €
resultado da vontade administrativa, especificamente, uma liberdade de
conformagcao/configuragdo, como detalha Saddy?’.

Com o referido cenario de lacuna legal, alguns doutrinadores e
entes publicos optam pelo uso adaptado de outras normas, aplicando-as,
por analogia, as permissdes de uso de bem publico. Cita-se 0 uso da lei
federal de concessdo e permissdo de servigo publico (Lei n.°
8.987/1995) pelo Municipio de Estado de Sdo Paulo como fundamento
(por analogia) para delegacdo de bens publicos, devido a falta de
legislacéo especifica.?®

27 “Q fato de a Administracdo Publica possuir personalidade juridica faz com que o
ordenamento reconheca capacidade para se auto-organizar, que permite a ela decidir
sobre sua estrutura organica, bem como sobre seu funcionamento.” SADDY, André.
Op. cit., 2022, p.73; 471.

28 Sobre aplicacdo de normas por analogia a permisséo de uso e concessdo de uso vide
artigo, nesta obra, intitulado: “Consentimento estatal pelo uso por particular de bens
publicos: um estudo dirigido sobre pragas, jardins e parques publicos” de Jodo
Victor Tavares Galil e Victor Carvalho Pessoa de Barros e Silva.
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4. (Des)necessidade de licitacdo prévia para permissdo de uso de
praca, jardins e parques publicos

Sobre a forma de sele¢do do beneficiario da permissao de uso,
segundo o regime juridico de licitagdes da Lei n° 8.666/93, verifica-se
que a doutrina é divergente sobre a prescindibilidade de licitacao.
André Saddy mapeou 14 doutrinadores principais, verificando que
Marcelo Alexandrino e Vicente de Paulo (2017); José dos Santos
Carvalho Filho (2018); Odete Medauar (2018); Marcal Justen Filho
(2016); Celso Antonio Bandeira de Mello (2015); Fernanda Marinela
(2017) e Maria Sylvia Zanella di Pietro (2018) entendem que a
permissio de uso ndo prescinde de licitago.?®

Isto porque o art. 2° da Lei n.° 8.666/1993 subordina a prévia
licitacdo a celebracdo de concessdes e permissfes para contratar
terceiros, logo, sendo a permissdo de uso um ato administrativo
unilateral, estaria excepcionada da regra. Pelo principio da
impessoalidade e da isonomia, havendo pluralidade de interessados,
recomenda-se a realizacdo de procedimento seletivo simplificado. Uma
segunda excecao ocorre quando a Administracdo Publica se autolimita,
optando por uma permissdo de uso condicionada ou qualificada,
estabelecendo prazos e condigdes, de modo a contratualizar o seu
conteudo, atraindo, para si, a licitacdo e o dever de indenizar o
permissionario em caso de revogacdo antecipada em razdo da boa-fé e
da confianca legitima.*

Vale ressaltar que o paragrafo Unico do art. 2° da Lei n.°
8.666/1993 define contrato, para fins daquela lei, como

2 ALEXANDRINO, Marcelo; DE PAULO, Vicente, 2017; CARVALHO FILHO,
José dos Santos, 2018; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2018; JUSTEN FILHO,
Margal, 2016; MARINELA, Fernanda, 2017; MEDAUAR, Odete, 2018; MELLO,
Celso Antdnio Bandeira, 2015, apud SADDY, André. Op. cit., 2023, p. 185-191.

%0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014, P. 770-771; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op.cit., p. 984-985.
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todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a
estipulacdo de obrigacBes reciprocas, seja qual for a
denominacdo utilizada. (Grifo nosso).

Por isso, a contratualizacdo do contetdo das permissdes de uso
relativas a pracas, jardins e parques publicos, altera a natureza juridica
da permissao de uso atraindo a necessidade de licitacdo prévia em razao
do enquadramento da permissdo de uso condicionada/qualificada no
conceito do art. 2° da Lei n.° 8.666/1993, supracitado.

Nesse sentido, também foi construida a jurisprudéncia. Cita-se
julgado do Tribunal de Justica do Espirito Santo:

APELACAO CIVEL N° 0000411-16.2008.8.08.0050
APELANTE: MUNICIPIO DE VIANA/ES. APELADA:
LEA NASCIMENTO LIRA RELATOR: DES.
CONVOCADO RAIMUNDO SIQUEIRA RIBEIRO
ACORDAO APELACAO CIVEL. ACAO ORDINARIA.

QUIOSQUE CONSTRUIDO PELA
MUNICIPALIDADE EM PRACA PUBLICA PARA
FUNCIONAMENTO ESPECIFICO DE

LANCHONETE. OUTORGA A ADMINISTRADO
POR PRAZO DE DOIS ANOS POR MEIO DE
DECRETO DE PERMISSAO DE USO DE BEM
PUBLICO. AUSENCIA DE PREVIA LICITACAO OU
PROCESSO SIMPLIFICADO DE ESCOLHA DOS
INTERESSADOS. NULIDADE DE PLENO DIREITO.
VIOLAGCAO AOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
DA ISONOMIA, IMPESSOALIDADE E
MORALIDADE. REQUERIMENTO
ADMINISTRATIVO DE PARTE INTERESSADA NAO
RESPONDIDO. MERO ABORRECIMENTO PELA
EXPECTATIVA FRUSTRADA DA OUTORGA. NAO
CONGIFURADO DANO MORAL. REFORMA
PARCIAL DA SENTENCA. SUCUMBENCIA
PARCIAL. RECURSO CONHECIDO E EM PARTE
PROVIDO. 1. Embora haja divergéncia doutrinéria sobre
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a necessidade ou ndo de licitagdo no caso de permissdo de
uso de bem publico, mormente diante da auséncia, em
regra, de carater contratual da permissdo de uso de bem
publico e auséncia de lei especial prevendo sua exigéncia,
entende-se necessaria a adocdo de procedimento de
selecdo para escolha de possiveis interessados (desde que
ndo seja hipdtese de dispensa ou inexigibilidade),
resguardando, assim, 0s principios constitucionais da
isonomia, impessoalidade e moralidade administrativa.
Entendimento em conformidade com o STJ. 2. Exigéncia
expressa de licitagdo quando a permissdo de uso de bem
publico for contratada com terceiro com prazo
determinado (incidéncia do Art. 2°, da Lei n°
8.666/1993). 3. Hipo6tese em que, embora resguardada a
possibilidade de revogagdo a qualquer tempo por
interesse da Administracdo, a municipalidade fixou um
prazo de dois anos para a permissdo de uso do bem
publico (quiosque construido em praca publica), o qual
integrou projeto de revitalizagdo e criagdo de circuito
cultural e turistico municipal, e também estabeleceu
clausulas especificas para a destinagdo do bem, cujos
equipamentos necessarios deveriam ser fornecidos pelos
permissionarios, que também pagariam um valor mensal
a titulo de prego publico para a permissdo de uso. 4.
Padece de nulidade o decreto que permitiu 0 uso de
quiosque construido pelo poder pablico municipal em
praca publica sem prévia licitagdo ou, no minimo, algum
processo simplificado de selecdo para escolha dos
interessados, contrariando doutrina e entendimento do
STJ. 5. O ato administrativo padece de nulidade de pleno
direito, impassivel de convalidacdo, em que pese a
declaragdo ter ocorrido anos apds ter exaurido seus
efeitos. [...].3

3t ESPIRITO SANTO. Tribunal de Justica. Embargos de Declaragio na Apelacio
Civel n.° 0000411-16.2008.8.08.0050, 2% Camara Civel. Relator: RAIMUNDO
SIQUEIRA RIBEIRO, Data de Julgamento: 31/03/2021, Data de Publicagdo:
12/08/2021. (Grifo Nosso) Disponivel em:
<http://aplicativos.tjes.jus.br/sistemaspublicos/consulta_jurisprudencia/Ementa_sem
_formatacao_ ACORD.cfm?CDRECURS=733632> Acesso em 13 dez 2021.
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Reafirma-se, assim, a compreensdo da doutrina e da
jurisprudéncia, até a Lei n.° 14.133/2021, de que se prescindia de
licitagdo formal, apenas de procedimento simplificado para sele¢cdo em
casos de maltiplos interessados.?

% PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR. PERMISSAO
DE USO DE BEM PUBLICO. EXPLORACAO DE SERVICOS DE
CANTINA/RESTAURANTE DA UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS
GERAIS - UFMG. INCONSISTENCIA JURIDICA DA ALEGACAO DE
AUSENCIA DE FUNDAMENTA(;AO DO ATO SENTENCIAL. ATO
ADMINISTRATIVO DE INDOLE NEGOCIAL. LEGITIMIDADE DA
OUTORGA DA EXECUCAO DO ATO PARA EMPREENDIMENTO PRIVADO
EM REGIME DE URGENCIA E SEM PREVIA LICITACAO. APELACAO E
REMESSA OFICIAL DESPROVIDAS. 1. A preliminar de nulidade da sentenca
recorrida por suposta auséncia de fundamentacdo ndo merece ser acolhida, tendo em
vista que a sentenca de fls. 905/911 encontra-se devidamente motivada, com a
declinacdo dos fundamentos de fato e de direito legalmente exigidos. 2. A
permissdo de uso de bem publico, ainda que remunerada e condicionada, segundo
doutrina unissona dos administrativistas, configura ato administrativo discricionério
e precério, circunstancia que, em linha de principio, afasta a exigibilidade de
licitacdo, instituto aplicvel precipuamente aos contratos da Administracdo, ainda
mais quando a outorga de execu¢do do mencionado ato administrativo negocial €
realizada em regime emergencial. 3. Irrepreensivel, nessa ordem de consideracfes, a
manifestagdo da douta Procuradoria Regional da Republica no sentido de que "O
termo de autorizacdo de uso do bem publico, ora guerreado pelo apelante, firmado
entre a UFMG e a Sociedade Comercial Mestre Amorim LTDA, operou-se em
conformidade com os ditames legais, portanto, sem violar o art. 26 da Lei 8.666/93
ou qualquer outro dispositivo legal. Isto porque a autorizacdo de uso do bem publico
por particular decorre de ato unilateral da Administracdo Publica e se opera em
caréater discriciondrio, precério (revogavel a qualquer tempo), transitério, bem como
dispensa licitacdo e autorizacdo legislativa." 4. Apelacdo e remessa oficial
desprovidas. BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido (TRF-1). Apelacdo
Civel n.° 2003.38.00.058306-0, 4% Turma Suplementar. Relator: Marcio Barbosa
Maia, Data de Julgamento: 14/05/2013, Data de Publicagdo: e-DJF1 p.369 de
22/05/2013. (Grifo Nosso) Disponivel em:
<https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/trf-1/23743963> Acesso em: 10 dez.
2023. Apesar da confusdo entre permissdo e autorizacdo de uso ocorrida na deciséo,
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André Saddy verifica que para Alexandre Mazza (2019);
Matheus Carvalho (2015); Alexandre Santos de Aragdo e Dirley da
Cunha Janior (2015) h& obrigatoriedade de licitagdo na permissdo de
uso simples e na de contetdo contratualizado, ja no regime juridico de
licitagbes anterior a Lei n.° 14.133/2021, principalmente devido ao
principio da isonomia, da competitividade e de uma interpretacéo
extensiva sobre o termo “permissdes” do art. 2° da Lei n.° 8.666/1993.
Irene Patricia Nohara (2019) e Diogo de Figueiredo Moreira Neto
(2014) n3o abordam a questdo da licitagdo para permissdo de uso.

Contudo, a divergéncia acima foi saneada pela Lei n.°
14.133/2021 quando previu expressamente em seu art. 2°, inc. IV, a sua
aplicagdo a “concessdo e permissao de uso de bens publicos”. Ou seja,
no novo regime juridico a licitacdo é devida e ocorrera pela modalidade
leildo, pelo critério de julgamento do tipo maior lance (objetivando o
maior valor possivel pela permissdo de uso), conforme art. 6°, inc. XL,
e art. 31 da Lei n.° 14.133/2021.34

As Unicas excecdes que constam na Nova Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos (dispensas de licitagcdo) sdo as que constam

esta reflete a jurisprudéncia de dispensar licitacdo para ato administrativo, pela Lei
n.° 8.666/1993.

3 ARAGAO, A. S. de; CUNHA JUNIOR, D., 2015; CARVALHO, Matheus, 2015;
MAZZA, Alexandre, 2019; apud SADDY, André. op. cit., 2023, p. 76-77; 185-191.

3 Unica modalidade licitatéria que admite o critério de maior lance, embora se refira
a alienagdo de bens mdveis e imdveis (art.33, inc. V, da Lei n.° 14.133/2021). Além
disso, Lei n.° 14.133/2021 veda a combina¢do entre as modalidades de licitacdo, ou
seja, mesclagem de procedimentos, dentre eles, os critérios de julgamentos
possiveis a cada modalidade, na forma do art.28, § 2°; do art. 6°, incs. XXXVIII a
XLII; e do art. 33, inc. V. A nova Lei de Licita¢des cuida de licitacGes de objetos
que geram gasto publico, ndo detalhando as de ganho de receita, assim, a situagao
lacunosa exige adaptagBes quanto a extensdo da modalidade ao presente objeto.
(N&o ha lei geral de licitagdes para permissdes de uso). Vide ZENITE. Aplica-se a
nova Lei n°® 14.133/2021 para concessOes e permissdes de uso de bens publicos?
Qual serd o procedimento a ser observado? In Zénite Facil, categoria Perguntas e
Respostas, jan. 2022. Disponivel em: <http://www.zenitefacil.com.br> Acesso em:
20 dez. 2023, também disponivel do site de livre acesso da Revista.
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nas alineas “f” e “g” do art.76, inc. I da Lei n.° 14.133/2021: “bens
imdveis residenciais construidos, destinados ou efetivamente usados
em programas de habitacdo ou de regularizacdo fundiéria de interesse
social” e “bens imoveis comerciais de ambito local, com area de até
250 m2 [...] e destinados a programas de regularizacdo fundiaria de
interesse social”. Estes casos equivalem as exceg¢des que estavam nas
alineas “f” ¢ “h” do art. 17 da Lei n.° 8.666/1993.

Verifica-se que tanto a concessao de uso, quanto a permissao de
uso, nao se encaixam adequadamente em nenhum dos objetos que
definem as modalidades licitatdrias: compras; servicos e bens comuns;
servigos e bens especiais; obras e servicos de engenharia comuns e
especiais; trabalho técnico, cientifico ou artistico; alienacdes de bens
moveis e imoveis. Desse modo, a nova lei de licitacbes deixou de
especifica-los e, a exemplo do regime juridico anterior de licitacGes,
adaptagbes continuardo necessarias.®

A Lei n.° 14.133/2021 determina que a modalidade para o fim de
selecdo de proposta pelo critério de maior lance ¢ o leildo. E possivel
compreender a permissdo e a concessdo de uso como uma espécie de
alienacdo de imovel que transfere, temporariamente, apenas a posse €
ndo a propriedade. Contudo, existe uma pratica consolidade de pregdo
por maior lance, que deve continuar sendo aceita pela Cortes de Contas,
pois atende a finalidade de selecionar a maior oferta, assim como
ocorreria com 0 uso da concorréncia, haja vista que 0 novo regime
estendeu as caracteristicas do pregdo eletrénico e presencial da Lei n.°
10.520/2002 a todas as modalidades da Lei n.° 14.133/2021.%¢

% As definicbes das modalidades licitatérias constam no art. 6, incs. XXXVIII a
XLII da Lei n.° 14.133/2021 e conjugam descritivos gerais de objetos com critérios
de julgamento (menor preco; maior desconto; melhor técnica ou conteldo artistico;
técnica e preco; “maior lance, no caso de leildo”; e maior retorno econdmico,
“utilizado exclusivamente para a celebracdo de contrato de eficiéncia”), os quais sdo
detalhados entre arts. 33 ao 39 da Lei n.° 14.133/2021.

3% Manica entende que a Nova Lei de Licitagdes admitiria, em tese, a concorréncia e o
pregdo eletronico, conforme a natureza comum ou especial do bem, para contratos
de concessdo de uso, 0s quais se encontram na mesma situacdo lacunosa da
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permissdo de uso. Mas admite que permanece 0 cendrio anterior de que a definicéo
dos procedimentos pode ser regulamentada em cada ente (liberdade conformadora).
Contudo o referido autor ndo analisa a modalidade leildo, nem os critérios de
julgamento. Tanto concessdes de uso como permissfes de uso procedem-se pelo
maior lance e tal critério ndo é admitido nem na concorréncia nem no pregédo da Lei
n.° 14.133/2021, pelo que se discorda, aqui, do citado entendimento. Ocorre que no
regime juridico anterior, a jurisprudéncia pela aplicacdo de licitacbes para
concessdes de uso e permissGes de uso qualificadas exigiu grades adaptacfes na
aplicacdo da Lei 8.666/1993. Contudo, na Lei 8.666/1993 tanto a concorréncia
quanto o leildo previam julgamento pelo maior lance, e como ndo havia uma
previsdo legal de licitar permissfes de uso e concessdes de uso, qualquer
modalidade poderia ser adotada, observando a faixa de valor. (art. 17, inc. I; art. 22,
8 59 art. 23, 8§ 39 art. 45 da Lei 8.666/93; item 15 do Acdrddo TCU n° 478/2016,
sobre uso de Convite para permissdo de uso pelo Exército). Apds, pela vantagem
em termos de eficiéncia, celeridade e transparéncia (lances sucessivos melhoram as
propostas e dificultam direcionamento), o pregdo tornou-se amplamente utilizado
para concessdes de uso e permissdes de uso, com admissibilidade reconhecida pelo
TCU, apods 2010, até gerar o enunciado “em regra, o pregdo ¢ a modalidade de
licitacdo adequada para a concessdo remunerada de uso de bens publicos, com
critério de julgamento pela maior oferta em lances sucessivos” no Acorddo TCU n°
478/2016. Contudo, atualmente, na Lei n® 14.133/2021, todas as modalidades tém
procedimento padronizado no art.17 de modo que ocorrem na forma eletronica; a
fase de julgamento antecede a de habilitacdo e o leildo opera via lances sucessivos
(modo de disputa aberto do art. 56), assim como 0 novo pregdo e a nova
concorréncia, sem necessidade de adaptar-lhe o critério de julgamento (maior
lance), misturando modalidades (Art. 17, incs. IV e V, 8 2° art.56 da Lei n°
14.133/2021). Aplica-se o procedimento do art.17 a todas as licitagdes (rito comum)
e acrescentam-se os procedimentos especificos dos art. 29 ao art. 32 a modalidade
especifica. Ou seja, ndo existe mais a superioridade do pregdo em relacdo as outras
modalidades, como ocorria entre o pregdo da Lei n.° 10.520/2002 e a Lei n°®
8.666/1993, com suas modalidades presenciais, via propostas fechadas (modo de
disputa fechado), habilitando primeiro e julgando o preco depois. Assim, fica
apenas um costume, uma prética, de uso do pregdo com disputa pela maior oferta,
que ainda deve perdurar e ser aceito pelas cortes de contas em razdo da mencionada
jurisprudéncia administrativa do TCU. Até mesmo o recente manual de Licitagfes
atualizado pelo TCU, afirma a necessidade de licitacfes para permisséo de uso, mas
ndo define a modalidade aplicavel. MANICA, Fernando Borges. A concessdo de
uso de bem publico na Nova Lei de LicitagBes e seu cabimento para hospitais.
Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parang, Curitiba, n. 13, p. 15-
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Thiago Marrara destaca que, mesmo em relacdo a Lei n.°
8.666/1993, a licitagdo apenas é util quando consegue cumprir com 0s
seguintes requisitos: “l) constatagdo da pluralidade de interessados
potenciais; 2) disputa provavel pelo uso do mesmo espago ou bem; e 3)
impossibilidade de se viabilizar o uso multiplo de modo sustentavel”
(quando ndo é possivel permitir o uso a uma pluralidade de sujeitos).*’

Nesse sentido, convém um estudo hipotético sobre objetos
distintos relacionados aos usos privativos possiveis e desejaveis em
pracas, jardins e parques publicos, mediante permissdo de uso,
aproximando esta pesquisa tedrica da préatica, trazendo empirismo a
esta analise, como se vera adiante no item 6.

4.1. A regra de aplicacdo da Lei n.° 14.133/2021 a permissdo de uso
em pracas, jardins e parques publicos

De forma objetiva, o art.2°, inc. 1V, determina a aplicacdo da
Lei n.° 14.133/2021 a “concessao e permissao de uso de bens
publicos”. A referida norma “estabelece normas gerais de licitagdo e
contratacdo para as Administracbes Publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

21, 2022. Disponivel em:
<https://www.pge.pr.gov.br/sites/default/arquivos_restritos/files/documento/2022-
07/1_artigo_-

_a_concessao_de_uso_de_bem_publico_na_nova_lei_de_licitacoes_e_seu_cabimen
to_para_hospitais.pdf> Acesso em 21 jan. 2024; TRIBUNAL DE CONTAS DE
UNIAO. Processo n° 019.436/2014-9. Acérddo n° 478/2016. Plenario. Relator:
Marcos Bemquerer. Sessdo de 02/03/2016. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/jurisprudencia-
selecionada/478%25202016/%2520/score%2520desc%252C%2520COLEGIADO
%2520asc%252C%2520ANOACORDAO0%2520desc%252C%2520NUMACORD
AO%2520desc/2/sinonimos%253Dtrue> Acesso em: 20 jan. 2024.

37 Uso de bem publico. MARRARA, Thiago. Tomo Direito Administrativo e
Constitucional. 22 ed. In: Enciclopédia Juridica da PUCSP. Sdo Paulo: PUCSP,
2022. Disponivel em: <https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/31/edicao-
2/uso-de-bem-publico> Acesso em: 10 dez. 2023.
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Municipios”, conforme consta em seu art.1°, principalmente em caso de
atividades lucrativas.

Contudo, como detalhado no tépico anterior, é preciso que a
licitacdo seja vidvel. Assim, verificam-se hipdteses especificas que
afastam a realizacdo de licitacdo pela Lei n.° 14.133/2021.

N&o havendo disputa pelo uso do espaco em praca, jardim ou
parque publico, como ocorre em eventos especificos, singulares e de
curta duracdo, sejam eles organizados por entes publicos ou privados,
estar-se-a diante de uma inviabilidade de competicdo, conforme art. 74,
caput da Lei 14.133/2021, ou seja, ndo havera licitacao.

Da mesma forma ocorre quando h& uma pluralidade de
interessados potenciais e é possivel permitir o uso a essa pluralidade de
sujeitos de modo sustentavel, ainda que haja uma limitacdo (quando
existem mais interessados do que vagas de vendedores ambulantes para
festival gastronbmico numa praca, por exemplo). Trata-se de uma
inexigibilidade de licitacdo a ser saneada via edital de credenciamento.

A permissao deve ser por credenciamento do maior nimero de
interessados possiveis, na forma do regulamento do ente. Serd via edital
de chamamento posto a disposi¢do do publico, que permita o cadastro
permanente de interessados, segundo condi¢cdes padronizadas de
escolha, com valor de cobranca definido e critérios objetivos de
distribuicdo da demanda, caso esta seja insuficiente para a permissao de
uso imediata a todos os interessados. Tudo conforme o art.74, inc. 1V, e
o0 art.79, incs. | e Il; e dos incs. | a 1l do seu paragrafo Unico da Lei n.°
14.133/2021.

Se a Administracdo Puablica atuar apenas por motivos
econdmicos, o valor deve seguir o mercado (art. 79, inc. IV do
paragrafo Unico da Lei n.° 14.133/2021). Contudo, havendo outros
interesses publicos (social, cultural, educativo etc), pode-se justificar o
afastamento da referéncia por necessidade de adaptar a Lei n.
14.133/2021 & realidade da permissdo de uso.*

3 JUSTEN FILHO, Margal, 2014, apud SADDY, André. op. cit., 2022. p. 1149.
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Pode-se dizer que o edital de credenciamento sera 0 novo
procedimento simplificado de selecdo de beneficiarios de permissdes
de uso com multiplos interessados e viabilidade de uso mdltiplo do
bem, como em feiras, festivais, eventos de curta duragdo, como 0s que
serdo citados, especificamente no item 6.

Por fim, se a permissdo de uso for gratuita a licitacdo prévia
perde a finalidade, haja vista ndo existir uma disputa de preco pelo uso.
Ainda assim, sera necessario um processo seletivo simplificado em
caso de multiplos interessados. Aqui também sera inexigivel e
solucionada por credenciamento que fixe critérios objetivos de selec¢éo,
na forma do art. 74, inc. IV, e o art. 79, incs. l e II; e dos incs. I a Il do
seu paragrafo Unico da Lei n.° 14.133/2021.

5. Permissdo de uso onerosa em pracas, jardins e parques publicos:
taxa ou preco publico?

Retomando, o art. 103 do CC/2002 prevé que haja onerosidade
pelo uso/fruigdo, “em qualquer espécie de bens (de uso comum, de uso
especial ou dominical)”, ainda que seja um uso comum/normal. A
excecao ocorre quando uma legislag@o estabelece “um direito subjetivo
a utilizacdo gratuita de bens publicos”*°, como ensina Saddy.

Assim, como mencionado no tépico 1, a permissdo de uso pode
ser onerosa. Em verdade, a permissdo de uso gratuita deve estar
revestida de fim social, educacional, assistencial que assim justifique o
aproveitamento de bem publico para fins privados, sem que haja
remuneracdo. Tem relagdo com os principios da impessoalidade, da
moralidade e da isonomia entre todos os interessados.

Nesse sentido destacam-se as func¢des da remuneragdo pelo uso
de bem publico, via permissdo de uso, em pragas, jardins e parques
publicos, os quais, naturalmente, tem uma fun¢do voltada ao uso da
coletividade. Marcal Justen Filho aponta as fungbes: compensatdria
para o Estado, quanto ao custeio de manutencgéo e implantagao dos bens

39 SADDY, André. op. cit., 2022. p. 1148.
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publicos; regulatoria, visando intervir nos usos dos bens publicos por
particulares; e retributiva, quanto a necessidade de redistribuicdo de
riquezas, uma vez que, se por um lado, o uso do bem gera ganhos ao
particular, por outro a cobranga promove 0 investimento de recursos
publicos no coletivo.*

De mais a mais, essa cobranca ndo deve ser abusiva, mas sim
proporcional ao uso e aos fins buscados pelo Estado. A remuneracéo
deve estar prevista por norma que preveja parametros objetivos para
fixar-lhe o valor. Dependendo do caso, a remuneragdo assumira carater
de preco publico, taxa de servico ou de taxa de policia.

O preco cobra a exploragdo do patrimoénio estatal, assemelha-se
ao aluguel do direito privado (negocial). J& nas taxas, o Poder Publico
interfere no dominio privado mediante seu poder de império. Sera em
razdo do poder de policia, quando o uso do bem publico pode afetar a
coletividade, ou em razdo de um servico publico especifico e divisivel
(“uso efetivo ou potencial”). A taxa se refere a permissao de “uso
comum extraordinario ou o especial de um bem comum por um
particular” (conforme art. 145, inc. II, e art. 146, inc. III, alinea “a”, da
CRFB/1988).4

Para 0 preco surge para o Poder Publico o dever de fiscalizar a
observagcdo das condicionantes, se houver. N&o havendo
condicionantes, 0 pre¢o dara acesso ao uso do bem (praca, jardim e
parque publico), conforme sua natureza, respeitada a preservacao do
mesmo. Contudo, na taxa ha o poder de policia, isto, a fiscalizacéo
continuada do uso quanto aos requisitos legais e a preservacao da
finalidade publica do bem; ou o uso de um servico publico especifico e
determinavel. Trata-se de atuacgdo positiva que, ndo existindo, tornara a
taxa ilegal (vide o enriquecimento sem causa do art. 884 do
CC/2002).4

40 JUSTEN FILHO, Marcal, 2014, apud SADDY, André. op. cit., 2022. p. 1149.

41 SADDY, André. op. cit., 2022. p. 1150-1151.

42 SADDY, André. op. cit., 2022. p. 1151; TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito
Financeiro e Tributario. 15 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.402-403.
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Dessarte, o desafio reside em identificar a forma mais adequada
para estabelecer a cobranca: pre¢o publico ou taxa?

Lembra-se que, em termos de classificacdo de receitas, quanto a
coercitividade ou procedéncia, existem as originarias e as derivadas. As
primeiras sdo receitas que decorrem da exploracao de atividades tipicas
do setor privado pelo Estado como nas receitas patrimoniais de
servigcos®, citam-se: lucros de empresas publicas e sociedades de
economia mistas da Administracdo Indireta do Estado, precos publicos
e tarifas etc. As segundas advém do setor privado, por imposi¢do do
Estado (coercitiva) ao patrimonio do particular como: impostos, taxas,
contribuicdes de melhoria, contribuicdes sociais e econdmicas.*

As receitas origindrias ndo sdo coercitivas, mas negociais,
facultativas. As pessoas entregam recursos pela autonomia da vontade
das partes, numa relacdo horizontal com o Estado e ndo impositiva.
Né&o precisam de autorizacao legal, ocorrem a qualquer tempo mediante
exploracdo do patrimdnio estatal movel e imoOvel. Nas receitas
derivadas ha transferéncia de recursos de forma compulséria (ndo
negocial), enquanto na origindria ha o interesse do particular para
acessar uma vantagem (art. 9° da Lei n.° 4.320/1964).

Assim, a resposta para a criagdo de taxa para uso de espago em
pracas, jardins e parques publicos esta justamente em saber se ha
demanda de servico publico ou compulsoria de acdo fiscal de posturas
ou de outro setor que trabalhe para coibir o uso indevido dessas areas

43%“Receita patrimonial — Oriunda da exploragdo econémica do patriménio da
instituicdo, especialmente juros, aluguéis, dividendos, receitas de concessbes e
permissdes etc.”; “Receitas de Servigos — Derivada de atividades como: comércio,
transporte, comunicacdo, servicos hospitalares, armazenagem,  servigos
educacionais, culturais, recreativos etc.” Nesse mesmo sentido seguem as receitas
classificadas como agropecuarias e industriais quando exploradas pelo Estado,
segundo as regras de direito privado. Outros exemplos: dividendos de atividades
empresariais, royalties do petroleo, gas natural, minérios, energia, alienagdo de bens
publicos, heranca vacante, doagdes, legados. GIACOMONI, James. Orcamento
Publico. 142 ed. Sao Paulo: Atlas, 2009. p. 144,

4 Ibid., p. 139; 143-144;
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publicas por particulares, no interesse da coletividade. Ou se apenas 0
interesse privado relativo ao mercado ou a vantagem (preco publico).*

Se for para acessar, por exemplo, um servigo publico essencial,
que sera compulsorio porque ndo ha outra alternativa, trata-se de taxa
(se houver alternativa no mercado, seria prego publico). A taxa é devida
pelo uso efetivo do servico publico (usuario usufruir de unidades
autdbnomas de servico publico) e também pelo uso potencial (ligado a
compulsoriedade do Direito Tributario, devido a essencialidade do
servigo); e ainda por atuacdo ligada ao poder de policia, que também
deve ser um agir especifico e divisivel.*®

A taxa possui natureza contributiva que justifica a cobranca do
permissionario de uso em pracas, jardins e parques publicos. Assim,
esta correta a cobranca de taxa de licenciamento para ocupacgdo de area
publica para fins de verificacdo de documentos, por exemplo, pois a
fiscalizacdo de ndo licenciados é poder de policia. E o caso de
quiosques, cantinas e bancas de jornais em praca, jardins e parques
publicos.

Contudo, h& casos de cobranga para mera renovacao anual (para
mais um periodo), sem a realizacdo de nenhum tipo de fiscalizacdo
(poder de policia) ou servigo. Entende-se ilegal pois taxa exige atuagdo
positiva do Estado, ndo se confunde com um prec¢o publico (anélogo ao
aluguel privado), como na renovagao supracitado.*’

4 TORRES, Ricardo Lobo. op. cit., p.403.

46«“A fruicdo potencial do servigo publico s6 deve ser tributada pela taxa para evitar
que o cidad&o se furte ao consume de servigo essencial ou para permitir o rateio do
custo da prestacdo entre todos os beneficiarios”; fora desses casos, o servigo publico
é receita ndo coativa remunerada via preco publico. Além disso, o poder genérico de
policia ndo justifica uma taxa, deve haver um agir especifico e divisivel. A simples
existéncia de guardas municipais, secretarias de posturas ou outro tipo de
fiscalizacdo externa em pragas, jardins e parques publicos ndo justifica a criacdo de
taxa, posto que é: um poder-dever da Administragdo Publica; prestada a
universalidade de cidaddos e ndo contributiva (ndo ha sujeito passivo especifico).
TORRES, Ricardo Lobo. op. cit., p. 403-404; TAUIL, Roberto. op. cit., p. 9-10.

47 TAUIL, Roberto. A ocupacédo da area publica: taxa ou preco publico. Disponivel
em: <www.consultormunicipal.adv.br> Acesso em: 10 mai. 2023, p. 9-10;
TORRES, Ricardo Lobo. op. cit., p.403-404.
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Podem ser instituidas duas modalidades de precos publicos em
permissdes de usos dentro do escopo analisado: uma quando se busca
apenas a melhor vantagem econdmica possivel; outra quando ha outros
interesses publicos envolvidos, aqui a Administragdo Pablica ndo se
atém apenas as condi¢des de mercado para estabelecer o preco e pode
observar outras condigdes/regras em prol do interesse publico.*

6. Casos concretos subordinaveis a permissdo de uso onerosa em
pracas, jardins e parques publicos: a luz da Lei n.° 14.133/2021

Do exposto, passa-se a analisar casos em espécies, ligados ao
objeto (permissdo de uso em pracas, jardins e parques publicos),
considerando a necessidade de licitar e o tipo de cobrancga adequado.*®

Tabela 1 - Casos em espécies subordindveis a permissdo de uso

Hipétese

Natureza
da
cobranga

Descrigéo

Necessidade de
licitar pela Lei n.°
14.133/2021

1. Uso transitério de
area publica de uso
comum para
atividades eventuais e
temporéarias  (curta
duracéo)

Prego
publico

Liberar parte de éarea
comum em  pragas,
pragas, jardins e
parques publicos para
realizacdo de eventos
culturais (feira de livros
e literaria, festejos
juninos, festivais: café,
cerveja, vinho, churros
etc), artisticos (musica,

Tratam-se de
eventos transitérios,
Gnicos e, portanto,
singulares.

Sdo inexigiveis na
forma do art.74,
caput (competicdo
inviavel).

Pode haver outros

interesses publicos,
além do

danca, teatro, artes
plasticas e visuais),

4 JUSTEN FILHO, Margal, 2014, apud SADDY, André. op. cit.,, 2022. p. 1149;
TAUIL, Roberto. op. cit., p.111.

49 Sobre alternativas a permissdo de uso para atividades exploratdrias, vide artigo,

nesta obra, intitulado: “QUIOSQUES, RESTAURANTES E ATIVIDADES AFINS

EXPLORADAS POR PARTICULARES EM PARQUES PUBLICOS NA EUROPA:

modelo possivel de importacdo?” de André Villani.
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desportivos  (corridas,
provas de rua,
campeonatos,

exercicios por sadde),

econdmico,
envolvidos:
promocéo da saulde,
do social, do

2. Uso
periddico/habitual de
&rea publica de uso

de lazer (oficinas, turismo, do meio
brinquedos e atividades ambiente etc. N&o
pela saide mental), se limita ao valor
educacionais de mercado.
(seminarios,

congressos),

comemoracgles e etc,

em datas determinadas.

Estacionamento (ordem

de chegada, ndo da para

licitar).

Liberar parte de é&rea

comum em  pragas,

jardins e  parques

publicos para Tratam-se de

realizacdo de eventos
habituais para fomento
local de comércio,

eventos transitorios,
Gnicos e, portanto,
singulares.

comum com . .
maltiolos cultura, turismo e etc. S&o inexigiveis na
. P Exemplo: feiras (de forma do art.74,
interessados e . .
. alimentos, de inc. IV, e art.79,
possibilidade de uso Preco o .
L . organicos, hype, inc. | e Il, par.
por varios deles. publico L
artesanato, produtos Unico, incs. | a Ill.
A locais, comidas tipicas A contratacdo deve
Existéncia de outros . ~
. - etc); manifestacbes ocorrer por
interesses  publicos . .
.. artisticas (teatro ao ar credenciamento do
como sociais e de . . : .
livre, exposi¢cBes, maior numero de
fomento local .. .
. oficinas, cordel, sarau interessados
(cultural e social). . ) L
literario), feiras possiveis.
culturais (feira de livros
e literaria, festejos
juninos)
3. Liberacdo de Obrigacdo de atuagdo Tratam-se de
comércio ambulante, Taxa positiva da eventos transitdrios,

mediante servico de
fiscalizacdo para

Administragdo Publica
como analise do local

Unicos e, portanto,
singulares.
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emissdo da licenca

desejado, do tipo de

Sdo inexigiveis na

produto e forma do art.74,
equipamentos, segundo inc. 1V, e art.79,
normas técnicas e inc. | e Il, par.
critérios objetivos.  Unico, incs. | a lll.
Taxa apenas para A contratacdo deve
primeira  licenca a ocorrer por
termo ou credenciamento do
indeterminada. maior ndmero de
interessados
possiveis. Néo
cabe para renovar
periodo.
Tratam-se de

eventos transitorios,
Unicos e, portanto,

. Nd havendo uma singulares.
4. Novo periodo ~ . .
prestagdo positiva da S&o inexigiveis na
(semelhante a L N
x Administracdo, deve forma do art.74,
prorrogacéo) de . .
. ~ - emitir novo ato inc. IV, e art.79,
liberacdo de comércio Preco . .
. L administrativo de inc. 1 e . A
ambulante, mediante  publico . x
. permissdo de uso contratacdo  deve
servico de . -
A mediante prego publico ocorrer por
fiscalizacéo para . .
. . para a segunda licenca credenciamento do
emissdo da licenca . . .

e seguintes. maior ndmero de
interessados
possiveis.

Para novo periodo.
— . Se for singular ou
Obrigacdo de atuacdo . . . g
. justificar a
. S positiva da . N .
5. Disponibilizagéo - x - liberacdo ao maior
. o Administragdo Publica . .
de servigo publico A ndmero possivel de
. . como conferéncia de
essencial ou atividade N pessoas: art.74,
. documentacao,
fiscalizatéria o . caput; ou art.74,
- Taxa inscricdlo em entidade .
especifica (poder de . inc. IV, e art.79,
. de classe, regularidade .
policia) para a inc. 1 e IlI; par.

emissdo de permissdo
de uso

especifica e divisivel,
condicionante a
emissdo da permissdo
de uso.

Unico, incs. 1 a lll.

Com maltiplos
interessados:
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licitacdo prévia,
critério de maior
lance,
atividades
3. Bancas de jornais e Preco lucrativas que possuem Licitagdo  prévia,
outras barracas com piiblico uma pluralidade de critério de maior
Viés permanente interessados e viés lance
permanente
4. Quiosque, box,
restaurante, agéncia atividades
bancéria, exploracdo Preco lucrativas que possuem Licitagdo  prévia,
permanente de L uma pluralidade de critério de maior
atividades de parque publico interessados e viés lance
de diversbes, de permanente
ecoturismo e de lazer
5. Instalacdo de
equipamentos
autébnomos para atividades
venda: maquinas de Preco lucrativas que possuem Licitagdo  prévia,
refrigerante, de L uma pluralidade de critério de maior
lanches, de café e publico interessados e viés lance
bebidas, de chicletes, permanente
de brinquedos, jogos
(pinball e fliperama)
Cobranga de ingresso, Hipdtese de
ainda que mediante licitacdo inviavel,
condicBes especificas pois ndo h& como
para uso do espago. E o fazer selegio. O
caso de jardins acesso ao hem €
6. Acesso a praca, b(})téf]icos, parques atfer'Fo para 0
jardins e parques Fire(_;o publ_lc?s_ f:om plfbl!co em geral
- Publico patriménios naturais e publico (Acesso por
publicos

culturais para visitacao,
piquenique, fotografar,
uso de espagos para
aniversarios e outras
reunides privadas
(cavernas, formacGes

ordem de chegada
ou agendamento).

Art.74, caput; ou
art.74, inc. 1V, e
art.79, inc. | e II;,
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rochosas, cachoeiras,
monumentos e outros)

par. Unico, incs. | a
1.

6. Acesso a praca,
jardins e parques

Taxa

Obrigacdo de atuacdo

positiva da
Administragdo Pdblica .,
¢ Hipdtese de
como: agentes de .. L
A licitacdo  invidvel,
fiscalizacdo do L )
. pois ndo h& como
cumprimento das x
fazer selecdo. O

normas de uso, da
regularidade do acesso,
servicos de preservacdo
e limpeza.

Cobranga de ingresso,

acesso ao bem é
aberto para o
publico em geral
publico (Acesso por
ordem de chegada

L ainda que mediante

publicos . P ou agendamento).
condigBes  especificas
r E
para uso do espa(%o .O Art.74, caput; ou
caso de jardins .
botanicos arques art.74, inc. 1V, e
e parq art.79, inc. 1 e II;,
publicos com

par. Unico, incs. | a

patriménios naturais e
culturais para visitagdo
(cavernas, formacdes
rochosas, cachoeiras,
monumentos e outros)

Fonte: Elaborada pela autora, 2023.

Despesas ligadas a necessidade de manutencéao de pracas, jardins
e parques publicos como: jardinagem, limpeza predial (&reas de
banheiros, coral, arquibancada, anfiteatro e outras edificacfes
existentes), manutencéo predial (preservacdo de estruturas como pistas
de skate, caminhos, bancos, mesas de jogos, mesas comuns, bancos,
pergolado, bebedouros de agua, chafariz, lagos artificiais e estruturas
em geral), compra e instalagcdo de equipamentos (academia para idosos,
brinquedos infantis, bebedouros, bancos etc), servico de vigilancia e
etc, dependem de licitacdo prévia.

A licitacdo pode ser para execucdo indireta via empresa
especializada, custeada pela Administracdo Publica ou, se cabivel, para
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concessdes de uso com obrigacbes de manutencdo; concessdes de
servico publicos que abarquem estas necessidades, na forma da Lei n.°
8.987/1995; contratos de delegacdo do art.175 da CRFB/88 ou
mediante Parcerias Publico-Privadas (PPP), na forma da Lei
11.079/2004, operando a entrega da gestdo da praca, jardim ou parque
publico ao setor privado, assuntos de outros capitulos desse livro.

A legislacdo especifica de cada ente publico em concreto deve
ser consultada e, ndo havendo, estas paginas servem como orientacao
segura. Vale especificar, de exemplo, a legislacdo aplicavel a Unido: a
Lei n.9.636/1998.

Regulamentada pelo art. 14 do Decreto Federal n.° 3.725/2001, a
Unido pode, pela permissdo de uso, liberar a particular a utilizagdo de
areas de dominio da Unido, a titulo precério, para a “realizagdo de
eventos de curta duracdo, de natureza recreativa, esportiva, cultural,
religiosa ou educacional”. O inc. III do art.14, prevé que “o prazo de
vigéncia, que sera de até trés meses, podendo ser prorrogado por igual
periodo”.

J& o art.12 do Decreto Federal n.° 3.725/2001 indica a cesséo de
uso para posto bancério, restaurante, lanchonete, maquina de café e
refrigerante, mediante licitagdo, mesmo no regime juridico da Lei n.°
8.666/93. Vejam que a cessdo de uso aqui, tem natureza de permissao
de uso, conforme divergéncias apresentadas no item 1. O mesmo é
exigido no art.13, inc. VIII, para “empreendimento com fins lucrativos”
com condicdes de competitividade, devendo ser sempre onerosas.>°

Cada ente é livre para, exercendo sua discricionariedade,
estabelecer rito mais rigido, como fez a Unido, contratualizando o
conteudo das permissbes (vertendo-as em qualificadas), celebrando
concessao de uso (contrato administrativo), exigindo licitagdo em caso

0O Tribunal de Contas da Unido tem decisGes que entendem correto, para agéncias
de bancos privados e lanchonetes, tanto a permissdo de uso (caso de interesse
publico), quanto a concessdo de uso e a cessdo de uso, ou seja, a jurisprudéncia
administrativa ndo é pacifica. NEVES, Marcelo; LIMA, Denise Hollanda. op. cit.,
p.47.
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de competitividade (sob a lei n.° 8.666/93), nomeando-a de modo
diverso (cessdo de uso, por exemplo), dentre outras variagoes.

Conclusoes

Como visto, existem varias possibilidades concretas para a
liberacdo de uso privativo a particulares mediante permissdo de uso.
Verifica-se que, apesar das divergéncias doutrinarias, notadamente
entre autorizacdo e permissdo/cessao de uso, esta € menos precaria que
a primeira e, se for qualificada, é capaz de garantir maior seguranca
juridica aos permissionarios, 0 que € justo, haja vista a obrigatoriedade
do uso que lhe é imposta, apds o aceite, e eventuais investimentos.

Os entes federativos devem atentar a natureza das cobrangas
feitas para emissdo da permissdo de uso, eximindo-se de criar taxas
legais (obrigatdria) sem que haja, de fato, uma atuacdo positiva do
Estado. Para tanto, existe o preco publico (facultativo).

Sobre a necessidade de licitacdo prévia cabe a Administracao
Publica avaliar se existem condigdes para a licitacdo: interessados,
viabilidade de disputa e impossibilidade de uso multiplo do bem, ao
mesmo tempo (por véarios). Havendo, deverd ser publicado leildo pelo
critério de maior lance (art.31 da Lei n° 14.133/2021); ndo havendo,
sera caso de inexigibilidade de licitacdo, na forma do art.74 e 79 da Lei
n.0 14.133/2021.

O uso privativo que puder ser adjudicado ao particular mediante
autorizacdo de uso pode ser enrijecido pela Administracdo Publica
atraves de liberacdo mediante permissdo de uso, ainda que denominada
como cessdo de uso. Isto porque sempre se pode optar por um rito mais
rigido (liberdade conformadora do ente). Mas objetos que sdo contratos
administrativos (concessdes de uso e etc) ndo podem ser celebrados
mediante permissdo de uso, se for, ndo elidird sua natureza juridica de
contrato bilateral, atraindo este regime juridico para a relacdo criada.

234



Coordenador: André Saddy

Referéncias

BRASIL. Constituicdo, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em 01 dez. 2023.

BRASIL. Decreto-lei n.° 271, de 28 de fevereiro de 1967. Dispde sobre
loteamento urbano, responsabilidade do loteador concessdo de uso e
espaco aéreo e dd outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0271.htm>
Acesso em: 10 dez.2023.

BRASIL. Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas
Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e contrdle dos orcamentos
e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm>
Acesso em: 10 dez. 2023.

BRASIL. Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e
contratos da Administracdo Puablica e da outras providéncias.
Disponivel em:
<https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>  Acesso
em: 10 dez. 2023.

BRASIL. Lei n.° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre 0
regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servicos publicos
previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.
Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9074compilada.htm>
Acesso em: 01 dez. 2023.

BRASIL. Lei n.° 9.636, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a
regularizacdo, administracdo, aforamento e alienacdo de bens imoveis
de dominio da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Leis nos 9.760,
de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987,

235



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

requlamenta o § 20 do art. 49 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais
Transitorias, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9636.htm> Acesso em: 09
set. 2023.

BRASIL. Lei n.° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts.
182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da
politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm>
Acesso em: 10 dez. 2023.

BRASIL. Lei n.° 10.406 de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo
Civil. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm
> Acesso em: 11 dez. 2023.

BRASIL. Lei n.° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm> Acesso em: 10 dez. 2023.

BRASIL. Medida Provisoria n.° 2.220, de 4 de setembro de 2001.
Dispde sobre a concessao de uso especial de que trata o § 1° do art. 183
da Constituicéo, cria 0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
- CNDU e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2220.htm> Acesso em: 16
dez. 2023.

BRASIL. Anexo Unico da Portaria-TCU n° 202, de 13 de dezembro de
2023. LicitacBes & Contratos: Orientac6es e Jurisprudéncia do TCU. 52
Ed. Brasilia, 2023. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/norma/permiss%25C3%?2
5A30%2520de%2520us0/%2520/DATANORMAORDENACAO%252
Odesc/0> Acesso em: 20 Jan. 2024.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n® 019.436/2014-9.
Acobrdao n® 478/2016. Plenario. Relator: Marcos Bemquerer. Sessao de
02/03/2016. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/jurisprudencia-

236



Coordenador: André Saddy

selecionada/478%25202016/%2520/score%2520desc%252C%2520C0O
LEGIADO%2520asc%252C%2520ANOACORDA0%2520desc%252
C%2520NUMACORDAQO%2520desc/2/sinonimos%253Dtrue>
Acesso em: 20 jan. 2024.

BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1% Regido (TRF-1). Apelacdo
Civel n.° 2003.38.00.058306-0, 42 Turma Suplementar. Relator: Marcio
Barbosa Maia, Data de Julgamento: 14/05/2013, Data de Publicacao: e-
DJF1 p.369 de 22/05/2013. Disponivel em:
<https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/trf-1/23743963> Acesso
em: 10 dez. 2023.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 35 ed. S&o Paulo: Atlas, 2021.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27 ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2014.

ESPIRITO SANTO. Tribunal de Justica. Embargos de Declaracdo na
Apelacdo Civel n.° 0000411-16.2008.8.08.0050, 22 Céamara Civel.
Relator: RAIMUNDO SIQUEIRA RIBEIRO, Data de Julgamento:
31/03/2021, Data de Publicagdo: 12/08/2021. Disponivel em:
<http://aplicativos.tjes.jus.br/sistemaspublicos/consulta_jurisprudencia/
Ementa_sem_formatacao_ ACORD.cfm?CDRECURS=733632>
Acesso em 13 dez 2021.

GIACOMONI, James. Orgamento Publico. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2009..

MANICA, Fernando Borges. A concessdo de uso de bem publico na
Nova Lei de LicitacGes e seu cabimento para hospitais. Revista Juridica
da Procuradoria-Geral do Estado do Parana, Curitiba, n. 13, p. 15-21,
2022. Disponivel em:
<https://www.pge.pr.gov.br/sites/default/arquivos_restritos/files/docum
ento/2022-07/1_artigo_-
_a_concessao_de_uso_de_bem_publico_na_nova_lei_de_licitacoes e
seu_cabimento_para_hospitais.pdf> Acesso em 21 jan. 2024.
MESQUITA, Filipe Valadares. O instituto da Permissdao de Uso e a
Prescindibilidade de Licitagdo: aplicabilidade nos entes da

237



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

Administragdo Puablica Indireta. Jusbrasil, 2014. Disponivel em:
<https://www.jusbrasil.com.br/artigos/o-instituto-da-permissao-de-uso-
e-a-prescindibilidade-de-licitacao-aplicabilidade-nos-entes-da-
administracao-publica-indireta/136074986> Acesso em: 18 nov. 2023.
MINAS GERAIS. Tribunal De Justica. Apelacdo Civel n.°
1.0637.15.001908-0/002, 8* Cémara Civel. Relator: Des. Carlos
Roberto de Faria, Data de Julgamento: 13/11/2018, Data de Publicacéo:
05/12/2018. Disponivel em: <https://11nq.com/vFt1G> Acesso em 10
dez. 2023.

NEVES, Marcelo; LIMA, Denise Hollanda. Ocupacéo por terceiros de
espaco fisico em bens imdveis de Orgdos publicos: andlise da
juridicidade. Revista do TCU, Brasilia: n. 108, p. 44-50, jan./abr. 2007.
Disponivel em:
<https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/468>
Acesso em: 10 dez. 2023.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito
Administrativo. 8. ed. Rio de Janeiro: Método, 2020.

SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro. vol.1. Rio
de Janeiro: CEEJ, 2022.

. Curso de Direito Administrativo Brasileiro: divergéncias
doutrinarias. vol 2. Anexo Il. Rio de Janeiro: CEEJ, 2023.
SIRVINKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 13 ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2015.

TAUIL, Roberto. A ocupacdo da area publica: taxa ou preco publico.
Disponivel em: <www.consultormunicipal.adv.br> Acesso em: 10 mai.
2023.

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 15.
ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

Uso de bem puablicoo MARRARA, Thiago. Tomo Direito
Administrativo e Constitucional. 22 ed. In: Enciclopédia Juridica da
PUCSP. Sdo Paulo: PUCSP, 2022. Disponivel em:
<https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/31/edicao-2/uso-de-bem-
publico> Acesso em: 10 dez. 2023.

238



Coordenador: André Saddy

ZENITE. Aplica-se a nova Lei n° 14.133/2021 para concessdes e
permissdes de uso de bens publicos? Qual ser4 o procedimento a ser
observado? In Zénite Fécil, categoria Perguntas e Respostas, jan. 2022.
Disponivel em: <http://www.zenitefacil.com.br> Acesso em: 20 dez.
2023.

239






CONCESSAO DE USO DE PRACAS, JARDINS E PARQUES
PUBLICOS: desafios gerais e o enfrentamento na pratica pelo
Municipio do Rio de Janeiro

Ketlyn Goncalves Fernandes

Bacharel em Direito pela Universidade Federal Fluminense (UFF). Advogada no
Escritério Saddy Advogados. Residente Juridica na Procuradoria Geral do Municipio
do Rio de Janeiro lotada na Procuradoria Administrativa (PGM/PADM). Pés-
graduanda em Direito Municipal Contemporaneo pela Universidade Estadual do Rio
de Janeiro (Uerj). Pesquisadora no Grupo de Pesquisa, Ensino e Extensdo em Direito
Administrativo Contemporaneo (GDAC). Vencedora do Prémio Professora Raquel
Dias da Silveira Motta, conferido pelo Instituto Brasileiro de Direito Administrativo
(IBDA). Vencedora do Il Prémio Orcamento e Direitos, conferido pela ASSECOR,
ABPN e Fundagdo Tide Setubal

Sumario: Introducdo; 1. A importancia socioambiental das pracas,
jardins e parques publicos; 2. Poder-dever estatal de gestdo responsavel
dos bens publicos; 3. Desafios gerais a utilizacdo da concessdo de uso
de pracas, jardins e parques publicos; 3.1 (In)aplicabilidade da lei geral
de licitacbes e contratos administrativos; 3.2 (Des)necessidade de
prévia autorizacdo legal; 3.3 Semelhancas entre a concessao de uso de
pracas, jardins e parques publicos e a concessdo de servicos publicos;
3.4 Forma de remuneracdo das concessfes de uso em pracas, jardins e
parques publicos; 4. Enfretamento dos desafios da concessdo de uso de
pracas, jardins e parques publicos na préatica pelo Municipio do Rio de
Janeiro; Conclusdes; Referéncias.

Introducgéo

O presente artigo busca identificar os principais desafios que
envolvem a adocdo da concessdo de uso como instrumento juridico de
gestdo privada de bens publicos, principalmente de pracas, jardins e
parques publicos.
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Para tanto, inicialmente sera abordada a importancia
socioambiental de pragas, jardins e parques publicos, destacando-se que
tais ambientes funcionam como concretizadores da fungdo social da
propriedade e do Direito a cidade. A partir disso, passa-se a demonstrar
a mudanca do olhar do Poder Publico em relacdo a estes ambientes,
destacando-se o poder-dever de gestdo responsavel dos bens publicos e
a concessdo de uso como instrumento viavel de efetivacdo da gestdo
responsavel, otimizadora e eficiente.

Em seguida, busca-se destacar os principais desafios a serem
enfrentados pelos tomadores de decisdo publica quando da adogdo da
concessdo de uso para pragas, jardins e parques publicos. A
identificacdo de tais desafios proporciona ao Poder Publico a
antecipagdo de riscos e resultados, subsidiando as escolhas a serem
feitas.

Por fim, pretende-se apresentar como é feito, na pratica, o
enfrentamento de tais desafios. Para a consecucdo deste fim, optou-se
por analisar a sisteméatica do Municipio do Rio de Janeiro devido as
peculiaridades que tal ente apresenta em sua Lei Organica: a vedagéo
da concessdo de tais areas.

1. A importancia socioambiental das pracas, jardins e parques
publicos

Hoje, o meio ambiente é compreendido como um conjunto de
condicbes ambientais, biolégicas, materiais, culturais, sociais,
psicoldgicas e morais que envolve os seres nele inseridos!. Diz-se

1 Mas afinal, o que é meio ambiente?. Governo do Estado de Sdo Paulo — Portal de
Educacdo Ambiental, 26 jun. 2023. Disponivel em:
https://semil.sp.gov.br/educacaoambiental/2023/06/mas-afinal-o-que-e-meio-
ambiente/. Acesso em: 06 dez. 2023.
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“hoje”, porque, durante muito tempo, o termo esteve atrelado tdo
somente a elementos naturais, como as florestas, a 4gua e aos animais?.

A maior abrangéncia do significado transformou o olhar e a
conduta direcionados ao meio ambiente, uma vez que deixou de ser
entendido como um lugar apartado dos individuos, para um espacgo
intrinseco a prépria existéncia e sobrevivéncia humanas. Prova disso
séo as fartas previsdes da Constituicdo Federal de 1988 sobre o tema,
consagrando o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
como um direito difuso, nos termos do caput do art. 225.

Para assegurar a efetividade desse direito, o §1°, do mesmo
dispositivo, apresenta as diligéncias a serem observadas pelo Poder
Publico. No ambito das cidades, face a presenca ostensiva da vida
urbana e da propriedade privada, hd uma maior profusdo de direitos, o
que faz com que essas incumbéncias devam ser realizadas com maior
esmero. Por isso, as alternativas preferiveis ao Poder Publico sdo as
medidas que atendam satisfatoriamente a maior soma de direitos
possiveis, sem comprometé-los.

E nesse contexto que se inserem as pracgas, jardins e parques
publicos. A existéncia desses espagos consegue oferecer uma funcgéo
social a propriedade, efetivar o direito a cidade, preservar a localidade,
promover um contato com a natureza em meio ao cendrio urbano e
funcionar como centro de convivéncia da populagio®.

Comumente, em cidades pequenas, por exemplo, esses espacos
funcionam como os principais pontos de encontro e de trocas sociais
dos habitantes locais. Sdo ambientes que servem a realizacdo de

2 RICARDO, Felipe Rocha; SILVA, Patricia da. A funcdo social da propriedade
como meio de efetivacdo do direito a cidade. p. 81. In: RECH, Adir Ubaldo;
CALGARO, Cleide; BUHRING, Marcia Andrea. Direito e ambiente: politicas de
cidades socioambientalmente sustentaveis [recurso eletronico]. Caxias do Sul:
Educs, 2017.

3 SZEREMETA, Bani; ZANIN, Paulo Henrique Trombetta. A Importancia dos
Parques Urbanos e Areas Verdes na Promogdo da Qualidade de Vida em Cidades.
R. Ra’e Ga, Curitiba, v.29, p.177-193, dez./2013. p. 181.
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atividades diversas, como eventos, recreacdo, exercicios fisicos e
turismo®.

N&o obstante, quando se trata desse tema, fala-se em
propriedade, e existe uma preocupacdo em ndo lesar o direito a
propriedade privada ao tempo em que se efetiva a sua fungéo social.
Tal funcdo deve ir além de uma mera destinacdo objetiva a
propriedade, devendo-se resgatar o carater coletivo, para, assim, poder
reproduzir o espaco e o meio ambiente urbanos de forma mais humana,
dando vez ao empoderamento do homem e & sua socializagao®.

Assim, 0 bom uso da propriedade deve abranger iniciativas de
combate a fendbmenos que assolam a vida urbana, como a exclusao
social e a violéncia urbana®. N&o por acaso, 0 bom uso da propriedade
urbana, também, é uma das formas de efetivar o direito a cidade’.

A todos esses intuitos servem as pracgas, jardins e parques
publicos. Sendo ambientes de democracia e socializacdo desde a
antiguidade, constituem o cerne do sistema de espacgos livres da
cidade®, em que fica disponivel & coletividade tecer relacdes de
conectividade e complementaridade com a preservacgdo, a conservagao
e a requalificagdo ambientais, a circulagido e a drenagem urbanas, as
atividades de lazer, o imaginario, a memoéria e o convivio social
publicos®.

4 SALGADO, Mariel de Carvalho Rafael; et al. Perfil e comportamento de usuarios
de espaco verde em cidade de pequeno porte. Revista Nacional de Gerenciamento
de Cidades, Tupd, v. 8, n. 58, p. 114-128, 2020. p. 120.

5 SALGADO, Mariel de Carvalho Rafael; et al. Perfil e comportamento de usuérios
de espaco verde em cidade de pequeno porte. Revista Nacional de Gerenciamento
de Cidades, Tupd, v. 8, n. 58, p. 114-128, 2020. p. 120

% ibid.

" CRAWFORD, Colin. A funcdo social da propriedade e o direito a cidade: Teoria e
pratica atual. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), Brasilia, Texto
para Discussdo, n® 2282, mar. 2017. p. 18.

8 LEITE, Maria Angela Faggin Pereira. Um sistema de espacos livres para Sdo Paulo.
Estudos Avancados, Séo Paulo, v. 25, n. 71, p. 159-174, 2011. p. 159.

%id. ibid.
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Quando o Poder Publico enxerga nestes espacos a sua
importancia socioambiental ao invés de vé-los como apenas mais um
patriménio publico, busca concretizar a funcao social da propriedade a
partir de uma viséo de gestdo urbano-ambiental.

Nesse sentido, passa-se a existir um poder-dever do
administrador orientado pela busca da otimizacdo, racionalizagcdo e
ampliacdo do uso dos bens publicos, aqui, as pragas, jardins e parques
publicos.°

2. Poder-dever estatal de gestdo responsavel dos bens publicos e a
concessao de uso

O dever de cuidado da Administracdo alcanca os bens publicos
pela sua propria natureza. Segundo MARIA SYLVIA ZANELLA DI
PIETRO, o bem publico é um dos desdobramentos da expressio
“dominio publico”, em sentido menos amplo, e designa os bens
afetados a um fim puablico, os quais, no direito brasileiro, compreendem
0s de uso comum do povo e os de uso especial.

Define a autora'? que s&o bens de uso comum do povo aqueles
que, por determinagdo legal ou por sua prépria natureza, podem ser
utilizados por todos em igualdade de condicdes, sem necessidade de
consentimento individualizado por parte da Administracdo, tais como
as ruas, pracas, estradas, aguas do mar, rios navegaveis, ilhas
ocedanicas. Ja os bens de uso especial, sdo todas as coisas, moveis ou
imoveis, corpdreas ou incorpéreas, utilizadas pela Administracdo
Plblica para realizaco de suas atividades e consecucéo de seus fins.*3

10 BRAGA, Cintia Freire Garcia Vieira; BRAGA, Lamartine Vieira. O regime
juridico das concessbes e permissGes de uso de bens puablicos no Brasil:
aplicabilidade da lei de licitacBes. Universitas/JUS, v. 23, n. 2, p. 41-63, jul./dez.
2012. p. 49.

11 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2023. p. 18109.

12 |bid. p. 1819

13 1bid. p. 1822.
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Em sentido econémico, os bens pablicos tém por caracteristica
serem ndo excludentes e ndo rivais. A ndo-excludéncia refere-se a
caracteristica pela qual o uso do bem por determinado individuo* néo
afasta a possibilidade de outros consumirem o mesmo bem.

Realizar tais destinacdes aos bens publicos alcanga, em primeira
instancia, a funcdo social da propriedade, e cumpre os quesitos de
manutencdo da propriedade privada, visto que é garantida caso seja
obedecida a sua funcao social, econdmica e ambiental em equilibrio
com os bens naturais, sociais, culturais e os interesses da coletividade®®.

Embora importantes ao interesse publico, esses aspectos
acarretam varios desafios a existéncia e manutencdo dos bens publicos,
mormente ao responsavel por os gerir. Por esse motivo, 0 modelo de
gestdo dos bens, também, € alvo de embate ao se averiguar a alternativa
que ofereca maior eficiéncia e melhor atenda aos interesses publicos e
da Administracdo. A gestdo integrada e o urbanismo concertado®® sio
as vias mais comuns de gestdo no ambito urbano.

Por gestdo integrada, entende-se um Unico 6rgdo ou uma unica
entidade (estatal ou privada) responsavel, em ultima instancia, pela
organizacdo das atividades necessarias ao seu adequado
funcionamento, incluindo sua limpeza e conservacgdo, preservacgao,
seguranca dos usudrios, instalacdo e gestdo do mobiliario urbano,

14 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Rémulo Silveira da Rocha;
PAVAO, Bianca Borges Medeiros. Gestéo de Parques Urbanos por Particulares: o
caso da cidade de S&o Paulo. Revista de Direito da Cidade, v. 13, n. 4, p. 1998-
2029, 2022. p. 2003

15 RICARDO, Felipe Rocha; SILVA, Patricia da. A funcdo social da propriedade
como meio de efetivacdo do direito a cidade. p. 83. In: RECH, Adir Ubaldo;
CALGARO, Cleide; BUHRING, Marcia Andrea. Direito e ambiente: politicas de
cidades socioambientalmente sustentaveis [recurso eletronico]. Caxias do Sul:
Educs, 2017.

16 NIEBUHR, Karlin Olbertz. Parcerias para a gestdo urbana: o caso da concesséo de
parques. Cadernos Juridicos, Séo Paulo, a. 20, n. 52, p. 107-113, nov./dez. 2019. p.
107.
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comodidades ofertadas etc.!’. O urbanismo concertado, por sua vez,
representa as parcerias entre a Administracdo Publica e a iniciativa
privada para a consecucdo de projetos publicos, inclusive (e
especialmente) no campo da gestdo urbana?®.

A gestdo integrada publica é o modelo tradicional para gerir
bens publicos. Ocorre que — com o crescimento das cidades, da
dinamizacdo urbana e da modernizacdo — houve uma complexificacao
da gestdo necessaria para determinados bens, o que, inevitavelmente,
demanda maiores esforcos do ente puablico, sobrecarregando-o na
realizacdo de tarefas, que ja sdo fartas. SAMPAIO et. al.'® bem resume
esse cenario ao tratar sobre a gestdo de parques pela Administracdo
Publica:

A depender da complexidade, alguns parques podem
demandar uma gestdo prépria e autbnoma, enquanto 0s
mais simples ou situados em cidades em que sejam pouco
numerosos podem talvez ser mais bem geridos mediante
sua administracdo integrada em um mesmo 6rgdo. Nessa
decisdo, deve ser considerado que a gestdo unificada de
varios parques pode permitir ganhos de escala na
contratacdo de fornecedores de servicos terceirizados,
além de conferir uma uniformidade maior no tratamento
dos distintos espagos publicos. Por outro lado, pode-se
perder em agilidade no atendimento a demandas
especificas do parque, como a recuperacdo de

" SAMPAIIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestdo de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. RDA — Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 272, p. 339-379, mai./ago. 2016. p.
345,

18 NIEBUHR, Karlin Olbertz. Op cit. p. 107.

19 SAMPAIIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestio de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. RDA — Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 272, p. 339-379, mai./ago. 2016. p.
358.
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equipamentos que se deteriorem, realizacdo das licitacdes
e maior dinamismo na gestdo do orcamento

Nessa toada, o urbanismo concertado consiste numa tentativa da
Administracdo de desafogar dos numerosos encargos (0S quais
demandam esforcos de pessoal e recursos publicos, ndo raramente,
escassos) e corresponder as expectativas de complexidade e qualidade
que certas tarefas exigem a efetivacéo do interesse publico.

A parceria entre esferas publica e privada €, geralmente,
formalizada por contrato de concessdo. Nos casos das pragas, jardins e
parques publicos, volta-se a concessdo de uso. Leciona ANDRE
SADDY? que a concessdo de uso de bens publicos é um contrato
administrativo (vinculo bilateral) pelo qual o Poder Publico outorga ao
particular poderes de exploracdo do bem, conforme termos e condigdes
ajustados.

O emprego dessa via contratual, além dos beneficios antes
supracitados (desopressdo das incumbéncias do Poder Publico,
desencargo financeiro e entrega de tarefas complexas e com qualidade),
pode viabilizar que diversas atividades sejam disponibilizadas ao
publico sem que a Administracdo necessite arcar com 0s custos de
transacdo correspondentes a celebracdo e fiscalizacdo de um leque de
contratos, de modo que os esforcos da Administracdo podem ser
reorientados a outras tarefas pulblicas®. Diz KARLIN OLBERTZ
NIEBUHR? sobre a vantagem:

A complexidade das tarefas envolvidas na gestdo de um
parque pode conduzir a uma situagdo peculiar: se a gestéo
permanecer publica, os servicos de limpeza, conservagao

2 SADDY, André. Curso de direito administrativo brasileiro: volume 1. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023. p. 809.

2L NIEBUHR, Karlin Olbertz. Parcerias para a gestdo urbana: o caso da concessédo de
parques. Cadernos Juridicos, Séo Paulo, a. 20, n. 52, p. 107-113, nov./dez. 2019. p.
111.

22 |bid.
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e seguranca deverdo ser preferencialmente terceirizados.
Significa dizer que a Administracdo tera de planejar os
servicos, elaborar um edital de licitacdo, conduzir o
certame e gerir 0 contrato ou os contratos administrativos
correspondentes. Se  houver servidores publicos
desempenhando  essas  funcBes, também havera
necessidade de fazer frente a essa outra interface,
mediada através dos superiores hierarquicos e do
departamento de gestdo de pessoal. As lanchonetes e 0s
restaurantes, por sua vez, serdo, cada qual ou em lotes,
objeto de outra espécie de contrato, usualmente a
concessdo ou a permissao de uso de bem publico para os
fins designados. Da mesma forma, existindo auditério ou
museu, seu aproveitamento podera se dar por outra forma
de parceria.

Todas essas atividades poderiam ser conciliadas em um
Unico contrato de concessdo de parque, o qual outorgaria
a concessionéria os direitos e poderes juridicos de
exploragdo dos ambientes, assim como obrigaria a
concessionaria a conserva-los e disponibilizi-los ao
publico conforme as condi¢cGes de qualidade previstas
pela Administracdo. (grifo nosso)

Outra caracteristica do contrato, que, da mesma forma,
apresenta-se como vantagem, é a possibilidade de criacdo de
indicadores de desempenho, para avaliar o trabalho realizado e os
servigos ofertados pelo concessionario, inclusive com comparacfes de
qualidade e de eficiéncia quanto a gestio das areas?.

Em todo o caso, as vantagens e desvantagens dos caminhos
disponiveis ao Poder Publico para destinar e gerir os bens publicos
sempre devem ser sopesadas, no intuito de alcancar o fim dltimo: a
gestdo responsavel desses bens, considerando ndo s6 a viabilidade

3 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
PAVAO, Bianca Borges Medeiros. Gestéo de Parques Urbanos por Particulares: o
caso da cidade de S&o Paulo. Revista de Direito da Cidade, v. 13, n. 4, p. 1998-

2029, 2022. p. 2025.
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juridica e econdmico-financeira, mas principalmente 0s eventuais
desafios de cada roupagem juridica.

3. Desafios a utilizacdo da concessdo de uso de pracas, jardins e
parques publicos

A fim de cumprir com o objetivo do presente artigo, passa-se a
arrolar os principais desafios identificados a utilizacdo da concessédo de
uso de pracas, jardins e parques publicos, de modo que a tomada de
decisdo publica seja a mais responsavel possivel.

3.1 (In)aplicabilidade da lei geral de licitagbes e contratos
administrativos

No decorrer dos anos 2000, o pais comeca a implementar
politicas de dinamizacdo da propriedade publica, com o objetivo de
aliar a funcdo socioambiental com a funcdo arrecadadora desses bens,
em apoio aos programas estratégicos para a Nagao?,

Segundo BRAGA et al®, essa perspectiva nasce da superagio
do conceito de propriedade publica como “patriménio da
Administragdo Publica”, para situar os bens do dominio publico em
prestigio a sua vinculagdo a funcdo social, como “patriménio de todos”
no ambito do planejamento territorial participativo, que traduz o
esforco de democratizacdo do patriménio, com vistas a reducdo da
segregacdo territorial e do déficit habitacional brasileiro.

2 BRAGA, Cintia Freire Garcia Vieira, BRAGA, Lamartine Vieira. O regime
juridico das concessbes e permissGes de uso de bens puablicos no Brasil:
aplicabilidade da lei de licitacBes. Universitas/JUS, v. 23, n. 2, p. 41-63, jul./dez.
2012. p. 42.

% BRAGA, Cintia Freire Garcia Vieira; BRAGA, Lamartine Vieira. O regime
juridico das concessbes e permissdes de uso de bens publicos no Brasil:
aplicabilidade da lei de licitagBes. Universitas/JUS, v. 23, n. 2, p. 41-63, jul./dez.
2012. p. 42.
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Para esses intentos, fez-se necessario encontrar um meio legal
adequado a sua concretizacdo, no que se elegeu a licitagcdo. Entretanto,
o0 instituto da concessdo de uso de bem publico vigorou por longo
periodo sem disciplina constitucional ou normativa, guiando-se apenas
por disposi¢cOes gerais, como as dos arts. 37, XXI, e 175, da
Constituicdo Federal, e do art. 2°, da Lei n.° 8.666/93, que previam a
obrigatoriedade da realizacdo de certame licitatorio em todas as
concessoes.

O entendimento era acompanhado por decisdes jurisprudenciais,
inclusive com a recomendacdo da modalidade licitatéria e critério de
julgamento a serem utilizados, vide pareceres do Tribunal de Contas da
Unido:

E indevida concessdo de uso oneroso de imdvel com
fundamento em inexigibilidade de licitagdo, a qualquer
titulo, ante a violacdo da obrigatoriedade de certame
licitatério, nos termos da Constituicdo Federal (art. 37,
inciso XXI) e da Lei 8.666/1993 (arts. 2° e 39). (TCU,
Acé6rddo 886/2007, Plenario, Rel.: Aroldo Cedraz,
Sessdo: 16/05/2007). (grifo nosso).

Em regra, 0 pregdo é a modalidade de licitacdo adequada
para a concessdo remunerada de uso de bens publicos,
com critério de julgamento pela maior oferta em lances
sucessivos. (TCU, Aco6rddo 478/2016, Plenario, Rel.:
Marcos Bemquerer, Sessdo: 02/03/2016). (grifo nosso)

A nova Lei de Licitacdes (Lei n.° 14.133/2021) buscou sanar a
omissdo, com a previsao expressa, no inciso 1V do art. 2°, que a norma
se aplica a concessdo e permissao de uso de bens publicos. Contudo, a
previsdo foi insatisfatoria, pois, embora expressa, ndo foi acompanhada
por qualquer disciplina ou procedimento especificos a serem aplicados.
Motivo pelo qual alguns autores, a exemplo de MARCAL JUSTEN
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FILHO?®, compreendem, até mesmo, que a concessdo de uso de bens
publicos ndo se sujeita a nova Lei de Licitagbes ha mesma propor¢ao
que as outras hipéteses contratuais.?’

Nota-se, mais uma vez, que ficou a cargo da orientacdo
doutrinaria, jurisprudencial e dos costumes e praticas juridicas indicar o
melhor condicionamento a matéria. FERNANDO BORGES
MANICA?8 discorre sobre a circunstancia:

Isso ocorre porque o legislador ndo teve nenhuma
preocupacdo com a disciplina juridica da concessdo de
uso de bem publico na Lei n°® 14.133/21. Seu texto é ora
insuficiente, ora omisso no que toca a disciplina dos
contratos de concessdo de uso de bem publico, os quais
demandam solucGes ndo tratadas na Nova Lei de
Licitagdes. A analise dos parametros normativos tragados
pela nova lei acerca, por exemplo, da modalidade de
licitacdo cabivel, do prazo méximo da avenga e forma de
remuneracdo do contratante no contrato de concessdo de
uso de bem publico demonstram tal descompasso.

Quanto & modalidade de licitagdo, a nova lei admite, em
tese, a concorréncia e o pregdo para a celebracdo de
contratos de concesséo de uso. A escolha da modalidade
licitatoria compete & Administracdo Publica e, como
visto, a utilizacdo do pregdo se limita a concessdo de bens
e Servi¢cos comuns, enquanto a concorréncia é adequada
para concessdo de bens que ndo possuem caracteristicas
usuais de mercado. (grifo nosso)

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagbes e contratacGes
administrativas. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 69.

27 Sobre o tema acerca da modalidade de licitacdo aplicavel a concessdo de uso de
bens publicos, vide artigo, nesta obra, intitulado: “Permissdo de uso: em pragas,
jardins e parques publicos” de Ana Margareth Moreira Mendes Cosenza.

2 MANICA, Fernando Borges. A concessdo de uso de bem publico na Nova Lei de
LicitacOes e seu cabimento para hospitais. Revista Juridica da Procuradoria-Geral
do Estado do Parand, Curitiba, n. 13, p. 11-29, 2022. p. 15-20.
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Dessa forma, ressalvadas as controvérsias, a concessao de uso
de bens publicos deve se alinhar as disposi¢fes da lei de licitages.
Tendo em vista a auséncia de disciplinamento especifico do instituto,
na Lei n.° 14.133/2021, cabe & Administracdo Publica resolver as
lacunas, seja adotando-se subsidiariamente outras legislacbes, ou
definindo-se os termos no contrato de concessao, sempre sob a bussola
da propria lei e das demais orientagdes juridicas pertinentes.

3.2 (Des)necessidade de prévia autorizacdo legal para a concessao
de uso de pracas, jardins e parques publicos

E comum que 0S municipios possuam normas que exigem
prévia autorizacdo legal para que bens publicos possam ser dados em
concessdo?®. Se ndo houver ordenamento municipal de exija essa
autorizacdo especifica, é possivel requerer uma autorizacdo legal
genérica. No entanto, a obrigatoriedade ou ndo da exigéncia da
autorizacdo legislativa ndo é assunto pacificado.

O segundo desafio identificado, entdo, corresponde a classica
divergéncia doutrindria em relacdo a necessidade ou ndo de prévia
autorizacdo legal para a concesséo de uso de pracas, jardins e parques
publicos.

Autores como ODETE MEDAUAR®* e FERNANDA
MARINELA3! entendem que, em regra, a concessdo de uso de bem
publico deve ser precedida por autorizacdo legislativa que, por sua vez,

2% SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestéo de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. RDA — Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 272, p. 339-379, mai./ago. 2016. p.
362.

30 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2018. p. 217.

31 MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.
p. 870.
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deve anteceder procedimento licitatorio. MEDAUAR? atesta a
dependéncia de autorizacdo legislativa com o art. 19, V, da
Constituicdo do Estado de S&o Paulo e o art. 114, 881° e 3° da Lei
Orgénica do Municipio de S&o Paulo, abaixo transcritos:

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

[...] V - autorizacdo para cessdo ou para concessdo de uso
de bens imdveis do Estado para particulares, dispensado
0 consentimento nos casos de permissdo e autorizagdo de
uso, outorgada a titulo precario, para atendimento de sua
destinacdo especifica; (CONSTITUICAO DO ESTADO
DE SAO PAULO)

Art. 114 — Os bens municipais poderdo ser utilizados por
terceiros, mediante concessdo, permissdo, autorizacdo e
locacéo social, conforme o caso e o interesse publico ou
social, devidamente justificado, o exigir.

§ 1° - A concessdo administrativa de bens publicos
depende de autorizagdo legislativa e concorréncia e sera
formalizada mediante contrato, sob pena de nulidade do
ato.

[...]J8 3° - Considera-se de interesse social a prestagdo de
servicos, exercida sem fins lucrativos, voltados ao
atendimento das necessidades bésicas da populacdo em
salde, educacdo, cultura, entidades carnavalescas,
esportes, entidades religiosas e seguranca publica. (LEI
ORGANICA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO)

Em posicdo contraria, autores como FLORIANO DE
AZEVEDO MARQUES®*® compreendem que, apesar de vigorar

%2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2018. p. 253.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos — funcdo social e
exploracdo econdmica: o regime juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte:
Forum, 2009. p. 356-357.
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Constituicdes estaduais e/ou Leis Organicas Municipais que preveem
expressamente a exigibilidade da autorizagdo legislativa, tal
autorizacdo ndo é, por si, obrigatoria para que ocorra a outorga da
concessao de uso.

A posicdo do autor & acompanhada por alguns entendimentos
jurisprudenciais. A titulo elucidativo, em 2020, o Orgdo Especial do
Tribunal de Justica do Rio de Janeiro concedeu uma liminar para a
suspensdo dos incisos X1, XII e XIIl do art. 14 da Lei Organica do
municipio de Rio Bonito (RJ), que exigia o aval legislativo, para o
Poder Executivo efetuar algumas atividades, como firmar contratos de
concessao. Na oportunidade, posicionou-se a relatora:

Com efeito, tem-se que a necessidade de prévia
autorizacdo do Poder Legislativo para que o Executivo
desempenhe algumas de suas atividades acaba por causar
prejuizos irrepardveis a populagdo, uma vez que o tramite
procedimental para a pratica dos atos administrativos
pode vir a privar o cidaddo de obras e servicos publicos
essenciais. (TJRJ, Agdo Direta De Inconstitucionalidade
N° 0046548-83.2020.8.19.0000, Orgdo Especial, Rel.:
Des. Maria Inés da Penha Gaspar, Julg.: 30/11/2020).

A néo pacificagdo do tema faz com que certos entes federativos
dispensem a edicdo de lei nesse sentido, enquanto outros optam por
publicar legislacdes especificas sobre o tema. E o caso, a titulo de
exemplificacdo, dos municipios de Porto Alegre/RS e Recife/PE.

O Municipio de Porto Alegre editou a Lei n.° 12.559, de 2 de
julho de 2019, autorizando o Executivo municipal a conceder 0 uso € 0s
servicos de operagdo, administracdo, conservagdo, manutencéo,
implantacéo, reforma, ampliacdo ou melhoramento de pragas e parques
urbanos de Porto Alegre.

O texto legal traz as modalidades de contratacdo em seu art. 2°,
8 19 sendo elas a concessdo comum, patrocinada, administrativa ou
ainda a concessdo de simples uso de bem publico. O mesmo artigo, no
83° veda a cobranga de ingresso nas pragas e parques urbanos
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concedidos, exceto nos casos de servicos ou atividades especificas
previstas no edital de licitagdo e no contrato. Também estabelece o
prazo méaximo de concessdo de 35 (trinta e cinco) anos, no art. 3°.

Esta lei foi alvo de Acdo Civil Publica®* proposta pelo
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, pleiteando a sua
declaracdo de inconstitucionalidade formal sob o seguinte argumento:

[...] A Lei Organica de Porto Alegre ndo é omissa e
lacunosa em relacdo a disciplina juridica das areas
verdes, parques e pragas urbanos do Municipio, nédo
estando o Poder Legislativo autorizado a admitir por lei
comum que o Poder Executivo conceda a iniciativa
privada 0 uso e a gestdo de pragas e parques municipais,
bem como que se o Chefe do Poder Executivo e o Poder
Legislativo o desejarem fazer, estdo obrigados a seguir o
rito do processo legislativo de alteracdo das normas da
Lei Orgénica do Municipio de Porto Alegre.

Por este trecho, percebe-se que o MPRS adota a posicdo
legalista de que a concessdo de uso deve ser precedida de autorizacédo
ndo sé por lei, mas especialmente pela Lei Organica do Municipio. Na
ocasido, em grau de Apelacdo®, a Primeira Camara Civel do Tribunal
de Justica do Estado do Rio Grande do Sul entendeu ndo estar diante de
inconstitucionalidade formal e, sequer, material, aduzindo que a
referida legislacdo se limitou a trazer normas gerais quanto a
possibilidade de concessao do uso e de servico de operacdo em relacdo
as pracas existentes nesta Municipalidade.

O Municipio de Recife, por sua vez, em sua Lei Organica,
apesar de expressamente determinar a necessidade de autorizacao
legislativa para a concessdo administrativa de bens de uso comum e
para a concessao de bens publicos de uso especial ou dominial, nada

3 | TJRS, ACP n.° : 9065049-06.2019.8.21.0001, 72 Vara da Fazenda Publica - Porto
Alegre

% TJRS, Apelacdo Civel n. °© 0059881-97.2020.8.21.7000, Primeira Camara Civel,
Rel.: Des. Newton Luis Medeiros Fabricio, Julg.: 22/07/2020.
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diz especificamente sobre a concessdo de uso de bens publicos,
tampouco sobre pracas, jardins e parques publicos.

Apesar dessa situacdo, editou a Lei Municipal n.° 18.924, de 30
de agosto de 2021, prevendo a possibilidade de concessdes de pracas e
parques urbanos do municipio (art. 4°). No inciso | deste artigo, veda-se
a cobranca de ingresso para acesso aos parques e pracas, salvo em
atracdes implementadas pela concessionaria cujas receitas se associem
a viabilidade do contrato de concessao.

Ressalta-se, porém, que ndo se faz mencgédo a concessédo de uso,
mas apenas “concessdo”. Este fato denota a similaridade, ou melhor, a
confusdo comumente realizada entre a concessao de uso e concesséo de
servicos publicos quando o objeto sdo pracas, jardins e parques
publicos, o que serd demonstrado no tépico seguinte neste artigo.

Portanto, a divergéncia quanto a necessidade ou ndo de
autorizacdo legislativa para a concessdo de uso gera certa inseguranca
juridica, principalmente diante de lacunas nas Leis Orgéanicas ou, 0 pior
cenario, a expressa vedacao, como se vera mais adiante.

3.3 Semelhangas entre a Concessdo de uso de pracas, jardins e
parques publicos e a Concessao de servicos publicos

O terceiro desafio diz respeito as semelhancas, similaridades e,
até mesmo, a confusdo entre a concessdo de uso e a concessdo de
servigos publicos quando o objeto envolve pracas, jardins e parques
publicos.

Como ja definido, a concessdo de uso € o0 contrato
administrativo pelo qual o Poder Publico atribui a utilizacdo exclusiva
de um bem de seu dominio a particular, para que o explore segundo sua
destinacdo especifica®®. Ocorre que, como explicita CINTIA FREIRE

% BRAGA, Cintia F. G. V. BRAGA, Lamartine Vieira. O regime juridico das
concessOes e permissdes de uso de bens publicos no Brasil: aplicabilidade da lei de
licitagBes. Universitas/JUS, v. 23, n. 2, p. 41-63, jul./dez., 2012. p. 51.
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GARCIA VIEIRA BRAGA e LAMARTINE VIEIRA BRAGA?®, por
muitas vezes, esta outorga é conjugada do exercicio de determinadas
atividades e/ou servigos publicos, tornando a outorga do uso do bem
publico meramente acessoria a prestacdo de servicos publicos.

E a definicdo do objeto que explicitara se a concessdo sera
exclusivamente a outorga do direito de uso do bem e, portanto uma
concessao de uso propriamente dita, ou se haverd execucdo de uma
atividade publica, descentralizando-se a prestacdo de servicos publicos
e, portanto, uma concessao de servigos publicos. Esta diferenciagdo nao
€ meramente tedrica. Sua importancia é pratica pois definird qual
regime juridico devera ser observado.

A problemaética se intensifica quando o ordenamento juridico
brasileiro, como observado no topico 3.1, ndo define detalhadamente o
regime juridico das concessdes de uso, enquanto a concessdao de
servigos publicos, além de tratamento constitucional pelo art. 175,
recebeu enfoque especifico pela Lei n.° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995.

Na auséncia de lei especifica, as concessdes de uso acabam
sendo disciplinadas pelos termos do prdprio contrato de concessao ou
aplicadas subsidiariamente as regras gerais da Lei n.° 8.987/1995. E o
que explica FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO®:

[...] o regime juridico da concessdo de uso de bem
publico pode ser disciplinado por lei geral do instituto, a
ser editada no ambito do ente federativo proprietario do
bem, disciplinando as regras aplicAveis a todas as
outorgadas de concessdo administrativa. Caso nao haja lei
disciplinando o regime juridico da concessdo
administrativa de uso de bem publico, o contrato de
concessao podera conter normas especificas para o devir
da concessdo e para sua extin¢do. Silente o contrato e

37 Ibid. p. 51-52

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos — funcdo social e
exploragdo econdmica: o regime juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte:
Forum, 2009. P. 351
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inexistindo lei reitora da concessdo especifica,
entendemos serem aplicaveis as regras gerais atinentes ao
instituto da concessdo que, a nosso ver, sdo encontradicas
na Lei no 8.987 e correlatas.

Segundo THIAGO MESQUISTA NUNES®, esse vacuo
normativo, na realidade, atinge principalmente contratos de concessao
de uso de maior complexidade, pois sdo nestes contratos que a
equivaléncia com as concessdes de servicos publicos se intensifica. 1sso
porque a complexidade reside na necessidade de captacdo de recursos
para investimentos vultuosos de implantagdo que serdo recuperados
pela exploragdo econdmica do ativo ao longo do prazo da concessao
que, por este motivo, assumem periodos mais longos, assim como as
concessOes de servigos publicos.

Segundo o autor, é justamente neste ponto que tanto a Lei
Federal n° 8.666/93 quanto a Lei Federal n® 14.133/2021 falharam em
conferir seguranca juridica adequada a esses contratos, pois

[...] para as concessbes de servicos publicos, a Lei
Federal n® 8.987/95, em seus artigos 35 a 39, busca
regular a extincdo dos contratos de concessdo a partir de
uma oOtica protetiva dos investimentos realizados pelos
concessionarios, com 0 objetivo de conferir seguranca
juridica quanto a recuperabilidade dos investimentos
realizados [...] Essa caracteristica dos contratos de obra
publica, igualmente presente em outros contratos de
prestacdo de servicos ou aquisicdo de bens regidos pela
legislacdo geral de licitagbes e contratagbes publicas,
explica o fato de, nessas leis, ndo terem sido previstas
grandes medidas protetivas dos interesses dos
investidores na disciplina legal da extingdo dos contratos
administrativos 4

3% NUNES, Thiago Mesquita. Regime juridico dos contratos de concessdo de uso de
bens publicos. R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sao Paulo, n. 96: 366-396, jul./dez.
2022. p. 371-373

40 1bid. p. 373
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Nota-se, assim, que o vicuo normativo existente concernente as
concessoes de uso e a existéncia de complexidade nestes contratos ao
conjugé-lo com a prestacdo de atividades publicas acaba por atrair uma
legislacdo que ndo ir4 disciplinar de maneira satisfatoria todas as
nuances envolvidas, gerando certa inseguranca juridica.

Apesar disso, sdo inumeros 0s contratos de concessao de uso de
pracas, jardins e parques publicos que expressamente arrolam a Lei n.°
8.987/1995 como legislacio aplicavel*:. Isto ocorre ndo apenas
subsidiariamente, mas principalmente pela definicio do objeto
envolvendo, principalmente, operacdo e manutencdo mediante o
provimento de servigos diversos, como jardinagem, seguranca,
sinalizagdo, recuperacdo, manutencdo de mobiliario. Percebe-se,
portanto, a énfase aos servicos a serem prestados a coletividade e/ou a
propria Administracdo Publica, que adquire prevaléncia sobre 0 mero
uso privativo do bem publico por particular®?.

No Municipio do Rio de Janeiro, como sera analisado adiante, a
Procuradoria determinou que a definicdo do objeto da concessdo do
Jardim de Alah fosse refeita para esclarecer se tratar de concesséo de
uso, ainda que existam prestacGes de servigos a coletividade. Como
sera visto, apesar da alteracdo, manteve-se a Lei n.° 8.987/1995 como
legislacao aplicavel.

Ressalta-se, porém, que estes servi¢os ndo seriam considerados
servigos publicos por quaisquer das correntes que os definem, seja a
constitucionalista, que entende o servigo publico como aquele contido
no corpo da Constituicdo; a essencialista, que prefere enxergar servigo
publico onde houver necessidade relevante da populacdo, a qual ndo

41 NUNES, Thiago Mesquita. Regime juridico dos contratos de concessdo de uso de
bens publicos. R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sao Paulo, n. 96: 366-396, jul./dez.
2022. p. 377.

42 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestdo de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. RDA — Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 272, p. 343, maio/ago. 2016. p. 364.
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possa ser atendida satisfatoriamente pela iniciativa privada; e a
convencionalista-legalista, a qual concebe que o conceito de servico
publico depende de disposicOes constitucionais e/ou legais.** Apesar
disso, como servigos publicos vém sendo aqueles tratados, atraindo a
incidéncia da Lei n.° 8.987/1995.

3.4 Forma de remuneracdo das concessfes de uso em pracas,
jardins e parques publicos

Como leciona JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO*,
em alguns casos, 0 uso privativo implica o pagamento, pelo
concessionario, de alguma importancia ao concedente. Outras
concessdes consentem 0 uso sem qualquer dnus para 0 CONCessioNArio.
Diz-se existir, portanto, duas espécies de concessao de uso, sendo elas
respectivamente a concessdo remunerada de uso de bem publico e a
concessao gratuita de uso de bem publico.

Quando se trata de uma concessao remunerada de uso, portanto,
ocorre a oferta de outorgas fixas ou varidveis a serem pagas ao poder
concedente como condicdo para a assuncdo e execucdo do contrato.
Ocorre que, para a realizacdo de tal oferta, 0 concessionario precisa
vislumbrar incentivos econémicos adequados para explorar
economicamente o ativo publico de forma que lhe permita extrair o
maior valor do bem, amortizando o0s investimentos realizados e
proporcionando a rentabilidade almejada.*®

No entanto, também na concessdo gratuita, ainda que ndo seja
preciso realizar algum pagamento ao poder concedente, 0s
concessionarios podem realizar eventuais investimentos, necessitando,

43 SADDY, André. Curso de direito administrativo brasileiro: volume 1. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023. p. 263.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed.
S8o Paulo: Atlas, 2020. p. 2089.

4 NUNES, Thiago Mesquita. Regime juridico dos contratos de concessdo de uso de
bens publicos. R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sao Paulo, n. 96: 366-396, jul./dez.
2022. p. 382-283.
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portanto, amortiza-los com a alternativa que melhor lhe proporcionar
rentabilidade

Assim sendo, em geral costuma-se ser conferido ao
concessionario certa liberdade para fixacdo dos precos cobrados dos
usuarios em razdo dos servigos prestados e demais atividades
econémicas exploradas no local, diferentemente do que ocorre nas
concessdes de servigos publicos com suas politicas tarifarias.*® Em se
tratando de pracas, jardins e parques publicos, os contratos costumam
prever a cobranca de contraprestacfes para 0 ingresso nas areas, pela
utilizacdo especifica de determinados espacos ou nao realizar cobranca
alguma dos visitantes.*” No entanto, qual seria a forma de sua
remuneracao: tarifas ou precos publicos?

Trata-se de controversa que merece destaque. Isso porque a
CRFB, em seu art. 174, paragrafo unico, inc. Ill, reserva o termo tarifa
somente para designar a receita cobrada do usuario por concessionario
ou permissionario do servigo publico como contraprestacdo de uma
vantagem que lhe proporciona, relegando os precos publicos as demais
receitas contratuais que ndo se refiram a concessionarios ou
permissionarios de servico puablico.*®

Além disso, tarifas sdo reguladas, diferentemente dos precos
publicos, sendo este uma receita puablica de natureza contratual, ndo
obrigatdria e que somente pode ser instituido como remuneragéo de um
servico ou de um bem vendido pelo Estado*®. Pelas definicdes
arroladas, sua remuneracdo ndo poderia ser classificada como preco
publico, tampouco tarifa, considerando o comum regime de liberdade

46 |bid. p. 387.

47 SCHWIND, Rafael Wallbach. Concesséo de parques urbanos a iniciativa privada.
Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini. Curitiba, n.° 116, out./2016. p. 5

48 ROSA Junior, Luiz Emygdio F. da. Manual de direito financeiro e direito tributario.
19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 332.

4 ALMEIDA, Aline Paola Correa Braga Camara de. As Tarifas e as Demais Formas
de remuneracao dos Servigos Publicos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 63-65;
68

262



Coordenador: André Saddy

conferido aos concessionarios. A definicdo que mais se aproxima, por
conseguinte, é a tarifa, por aplicacdo subsidiaria da Lei n.° 8.987/1995.

Defende-se, no entanto, que haja incidéncia de uma politica
tarifaria, ainda que os servigcos ndo sejam considerados publicos, com
vistas a preservacao da finalidade precipua das pracas, jardins e parques
publicos, como a concretizacdo do direito a cidade, direito de lazer,
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, entre outros, de
modo a ndo desnaturar a natureza juridica do bem publico e transfigura-
lo em bem privativo.

4. Enfretamento préatico dos desafios da concessdo de uso de
pracas, jardins e parques pelo Municipio do Rio de Janeiro

O Municipio do Rio de Janeiro vé-se diante de uma controvérsia
ainda mais grave quando se trata da necessidade ou ndo de autorizacao
legislativa: a sua Lei Orgéanica veda, expressamente, a concessao ou
cessdo das areas verdes, pracas, parques, jardins e unidades de
conservagao. Vejamos:

Art. 235 - As areas verdes, pragas, parques, jardins e
unidades de conservacdo sdo patrimdnio publico
inalienavel, sendo proibida sua concessdo ou cessdo, bem
como qualquer atividade ou empreendimento publico ou
privado que danifique ou altere suas caracteristicas
originais.

Apesar desta expressa vedacdo legal, o Municipio do Rio de
Janeiro vem adotando esta iniciativa de por em concessédo (de servi¢cos
e/ou de uso) pracas, jardins e parques publicos. Em janeiro de 2023, o
Municipio e o Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e
Social — BNDES fecharam acordo para realizar a concesséo de 7 (sete)
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parques publicos municipais, entre eles a Quinta da Boa Vista, Parque
de Madureira, Aterro do Flamengo e Parque Tom Jobim (Lagoa)®°.

Em junho do mesmo ano, o BNDES realizou a contratagdo do
Consorcio RENOVA PARQUES (Contrato OCS n.° 164/2023) para a
estruturagdo de projetos visando & concessdo de servigos publicos ou de
uso de bem publico em parques do Municipio do Rio de Janeiro/RJ. Os
estudos estdo atualmente em andamento e a vigéncia do contrato de
estruturacdo finda em 22 de junho de 2025.

A municipalidade, inclusive, ja possui 2 (dois) contratos
assinados cujos objetos envolvem a temaética trabalhada neste artigo.
Trata-se do Parque Natural Municipal da Catacumba (PNM
Catacumba) e do Jardim de Alah. O PNM Catacumba foi concedido a
Lagoa Aventuras em janeiro de 2023, pelo prazo de 25 (vinte e cinco)
anos®!, enquanto o Jardim de Alah foi concedido em novembro de 2023
ao Consorcio Rio + Verde, pelo prazo de 35 (trina e cinco) anos®?.

A respeito do artigo 235 da LOMRJ supracitado, PATRICIA
REGINA PINHEIRO SAMPAIO et al®® ja teceu comentarios no
sentido de entender necessario, sendo a alteracdo legal, buscar uma
interpretacdo sistematica deste dispositivo da LOMRJ com outras
normas que possam eventualmente conferir embasamento juridico a
essa possibilidade.

50 BNDES ¢ contratado pela Prefeitura do Rio para estruturar concessdo de parques
publicos. BNDES.qgov.
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/bndes-
e-contratado-pela-prefeitura-do-rio-para-estruturar-concessao-de-parques-
publicos#:~:text=0%20Banc0%20Nacional%20de%20Desenvolvimento,Parque%2
0Tom%20Jobim%20(Lagoa). 24 de Janeiro de 2023. Acesso em mar¢o/2023.

51 https://www.ccpar.rio/mapa/parque-da-catacumba/

52 https://prefeitura.rio/cidade/prefeitura-assina-contrato-de-concessao-do-jardim-de-
alah/

% SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Romulo Silveira da Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestdo de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. RDA — Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 272, p. 343, maio/ago. 2016. p. 355.
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A controvérsia da vedacdo legal também foi analisada pela
Procuradoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro — PGM Rio nas
duas ocasioes.

Na Manifestacdo Técnica PG/PADMY/LI/804/2022/LRDM,
emitida em 05 de outubro de 2022, a Procuradoria analisou as razdes
juridicas da concessdo do PNM Catacumba e abordou a restricdo da
LOMRJ a concessdo de areas verdes. Nesta ocasido, entendeu pela
necessidade de uma reformulacdo da legislacdo municipal para
possibilitar a concessdo. Apesar desse entendimento, afirmou que a
vedagdo ndo se mostrava como um impeditivo:

Todavia, a vedacdo hoje existente na LOMRJ para a
concessdo de Parques ndo impede a concessdo da
exploragdo de determinadas atividades, com 0s recursos
gerados pela concessdo revertendo em parte para o
custeio das atividades de gestdo da unidade como um
todo, gestdo que seguiria a cargo da SMAC. Veja-se que
a Unido ja fazia concessdes de Parques Nacionais antes
da alteragdo normativa acima referida, mas a existéncia
de um quadro normativo adequado da mais seguranca
juridica as concessionarias, permitindo  maiores
investimentos e, consequentemente, permitindo maiores
exigéncias por ocasido da licitagdo de cada nova
concessdo. Uma concessdo bem sucedida de Parques
Naturais Municipais pode gerar uma desoneragdo dos
cofres puablicos e melhores servigos aos usuérios,
estimulando a criagdo de novos Parques, inclusive
unidades sem apelo turistico para as quais sequer se
cogitaria do modelo de concessdo. Por outro lado, a luz
da normativa vigente, o atual limite é a concessdo da
exploracdo de determinadas atividades dentro dos
Parques Municipais, mas ndo a concessdo do Parque em
si mesmo.

Quando da analise da concessao do Jardim de Alah, a PGM Rio,
na Manifestacdo Técnica PG/GAB/0008/2023/MLL, também entendeu
ndo existir obstaculo intransponivel a concessdo de parques e
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correlatos. Afirmou ser evidente a possibilidade de concessdo, desde
que seja promovida em compatibilidade com a exigéncia de ndo causar
danos ou alteracdo das caracteristicas originais das éareas. Ainda,
afirmou tratar-se de dispositivo que deve ser interpretado em
conformidade com o art. 239 da LOMRJ, que trata da prerrogativa de
autogestdo patrimonial de que dispde o Municipio, em linha com o0s
principios da proporcionalidade e da razoabilidade.>*

A PGM Rio mostrou adotar um posicionamento pautado na
razoabilidade e proporcionalidade, realizando uma interpretacéo
sistematica da LOMRJ ao dispor que a concessdo, por si s, das areas
verdes ndo seriam vedadas, mas sim a exploracdo de determinadas
atividades nestas areas. N&o deixa de afirmar, no entanto, que seria
mais adequado uma alteracdo legislativa para conferir maior seguranca
juridica as concessionarias, posi¢do com a qual concordamos.

Isso porgue esta controvérsia legislativa, ainda que respaldada
pela Procuradoria Municipal, abre margem para impugnacGes,
questionamentos e, inclusive, ajuizamento de a¢des, como ocorrido no
Municipio de Niter6i, cuja Lei Orgéanica prevé, em seu art. 99, a
proibicdo de doacdo, venda ou concessdo de uso de qualquer fracdo dos
parques, pragas, ruas, jardins ou largo publicos.

Na ocasido, 0 MPRJ ajuizou Acdo Civil Publica para anular
clausula contratual de concessdo de uso de areas integrantes do
dominio do Municipio, com a finalidade de exploracdo de vagas de
estacionamento em logradouros publicos, com fulcro na violacgéo literal
do art. 99 supracitado. Apesar do caso em tela ndo se tratar
especificamente de praca, parque ou jardim, o mesmissimo fundamento
poderia ser utilizado em concessdes de uso destes ambientes.

O Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro
entendeu que o art. 99 deveria ser harmonizado com o sistema no qual
se encontra, ou seja, defendeu também a realizacdo de uma

% Procuradoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro. Manifestacdo Técnica
PG/GAB/0008/2023/MLL. Procurador Marcelo Leite Lima. 07 de marco de 2023.
p. 6
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interpretacdo sistematica e integrativa, pautada na proporcionalidade e
na visdo da lei em um conjunto com o sistema juridico constitucional.

Vejamos:

PROCESSUAL CIVIL. ACAO RESCISORIA COM
FULCRO NO INCISO V DO ART. 485 DO CPC. SE O
ACORDAO RESCINDENDO DEU INTERPRETACAO
A NORMA LEGAL ADOTANDO AQUELA QUE LHE
PARECEU MAIS CONSENTANEA COM O
INTERESSE PUBLICO, NAO E CABIVEL A SUA
DESCONSTITUICAO. A Rescisoria veio fundamentada
na alegada violagcdo de norma expressa, contida na Lei
Organica do Municipio de Niterdi, em seu art. 99,
segundo o qual “é proibida a doag@o, venda ou concessao
de uso de qualquer fracdo dos parques, pragas, ruas,
jardins ou largos publicos”. Alega o Ministério Publico,
autor da rescisoria, que o acorddo rescindendo, ao manter
a sentenca que julgou improcedente acéo civil publica
visando a nulidade da clausula do contrato administrativo
de concessdo de uso, com imposicdo de encargos, para a
exploracdo de vagas de superficie em logradouros
publicos, visando o estacionamento rotativo, adotou
interpretacdo contraria ao texto expresso daquela norma.
— Contudo, nédo se pode ter como contraria ao texto legal
a interpretacdo que procura extrair da lei um sentido
harménico com o sistema em que ela estd inserida. E
necessario dar ao texto um contetdo que se concilie com
0s principios da razoabilidade e proporcionalidade, posto
gue j& ndo mais se admitem direitos absolutos com aquela
concepgdo classica. Assim, ao considerar que cabe ao
Municipio, segundo sua Lei Organica, regulamentar a
utilizacdo dos logradouros publicos, ou que, nos termos
do Codigo de Transito Brasileiro, lhe cabe implantar,
manter e operar sistema de estacionamento rotativo pago
nas vias, ou, ainda, exercer a competéncia constitucional
de legislar sobre assuntos de interesse local, bem como
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissao, 0s servigos publicos de interesse
local, forcoso é concluir que, ao fazé-lo, o acdrdao
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rescindendo n&o incidiu em violag&o literal ao texto da lei
invocada, justamente porque lhe deu um sentido
conforme o sistema constitucional vigente. Acéo
rescisoria julgada improcedente. (TJRJ, Acdo Rescisoria
no 0021423-12.2003.8.19.0000 (2003.006.00178), Orgéo
Especial, Rel.: Des. Miguel Pach4, Julg.: 9/6/2004)

No Municipio do Rio de Janeiro, também ja se vé o ajuizamento
de acBes, como € o caso do Jardim de Alah.

O Jardim de Alah, construido em 1938, € composto por 3 (trés)
pracas que demarcam a divisa entre os bairros de Ipanema, Leblon e
Lagoa: Pragas Almirante Saldanha da Gama, Paul Claudel e Grécia,
que juntas apresentam desenhos geométricos na formacéo dos jardins e
na composicéo e valorizagdo das esculturas.® Trata-se, portanto, de um
conjunto de pracas que apresentam uma composicdo integrada de
vegetacdo com esculturas, espelhos d’dgua e canal fluvial,
apresentando elementos, também, de um Jardim Histérico.>®

A Procuradoria Geral do Municipio, por sua vez, a define como
um complexo de éareas verdes® e destaca que, apesar de ndo haver ato
oficial (lei, decreto ou qualquer outro normativo) que expressamente
atribua titulo de “parque” ao Jardim de Alah, realiza a anélise juridica
da sua possibilidade de concessdo considerando que o art. 235 da
LOMRJ trata de uma série de figuras de maneira idéntica (areas verdes,
pracas, parques, jardins e unidades de conservacio).®

Esta area publica foi objeto da Concorréncia Publica SMCG n.°
01/2023 destina a contratacdo de parceiro privado para a concessao de

% Informagdes constantes na Peticdo Inicial elaborada pelo Grupo de Atuacio
Especializada em Meio Ambiente do Ministério Publico, que deu origem ao
processo n.° 0298264-41.2015.8.19.0001.

% |bid.

57 Procuradoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro. Manifestacdo Preliminar no
Processo n.° 0911616-36.2023.8.19.0001, 62 Vara de Fazenda Publica da comarca
da Capital -RJ, em 23 de agosto de 2023.

%8 Procuradoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro. Manifestacdo Técnica
PG/GAB/0008/2023/MLL. Procurador Marcelo Leite Lima. 07 de margo de 2023.
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uso e gestdo com encargos de revitalizacdo, operacdo e manutencao da
area municipal conhecida como Jardim de Alah, cujo contrato fora
assinado no dia 8 de novembro de 2023 entre a Prefeitura do Rio de
Janeiro e o Consorcio Rio + Verde.*

Simultaneamente ao desenrolar do procedimento licitatério,
corre no ambito da 62 Vara de Fazenda Publica da Comarca da Capital
uma Acao Civil Publica proposta pelo Ministério Publico do Rio de
Janeiro (MPRJ) visando a nulidade de todos os atos praticados no
ambito da Concorréncia Publica SMCG n.° 01/2023 com base,
principalmente, no argumento pautado no art. 235 da LOMRJ:

Nesse ponto, ressalta-se que, no caso dos autos, ndo ha
noticia de autorizacdo legislativa para a cessao de uso do
Jardim de Alah. Ao contrario, a Lei Orgénica do
Municipio do Rio de Janeiro, ao dispor sobre o
patriménio municipal, com o fito de resguardar as pragas
publicas e outros bens de uso comum do povo (artigo 99,
inciso | do Cddigo Civil) e para proteger sua destinacéo
coletiva, veda expressamente a concessdo ou cessdo da
integralidade de tais espagos publicos, admitindo, apenas,
atividades ou empreendimentos privados pontuais, desde
que ndo alterem suas caracteristicas originais:[...]%

A Sentenca prolatada em 30 de outubro de 2023 entendeu pela
inexisténcia de fumus boni juris e periculum in mora que pudessem
justificar a concessdo de tutela de urgéncia para suspender o
procedimento licitatorio. Além disso, considerou legitimos os atos
administrativos formalizados no ambito da Concorréncia Publica
SMCG n.° 01/2023. O Ministério Publico, por sua vez, interpds recurso

% RIO DE JANEIRO. Prefeitura assina contrato de concessdo do jardim de alah.
Prefeitura.rio. 8 de novembro de 2023. Disponivel em:
https://prefeitura.rio/cidade/prefeitura-assina-contrato-de-concessao-do-jardim-de-
alah/, acesso em 11 de dezembro de 2023.

80 TJRJ. Ministério Publico do Rio de Janeiro. Peticdo Inicial. Agdo Civil Publica
0911616-36.2023.8.19.0001, 6 Vara de Fazenda Pudblica.
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de Apelacdo no dia 7 de novembro de 2023, o qual, até a data de
fechamento deste artigo, ainda se encontrava pendente de julgamento.

Portanto, apesar da existéncia de um contrato de concesséo
assinado, corre ainda no ambito judicial agdo cujo futuro acérddo
poderd anular todo o procedimento licitatdrio, criando uma significativa
inseguranca juridica, tudo devido as inconsisténcias legislativas
referentes a concessao de uso de pracas, jardins e parques publicos.

Além destas questbes, pode-se perceber, também, o
enfrentamento do Municipio no tocante ao desafio das similaridades,
ou como preferivel, a confusdo entre a concessdo de uso e a concessdo
de servicos publico.

A minuta de edital da concessdo do Jardim de Alah inicialmente
submetida ao escrutinio da PGM Rio adotou, no item 1.1, a
terminologia “concessdo de servicos de uso publico e visitacdo”, apesar
da modelagem juridica e econémica atestarem a ado¢do da Concessao
de Uso como a roupagem juridica com a maior viabilidade.

Também o Edital previu, nas legislacbes aplicaveis, a submissao
do contrato a regéncia da Lei n.° 8.987/95 e a Lei Complementar
Municipal n.° 37/98, as quais tratam das concessdes de servigos
publicos.

A PGM Rio, no exercicio da andlise juridica, afirmou a
impossibilidade de se confundir tais concess@es por se tratar de figuras
juridicas distintas e orientadas por racionalidades econdmicas proprias,
apesar de reconhecer as similaridades.

Admitiu-se, no entanto, a incidéncia das normas das leis
supracitadas em face do vacuo legislativo no Municipio do Rio de
Janeiro, que somente trata da concesséo de uso de bem puablico no art.
239 da LOMRJ.

Apesar disso, sugeriu-se que fossem substituidas no edital e
contrato todas as expressoes ‘“‘concessao de servicos de uso publico e
visitacdo” por ‘“‘concessdo de uso de bem publico”. Vé-se estas
sugestbes como uma acertada decisdo para ndo restar dividas quanto a
roupagem juridica adotada, diferentemente do ocorrido no PNM
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Catacumba, cujo edital e contrato permaneceram com as redacdes
“concessdo para exploragdo de servigos de uso publico e visitagdo”,
apesar de se tratar de concessao de uso.

Conclusoes

Este artigo buscou identificar os principais desafios que
envolvem a adoc¢do da concessao de uso como instrumento juridico de
gestdo privada de bens publicos, principalmente de pragas, jardins e
parques publicos. Foram identificados 3 (trés) desafios gerais, sendo
eles a (i) aplicabilidade ou ndo da lei geral de licitagbes e contratos
administrativos; a (ii) (des)necessidade de prévia autorizacdo legal para
a concessdo de uso de pragas, jardins e parques publicos; e (iii)
semelhancas - ou confus@es -, entre a concessdo de uso e concessao de
servigos publicos.

Os dois primeiros desafios sdo de ordem legislativa, enquanto o
altimo é, na verdade, uma consequéncia dos dois primeiros. Explica-se.
As duvidas que abarcam a aplicacdo ou ndo da Lei geral de licitacGes e
contratos administrativos sdo respaldadas pela escassa disciplina sobre
a concessao de uso em seu texto.

A Lei n.° 8.666/93 sequer mencionada a concessdo de uso,
somente dispondo sobre as concessdes em geral que possuem logicas
econémico-financeiras distintas e, portanto, a aplicacdo integral e
irrestrita a concessao de uso poderia gerar distor¢fes entre as partes. A
Lei n.° 14.133/2021, apesar de expressamente citar concessao de uso de
bens publicos (uma Udnica vez), ndo trazendo procedimentos
especificos, critérios, modalidades. Essa subsuncdo deve se restringir
exclusivamente aos pontos que forem estruturalmente compativeis com
a ldgica juridica e econdmica dos contratos de concessdo de uso de
bens publicos.

Essa lacuna normativa também se faz presente quanto a
necessidade ou ndo de autorizagdo legislativa. A auséncia de uma regra
geral faz com que cada ente, principalmente municipais em face do
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interesse precipuamente local, disponham em suas Leis Organicas as
regras do seu jogo: podem exigir lei especifica para a concessdo de uso
de pracgas, jardins e parques publicos, podem vedar total ou
parcialmente esta concessdo ou, ainda, permanecerem silentes quanto
ao tema.

Ainda assim, observou-se que, apesar das regras da Lei
Organica, 0 jogo cria as suas proprias: o Municipio do Rio de Janeiro
veda a concessdo mas, na pratica, a realiza; Municipio de Recife sequer
menciona a concessdo de uso de pracas, jardins e parques publicos,
mas, na prética, editou lei autorizando tais concessfes; em Porto
Alegre, havendo disposicdo da LOM, editou-se lei especifica e, ainda
assim, observou-se 0 ajuizamento de acbes para declara-la
inconstitucional.

Estas inconsisténcias legislativas levam ao terceiro desafio: a
confusdo entre concessdo de uso e concessao de servigos publicos.
Como visto, os contratos complexos envolvendo pracas, jardins e
parques publicos congregam as atividades puablicas a serem
desempenhadas pelo parceiro privado, relegando a segundo plano o uso
propriamente dito do bem publico. Na inexisténcia de normativos
consistentes sobre o tema, adota-se a Lei n.° 8.987/95, atraindo-se o
regime juridico das concessdes de servicos publicos.

Para observar o enfrentamento pratico desses desafios, analisou-
se in concreto a situacdo do Municipio do Rio de Janeiro em face das
suas peculiaridades: a vedacdo da concessdo de tais areas em Lei
Organica. Este fato fez com que o enfrentamento dos desafios ficasse a
cargo de instituicbes que ndo o legislativo, mas sim a Procuradoria
Geral e inclusive o Judiciario.

Notou-se que os problemas legislativos e suas consequéncias —
a confuséo entre concessao de uso e de servigos publicos — passaram a
ser mitigados por manifestacdes técnicas, pareceres juridicos e decisfes
judiciais no sentido de aduzir que a vedagdo em Lei Organica deveria
ser interpretada de maneira sistematica, pautada na razoabilidade e
proporcionalidade.
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Este posicionamento, no entanto, nao é suficiente para afastar as
insegurancas juridicas, tanto que se observou o ajuizamento de Acles
Civis Publicas visando a declaragdo de nulidade da licitacdo do Jardim
de Alah que, mesmo ap0s assinatura do contrato, ainda pendem de
julgamento de recursos.

Entende-se que a mitigacdo efetiva dos desafios deve seguir a
causa do problema: questbes legislativas. Ainda que Procuradorias e
Judiciario intentem soluciona-las, a seguranca juridica vira com
legislacdes e outros normativos que disciplinem de maneira satisfatdria
a concessdo de uso, de maneira geral, mas, principalmente, em relacao
as pracas, aos jardins e aos parques publicos. Qualquer solucdo além
desta tera carater concreto, aplicando-se a situacfes especificas e
deixando margem para judicializagdes.
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Introducao

Este artigo tem como objetivo analisar, de maneira sintética,
modelos juridicos de exploracdo de quiosques, restaurantes e atividades
afins, como alternativa complementar para a sustentabilidade
econémico-financeira da infraestrutura e servicos associados a
implantacdo e manutencéo de parques publicos.

Para tanto, sdo analisados dois casos concretos, utilizados em
paises europeus, mais precisamente, em Portugal e Espanha, para a
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delegacédo da exploracdo de quiosques em parques publicos localizados
em Lisboa e Madri.

Em sintese, trata-se de pesquisa baseada no direito comparado,
que se utiliza da analise de institutos juridicos existentes em
ordenamentos juridicos distintos, visando alcangar conclusdes que
possam contribuir para a dogmatica do direito administrativo brasileiro.

Embora restrito (0 que € necessario as pretensdes abreviadas
deste estudo), o tema-problema investigado é relevante. Para além de
debates publicos de carater social e politico que envolvem a criacdo e a
gestdo de parques publicos, as discussdes juridicas em face dos desafios
enfrentados para o custeio de infraestrutura publica sdo indispensaveis
para viabilizar a concretizacdo de direitos fundamentais garantidos aos
cidaddos pela Constituicio da Republica Federativa do Brasil
(“CRFB”).

Nesse cenario, a colaboracdo entre os setores publico e privado
se apresenta como aspecto que deve ser considerado nos processos de
tomada de decisdo da Administracdo Publica em relacdo a gestdo dos
bens publicos.

Como analisado a seguir, a exploracdo por particulares, de
atividades comerciais relacionadas a quiosques, restaurantes e afins,
pode ser considerada como alternativa importante para a geracdo de
recursos capazes de contribuir, ainda que parcialmente, com a
sustentabilidade econdmico-financeira dos servi¢os de implantacdo e
gestdo de pargues publicos no Brasil.

1. O papel dos parques publicos para a concretizacdo de direitos
fundamentais e os desafios para sua sustentabilidade econémico-
financeira

Os parques publicos, sejam eles naturais ou urbanos?, séo
instrumentos de gestdo territorial e de preservagdo ambiental. Nesse

1 Sob o ponto de vista juridico, a expressio “parque” é usualmente utilizada como
sinbnimo de “parque nacional”, tal como previsto pela Lei n.° 9.985/2000,
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sentido, os parques desempenham papel de fundamental importancia na
concretizacdo de direitos fundamentais garantidos pela CRFB. Tal fato
se verifica sob dois enfoques principais: um ambiental e outro social.
Em relacdo ao aspecto ambiental, o art. 225 da CRFB ¢ claro
quanto a garantia do direito a0 meio ambiente ecologicamente

referindo-se aos parques naturais. De acordo com a referida Lei, “parque nacional”
é uma das unidades de conservacdo de protecdo integral (art. 8°, IlI), a qual tem
como objetivo basico a “preservagdo de ecossistemas naturais de grande relevancia
ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizacdo de pesquisas cientificas e o
desenvolvimento de atividades de educacéo e interpretacdo ambiental, de recreacdo
em contato com a natureza e de turismo ecoldgico” (art. 11). Como a propria Lei
prevé (art. 11, § 4°), um parque nacional pode ser instituido ndo apenas pela Unido,
hipotese em que serd chamado efetivamente de “parque nacional”, como pelos
Estados ou pelos Municipios, oportunidade em que sera chamado, respectivamente,
de “parque estadual” ou “parque natural municipal”. Neste particular,
independentemente da nomenclatura, o regime juridico tipico de um parque natural
é essencialmente marcado pela incidéncia de normas do direito ambiental, haja vista
seu objetivo bésico de preservacdo de ecossistemas. Por outro lado, € comum
verificar, na literatura, a mengdo também a “parques urbanos”, caracterizados como
“espagos localizados em area urbana cujo escopo seja o oferecimento de servigos de
lazer, cultura e preservagdo ambiental” (FUNARI, Rafael Hime; MORO; Carolina
Correa. Parques urbanos: uma analise da natureza juridica em face da legislacao
urbanistica e ambiental e a luz do direito a cidade. Revista de Direito Ambiental, v.
97, p. 223-247, jan.-mar., 2020). O termo “parque urbano”, porém, ndo possui
defini¢do objetiva no nosso ordenamento juridico, de modo que o seu regime
juridico é difuso, pois depende das regras incidentes a partir do préprio ato concreto
de criagdo do parque ou da legislacdo e regulamentacdo municipais. Para os fins
deste artigo, esta diferenciacdo ndo tem relevéncia significativa, na medida em que
0 objeto de anélise é restrito a exploracdo de atividades econdmicas (quiosques e
restaurantes) nesses espagos, que, uma vez permitidas em cada caso concreto, seja
em parques nacionais ou em parques urbanos, serdo exploradas por meio dos
mesmos modelos juridico explicitados mais adiante. Como desenvolvido ao longo
deste trabalho, os modelos de exploracdo dessas atividades dependem apenas da
natureza publica do bem explorado, caracteristica comum tanto aos parques naturais
COMO aos parques urbanos.

Para uma analise mais aprofundada sobre o tema, vide artigo nesta obra, intitulado
“Bens publicos: taxonomia, natureza juridica e conceito juridico-positivo das

N

pragas, jardins e parques publicos” de Raphael Diogenes Serafim Vieira.
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equilibrado, elevando-o a categoria de “bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida”. Mais do que isso, o caput do
dispositivo impde ao Poder Publico e & coletividade o dever de
defender o meio ambiente para as presentes e futuras geracoes.
Especificamente em relacdo ao Poder Publico, o 81° do art. 225 da
CRFB enumera as obrigacdes estatais de maneira objetiva, incluindo os
deveres constitucionais de preservacdo e restauracdo de processos
ecologicos essenciais, de preservacao da diversidade e da integridade
do patrimbnio genético do pais, e, por fim, de definicdo, em todas as
unidades da Federacdo, de espacos territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos.

E no ambito deste panorama constitucional que se enquadra a
criagdo de parques naturais. Enquanto espécies de unidade de
conservacao de protecdo integral, os parques naturais visam justamente
a preservacdo da fauna e da flora, ndo apenas sob a perspectiva de
protecdo para futuras geracdes, como, ainda, para a realizacdo de
pesquisas, atividades de educacdo ambiental e turismo ecoldgico. E
como estabelece, objetivamente, o art. 11 da Lei n.° 9.985/2000, que
institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo — SNUC (“Lei
do SNUC”).

Por sua vez, quanto a aspectos sociais, a criagdo de parques
publicos, sobretudo em ambientes urbanos, estd diretamente
relacionada tanto a concretizacdo do direito fundamental de acesso ao
lazer, conforme art. 6° da CRFB, quanto a garantia do desenvolvimento
urbano ordenado, tal como previsto no caput do art. 182 da CRFB.
Trata-se de instrumento de ordenacdo do ambiente urbano que, em
conjunto com outras medidas, deve ser utilizado pela Administracao
Pablica como meio para assegurar as fungdes sociais da cidade e do
bem-estar dos seus habitantes®.

3 Nesse sentido, destacam Loboda e De Angelis: “A qualidade de vida urbana esta
diretamente atrelada a vérios fatores que estdo reunidos na infra-estrutura, no
desenvolvimento econémico-social e aqueles ligados a questdo ambiental. No caso
do ambiente, as &reas verdes publicas constituem-se elementos imprescindiveis para
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Por conseguinte, sob qualquer um desses enfoques, 0 ponto
mais importante é que a criagdo, a implementacdo e a manutengdo de
parques publicos configuram tanto um dever do Estado como um
direito dos cidad&os.

Neste aspecto, a criacdo de um parque publico depende da
edicdo de ato juridico que reconheca uma localidade como tal,
sujeitando-a a determinado uso especifico, regulado pelo regime de
direito puablico, que assegure o cumprimento de suas finalidades*. Sob o
ponto de vista formal, é um procedimento relativamente simples®.
Materialmente, porém, a criacdo de um parque deve considerar e lidar
com uma serie de direitos e interesses difusos, e eventualmente
divergentes ou conflitantes, como os interesses da populagéo local, de

0 bem-estar da populacédo, pois influencia diretamente a saude fisica e mental da
populagdo. Além daqueles espagos criados & luz da arquitetura, recentemente a
percepgdo ambiental ganha status e passa a ser materializada na producédo de pragas
e parques publicos nos centros urbanos. Com a finalidade de melhorar a qualidade
de vida, pela recreacdo, preservacdo ambiental, &reas de preservacdo dos recursos
hidricos, e & prdpria sociabilidade, essas areas tornam-se atenuantes da paisagem
urbana.” (LOBODA; Carlos Roberto; DE ANGELIS, Bruno Luiz Domingos. Areas
verdes publicas urbanas: conceitos, usos e funcBes. Revista Ambiéncia, Guarupava,
v.1.n.1,jan./jun., p. 125-139, 2005, p. 131).
4 A natureza juridica do ato que cria uma unidade de conservacéo ja foi enfrentada
pelo Supremo Tribunal Federal: “a Constituicdo do Brasil atribui ao poder publico e
a coletividade o dever de defender um meio ambiente ecologicamente equilibrado
(Constituicdo do Brasil/1988, art. 225, § 1° IlI). A delimitagio dos espagos
territoriais protegidos pode ser feita por decreto ou por lei, sendo esta
imprescindivel apenas quando se trate de alteracdo ou supressdo desses espagos.
Precedentes.” (STF - MS 26.064, rel. min. Eros Grau, j. 17-6-2010, P, DJE de 6-8-
2010).
“A criacdo de um parque urbano ndo apresenta complexidade juridica nem

(&)

tampouco se constitui em Onus financeiro proibitivo, na maioria das vezes”.
(SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro; SAMPAIO, Rdmulo Silveira Rocha;
MAGALHAES, Laura. Questdes juridicas relevantes na gestio de parques urbanos
no Brasil: panorama geral e estudo de caso do Parque do Flamengo. RDA — Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 272, p. 339-379, maio/ago. 2016, p.
349).
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agentes econdmicos, de organizacbes da sociedade civil e de
particulares determinados que poderdo ter seu patrimonio diretamente
afetado, a depender do tipo de intervencdo estatal necesséria a criagao e
implantacdo do parque publico.

Essa ponderacéo dos interesses, direitos e obrigacdes existentes
devera balizar a motivacao do ato de criacdo do parque, de modo que o
interesse publico seja concretizado em conformidade com as normas
constitucionais.

Fato é que, a partir da criacdo e efetiva implementacdo de um
parque publico, surge o dever estatal de implantacdo e gestdo da
infraestrutura necessaria ao funcionamento do parque. Com efeito, o
ente publico responsavel deve garantir meios para obter e aplicar
recursos humanos e financeiros capazes de implementar e gerir o
parque ao longo do tempo, o que, presume-se, serd uma atividade
perene, de longo prazo, dada a prépria natureza permanente de um
parque publico.

llustrativamente, pode-se citar tanto a implementacdo de
infraestrutura bésica, como cercas, instrumentos de monitoramento,
estrutura de bilheteria, de acesso e recebimento do publico,
infraestrutura de saneamento basico e energia elétrica, estacionamentos
e equipamentos publicos (como bancos, espagos esportivos, lixeiras
etc.), bem como a contratacdo de pessoal e prestacdo de servicos de
limpeza, conservacdo, jardinagem, pesquisa, monitoramento ambiental
e manejo da fauna e da flora. Todos esses exemplos constituem
investimentos ou custos que devem ser assumidos e geridos pelo ente
responsavel pelo parque criado.

Por vezes, esse cenario implica dificuldades para o Poder
Publico. Sob o ponto de vista econdmico, bens publicos geridos pela
Administragdo Publica demandam a provisdo de recursos, ou a oferta
de subsidios, por meio da dotacdo de recursos orgamentarios para sua
gestdo e manutengdo®. Essa solugdo envolve riscos de insuficiéncia de

b Ppartindo de conceitos econdmicos, Patricia Regina Pinheiro Sampaio, Romulo
Silveira Rocha Sampaio e Laura Magalhées (Ibid. 2016, pp. 346-347) explicam que,
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verbas, além de sujeitar-se a eventual contingenciamento de recursos’,
prejudicando a sustentabilidade econdmico-financeira do parque
publico.

Alternativamente, é possivel buscar recursos por meio da
cobranca de entrada, na forma de “taxa de visitacdo™®, tal como
previsto no art. 35 da Lei do SNUC, ou no ambito de uma concesséo de
uso, caso delegada a um particular®. Essa alternativa, porém, ndo so

enquanto bens publicos, parques tém por caracteristica serem néo excludentes e néo
rivais, de modo que, a principio, por mera atuacdo de mecanismos tradicionais de
mercado (influéncia de oferta e demanda), individuos racionais ndo teriam
incentivos isolados para investir na criagdo e manutencdo de parques, pois um
investidor ndo conseguiria se apropriar isoladamente de investimentos que, em
parques abertos & ampla visitacdo gratuita, serdo imediatamente auferidos pela
coletividade, o que pode gerar um impasse para 0 custeio e manutencdo da
infraestrutura disponibilizada.
lustrativamente, Cecilia Fernandes Vilhena traz as seguintes informaces acerca da
gestdo de unidades de conservacdo no Brasil, incluindo parques publicos: “os
desafios postos na gestdo de UCs sdo agravados com a baixa prioridade
orcamentaria que Ihes é conferida pelos governos em diferentes esferas. Ao se
analisar o historico de investimentos na implantacdo e gestdo das UCs federais,
observa-se que, a despeito do crescimento do nimero de areas protegidas, ocorre
uma estagnagdo do valor orcamentario destinado & conservacdo desde meados da
década de 2000. Como ilustracdo, as despesas do governo federal na subfuncédo
‘Preservacao e Conservacdo ambiental’, que incluem as UCs, mostram-Se
relativamente estabilizadas entre 2004 e 2017” (VILHENA, Cecilia Fernandes.
Parcerias publico-privadas (PPPs) na gestdo dos pargues no Brasil: perspectivas e
desafios na implementacdo do Programa de Concessdo dos Parques Estaduais de
Minas Gerais. Dissertagdo (Mestrado em Administragdo), Escola de Governo
Professor Paulo Neves de Carvalho, Fundacdo Jodo Pinheiro, Belo Horizonte, 2022,
p. 41)
Embora o art. 35 da Lei do SNUC utilize a expressao “taxa de visitagdo”, a doutrina
critica a redacdo, sob o fundamento de que a auséncia de compulsoriedade
(MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 31 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 456) impediria 0 enquadramento da cobranca pelo ingresso nas
unidades de conservacdo no conceito de taxa, tal como definido no art. 145, Il, da
CRFB.
% Nesse sentido, vide artigos, nesta obra, intitulados “Concessdo de uso de pragas,
jardins e parques publicos: desafios gerais e o enfrentamento na prética pelo

~
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tende a enfrentar ampla resisténcia social (especialmente no caso de
parques urbanos e, mais ainda, no caso de instituicdo de taxas para
parques publicos j& existentes que sempre tiveram a gratuidade de
acesso), como ainda pode comprometer ou impedir a efetiva
concretizagdo dos direitos fundamentais, em razdo da restricdo do
acesso, aléem de ndo serem necessariamente suficientes para garantir a
sustentabilidade econdmico-financeira dos parques pablicos'®. Por isso,
esse tipo de mecanismo € bastante sensivel, ndo apenas politicamente,
como ainda do ponto de vista juridico, ja que pode restringir a
concretizagdo dos principais objetivos relacionados a criacdo de um
parque publico.

E neste cenario que a colaboracdo entre a Administracio
Publica e entes privados apresenta-se como alternativa relevante a ser
considerada para sustentabilidade econémico-financeira dos parques
publicos.

Municipio do Rio de Janeiro”, de autoria de Ketlyn Gongalves Fernandes, ¢
“Consentimento estatal pelo uso por particular de bens ptblicos: um estudo dirigido
sobre pragas, jardins e parques publicos”, de autoria de Jodo Victor Tavares Galil e
Victor Carvalho Pessoa de Barros e Silva.

10 Cecilia Fernandes Vilhena traca uma andlise bastante completa sobre este aspecto,
ao explicitar que, no caso de parques naturais e outras unidades de conservagdo, a
Lei do SNUC prevé diversas ferramentas para viabilizar a sustentabilidade
financeira das unidades de conservacdo, em especial as compensagdes ambientais
(art. 36), como, ainda, a possibilidade de cobranca de taxas de visitagdo (art. 33). No
entanto, como alerta a autora, “observa-se que tais recursos sdo insuficientes e,
ainda, pouco explorados. Ademais, quando entram no caixa Unico dos governos,
apesar de representarem verbas de aplicagdo vinculadas, muitas vezes 0s recursos
ndo sdo devidamente usados em beneficio das UCs. A nivel federal, de acordo com
informacdes do Relatério Anual dos Recursos de Compensagdo Ambiental de 2013,
entre os anos 2009 e 2013, R$ 217,6 milhdes foram depositados na conta das
compensacoes, dos quais apenas R$ 56,4 milhdes (cerca de 25%) foram executados,
representando um saldo financeiro, de 2013 para 2014, de R$ 161,2 milhdes
(ICMBIO, 2014). [...] Esta lacuna na aplicagdo dos recursos pode se relacionar as
disfunges do modelo burocratico na gestdo ou, ainda, ao possivel
contingenciamento no or¢amento” (VILHENA, Op. cit., 2022, p. 44).
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2. Colaboracdo entre entidades publicas e privadas: modelos de
exploracdo de quiosques, restaurantes e atividades afins em
parques publicos

Como ja ressaltado pela literatura juridica, “o clima de
aproximacdo entre Estado e sociedade foi se acentuando no curso das
tltimas décadas™?, de modo que, para além da restrita participagdo de
individuos em processos decisorios da Administracdo Publica, o
préprio direito administrativo passou a contemplar praticas mais
intensas de negociagdo, acordo, consenso, mediacdo de conflitos e de
ponderacdo de interesses.

Com enfoque nos deveres constitucionais do Estado, parte da
literatura juridica busca desenvolver aspectos dogmaticos de
interpretacdo do direito constitucional e do direito administrativo
visando ao “constitucionalismo de resultado”, segundo o qual é dever
da Administracdo Publica prover, de forma eficiente e eficaz, as
necessidades dos cidaddos'?. Sob este aspecto, o produto da agdo estatal
é também parte essencial do préprio conceito de interesse publico. Por
sua vez, a eficacia e a eficiéncia, consideradas como parametros
voltados a gestdo e as formas de alcance dos resultados da atuacao
estatal, sdo tdo essenciais quanto a propria legalidade administrativa.

Por tais motivos, o papel da Administracdo Publica na
sociedade contemporanea, tanto do ponto de vista material, isto €, de
alcancar os resultados exigidos pelo interesse publico e pelos préprios
comandos constitucionais, quanto pela demanda constante de
legitimacdo pelas vias democraticas, torna-se bastante complexo.
Consequentemente, as possibilidades da atuacdo unilateral ou isolada
da Administracdo Puablica, embora necessarias, podem se revelar

11 MEDAUAR, Odete. Nota sobre a contratualizacdo na atividade administrativa.
Revista de Contratos Publicos — RCP, Belo Horizonte, a. 1, n. 1, p. 241-249,
mar./ago. 2012, p. 242.

12 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI.
Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 219.
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insuficientes em face da complexidade social, tornando imprescindivel,
em paralelo, a atuacdo cooperativa ou colaborativa, sobretudo com
entidades privadas®®.

Esta € uma percep¢do ndo apenas da literatura juridica
brasileira, como também europeia. No Brasil, Eurico Bittencourt Neto,
por exemplo, esclarece que o carater regulador e infraestrutural
contemporaneo do Estado demanda “um dialogo institucionalizado
entre o Poder Publico e os particulares e a valorizacéo de instrumentos
de concertagdo social”, tanto pela via organizacional, com a criacao de
instrumentos consultivos e instancias de didlogo (como comités, grupos
de trabalho e comissdes), como pelo aumento da utilizacdo dos
contratos administracio e novas formas de atuacgéo concertada®.

Por sua vez, utilizando-se da expressao “atuagdo colaborativa”,
0 autor portugués Pedro Antonio Pimenta da Costa Gongalves é
bastante esclarecedor, chamando atencdo para a formalizacdo
contratual de atuacdo colaborativa entre a Administracdo Publica e
entidades privadas para a consecucdo da funcdo administrativa no
contexto contemporaneo:

Uma outra forma de relacionamento entre particulares e a
Administracdo Publica consiste na colaboragdo externa.
As entidades particulares sdo, neste caso, chamadas (ou
obrigadas) a contribuir para a execucdo de funcdes
administrativas e, portanto, a auxiliar a Administracéo.
Colaboram com a Administracdo, no seu estatuto de
entidades particulares.

As entidades particulares podem assumir o encargo de
auxiliar a Administracdo Puablica a executar, por ela
propria, uma determinada tarefa. [...] Noutras situagdes,
os particulares que colaboram com a Administracdo
podem ser incumbidos da gestdo de tarefas publicas
administrativas. [...] Em regra, a colaboracéo apresenta-se

13 Ibid, 2018, p. 231.
14 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertacdo administrativa_interorgénica: direito
administrativo e organizacéo no século XXI. Sdo Paulo: Almedina, 2017, p. 141.
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como relacdo formalizada num contrato (v.g., de
prestacdo de servicos, de concessdo de servico publico,
de gestdo de um estabelecimento publico) que articula a
entidade privada, que oferece colaboracgdo, e a entidade
publica, que dela se beneficia.®

E justamente neste contexto que o potencial de exploracdo de
bens e servigos por agentes privados, como quiosques, restaurantes e
atividades afins, pode contribuir para a gestdo e sustentabilidade dos
parques publicos.

O potencial econdmico desse tipo de atividade, em razdo da
viabilidade de geracdo de receitas préprias, e suas vantagens para a
gestdo da infraestrutura publica, ja foram destacados pela literatura
especializada. Partindo de um modelo tedrico desenvolvido para
parques naturais no contexto norte americano, que, embora ndo seja
diretamente aplicavel a realidade brasileira, ilustra bem o contexto ora
tratado. Robert Turner esclarece que a cobranca individualizada por
atividades ou servigcos consumidos por usuarios nos parques publicos
pode ndo ser capaz de custear integralmente a implantacdo e
gerenciamento do parque. Ainda assim, caso seja realizada de forma
planejada e eficiente, individualizada para cada atividade ou servigo,
observando-se suas peculiaridades, esse tipo de exploracdo econdmica
é capaz de suprir ao menos a necessidade de cobranca pela entrada, sem
prejuizo de outras fontes de receitas eventualmente disponiveis®®.
Baseando-se nesse modelo, e transpondo-a para o cendrio brasileiro,
Patricia Regina Pinheiro Sampaio, R6mulo Silveira da Rocha Sampaio
e Laura Magalhées afirmam que:

15 GONCALVES, Pedro Augusto Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes
publicos: o exercicio de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com
funcBes administrativas. Coimbra: Almedina, 2005, p. 456.

16 TURNER, Robert. Managing Multiple Activities in a National Park. Land
Economics, Madison, v. 76, n. 3, p. 474-85, ago. 2000, p. 481.
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Merece ser considerado ainda que, além ou
alternativamente a cobranca de ingresso, pode haver a
exploracdo de atividades e/ou a outorga de direitos de uso
privativo de parcelas do bem publico para obtencdo de
receitas a serem despendidas no custeio da gestdo do
parque. Seriam exemplos a cobranca para colocacdo de
quiosques, restaurantes, aluguel de bicicletas, pedalinhos,
academias de ginastica ao ar livre etc. E igualmente
possivel a exploragdo de publicidade em mobiliario
urbano, ou, ainda, a cobranca pela locacéo do espaco para
eventos privados (como concertos de musica e festas
privadas, quando houver no parque areas passiveis de
serem exploradas para esse fim).

Logicamente esses usos devem ser cogitados com
parcimonia e de forma coerente com a manutencdo da
ambiéncia do parque, evitando-se excessos. A finalidade
primeira (uso normal) dos parques é ser bem de uso
comum do povo, de modo que a outorga de direitos
privativos de exploragdo a particulares deve ser feita com
parciménia e privilegiando atividades que contribuam
para 0 uso primario ou, a0 menos, nio a prejudiquem.*’

N&o por acaso, o planejamento concreto de entes responsaveis
pela gestdo de parques publicos ja considera esse tipo de alternativa
como solugdo complementar para a geracdo de recursos necessarios a
sustentabilidade  econdémico-financeira dos parques publicos.
llustrativamente, reconhecendo a necessidade de regularizacdo e
tratamento juridico adequado desse tipo de atuacdo colaborativa entre
0s setores publicos e privado, o Plano de Manejo dos Parques
Municipais das Mangabeiras, da Serra do Curral e Fort Lauderdale,
publicado pela Fundacdo de Parques Municipais e Zoobotanica
(“FPMZB”) de Belo Horizonte, destaca os seguintes aspectos:

O Parque das Mangabeiras possui diversos espagos para
atendimento ao publico na rea de alimentago, pratica de

7 SAMPAIO, P. R. P; SAMPAIO, R. S. R.; MAGALHAES, L; Op. Cit. 2016, pp.
350-351.
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esportes e estacionamento. Existem dez quiosques que
vendem &gua, sucos, refrigerantes, salgados, sanduiches,
snacks, dentre outros, além de um restaurante. O
atendimento de aluguel de quadras é realizado por
funcionarios da propria FPMZB e o estacionamento é
controlado pelo sistema digital de rotativo, faixa azul. O
restaurante e 0s quiosques estdo em situacdo irregular ha
mais de duas décadas, sem contrato vigente. Toda e
qualquer modalidade de comercializagdo em espacos
publicos deve estar em conformidade com a legislacdo. A
seguir, sdo apresentadas algumas diretrizes para parcerias
e concessdes como forma de melhorar os servicos
prestados e de gerar sustentabilidade financeira para a
unidade. O uso publico bem-sucedido nos parques requer
a capacidade de desenvolver e comercializar produtos e a
capacidade de manter a qualidade dessas &reas para uso
futuro. O potencial turistico dos parques depende de
diversos fatores, incluindo localizacdo, acessibilidade,
demanda de mercado, proximidade de outros destinos
turisticos populares, marketing, presenca de empresas e
infraestrutura de turismo locais (por exemplo,
hospedagem, catering, servico de guia, etc.). Para
incentivar o turismo nesses locais, pode ser mais
eficiente, em alguns casos, que o poder publico terceirize
concessdes. Essa decisdo depende da politica
governamental e da capacidade dos 6rgdos competentes
para elaborar modelagens econdmicas e juridicas no que
se refere a operacdo comercial para essas unidades. Um
projeto de concessdo pode ser definido como
arrendamento, licenga, autorizacdo ou permissdo para
uma atividade realizada por qualquer outra parte que nédo
a autoridade publica, fornecendo, assim, um servico
publico que necessita de investimento de capital 154 por
uma concessionaria, visando melhorar a qualidade da
infraestrutura, 0s equipamentos e 0Ss  custos
operacionais.*®

18 FMZB. Plano de Manejo dos Parques Municipais das Mangabeiras, da Serra do
Curral e Fort Lauderdale: Caderno 1. 2020, p. 153.

289



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

Importante notar que a exploracdo desse tipo de atividade
econdmica, para além de gerar recursos financeiros, potencializa a
atividade turistica, que, por sua vez, ndo apenas pode ser um dos
objetivos a serem concretizados, como ainda é um fator que incrementa
0 potencial econdmico do parque como um todo, inclusive sob a
perspectiva da geracdo de emprego e renda para a populacdo ao redor
do parque.

Partindo desse cenario, destacam-se, no ordenamento juridico
brasileiro, trés principais modelos que podem ser utilizados para a
exploragdo de atividades econdmicas relacionadas a exploragdo de bens
publicos no @mbito de parque publicos: (i) autorizacdo de uso de bem
publico; (ii) permissdo de uso de bem publico; e (iii) concessdo de uso
de bem publico, conforme sinteticamente explicitado a seguir.

2.1. Autorizacao e permisséo de uso de bem publico

A autorizacdo e a permissdo de uso de bem publico sdo
marcadas por aspectos comuns de unilateralidade e precariedade, ainda
que esta Ultima se verifigue em graus distintos em cada um dos
institutos.

No direito administrativo brasileiro, o termo “autorizagdao” tem
diversas acepcdes'®. Para o presente estudo, é relevante apenas a
acepcdo do termo para a qualificacdo do instituto juridico da
autorizacdo de uso de bem publico. Em sintese, trata-se de ato

19 Maria Sylvia Zanella Di Pietro assinala ao menos trés acepces para 0 termo
“autorizacao”: (i) ato unilateral e discriciondrio pelo qual a Administragao Publica
faculta ao particular o desempenho de atividade material ou a pratica de ato que,
sem que houvesse a formalizagdo de anuéncia da Administracdo PUblica, seria
considerados ilicitos (como disposto nos artigos 21, VI, 176, 88 1° 3% 4° da
CRFB); (ii) a autorizagdo de uso propriamente dita, objeto da analise neste artigo; e
(iii) a autorizacdo de servico publico, que poderiam ser utilizadas, por exemplo, para
a delegacdo de “servigos publicos autorizados”, conforme art. 21, XI e XII, da
CRFB. (DI PIETRO, Maria Silvia Zanella. Direito Administrativo. 35. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2022, p. 260)
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unilateral, discricionario e precério, por meio do qual a Administracdo
Publica formaliza sua anuéncia para que um particular utilize um bem
publico por tempo especifico?.

Embora ndo haja previsédo legal expressa quanto ao seu prazo de
vigéncia, a autorizacdo tende a ser formalizada por curto prazo, em
razdo de seu carater eventual, transitorio e momentineo, %, além de ndo
impor uma obrigacdo de utilizacdo do bem ao particular, mas apenas
uma faculdade.

Justamente por isso, 0 grau de convergéncia entre o interesse do
particular, em relagdo ao resultado por ele esperado, e o interesse
publico propriamente dito, relacionado ao bem publico a ser utilizado,
tende a ser menor na autorizacdo do que se verifica, usualmente, na
permissao ou na concessao de uso de bem publico. Isto porque néo se
faz necessario que o particular busque a consecucdo de um interesse
publico especifico, mas tdo somente seu préprio interesse particular,
desde que este ndo prejudique o interesse publico. Em outras palavras,
a autorizacdo permite a utilizacdo de um bem publico para que o
particular possa alcancar seus proprios interesses individuais sem,
apenas, prejudicar outros aspectos do interesse publico.

E 0 que ocorre, por exemplo, com o fechamento temporario de
ruas ou pracas para a realizacao de festividades. Por isso, a autorizacao
de uso de bem publico ndo gera ao particular direito adquirido ao uso
do bem.

Por sua vez, a permissao de uso de bem publico é também ato
unilateral, discricionario e precério. No entanto, a permissdo tem como

20 Como esclarece André Saddy, o ato que formaliza a autorizacdo de uso de bem
publico “¢ unilateral pois a Administracdo decide por si sd; discriciondrio, porque a
Administracdo possui uma margem de liberdade ao decidir; e precério, porque o ato
pode ser revogado a qualquer momento sem gerar direito a indenizagdo” (SADDY,
André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro. Vol. 2, 2. ed. Rio de janeiro:
CEEJ, 2023, p. 330)

2L SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro. Vol. 1, 2. ed. Rio de
janeiro: CEEJ, 2023, p. 810.
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objetivo viabilizar ao particular atender aos seus interesses privados,
em paralelo ao atendimento do préprio interesse publico.

Diferentemente da autorizacdo, portanto, o grau de
convergéncia entre os interesses do particular e da Administracdo
Publica é mais elevado. Consequentemente, ainda que se trate de ato de
natureza precaria, o grau de precariedade também é menos acentuado
na permissdo de uso de bem publico, uma vez que é possivel a
negociacdo de prazo certo ou indeterminado, o que lhe da maior
estabilidade.

Sendo assim, a permissdo de uso de bem publico se destina a
uso que pressupde maior continuidade ou permanéncia do que o que se
verifica na autorizagdo, como no caso de bancas de jornais, ou mesmo
barracas para venda de produtos em espacgos publicos, como praias,
parques e calcadas. Logo, ao contemplar a formalizacdo de
condicionantes, sobretudo em relacdo ao prazo de vigéncia, a permissao
de uso de bem publico permite ao particular usufruir de direitos
subjetivos de manutencdo do ato pelo prazo certo que tenha sido
estipulado?. O Poder Publico ainda poderd revogar o ato, mas sera
assegurado ao particular a indenizacdo por danos eventualmente
suportados.

Em relagdo ao objeto de estudo deste artigo, verifica-se que
tanto a autorizacdo quanto a permissdo de uso sao utilizadas (a0 menos
nominalmente) no contexto de parques puablicos. Como detalha
Vilhena® a partir de levantamento feito pelo Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade — ICMBIo, no periodo de 2010 a 2019,
foram identificadas 35 unidades de conservacdo federais nas quais
vinha sendo utilizada a autorizagdo. Nas palavras da autora, “destacam-
se, como objetos desses atos, as autorizacbes para conducdo de
visitantes, transportes terrestres e aquaviarios, comercializacdo de
alimentos em foodtrucks, e locacio de equipamentos (bicicletas)”?.

22 |bid. p. 809.
2 \/ILHENA, Op. cit., 2022, p. 70.
2 |bid, p. 70.
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Por sua vez, o estudo indica que, entre o periodo de 2010 a 2020, no
ambito federal, trés parques nacionais utilizaram da permisséo de uso
de bem publico (Parques Nacionais da Tijuca, de Fernando de
Noronha, do Mirante do Boldoro, da Serra da Canastra)?>.

A discrepancia dos numeros deve ser avaliada com cautela, ja
que a denominacdo de determinado ato ndo é suficiente para a sua
qualificacdo enquanto instituto juridico. A marca caracteristica da
autorizacdo de uso de bem publico € justamente o alto grau de
precariedade. Nesse sentido, é possivel que atos denominados de
“autorizagdo”, na realidade, acabem se desnaturando em razdo de suas
préprias caracteristicas juridicas concretas, convertendo-se em
permissdes de uso de bem publico?®.

Ainda assim, embora haja diferenciacdo quanto ao grau de
precariedade no caso da autorizacdo e da permissdo de uso de bem
publico, fato € que ambos os institutos sdo incompativeis com
empreendimentos que demandem investimentos pelo particular ou que
envolvam maior risco de exploracdo da atividade econbmica. A
auséncia de um vinculo contratual formal, com clausulas mais
detalhadas e objetivas, que possam alocar direitos, riscos e obrigacfes
entre as partes, bem como a definicdo de prazos de vigéncia mais
curtos, inviabilizam a amortizacdo de investimentos ou sdo incapazes
de criar incentivos suficientes para assun¢do do risco envolvido.

Essa caracteristica pode restringir o potencial econémico das
atividades e bens a serem explorados pelos particulares, o que, por
conseguinte, também reduz o potencial econdmico de geracdo de

% bid, p. 71.

% André Saddy é bastante diddtico quanto a esse aspecto: “caso exista uma
condicionante que imponha ao particular alguma contraprestacdo ou a fixacdo de
prazo determinado, passa o particular a ter direito subjetivo, perdendo a autorizacéo
caracteristica da precariedade. Determinadas legislagdes alteram as caracteristicas
da autorizagdo supramencionada e isso acaba alterando o instituto. Aqui, 0
particular, ndo tem direito de exigir a permanéncia do ato, porque ele continua
precario, mas passa a ter o direito de exigir indenizacdo, em face dos danos
causados (SADDY. Op. cit. vol. 1, 2023, p. 810).

293



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

recursos, em beneficio da prépria Administracdo Publica, para a gestéo
dos parques publicos?’.

Assim, caso a exploragéo de determinado bem demande maior
estabilidade e seguranga ao particular para que seja mais eficaz ou
efetiva, outros institutos juridicos, como a concessdo de uso de bem
publico deverdo ser privilegiados pelo gestor em seu processo decisorio
para a devida satisfacdo do interesse publico.

2.2. Concessdes: concessdo de uso de bem publico e sua
diferenciacao dos regimes de concessdao comum de servico publico e
parcerias publico-privadas para exploracdo de bens em parques
publicos

A despeito de debates historicos quanto a natureza juridica das
concessdes, atualmente ha pleno consenso quanto a sua natureza
juridica de contrato administrativo?.

Isso ndo significa, porém, que ha um unico regime juridico para
as concessoes. Na realidade, a concessao pode ser compreendida como

27 Nesse sentido, Cecilia Fernandes Vilhena pondera de forma precisa: “os modelos
de permissdes e autorizacBes para prestacdo de servigcos ligados as atividades
turisticas nas UCs brasileiras, apesar de contribuirem com a diversificagdo da oferta
de servigos e com o ordenamento dos servigos prestados aos visitantes, ndo sdo
compativeis com grandes investimentos pela iniciativa privada e, portanto, agregam
pouca contribuicdo a solucdo de estruturar os parques nacionais com infraestrutura
adequada para o fomento e gestdo da atividade turistica. Por outro lado, se
apresentam como alternativa de parceria as unidades com baixo potencial para uma
concessdo ou com alta sazonalidade na visitagdo” (VILHENA, Op. Cit. 2022, p.
71).

28 O proprio ordenamento juridico, em suas disposicOes, indica essa mesma
conclusdo, tendo em vista referéncias expressas ao aspecto contratual em diversos
dispositivos, como o artigo 175, paragrafo unico, |, da CRFB, o artigo 4° da Lei n.°
8.987/1995 e o artigo 4° da Lei Federal n.° 11.079/2004. Para uma analise mais
aprofundada do tema, veja-se: VILLANI, André Almeida. Compartilhamento de
ganhos de eficiéncia e equilibrio econdémico-financeiro em contratos de concessdo e
parcerias publico-privadas. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Faculdade de
Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, 2021.
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género, marcado pela natureza juridica contratual, pelo vinculo bilateral
entre a Administracdo Publica e o particular, e pela obrigatoriedade de
prévia licitacdo. Como destaca Fernando Dias Menezes de Almeida, a
esséncia da concessdo, enquanto género, €é a outorga, pela
Administracdo Publica, de um direito relativo a algo que seja inerente a
Administracdo Publica, seja um servigco (servi¢o publico em sentido
estrito ou outra atividade da Administracdo Publica), seja a exploracao
de um bem publico?.

Assim, a concessdo, de maneira genérica, € um género no qual
se incluem diversas espécies, das quais se destacam, para o0 presente
estudo, a concessao de uso de bem publico e sua delimitagdo em face
dos regimes de concessdao comum de servi¢os publicos e de parcerias
publico-privadas (PPPs), nas modalidades de concessdo administrativa
e concessao patrocinada, como explorado mais adiante.

Diferenciando-se da autorizacdo e da permissdo, a concessdo de
uso de bem publico é, portanto, efetivo contrato administrativo, por
meio do qual a Administracdo Publica faculta a terceiros a utilizacéo
privativa de um bem publico. Enquanto contrato, possui carater
sinalagmatico e comutativo, ndo configurando ato precéario ou
unilateral. Assim, a concessdo de uso é empregada preferencialmente a
permissao nos casos em que a utilizacdo do bem visa ao exercicio de
atividades de utilidade publica de maior vulto, mais onerosas para o
particular®,

Dessa forma, a concessdo de uso de bem publico se formaliza
mediante contrato, com prazo determinado (e mais longo do que nos
casos de autorizacdo e permissdo), com a configuracdo do equilibrio
econémico-financeiro contratual. A rigor, a fixacdo do prazo é
inclusive exigéncia legal, conforme se depreende dos artigos 57, 83°, da
Lei n° 8.666/1993 e 109 da Lei n.° 14.133/2021, que vedam a
celebragéo de contrato administrativo sem prazo determinado.

2 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2012, p. 262.
30 DI PIETRO, Op. cit., 2022, p. 892.
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Por fim, as concessdes de servicos publicos e as PPPs (tanto na
modalidade da concessdo administrativa, quanto na modalidade de
concessdo patrocinada), regidas respectivamente pelas Leis n.
8.987/1995 e 11.079/2004, também possuem natureza contratual. Sua
distincdo se da pela delegacdo de servico publico em sentido estrito
(nos casos na concessdo comum de servigos publicos e da concessao
patrocinada) e/ou de atividades de responsabilidade da Administracéo
Pablica (no caso da concessdo administrativa), ndo se limitando,
portanto, a exploracdo de um bem publico, contemplando também um
servico ou atividade que sera explorado a longo prazo. O longo prazo,
inclusive, € uma das caracteristicas marcantes e necessarias para
viabilizar a amortizacéo dos investimentos®!.

Em sintese, a concessdo comum de servigos publicos e as PPPs
podem ser compreendidas como institutos de natureza contratual, que
estruturalmente outorgam um direito de utilizacdo privativa ou de
exploracdo, gestdo ou prestacdo de servicos, bens ou atividades estatais
a concessionaria, com 0 objetivo de viabilizar a realizacdo de
investimentos para promover a disponibilizacdo de bens e servigos a
sociedade. Nesse sentido, a estabilidade do vinculo é garantida pelo
direito assegurado ao particular do pagamento de indenizacdo prévia,
na hipdtese de extingdo unilateral do contrato pela Administracdo
Pablica (encampacéo).

31 Assim esclarece Vera Cristina Caspari Monteiro: “Por um lado, isso explica a razio
por que é relativamente comum a referéncia & concessdo como arranjo financeiro,
capaz de servir como alternativa & implementacao de servicos e empreendimentos
publicos que ndo podem ser custeados exclusivamente pelos cofres publicos. Por
outro lado, para cumprir a funcdo acima, a legislacdo tradicionalmente lhe tem
garantido carater contratual, visando a estabilidade da relagdo, com vigéncia de
longo prazo, para viabilizar a amortizacdo dos investimentos realizados; e com
remuneragdo vinculada a resultados, para permitir a apropriacdo de possivel
eficiéncia empresarial” (MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. A caracterizagdo do
contrato de concessdo apds a edicdo da Lei 11.079/2004. Tese (Doutorado em
Direito). Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2009, p. 179
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2.3. Sintese dos institutos juridicos analisados

A fim de sistematizar a andlise realizada, o quadro abaixo
sintetiza as principais caracteristicas de cada instituto juridico abordado
nos tépicos anteriores:

Autorizacdo de

Permissdao  de

Concessdao de

Concessao de

uso de bem|uso de bem|uso de bem |servico publico
publico publico publico | PPP
Ato Ato
.. . .. ) Contrato Contrato

administrativo administrativo .. ) .. .

. ) administrativo | administrativo
unilateral unilateral
Maior Precariedade Nao ha | Nao ha

precariedade: (i)
revogacéo a

menos
acentuada: (i)

precariedade:
deve ter prazo

precariedade:
deve ter prazo

qualquer revogacao a | determinado determinado
momento;  (ii) | qualquer
pode ter prazo | momento; (ii) | Pode ser | Pode ser
determinado ou | pode ter prazo | revogada a | revogada a
nédo determinado ou | qualquer qualquer
nao; (iii) | momento, momento
eventual direito | porém com | (encampacao),
a indenizagdo, a | direito a | porém com
depender da | indenizacao direito a
estipulacdo de indenizacé&o.
prazo e dos
impactos
suportados pelo
particular.
Confere Confere Confere Confere

exclusividade

exclusividade

exclusividade

exclusividade
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na utilizacdo do

na utilizacdo do

na utilizacdo do

na utilizagdo do

bem bem bem bem,  servigo

e/ou atividade
Utilizacdo  do | Utilizacdo do | Utilizacdo do | Utilizacdo do
bem conferida | bem conferida | bem conferida | bem vinculada
em beneficio de | em beneficio de | em beneficio de | a prestacdo de
finalidade finalidade finalidade servico publico
almejada  pelo | publica + | publica: (i) | ou atividades
particular: interesse usualmente de interesse
usualmente privado: confere maiores | publico: Q)
confere  menos | usualmente poderes/direitos | usualmente

poderes/direitos.

Confere uma
faculdade de
exploracao.

confere maiores
poderes/direitos

Confere
obrigacdo  de
exploracao (sob
pena de
caducidade)

e obrigagoes;
(i) utilizada
especialmente
diante da
necessidade de
realizacdo  de
investimentos

Confere
obrigacdo  de
exploracao (sob
pena de
caducidade)

confere maiores
poderes/direitos
e  obrigacdes
(i) utilizada
especialmente
diante da
necessidade de
realizacdo  de
investimento.

Confere
obrigacdo  de
exploracdo (sob
pena de
caducidade)

Partindo desse panorama, cumpre avaliar a aplicabilidade dos
referidos institutos para a exploracdo de restaurantes, quiosques e

atividades afins em parques publicos.

De maneira geral, a exploracdo de restaurantes e quiosques em
parques publicos tem o potencial de ndo apenas atrair usuarios para a
utilizacdo do parque e de seus equipamentos (0 que por si sO ja
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potencializa eventual exploragcdo econémica de outros bens e servigos
oferecidos pelo parque), como ainda pode gerar receitas diretas para o
ente publico responsavel pelo parque, por meio do pagamento pelo
direito de outorga, que pode ser paga em parcela Unica e fixa e/ou
mediante parcelas variaveis, ao longo da execucdo contratual, a partir
de um percentual da receita obtida pelo particular.

Com efeito, os modelos de exploracdo de bens publicos podem
ser revestir de carater oneroso, de modo que o particular remunere o
ente publico pelo direito de explora¢do do bem ou servico que Ihe foi
concedido.

De outro lado, a implementacdo de um quiosque ou restaurante
e sua exploracdo pode depender de investimentos a serem realizados
pelo particular e da assuncdo de riscos mais significativos. Nao se trata
de mera utilizacdo temporaria, de curto prazo, ja que esse tipo de
exploracdo tenderia a ter baixo retorno, inclusive insuficientes para a
amortizacdo dos investimentos e custos operacionais (contratacdo de
méo de obra, materiais, insumos custos de energia, abastecimento de
agua, gas etc.).

Por esse motivo, a utilizagdo da autorizacdo, de face, se torna
insustentavel e incompativel com esse tipo de atividade. O simples de
fato de a autorizacdo ndo conferir uma obrigacdo, mas apenas uma
faculdade ao particular para explorar o bem, ja é inadequado para o
potencial de geracdo de receitas para contribuir com a sustentabilidade
econémico-financeira do parque.

A permissdo, por sua vez, ao criar uma obrigacdo ao particular,
em tese, pode ser utilizada. Todavia, em razdo de sua maior
precariedade, ela somente sera adequada para projetos de curto prazo e
que, portanto, demandardo baixissimo investimento, baixos custos
operacionais e que, consequentemente, oferecerdo riscos menores ao
particular. Assim, barraquinhas, vendedores ambulantes, por exemplo,
podem usufruir de maneira mais segura desse tipo de modelo de
exploracdo, que, todavia, tenderd a ser inseguro para projetos maiores
de quiosques ou restaurantes em infraestrutura fixa, com capacidade
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para atendimento de um publico maior e com melhor infraestrutura e
oferta de produtos.

Dessa forma, as concessdes se apresentam, em tese, como
melhor modelo a ser considerado para a exploracdo de restaurantes,
quiosques e atividades afins em parques publicos. Em razdo de seu
carater contratual, maior estabilidade do vinculo juridico, prazos mais
longos, e a garantia de indenizacdo no caso de extingdo antecipada do
contrato, as concessGes asseguram, ao particular, condi¢cBes mais
atrativas para a realizacdo de investimentos e assuncdo de custos
operacionais e riscos mais relevantes.

De um lado, a atividade tende a ser mais onerosa e arriscada ao
particular, por outro, deve apresentar maior potencial de retorno
econémico, tanto ao particular, interessado no lucro da atividade,
quanto ao Poder Publico, interessado na concretizacdo do interesse
publico, especialmente vinculado ao aprimoramento da infraestrutura
do parque e ao retorno para contribuicdo a sustentabilidade econdémico-
financeira do parque.

Assim, a concessdo de uso permite ao particular a exploragao
direta do bem ou espaco publico para a implantacdo, gestdo e
exploracdo do quiosque ou restaurante, condicionada, por exemplo, ao
pagamento de remuneracdo ao poder publico pelo recebimento da
outorga.

Em paralelo, é possivel que a concessdo recaia sobre o parque
de maneira mais ampla, conjugada ndo apenas a exploracdo de
determinado bem, mas, ainda a prestacdo de servicos por parte do
concessionario. Em outras palavras, em conjunto com a possibilidade
de exploracdo comercial de quiosques e restaurantes, o particular sera
obrigado a assumir, por exemplo, servi¢cos de conservagao, seguranca,
limpeza, jardinagem, manejo de fauna e flora, obrigacbes de
investimentos em infraestrutura, como construcdo de instalacdes,
estacionamentos, vias e equipamentos publicos, além do proprio
atendimento ao publico e outras atividades inerentes a gestdo do
parque.
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Inclusive, esse tipo de modelo em que s&o delegados ndo apenas
0 uso, como também servicos atrelados & operacdo e gestdo do parque,
tende a criar uma aproximagcdo ou mesmo confusdo do regime de
concessao de uso com os regimes de concessdes de servigos publicos e
PPPs, j& que o ordenamento juridico brasileiro ndo prevé disciplina
juridica objetiva e especifica para as concessdes de uso, o0 que faz com
que as Leis n.° 8.987/1995 e 11.079/2004 sejam por vezes invocadas e
referenciadas em contratos que possuem efetiva natureza juridica de
concessdo de uso, especialmente no caso de parques publicos®.

E que, os servicos delegados no &mbito da exploragio de
parques publicos, como regra, ndo constituem servicos publicos
propriamente ditos, o que dificulta a caracterizagdo de contratos tenham
por objeto a sua delegacdo como contratos de concessdo de servicos
publicos ou contratos de concessdo patrocinada. Como regra, a
delegacdo de parque publico, nestas hipoteses, tem natureza de
concessao de uso, atrelada a prestacdo de servigos, podendo-se ainda
cogitar, eventualmente, de modelos de concessdo administrativa, caso
seja prevista a remuneracdo da concessionaria por contraprestacdo paga
diretamente pela Administracdo Publica.

Em qualquer caso, a exploracdo comercial de bens publicos no
ambito do parque serd apenas uma parcela dos servicos, que sera
regulamentada no contrato de concessdo. Nesse sentido, inclusive, o
contrato de concessdo podera restringir mais ou menos a autonomia do
particular para a exploracdo (por exemplo, na definicdo das areas a
serem exploradas, servicos e bens a serem disponibilizados ao publico,
valores, horarios de funcionamento etc.) e ainda prever sua exploracao
diretamente pelo concessionario ou permitir a contratacdo de terceiros,
de modo que a exploracdo de quiosques e restaurantes seja realizada,
por exemplo, a titulo de servigos associados ou projetos acessorios, nos

32 A este respeito, ver analise mais detalhada constante do artigo presente nesta
mesma obra intitulado “Concessdo de uso de pragas, jardins e parques publicos:
desafios gerais e o enfrentamento na pratica pelo Municipio do Rio de Janeiro”, de
autoria de Ketlyn Gongalves Fernandes
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termos do art. 11 da Lei n.° 8.987/1995, aplicavel por analogia as
concessdes de uso. Além disso, o ordenamento juridico (art. 2° e 10 da
Lei n.° 8.987/1995 e artigos 4°, VI, e 5° llI, da Lei n.° 11.079/2004,
também apliciveis por analogia) prevé que o respectivo contrato de
concessdo deverd alocar, de maneira objetiva, 0s riscos a serem
assumidos por cada uma das partes, sem fixar parametros ou condic6es
legais a serem observadas em todos os contratos de maneira uniforme,
0 que confere maior flexibilidade a modelagem contratual.

A fim de ilustrar esse cenario, 0 quadro abaixo sintetiza as
principais caracteristicas de alguns modelos que foram objeto de
licitagBes em parques publicos nacionais:

Permissdo de

Concessao de

Concessdo de uso

uso (CP n.|uso (CP 02/2022 | conjugada com a
Modelo 01/2022- — Parque das | prestacdo de
(natureza SEGOV/CPL | Mangabeiras em | servicos (CP
juridica) /| - Parque | Belo 001/SVMA/2018 —
Edital Paranoa/DF) Horizonte/MG) | Parque Ibirapuera e
outros 5

parques/SP)
Permissdo de | Concessdo Concessdo para a
uso para 11 | onerosa de uso | prestacdo dos
quiosques no | de areas no | servicos de gestdo,
Parque interior do | operacao e
Paranoé: Parque das | manutencao dos
Atividades Mangabeiras parques Ibirapuera,
Objeto pré-definidas | para fins de | Jacintho  Alberto,

(alimentacéo
simples,
comércio  de
roupas, livros,
artesanato,
Servigos de

gestdo, operacao
e  manutencdo

das areas e
exploracdo  de
atividades
comerciais)

Eucaliptos, Tenente
Brigadeiro Faria
Lima, Lajeado e
Jardim  Felicidade,
bem como a
execucédo de obras e
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fotocopias)

Servigos de
engenharia.

Maior oferta
(preco publico
mensal

Maior oferta
(outorga mensal,
correspondente a

Maior oferta
(compartilhamento
de receita,

definido  no | uma outorga | corresponde a uma
Edital fixa, paga em |outorga de 1,12%
Critério de ) Pag g .
. uma parcela, e | sobre receita
julgamento .
. uma outorga | trimestral + fator de
da licitacdo -
(outorga varidvel, entre | desempenho  que
g 15% e 3% da | pode resultar em
onerosa) . .
receita bruta do | compartilhamento
exercicio social) | adicional, limitado a
1% sobre a receita
trimestral da
concessionaria)
Prazo de 1 ano | Prazo de 20 anos | Prazo de 35 anos
Prazo (prorrogéavel
até 10)
Resultado Fontes de | Remuneracdo  da
econémico receitas podem | Concessionaria  se
advindo da | ser exploradas | dd pela exploragdo
exploracdo dos | por terceiros ou | de  “fontes  de
uiosques ela receitas na area da
Fonte de quIosq P S -
) concessionaria, concessao”. Fontes
receita do .
. por sua conta e | de receitas podem
particular

risco (risco de
demanda)

ser exploradas por
terceiros ou pela
concessionaria, por
sua conta e risco
(risco de demanda)

303




REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

Como se V&, no caso da permissao, tanto as atividades a serem
exploradas sdo mais simples (alimentacdo e pequenas atividades
comerciais), como o0 prazo de vigéncia da permissdo €
significativamente menor (1 ano), ainda que possa ser prorrogado. Vale
lembrar, nesse sentido, que a prorrogacdo é ato discricionario da
Administracdo Publica, ndo tendo o particular, na permissdo, direito
subjetivo a prorrogacdo do prazo de vigéncia para continuidade da
exploracdo do bem. E justamente em razdo do menor potencial
econdmico e risco da atividade, a outorga foi prevista de maneira fixa
no edital, o que confere maior previsibilidade, mas diminui potenciais
ganhos econdmicos para a Administracdo Publica.

Por outro lado, nas concessdes, a outorga esta vinculada ao
resultado econémico da exploracdo do bem e atividade, que, por sua
vez, é garantida por prazos significativamente mais longos aos
particulares: 10 anos no caso da concessdo de uso e 35 anos no caso da
concessao de servico publico.

Sendo assim, verifica-se que a definicdo de um modelo juridico
adequado dependerd dos objetivos, potencial econémico risco e
caracteristicas do bem ou atividade a ser explorado. No caso de
quiosques e restaurantes, que dependem da implantacdo de
infraestrutura permanente, 0s custos e riscos assumidos tendem a ser
mais elevados para o particular. Por esse motivo, ainda que seja, em
tese, possivel a utilizacdo da permissdo de uso, esta deve ser restrita a
empreendimentos de baixo risco e que ndo envolvam a assuncao de
custos significativos pelo particular.

Consequentemente, caso 0 objetivo seja a maximizacdo do
retorno econdmico da exploracéo da atividade, por meio da exploracéo
de quiosque, restaurantes e atividades afins, a concessao tendera a ser o
modelo mais adequado, em razdo da maior estabilidade, e prazos de
vigéncia mais longos.

3. Andlise objetiva da concessdo no direito europeu
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O instituto da concessdo, no direito europeu, passou por
transformacdes relevantes a partir da interface do direito comunitario
com regramentos nacionais dos respectivos Estados Membros. Desde a
primeira definicdo genérica de contratos de concessdo estabelecida na
década de 1970, pela Diretiva 71/305/CE, o tema passou por diversas
alteracdes até a publicacdo da Diretiva 2014/23/EU, vigente até hoje, e
que introduziu importantes inovacdes no Direito Comunitario, ja que 0s
contratos de concessdo ndo contavam, até entdo, com regulamentacao
formal especifica no ambito da Unido Europeia®:.

A referida Diretiva estabelece que a principal caracteristica do
contrato de concessao reside na “transferéncia para o concessiondario de
um risco de exploragdo”®*. A complexidade dessa definicdo esta

33 para uma analise detalhada do tema, ver: VILLANI, André. Almeida. O risco no
regime juridico das concessdes: analise comparativa da diretiva 2014/23/EU da
Unido Europeia e da legislagdo brasileira. MOTA, Mauricio Jorge Pereirg;
MOURA, Emerson Afonso da Costa.; PEIXINHO, Manoel Messias. Contratacdo
delegacéo e parcerias da Administracdo Pablica: estudos em homenagem a José dos
Santos Carvalho Filho. Rio de Janeiro: Institutas, 2020, pp. 127-151.

34 Conforme se depreende da redacdo do item 18 do predmbulo e do art. 5° da
Diretiva 2014/23/EU: “(18) As dificuldades decorrentes da interpretagdo dos
conceitos de concessdo e de contrato publico tém gerado constante inseguranca
juridica entre as partes interessadas, estando na origem de inimeros acordaos do
Tribunal de Justica de Unido Europeia. Por conseguinte, a definicdo de concesséo
deverd ser clarificada, nomeadamente fazendo referéncia ao conceito de risco de
exploragdo. A principal caracteristica de uma concessdo, ou seja, 0 direito de
explorar obras ou servigos, implica sempre a transferéncia para o concessiondrio de
um risco de exploracdo de carater econémico associado a possibilidade de nédo
recuperar todos os investimentos efetuados nem as despesas suportadas com a
exploracdo das obras ou dos servicos adjudicados em condicfes de exploracdo
normais, mesmo se uma parte do risco fica a cargo da autoridade adjudicantes ou
entidade adjudicante. A aplicacdo de regras especificas que rejam a adjudicacdo de
concessdes ndo se justificaria se a autoridade ou entidade adjudicante isentasse o
operador econdémico de quaisquer perdas potenciais, garantindo uma receita
minima igual ou superior aos investimentos efetuados e as despesas que este tem de
suportar no &mbito da execucdo do contrato. Ao mesmo tempo, importa clarificar
que determinados mecanismos em que 0S pagamentos s80 remunerados
exclusivamente por uma autoridade ou entidade adjudicante deverdo ser
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justamente na identificacdo de quais aspectos poderiam caracterizar o
chamado “risco de exploracdo”, sem que isso signifique a hipdtese de
que o contratante publico deva sempre transferir todo e qualquer risco
relacionado ao contrato para a concessionaria para que o0 negdcio
juridico possa ser caracterizado como uma concessdo. N&o é a presenga
de um risco ou a intensidade com que determinado risco se manifesta
que, por si sO, caracterizam o contrato de concessdao nos termos da
Diretiva 2014/23/UE®,

considerados concessdes quando a recuperagdo dos investimentos e dos custos
suportados pelo operador na execucdo da obra ou na prestacdo do servigo
dependerem da procura real ou do fornecimento do servico ou do bem. [...] Artigo
5° - Definic¢Oes. Para efeitos da presente diretiva, entende-se por: a) «ConcessGes»,
a concessdo de obras publicas ou servigos, tal como definidas nas alineas a) e b): b)
«Concessao de obras», um contrato a titulo oneroso celebrado por escrito, mediante
0 qual uma ou mais autoridades adjudicantes ou entidades adjudicantes confiam a
execucdo de obras a um ou mais operadores econdémicos, cuja contrapartida
consiste, quer unicamente no direito de exploracdo da obra que constitui o objeto
do contrato, quer nesse direito acompanhado de um pagamento; «Concessao de
servigos», um contrato a titulo oneroso celebrado por escrito, mediante o qual uma
ou mais autoridades adjudicantes ou entidades adjudicantes confiam a prestacdo e a
gestdo de servigos distintos da execu¢do de obras referida na alinea a) a um ou mais
operadores econémicos, cuja contrapartida consiste, quer unicamente no direito de
exploracdo dos servicos que constituem o objeto do contrato, quer nesse direito
acompanhado de um pagamento. A adjudicacdo de uma concessdo de obras ou de
servigos envolve a transferéncia para o concessionario de um risco de exploragdo
dessas obras ou servicos que se traduz num risco ligado a procura ou a oferta, ou a
ambos. Considera-se que o0 concessionério assume o risco de exploragdo quando,
em condi¢cBes normais de exploracdo, ndo ha garantia de que recupere 0S
investimentos efetuados ou as despesas suportadas no ambito da exploracdo das
obras ou dos servigos que sdo objeto da concessao. A parte do risco transferido para
0 concessionario envolve uma exposicdo real a imprevisibilidade do mercado, o
que implica que quaisquer perdas potenciais incorridas pelo concessionario ndo
sejam meramente nominais ou insignificantes;”

% TORGAL, Lino. Sobre a Nova Definicdo Europeia de Concessdo (Diretiva
2014/23/UE). In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Tratado do equilibrio
econdmico-financeiro: contratos administrativos, concessfes, parcerias publico-
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A partir da anélise da Diretiva, percebe-se que o risco de
exploragcdo nela disposto possui quatro elementos essenciais que
permitiriam sua delimitagdo de forma mais precisa: (i) o risco de
exploracdo possui carater essencialmente econémico: a remuneracéao da
concessionaria deve resultar, substancialmente, da exploracdo da obra
ou do servico concedido®; (ii) o risco de exploracgéo estéa relacionado a
aspectos alheios ao controle das partes: o item 20 do preambulo da
Diretiva 2014/23/UE estabelece que o “risco de exploragdao devera
decorrer de fatores independentes do controlo das partes™; (iii) o risco
de exploracdo esta diretamente relacionado com o risco de demanda
e/ou risco de oferta pelo servigo e/ou pela obra objeto do contrato de
concessdo’’; (iv) a concessdo pressupde, necessariamente, transferéncia
substancial do risco de exploracdo, de modo que eventuais subsidios ou
garantias

Assim, verifica-se que a Diretiva, embora possua ampla
regulamentacdo sobre o conceito do risco de exploracdo, é bastante
abstrata. Contudo, a existéncia de conceitos com maior carga de
abstracdo € comum e proposital nas normas do Direito Comunitario.
N&o se pode perder de vista que as Diretivas da Unido Europeia devem
ser aplicadas por diferentes Estados Membros, de modo que as normas
nelas previstas propositalmente evitam disposi¢cfes mais rigidas ou

privadas, Taxa Interna de Retorno, prorrogacdo antecipada e relicitacdo. 2. ed. Belo
Horizonte, 2019, p. 244.

% FERNANDEZ. Patricia Valcarcel. La Directiva 2014/23/UE y La tipificacion de
los contratos de "concesion de obras” y "concesion de servicios". Analisis particular
del el concepto de transferéncia de riesgo operacional. In: MOREIRA, Egon
Bockmann (Coord.). Tratado do equilibrio econémico-financeiro: contratos
administrativos, concessdes, parcerias publico-privadas, Taxa Interna de Retorno,
prorrogacdo antecipada e relicitacdo. 2. ed. Belo Horizonte, 2019, p. 306.

37 patricia Valcarcel Fernandez leciona que, para que haja a efetiva transferéncia do
risco de demanda a concessionaria, a remuneracdo da concessionaria deve vincular-
se de alguma forma a demanda ou a oferta que se faga da obra ou do servico objeto
de exploracdo (FERNANDEZ, Op. cit. 2019, p. 306).
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detalhadas, que poderiam dificultar os procedimentos de internalizacao
das Diretivas nos ordenamentos juridicos nacionais.

De todo modo, pode-se dizer que a Diretiva 2014/23/UE
sintetiza uma espécie de elemento essencial para a caracterizacdo das
concessoes, de forma a permitir sua identificacdo e a aplicacdo de
normas especificas, diferenciando-as dos demais contratos
administrativos, ainda que pesem diversas duvidas sobre o referido
elemento essencial do risco de exploracdo, considerando sua efetiva
concretizacdo em cada contrato de concessao.

Comparando tais previsdes normativas com a legislagdo
brasileira, verifica-se que, ainda que alguns dos elementos do risco de
exploracdo possam ser utilizados no mesmo sentido na alocagéo de
riscos entre as partes nas concessoes regidas pelo direito brasileiro, a
legislacdo nacional permite maior flexibilidade quanto ao grau e a
natureza dos riscos que podem ser alocados a concessionaria, em
especial no que se refere ao risco de demanda, uma vez que ndo hé, nas
Leis n.° 8.666/1993, 14.133/2021, 8.987/1995 ou 11.079/2004,
qualquer previsao especifica quanto ao tipo ou quantificagdo dos riscos
que devem ser alocados ao particular. A rigor, a legislacdo apenas
prevé que os contratos de concessdo devem alocar os riscos entre as
partes, de maneira objetiva, mas deixa para o plano contratual a
definicdo da forma e regulamentacdo dessa alocacao.

Essa maior flexibilidade se reflete na grande relevancia dada as
préprias regras contratuais, que sdo responsaveis, no direito brasileiro,
por delimitar de forma mais precisa 0s critérios materiais de
transferéncia de riscos para a concessionaria.

3.1. Andlise de modelos concretos: concessdo de uso no Parque
Ribeirinho Oriente em Lisboa e concessdo de servicos no Parque

Florestal de VValdebernardo em Madri

Partindo da andlise realizada, foram identificados dois modelos
concretos utilizados em Portugal e Espanha, nas cidades de Lisboa e
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Madri, respectivamente, para a exploragcdo de quiosques em parques
publicos, ambos realizados por meio de concessao: uma concessdo de
uso privativo (que ndo se submete ao conceito de “concessdo” previsto
na Diretiva 2014/23/EU) e outro por meio de concessdo de servigo
(sujeita ao conceito de “concessao” previsto na Diretiva 2014/23/EU),
como detalhado adiante.

Em 27/10/2020, a Assembleia Municipal de Lisboa decidiu, por
meio da Deliberagdo n. 298/AML/2020, publicar procedimento para
“concessdo do uso privativo de trés quiosques/contentores municipais,
dois destinados a estabelecimentos de bebidas com areas de esplanada e
um para o aluguer e manutengao de bicicletas/carrinhos a pedais, sitos
no Parque Ribeirinho Oriente” (art. 1° da respectiva hasta ptblica).

Em sintese, o projeto prevé a delegacdo de uso de trés
quiosques: dois destinados a disponibilizacdo de bebidas e um
destinado ao aluguel e manutencéo de bicicletas e carrinhos de pedais.
O documento da hasta publica define a area de cada concessao (250m2
para 0s quiosques de bebidas e 110m? para quiosque de aluguel de
bicicletas), além do hordrio de abertura dos quiosques, seu
funcionamento obrigatério por ao menos 330 dias por ano, e a
respectiva localizacdo dos quiosques.

Todos os quiosques sdo bens publicos de titularidade do
Municipio de Lisboa, e que terdo apenas o seu direito de uso concedido
a um particular pelo prazo inicial de 12 anos, prorrogavel por periodos
de 2 anos cada, até o limite maximo de duracdo da concessdo de 16
anos (conforme clausula 2% da minuta de contrato anexada & hasta
publica). A hasta publica prevé, como critério da licitacdo, o
julgamento pelo maior valor da “contraprestacdo pecuniaria devida ao
Municipio” (art. 9°), com valor minimo fixado na hasta publica em
460,00 EUR mensais para 0s quiosques de bebidas e 240,00 EUR para
0 quiosque de aluguel e manutencdo de bicicletas.

Em relacdo ao escopo de obrigacbes do concessionario, a
minuta de contrato prevé a realizacdo de obras de intervencdes de
manutengéo, conservagdo e recuperagdo dos quiosques e de todos 0s
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equipamentos que integram a concessdo, além de servicos de limpeza e
seguranga dos bens. Além disso, cabe ao concessionéario, além do
pagamento da contraprestacdo ao Poder Publico, a obtencdo de
autorizagdes necessarias ao exercicio das atividades, a realizacdo das
ligacOes de agua, esgoto, energia e internet, aquisicdo e instalacdo de
equipamentos, acessorios, mobiliario e utensilios necessarios, inclusive
mobiliario urbano (guarda-séis), bem como servigcos de separacdo de
residuos para coleta seletiva.

Nesse sentido, a minuta de contrato também prevé a
possibilidade de resolucdo contratual por motivos de interesse publico,
devidamente fundamentada, mediante o pagamento A concessionaria
de “justa indemnizagdo e ressarcimento”, considerando “o pagamento
de justo valor de mercado das diversas instalacdes e equipamentos
eventualmente implantados no terreno dominical pela concessionaria e
que revertam para o concedente”, além do “ressarcimento de todas as
perdas e danos sofridos pela concessiondria em consequéncia da
resolu¢ao contratual”.

Em paralelo, em 2022 o Municipio de Madri publicou edital
para licitacdo de concessao de servicos de exploragédo de dois quiosques
no Parque Florestal de Valdebernardo, no distrito de Vicalvaro.

A modelagem contratual previa o pagamento de outorga minima
de 20.000,00 EUR anuais pela Concessionaria ao Municipio. Ja deste
ponto, verifica-se que se trata de objeto de vulto muito mais
significativo do que o objeto da licitacdo de Lisboa acima exposta.
Com efeito, os estudos econdmicos que embasaram a licitacdo, nos
termos do art. 101 da Lei n.° 9/2017 (Lei de Contratos do Setor Publico
ou “LCSP”), apresentou proje¢do de receitas a serem auferidas pela
concessionaria de 3.262.416,83 EUR, pelo prazo de 8 anos.

Interessante notar que os critérios de julgamento incluiam a
atribuicdo de pontos para a proposta apresentada pelos licitantes,
inclusive quanto a aspectos técnicos e operacionais quanto a prestacao
dos servicos. Assim, somado ao valor da outorga, o edital prevé o
critério de selecdo relacionado a “qualidade da oferta” (que inclui a
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possibilidade de serem ofertadas, por exemplo, variedades de petiscos,
entradas, pratos principais, saladas e sanduiches, além de vinhos,
alimentos para celiacos, e outros alimentos produzidos na Espanha,
como forma de incentivo ao consumo de produtos locais).

Em paralelo, € importante ressaltar que o edital prevé
expressamente a sujeicdo da concessdo dos servicos ndo s6 ao direito
nacional espanhol (concessdo regulamentada pela LCSP) como ao
direito comunitario, regulamentado pela Diretiva 2014/23/EU. De fato,
o0 edital e a minuta de contrato preveem expressamente a transferéncia
efetiva do risco operacional de exploragdo, incluindo o risco de
demanda, uma vez que a Administracdo Publica ndo assume
responsabilidade alguma em relacdo ao pagamento de remuneragao por
servigos prestados, sendo que a receita da concessionaria decorre
exclusivamente da exploracédo dos quiosques delegados.

Além disso, o Edital estabelece a obrigacdo da concessionaria
de definir um carddpio com os produtos a serem ofertados nos
quiosques, e que sera vinculante para a concessionaria, sujeitando-se a
obrigacdo de disponibilizar os servicos para oferecimento respectivos
produtos alimenticios.

Por fim, destaca-se que a minuta de contrato prevé a
possibilidade de resolucdo contratual por razbes de interesse publico,
por parte da Administracdo Puablica, desde que comprovada a
capacidade de o Poder Publico prestar os servigcos de maneira mais
eficaz e eficiente que a concessionaria. Além disso, a concessionaria
tera direito a indenizacdo pela execucdo de obras e aquisicdo de bens
que sejam necessarios a prestacdo dos servigos, aplicando-se um
critério linear de amortizacdo para definicdo dos valores da
indenizacéo.

Diante deste contexto, verifica-se que, sob o ponto de vista
juridico, ainda que o regime europeu de concessdo pressuponha critério
especifico para as concessdes de servigos, relacionado a transferéncia
do risco de exploragdo para a concessionaria, a rigor, os institutos da
concessdo de uso privativa utilizada em Portugal ou da concessdao de
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servigos utilizada na Espanha para a exploracdo quiosques em parques
publicos, ndo possui distin¢do significativa em comparacéo ao instituto
da concessdo (em suas diversas espécies) no direito brasileiro.

Ou seja, sob 0 ponto de vista estritamente juridico, a partir da
andlise realizada, ndo existem diferencas significativas entre o0s
modelos de exploracdo disponiveis para a Administracdo Publica
planejar e delegar a exploracdo de quiosques, restaurantes e atividades
afins e parques publicos.

Eventual diferenca quanto a eficacia ou eficiéncia dos modelos
poderd, de outro lado, estar atrelada a aspectos técnicos, operacionais e
economico-financeiros peculiares de cada projeto. Assim, por exemplo,
a adequacgdo da modelagem do contrato devera ser avaliada a luz de
cada caso concreto. Por exemplo, o grau de autonomia técnica e
liberdade concedido a concessionéaria, por exemplo, para definir a
localizacdo e horario de funcionamento dos quiosques, qualidade e
tipos de produtos e servicos a serem disponibilizados pelas
concessionarias aos usuarios, pode influir diretamente no sucesso da
contratacao.

De um lado, maior autonomia tende a gerar maior eficiéncia e
reducdo de custos por parte da Concessionaria, embora possa gerar
incentivos negativos que prejudiquem a qualidade dos servigos. De
outro lado, caso o contrato fixe de forma muito restrita esses
parametros, restringido de maneira exacerbada a autonomia do
particular (e, consequentemente, o0 risco por ele assumido), pode gerar
maior ineficiéncia em relacdo ao custo de prestacdo dos servicos.

A este respeito, verifica-se que ambos o0s casos analisados em
Portugal e Espanha possuiam determinados parametros e encargos
fixados, que deveriam ser necessariamente observados pelas
concessionarias. 1sso néo significa, porém, que esse tipo de modelagem
seja a mais adequada para todo e qualquer caso. Essa conclusdo
dependera de analise especifica das caracteristicas de demanda,
localizacdo e outros aspectos peculiares de cada parque publico em
cada caso concreto, a fim de se definirem, de maneira racional e
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objetiva, parametros capazes de subsidiar a tomada de decisdes por
parte da Administracdo Publica.

Conclusoes

Este estudo analisou, comparativamente, possiveis modelos que
podem ser utilizados pela Administracdo Pablica para a exploracéo de
quiosques, restaurantes e atividades afins, como alternativa
complementar para a sustentabilidade econOmico-financeira da
infraestrutura e servigos associados a implantacdo e manutencdo de
parques publicos.

Em sintese, conclui-se que:

1. Os parques publicos desempenham papel de fundamental
importancia na concretizacdo de direitos fundamentais
garantidos pela CRFB, relativos a conservacdo do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, ao direito social de
acesso ao lazer e, no caso de parques urbanos, ao direito a
cidade, tanto na imposicdo de deveres constitucionais ao
Estado como na garantia dos respectivos direitos aos
cidad&os.

2. De outro lado, a criacdo de parques publicos pode gerar
desafios relevantes para a Administracdo Publica, quanto a
necessidade de realizagdo de investimentos para
disponibilizagdo da infraestrutura necessaria e respectiva
operacdo e gestdo do parque, para assegurar seu adequado
funcionamento, a partir do interesse publico a ele vinculado.

3. E neste contexto que o potencial de exploracdo de bens e
servicos em parques publicos por agentes privados, como
quiosques, restaurantes e atividades afins, pode contribuir
para a gestdo e sustentabilidade dos parques publicos, em
contexto de atuacdo concertada e colaborativa da
Administracdo Publica e o setor privado.
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4. Nesse sentido, no direito brasileiro, as concessdes se

apresentam, em tese, como melhor modelo juridico a ser
considerado para a exploragdo de restaurantes, quiosques e
atividades afins em parques publicos, em razdo de sua
natureza contratual, que oferece maior estabilidade do
vinculo juridico, em razdo de prazos mais longos e
determinados, e a garantia de indenizacdo no caso de
extincdo antecipada do contrato, gerando condi¢cdes mais
atrativas para a realizacdo de investimentos e assuncao de
custos operacionais e riscos mais relevantes, viabilizando a
maximizagdo do potencial econdmico de exploragdo das
atividades em questao.

A partir de modelos concretos analisados, utilizados em
Lisboa (Portugal) e Madri (Espanha), baseados na delegacéo
de quiosques por meio de concessdo de uso privativo e
concessao de servicos, verifica-se que, sob o ponto de vista
estritamente juridico, ndo existem diferencas significativas
entre 0os modelos de exploracdo disponiveis para a
Administracdo Publica planejar e delegar a exploracdo de
quiosques, restaurantes e atividades afins e parques
publicos.

Eventual possibilidade de aprimoramento da eficacia ou
eficiéncia dos modelos de concessdo para exploracdo de
quiosques e restaurantes em parques publicos no Brasil,
pode estar atrelada a aspectos técnicos, operacionais e
econémico-financeiros peculiares de cada projeto, o que
ressalta a importancia do devido planejamento,
individualizado, de cada projeto, considerando a demanda,
localizacdo e outros aspectos concretos de cada parque
publico a ser objeto de estudo.
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ambulantes em espacos publicos: Niter6i e Rio de Janeiro como
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5.2. Niter6i. 5.3. Medidas de desestimulo a atividade ambulante
irregular. Conclusdes; Referéncias.

Introducéo

O ambiente urbano, ao abrigar a complexidade das interagdes
humanas, reflete desafios inerentes & coexisténcia entre as dindmicas
comerciais informais, a estrutura normativa estatal e a prépria
populacdo local. A atuacdo de ambulantes em espacos publicos é uma
realidade intrinseca as metropoles contemporaneas, proporcionando
uma expressao dinamica da economia informal, com significativo
crescimento nos ultimos anos:. A complexidade destas relacoes
acompanha o crescimento do trabalho informal, principalmente no pds-
pandemia de COVID-192,

1 “Segundo o coordenador de Trabalho ¢ Rendimento do IBGE, Cimar Azeredo, a
partir de 2014 observou-se um crescimento significativo de pessoas que, apds serem
demitidas de empregos formais, passaram a trabalhar como ambulantes,
especialmente no setor de alimentacdo. De acordo com a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua (PNADC), havia 1,3 milhdo de ambulantes no pais
no 3° trimestre de 2017. Especificamente no setor de ambulantes de alimentacao,
eram 501,3 mil pessoas, 0 que representa um expressivo aumento frente aos 98,4 mil
que atuavam nesse ramo em 2012”7 AGENCIA IBGE NOTICIAS. Comércio
ambulante como  alternativa de ganhar a vida. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-
noticias/noticias/20769-comercio-ambulante-como-alternativa-de-ganhar-a-vida.
Acesso em: 10 nov. 2023. Grifou-se

“Com a crise causada pela pandemia de Covid-19, dados apontam que houve um
aumento do nimero de vendedores ambulantes. [...] A Prefeitura informou que
existem 9.359 ambulantes registrados nas mais diversas categorias permitidas pela
legislagdio municipal.” DIARIO DO RIO. Rio de Janeiro tem mais de 9 mil

N
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Essa préatica comercial, que oferece oportunidades de emprego e
renda para muitos, também suscita debates sobre seus impactos
negativos e desafios para as cidades. Quando essa atividade ocorre sem
o respaldo do consentimento estatal, emergem questbes que
transcendem as fronteiras do mero embate comercial. A auséncia de
diretrizes claras pode resultar em questdes relacionadas a saude
publica, seguranca e concorréncia desleal. A competicdo entre
ambulantes e estabelecimentos formais € uma preocupacdo levantada
por comerciantes estabelecidos, que muitas vezes argumentam que 0S
ambulantes operam com custos mais baixos e menos obrigacdes fiscais,
criando uma competicao desigual®.

O Direito Administrativo emerge como uma lente analitica
essencial para compreender os limites e as consequéncias legais da
presenca de ambulantes sem autorizacdo em espacgos publicos. Este
ramo da ciéncia juridica, voltado para a atuacdo do Estado, oferece
instrumentos tedricos e praticos para a compreensdo da legalidade da
intervencdo estatal na regulacdo e fiscalizacdo dessas atividades
comerciais. Ao explorar os limites impostos pelo ordenamento juridico,
visamos decifrar as nuances administrativas que circundam a presenca
de ambulantes nessas areas. Naturalmente, no decorrer da pesquisa, hé
de se falar em intersecGes com diferentes areas do Direito e outras
ciéncias sociais.

Quanto aos procedimentos técnicos, este estudo representa um
hibrido entre Pesquisa Bibliografica, na qual se examina material ja
publicado, e Pesquisa Documental, que se vale de amplo espectro de
documentos que ainda ndo receberam qualquer tipo de analise, mirando

ambulantes registrados. Disponivel em: https://diariodorio.com/rio-de-janeiro-tem-
mais-de-9-mil-ambulantes-registrados/. Acesso em: 16 nov. 2023. Grifou-se

3 “Pesquisa feita pelo Instituto Rio 21 mostra que 61,8% acham o niimero atual de
camel6s prejudiciais ao Rio. Na Zona Sul, chega a 70%. Mas em todas as regifes a
conclusdo da maioria é a mesma.” DIARIO DO RIO. Maioria dos cariocas acha
camelds prejudiciais ao Rio. Disponivel em: https://diariodorio.com/maioria-dos-
cariocas-acha-camelos-prejudiciais-ao-rio/. Acesso em: 10 nov. 2023. Grifou-se
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apresentacdo de conceitos balizadores para o leitor*. Adicionalmente,
ainda no campo dos procedimentos técnicos, optou-se, dentro das
opcBes de desenho qualitativo, pela abordagem de estudo de caso®, a
qual se revelara crucial para captar a realidade local no Rio de Janeiro e
em Niter6i, proporcionando dados empiricos que enriquecerdo a
compreensdo das praticas e desafios enfrentados na regiao.

Sendo assim, busca-se por meio deste artigo identificar os
limites, fiscalizacdo e puni¢des aos ambulantes sem consentimento
estatal em pracas, jardins e parques publicos, auxiliando na
compreensdo e debates acerca do tema. Ndo ha a pretensdo, por parte
dos autores, de esgotar o tema, vasto e em constante evolugdo, mas
contribuir para o debate pablico que comeca a despontar no horizonte
académico nacional, do qual esta coletanea se mostra pioneira.

1. Conceituacdes iniciais

Para o desenvolvimento linear do presente trabalho, €
imperativo estabelecer um alicerce conceitual minimo, essencial para a
compreensdo das dindmicas relacionadas aos ambulantes em pragas,
jardins e parques publicos, bem como o Estado se relaciona com estes
individuos por meio do poder de policia e consentimento estatal. Essas
definicdes fornecerdo a base necessaria para uma analise inicial das
questdes abordadas.

4 QUEIROZ, Rafael Mafei R.; FEFERBAUM, Marina. Metodologia da pesquisa em
direito: técnicas e abordagens para elaboracdo de monografias, dissertacdes e teses.
Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2023.

5 “[...] o pesquisador desenvolve uma analise profunda de um caso, geralmente um
projeto, um evento, uma atividade, um processo ou um ou mais individuos”
CRESWELL, John W.; CRESWELL, J D. Projeto de pesquisa: métodos qualitativo,
guantitativo e misto. Rio de Janeiro: Grupo A, 2021, p. 10.
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1.1. Comércio Ambulante e Ambulantes

Legalmente, no &mbito federal, ndo ha definicdo taxativa do que
seria 0 comércio ambulante e/ou ambulante, sendo possivel desprender
que este ultimo se trata de individuo que realiza pratica comercial
variada, por conta propria ou de terceiros, em logradouros publicos ou
locais de acesso franqueado ao publico, dependendo de licenca da
autoridade competente para exercicio da profissao®.

No ambito municipal — aqui, em virtude do recorte de pesquisa
ja mencionado —, temos conceitos parecidos, com grande area de
intersecdo, mas com uma singela diferenca que merece destaque. A Lei
n® 1.876/1992 — que dispde sobre este tipo de comércio no municipio
do Rio de Janeiro — e o Cddigo de Posturas Carioca vao considerar que
0 comércio ambulante ¢ atividade profissional temporaria, exercida em
logradouro publico. Porém, os normativos niteroienses correspondentes
sd0 mais abrangentes ja que a atividade comercial pode ser
caracterizada ainda que seja realizada em logradouro particular?,

6 Decreto-Lei n° 2.041, de 27 de fevereiro de 1940. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-2041-27-
fevereiro-1940-411979-publicacaooriginal-1-
pe.html#:~:text=Regula%200%20exerc%C3%ADcio%20d0%20com%C3%A9rcio
%20ambulante.&text=1%C2%BA%20Esta%201ei%20regula%200,de%20acess0%2
Ofranquead0%20a0%20p%C3%BAblico. Acesso em: 7 nov. 2023.

7 “9° Comércio Ambulante ¢ a atividade profissional temporaria exercida por pessoa
fisica em logradouro publico. Paragrafo Unico - Comerciante ambulante ou cameld
é a pessoa fisica que exerce essa atividade profissional por sua conta e risco, sem
vinculo empregaticio com o fornecedor da mercadoria comercializada.” Decreto n°
29.881, de 18 de setembro de 2008 - Cddigo de Posturas da cidade do Rio de
Janeiro.

“Art. 358. Comércio Ambulante ¢ a atividade profissional temporaria exercida por
pessoa fisica em logradouro publico ou ndo, na forma e condi¢Bes definidas na
legislacdo prépria, individualmente, sem estabelecimento, instalagBes ou localizacao
fixa. Paragrafo Unico - Comerciante ambulante ou cameld é a pessoa fisica que
exerce essa atividade profissional por sua conta e risco, com ou sem emprego de
tabuleiro ou outro apetrecho permitido neste Codigo ou legislagdo complementar,
apregoando suas mercadorias. Subordinam-se 0s comerciantes ambulantes ou
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inclusive sendo tema de discussdo na Camara Municipal desta cidade®.
Esta distincdo sobre o local de atuacdo também se faz presente em
diferentes producGes académicas®.

Analisando individualmente a definicdo do que é ambulante?®,
primordial para o desenvolvimento da presente pesquisa, é possivel
verificar que esta acaba sofrendo alteragdes de acordo com a ciéncia
que estuda o fenémeno. De forma geral, ambulante é um individuo que
carrega sua mercadoria e material para a realizagdo da venda, ou
prestacdo do servi¢o, com o0 seu préprio corpo, em vias e logradouros
publicos, fora de estabelecimentos comerciais, em pontos fixos ou
moveis, com ou sem permissao estatal'!. Na literatura internacional, os
ambulantes sdo categorizados como “comerciantes de rua” (street

camelos as disposicdes deste Coddigo, além das legislacdes especificas.” Lei n°
2.624, de 29 de dezembro de 2008 — Cddigo de Posturas da cidade de Niteroi.
Grifou-se

8 O SAO GONCALO. Polémica dos ambulantes nos shoppings de Niterdi é debatida
na Cémara. Disponivel em: https://www.osaogoncalo.com.br/seguranca-
publica/136572/polemica-dos-ambulantes-nos-shoppings-de-niteroi-e-debatida-na-
camara. Acesso em: 15 nov. 2023.

® Vide HORN, Z. E. No cushion to fall back on: the global economic crisis and
informal workers. Women in Informal Employment: Globalizing and Organizing
(WIEGO), 2009, p. 4, Disponivel em:
https://www.wiego.org/sites/default/files/publications/files/Horn_GEC_Study 2009.
pdf. Acesso em: 29 nov. 2023; e BHOWMIK, S. Street vendors in Asia: a review.
Economic e Political Weekly, p. 2256, May 28 — June 4, 2005.

10 Neste artigo, os termos “ambulantes” e “camelds” serdo utilizados de forma
equivalente, como acontece em alguns normativos, vide art. 9°, paragrafo Gnico, do
Cddigo de Posturas do Municipio do Rio de Janeiro e art. 358, paragrafo Unico, do
Cédigo de Posturas do Municipio de Niterdi. A designagdo “comerciantes de rua”
também pode ser utilizada como sindnimo, por estar presente em categorizacdes
internacionais, como sera apresentado ulteriormente.

11 PAMPLONA, Jodo Batista. Mercado de trabalho, informalidade e comércio
ambulante em S&o Paulo. Revista Brasileira de Estudos da Populacdo, Rio de
Janeiro, v. 30, n. 1, p. 230, jun./2013. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rbepop/a/PKSSWstScBPNT8RsGmMR6W Ts/?format=pdf&la
ng=pt. Acesso em: 7 nov. 2023.
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vendor), considerando, em termos gerais, aqueles que vendem produtos
ou servigcos em espagos publicos/privados?®2.

Ou seja, os conceitos de “comeércio ambulante” e “ambulante”
estdo intrinsecamente relacionados, sendo complementares na descri¢cao
de uma pratica comercial especifica. Resumidamente, enquanto
"ambulante” descreve o agente envolvido nessa pratica, "comércio
ambulante” amplia o foco, abordando as transagdes comerciais e a
dindmica econbmica associada a essa mobilidade comercial. A
interacdo entre esses termos reflete a complexidade dessa forma de
comeércio, que ndo apenas envolve a presenca fisica do ambulante em
diferentes locais, mas também a atividade comercial que realiza durante
esse deslocamento.

1.2. Pragas, Jardins e Parques Publicos

Estes espacos, enquanto logradouros publicos!?, compartilham a
caracteristica de serem espacos de acesso publico, destinados ao
beneficio da comunidade. No entanto, suas funcdes e designs podem
diferir com base em seus propdsitos especificos.

A praca publica é um espaco urbano aberto, democratico e
destinado ao convivio social, lazer e atividades culturais. Originada da
palavra latina "platea”, que significa "rua larga, local para reunides
publicas”, a praca é conceituada de diversas maneiras por diferentes
autores. Pode ser entendida como um local de permanéncia, integracao

12 “In this essay, the term ‘street vendor’ includes stationary as weel as mébile vendors
and it incorporates all other local/region specific terms used to describe them. In this
study, the terms ‘street vendor’ and ‘hawker’ have the same meaning and they are
often interchanged.” BHOWMIK, S. Street vendors in Asia: a review. Economic e
Political Weekly, p. 2256, May 28 — June 4, 2005. Grifou-se

13 Utilizaremos, para este artigo, a definicdo contida no glossario da Secretaria
Municipal de Planejamento Urbano da Prefeitura do Rio de Janeiro: “Espago de
propriedade municipal, destinado ao transito publico, oficialmente reconhecido,
aceito e  identificado por uma  denominagdo.”  Disponivel em:
https://www.rio.rj.gov.br/web/smu/glossario. Acesso em: 10 nov. 2023.
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social e experiéncia urbana, contrastando com o espaco de movimento
representado pelas ruas. A praga tem suas raizes na agora grega, um
espaco aberto onde a democracia direta era praticada, evoluindo ao
longo do tempo para diversas tipologias, como as piazze italianas,
places royales francesas, plazas mayores espanholas e squares
inglesas. No contexto brasileiro, as pracas estdo associadas a espacos
verdes, ajardinados e arborizados, adaptando-se ao clima tropical do
pais*. Apesar das variacOes locais, as pracas no Brasil mantém o
carater social de reunir pessoas e sao essenciais para o desenvolvimento
urbano?®.

Jardins publicos sdo espagos urbanos abertos, destinados ao
lazer, recreacdo e contemplacdo, acessiveis ao publico em geral.
Diferentemente de jardins privados, esses ambientes sdo concebidos
para o0 beneficio coletivo, integrando-se a infraestrutura urbana. Podem
apresentar caracteristicas ornamentais, espacos ajardinados, trilhas para
caminhadas e areas de descanso. A classificacdo de jardins publicos
abrange desde aqueles ligados a representacdo e decoragdo, como 0S
situados ao redor de prédios publicos, até parques urbanos de maior
extensdo, proporcionando diversos niveis de interacdo com o meio e
funcionalidades recreativas. Esses espacos desempenham um papel

14 PIPPI, L. G. A; LAUTERT, Alice Rodrigues. PRACAS COMO ESPACOS
PUBLICOS RELEVANTES: ASPECTOS PERTINENTES AO PROJETO.
PROJETAR: Projeto e Percepcdo do Ambiente, Natal, v. 4, n. 1, p. 112-124,
abr./2019. Disponivel em:
https://periodicos.ufrn.br/revprojetar/article/view/16796/11494. Acesso em: 14 nov.
2023.

15 Sendo, inclusive, um dos requisitos urbanisticos para loteamento, conforme art. 4°,
I, da Lei n° 6.766/1979, que dispde sobre o parcelamento do solo urbano: “Art. 4°.
Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes requisitos: | - as areas
destinadas a sistemas de circulacdo, a implantacdo de equipamento urbano e
comunitario, bem como a espagos livres de uso publico, serdo proporcionais a
densidade de ocupacéo prevista pelo plano diretor ou aprovada por lei municipal
para a zona em que se situem.”
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essencial na promocdo do bem-estar urbano e na conexdo das
comunidades com a natureza?®.

Parques publicos sdo espacos mais amplos, destinados a
diversas atividades recreativas e de lazer. Eles podem incluir éreas
verdes, trilhas para caminhadas, playgrounds, quadras esportivas e
instalacdes para eventos ao ar livre. Parques publicos sdo projetados
para oferecer uma ampla gama de oportunidades recreativas, desde
atividades esportivas até piqueniques familiares, contribuindo para a
qualidade de vida urbana®’.

1.3. Poder de policia
A Administracdo Publica pode ser analisada e conceituada no

sentido subjetivo, sob o prisma da atuacdo dos sujeitos
administrativos'®: pessoas juridicas, 6rgaos, entes e agentes estatais. Na

16 | OBODA, Carlos Roberto; ANGELIS, B. L. D. D. AREAS VERDES PUBLICAS
URBANAS: CONCEITOS, USOS E FUNCOES. Ambiéncia, Guarapuava, v. 1, n.
1, p. 125-139, jun./2005. Disponivel em:
https://revistas.unicentro.br/index.php/ambiencia/article/view/157/185. Acesso em:
15 nov. 2023.

7 SZEREMETA, Bani; ZANNIN, P. H. T. A IMPORTANCIA DOS PARQUES
URBANOS E AREAS VERDES NA PROMOCAO DA QUALIDADE DE VIDA
EM CIDADES. RA'EGA: O Espaco Geografico em Analise, Curitiba, v. 29, p. 177-
193, dez./2013. Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/raega/article/view/30747.
Acesso em: 13 nov. 2023.

Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “BENS PUBLICOS DE USO
COMUM: Andlise Juridico-dogmatica das Pracas, Jardins e Parques” de Raphael
Didgenes Serafim Vieira.”

18 Complementa Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 12-13): “Ha um
consenso entre os autores no sentido de que a expressdo “administragdo publica” ¢é
de certo modo duvidosa, exprimindo mais de um sentido. Uma das razGes para o
fato ¢ a extensa gama de tarefas e atividades que comp&em o objetivo do Estado.
Outra é o prdprio nimero de 6rgdos e agentes publicos incumbidos de sua execucao.
Exatamente por isso é que, para melhor precisar o sentido da expressdo, devemos
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acepcao objetiva, fundamental a compreensdo do poder de policia,
Administracdo Pablica seriam as atividades exercidas para atendimento
das necessidades dos administrados, também denominadas de funcgdes
administrativas®®.

Assim, ainda sob sentido objetivo, a administracdo ordenatoria
ou limitatoria tem por finalidade viabilizar uma convivéncia social
harmdnica por meio de a¢des de comando, consentimento, fiscalizacéo
e sancdo. Ou seja, o Estado interfere na autonomia de vontade de
pessoas em prol da coletividade. Dentre 0s mecanismos ou técnicas da
atividade supramencionada, estaria inserido o poder de policia.

O poder de policia, precursor das tarefas primordiais elencadas
ao estado contemporaneo, representa em esséncia tanto a restricdo do
exercicio da liberdade privada, quanto as limitacbes ao uso da

dividi-lo sob a 6tica dos executores da atividade publica, de um lado, e da prépria
atividade, de outro”.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, Sdo Paulo: Atlas, 2014,
p. 55-56.

20 “A administragdo ordenatdria ou limitatoria tem por finalidade possibilitar uma
convivéncia social ordeira e valiosa, cuidando da boa ordem da sociedade ao limitar,
restringir ou condicionar o0 exercicio de outros interesses para a realizagdo dos
interesses publicos, da boa administracdo e da administracdo de resultado, de forma
gue compatibilize direitos e deveres existentes, assim, disciplinando o exercicio da
autonomia privada e, excepcionalmente, da publica (criando obrigac6es de ndo fazer
e de fazer) por meio de acGes de comando, consentimento, fiscalizagdo e sancéo.
Trata-se, em esséncia, de ingeréncia na vida alheia, em geral de particulares, por
conseguinte, interferindo na autonomia de vontade das pessoas. Consiste, portanto,
de acdes ablativas, que levam a privacdes e sacrificios de liberdades e propriedades.
[...] Percebe-se que, ao adotar como existentes apenas essas trés atividades, ndo se
adota nenhum dos posicionamentos existentes na doutrina nacional. Todas as demais
atividades mencionadas pela doutrina nada mais sdo do que mecanismos ou uma
técnica de alguma dessas trés atividades/fungbes administrativas. Passa-se a
evidenciar, de forma simples, o porqué de as demais atividades mencionadas pela
doutrina ndo possuirem o carater autonomo dado a essas trés defendidas.” SADDY,
André. Curso de direito administrativo brasileiro: volume 1, 2. ed. rev., ampl. e
atual., Rio de Janeiro: CEEJ, 2023, p. 189-190. Grifou-se
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propriedade de igual natureza, conforme previséo contida no art. 78 do
Codigo Tributario Nacional, Lei n.° 5.172 de 19662

Da era do Estado monérquico absolutista ao advento do Estado
de bem-estar social, as interpretacdes do poder de policia evoluiram em
sintonia com as perspectivas politicas dominantes sobre a atuacao
estatal. Inicialmente caracterizado por autoridades estatais quase
totalitarias, cuja atuacdo era limitada apenas por uma legislacdo
administrativa incipiente, esse conceito transitou pela viséo liberal que
restringia o exercicio do poder aos direitos civis e politicos.
Posteriormente, expandiu-se para incluir também os direitos sociais e
econdmicos??, refletindo a concepgao intervencionista do Estado?.

2L «Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da Administracdo Publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade puablica ou ao respeito & propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos. Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com
observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como
discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.” Grifou-se

22 SADDY, André. Apreciatividade e discricionariedade administrativa. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2020, p.141-144.

2 Inicialmente, é preciso esclarecer que, pelas nomenclaturas assemelhadas, pode
haver confusdo entre o que se entende como atuagdo do poder de policia
administrativo com o poder exercido pela policia judicidria. A diferenciacdo
conceitual mais simplista e outrora utilizada entre policia administrativa como
preventiva e a judiciaria como repressiva ndo atende as caracteristicas do poder de
policia, uma vez que o poder de policia administrativo pode também ter carater
repressivo (Mello, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 833-835) e o poder de policia judiciario
eventualmente se apresenta como orientador de condutas.

Nos exatos termos, evidenciou Di Pietro (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito
Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 125, grifo do autor): “a policia
administrativa tanto pode agir preventivamente (como, por exemplo, proibindo o
porte de arma ou a direcdo de veiculos automotores), como pode agir
repressivamente (a exemplo do que ocorre quando apreende a arma usada
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O poder de policia se apresenta por meio da atuacao da policia:
de ordem publica ou costumes, sanitaria, ambiental, edilicia, de viag&o,
de comeércio e inddstria, das profissdes, de estrangeiros e nas demais
areas referentes ao bem-estar geral da sociedade, dentro dos campos de
seguranca, salubridade, decoro — pela repressdo de comportamentos
antiéticos que excedem a area penal — e estética®.

Logo, o poder de policia ¢, fundamentalmente, a manifestacao
estatal que ordena, consente, fiscaliza e sanciona o funcionamento da
esfera privada, visando a protecdo dos bens fundamentais a
coletividade. Expressa-se em ciclos do poder de policia, por meio desde
dispositivos legais e atos normativos, passando pelas atividades de
consentimento e fiscalizacdo, até as tarefas de sancdo de policia, com
vistas a protecdo social pela Administracdo Publica, tendo por objetivo
prioritario a protecdo a vida e a incolumidade fisica da pessoa?®.

indevidamente ou a licenca do motorista infrator). No entanto, pode-se dizer que,
nas duas hipoteses, ela esta tentando impedir que o comportamento individual cause
prejuizos maiores a coletividade; nesse sentido, é certo dizer que a policia
administrativa é preventiva. Mas, ainda assim, falta precisdo ao critério, porque
também se pode dizer que a policia judiciéria, embora seja repressiva em relagdo ao
individuo infrator da lei penal, é também preventiva em relacdo ao interesse geral,
porque, punindo-o, tenta evitar que o individuo volte a incidir na mesma infra¢do”.
A policia judiciaria €, entdo, consubstanciada, primordialmente, na legislacdo penal
e processual penal, na limitacdo do ir e vir das pessoas, auxiliando o Poder
Judiciério, ao passo que o sentido do poder de policia administrativa &€ mais amplo,
abrigando as demais formas preventivas e repressivas de ordenacdo (Moreira Neto,
Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Forense,
2014, p. 439-440).

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Forense, 2014, p. 535-550.

% pPara uma compreensdo moderna do exercicio do poder de policia, é possivel citar a
previsdo contida no art. 269, § 1° do Cddigo Brasileiro de Transito, Lei n°
9.503/1997: “A ordem, o consentimento, a fiscalizagdo, as medidas administrativas e
coercitivas adotadas pelas autoridades de trénsito e seus agentes terdo por objetivo
prioritario a prote¢do a vida e a incolumidade fisica da pessoa.” Grifou-se
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1.3.1. Consentimento estatal e comércio ambulante

A Constituicdo Federal adotou o sistema de competéncias
reservadas ou enumeradas para os Municipios, sendo estas implicitas
ou explicitas no texto constitucional. A primeira competéncia listada é
a de legislar sobre assuntos de interesse local?®, caracterizado pela
predominancia do interesse municipal em relacdo ao do Estado e da
Unido. Isso se reflete em &reas como transito, salde publica e
regulamentacdo de atividades locais, sendo esta Gltima de maior
relevancia para o trabalho ora desenvolvido.

O "interesse local" é definido como aquele que prevalece no
Municipio, onde as pessoas vivem e trabalham, considerando a cultura
e peculiaridades locais. O Municipio é incumbido de prover para o
bem-estar de sua populacédo, abrangendo planejamento do solo, normas
urbanisticas, regulamentacdo de estabelecimentos comerciais, controle
do transito, gestdo de residuos, ordenacdo das atividades urbanas e
protecdo do meio ambiente, entre outras responsabilidades. Essas
atribuicbes municipais estdo ligadas ao poder de policia, exigindo a
criagdo de leis e regulamentos locais para respaldar as acdes dos
agentes fiscais. A atuacdo dos agentes municipais é invalida sem a
existéncia de dispositivos legais especificos, mesmo que haja normas
legais de outras esferas governamentais, a menos que haja uma
delegacdo expressa em conveénio para tal?’.

Dentre as fungbes especificas de fiscalizacdo dos Municipios
esti a de Posturas® Municipais. Esta abrange, dentre outras,

% Vide art. 30, I, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

27 TAUIL, Roberto. O Poder de Policia e a Fiscalizacdo Municipal. 2006. Disponivel
em: http://www.consultormunicipal.adv.br/novo/admmun/0030.pdf. Acesso em: 18
nov. 2023.

2 O termo data da Constituicdo Imperial de 1824 que, em seu art. 169, delegava
competéncia as Camaras de Vereadores para formacdo de suas “posturas policiais”,
correlacionando normas de posturas com o poder de policia: “Art. 169. O exercicio
de suas func¢fes municipaes, formacdo das suas Posturas policiaes, applicacdo das
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autorizacdo e funcionamento de estabelecimentos comerciais, controle
dos mercados publicos e autorizacdo de determinadas atividades, como
a do comércio ambulante?®. De forma mais especifica, quando se trata
do exercicio do comércio pelo ambulante, os codigos de posturas
determinam que esta atividade est4d condicionada a autorizagdo

suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis attribuicdes, serdo decretadas por
uma Lei regulamentar.”

2 Por vezes, ha confusdo quanto as atribuicBes dos fiscais de postura e da guarda civil.
No caso do municipio de Niter6i, por exemplo, a Lei n°® 2.168/2004, sobre o
enquadramento da carreira de fiscal de posturas, ndo faz citacdo direta ao comércio
ambulante, sendo genérica ao dizer ser atribuicdo tipica a fiscalizacdo da
regularidade da ocupacdo de vias e logradouros publicos para a prética de qualquer
atividade. De forma complementar, no ultimo edital do concurso publico para o
cargo de fiscal de posturas da mesma cidade (disponivel em:
<https://conhecimento.fgv.br/sites/default/files/concursos/smf_niteroi/Edital_Concur
so_SMF_Niteroi_15_11 03_retificado.pdf>), foram consideradas atribuicbes do
cargo: “Fiscalizar o comércio ambulante, exigindo a exibi¢do da respectiva licenca
atualizada; proibir a permanéncia de ambulantes licenciados em locais ndo
autorizados; proibir a permanéncia ou a circulagdo de ambulantes n&o licenciados;
proceder a apreensdo de mercadorias colocadas a venda sem licenca ou que sejam
sendo transportadas sem nota fiscal correspondente; solicitar o apoio da autoridade
policial, quando necessario, para proceder a apreensdao de mercadorias; proibir o
funcionamento de ambulantes com uso de equipamentos em estado precério de
higiene ou conservagdo”. Quanto as atribui¢des da Guarda Civil Municipal, ha,
prioritariamente, a obrigagdo de exercer a vigilancia dos logradouros publicos, como
ruas, pragas e jardins, e colaborar com os demais 6rgdos municipais no exercicio do
poder de policia administrativo que lhes competir (art. 10, IV e VII, Lei n°
2.838/2011 — Estatuto da Guarda Civil Municipal de Niter6i). Assim, por uma
questdo de indefinicdo legal mais apropriada, se discute quem deveria repreender
ambulantes ndo cadastrados.
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municipal, pessoal e intransferivel®, concedida a titulo precario dentro
do prazo estabelecido em normativo®L.

2. Contextualizacdo social dos ambulantes em espacos publicos:
origem, perfil e motivacdes

A figura do vendedor ambulante é uma presenca constante nas
paisagens urbanas de muitas cidades brasileiras. Além de garantir o
sustento de suas familias, estes vendedores exercem um papel crucial
na economia local, preenchendo lacunas no mercado e oferecendo
produtos diretamente ao publico. No entanto, para compreender
completamente a origem e a evolugdo desta atividade, é fundamental
voltar ao periodo apds a abolicdo da escravatura no Brasil.

Com o fim do sistema escravocrata em 1888, houve uma
significativa mudanca demografica e social no Brasil. Milhares de
negros, antes submetidos a escravidao, agora buscavam oportunidades
para reconstruir suas vidas em um contexto de liberdade. Sem acesso as
mesmas possibilidades e direitos que a populacdo branca, muitos
recorreram a venda ambulante como meio de subsisténcia®2.

Neste mesmo periodo, a prética de vender mercadorias nas ruas
também comecou a ser adotada por imigrantes que chegavam ao Brasil.
Italianos, espanhois, sirios e libaneses, entre outros, viram na venda

30 Cabendo excecdo somente casos de incapacidade para o trabalho ou de dbito, onde
se admite a transferéncia da autorizacdo para o cdnjuge, herdeiro ou companheiro,
desde que atendidos critérios legais, pés avaliacdo de Comissdo Regional, vide art.
15 da Lei n°® 1.876/92.

31 Vide Regulamento n° 2, art. 10, do Decreto n° 29.881/2008 (Cddigo de Posturas da
Cidade do Rio de Janeiro) e art. 366 da Lei n® 2.624/2008 (Novo Cdédigo de Posturas
do Municipio de Niteroi).

32 ACERBI, P. Legados escravistas, modernidade alternativa: o comércio ambulante
no Rio de Janeiro, 1850-1930. In.. ENCONTRO REGIONAL DE HISTORIA, 12.,
2006, Niteroi. Anais eletronicos. Niteroi: Anpuh, 2006. Disponivel em
https://www.snh2011.anpuh.org/resources/rj/Anais/2006/conferencias/Patricia%20A
cerbi.pdf. Acesso em 20 dez. 2023.
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ambulante uma oportunidade para se estabelecerem economicamente
em um pais desconhecido®.

Independentemente de serem trabalhadores nacionais ou
imigrantes, a informalidade do trabalho dos ambulantes é normalmente
relacionada a pobreza. Além disto, a atividade de venda em locais
publicos era - e ainda € - vista como um problema da administracéo
local, uma vez que ndo ha regulamentacédo e fiscalizacdo suficiente e,
consequentemente, recolhimento de impostos. A caréncia da populacao
em relacdo a alguns itens que esses vendedores forneciam também
colaborava para que ndo houvesse proibicdo deste comércio.

No inicio do século XX, com o objetivo de compor a nova
ordem urbana, modernizar cidades brasileiras e alinha-las com padroes
europeus, algumas cidades passaram por uma série de transformacoes.
Uma das reformas mais significativas foi liderada pelo prefeito
Francisco Pereira Passos, conhecida como "Reforma Pereira Passos”,
que redefiniu o cenario urbano carioca entre 1902 e 1906. Com esta
reforma, os quiosques, as kitandas e os ambulantes, foram deslocados
para o que seria chamado de “Feira Livre”®,

Nesse sentido, até os dias de hoje é possivel notar um esfor¢o da
administracdo em concentrar os vendedores ambulantes em locais
ondeestes possam se organizar e facilitar a fiscalizacdo, como € o caso
dos “camelodromos”. Assim, os vendedores pagariam pela utilizagdo

3 Truzzi O. Sirios e libaneses no oeste paulista — décadas de 1880 a 1950. Rev bras
estud popul, 2019. Disponivel em: https://doi.org/10.20947/S0102-3098a0086.
Acesso em 21 dez. 2023.

3 CAMARGO, |. Ambulantes em questdo: cidade de Sdo Paulo (1889-1915). In.:
Anais do XXI Encontro Estadual de Histéria ~ANPUH-SP - Campinas, setembro,
2012. Disponivel em:
https://www.encontro2012.sp.anpuh.org/resources/anais/17/1337093338_ ARQUIV
O_anpuhcampinas.pdf. Acesso em 20 dez. 2023.

% MASCARENHAS, G. Ordenando o espaco publico: a criagdo das feiras livres na
cidade do Rio de Janeiro. Scripta Nova. Revista electronica de geografia y ciencias
sociales. Barcelona: Universidad de Barcelona, 1 de agosto de 2005, vol. IX, nim.
194 (62).Disponivel em: http://www.ub.es/geocrit/sn/sn-194-62.htm. Acesso em: 27
dez 2023.
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do espago e por quaisquer outros recursos fornecidos. A seguir,
apresentaremos a regulamentacdo desta atividade nas cidades
fluminenses, evidenciando o que fora apresentado.

3. Limites para a atividade de ambulantes em espacgos publicos:
analise dos normativos das cidades do Rio de Janeiro e Niteroi

Ao explorar os aspectos juridicos que cercam a atuacdo dos
ambulantes sem consentimento estatal em espacos publicos, este topico
propde uma investigacdo acerca das normativas, restricoes e condigoes
que delineiam o exercicio dessa pratica nos espacos urbanos. O exame
de elementos como leis municipais visa proporcionar uma compreensao
abrangente dos limites legais e regulatérios impostos aos ambulantes,
considerando, para além da perspectiva normativa, 0os impactos dessa
regulamentacdo na dinamica urbana e na seguranca juridica dos
trabalhadores.

Salienta-se que este trabalho ndo busca aprofundar questdes
especificas, que podem ser temas de pesquisas futuras. Logo, o
comércio ambulante em datas festivas, por exemplo, que apresentam
regulamentacdo propria, ndo foram alvo da presente pesquisa.

3.1. Limites para a atividade no Rio de Janeiro

Na cidade do Rio de Janeiro, capital do Estado do Rio de
Janeiro, para comercializar nos espacos publicos se faz necessario
observar especialmente dois normativos: a Lei n°® 1.876, de 29 de junho
de 1992, que dispBe sobre o comércio ambulante no municipio; e
Decreto n° 29.881, de 18 de setembro de 2008, que consolida as
posturas municipais.

O primeiro, por ser norma legal e especifica, merece maior
destaque, sendo aplicavel aos ambulantes e camelds®. Importante frisar
que se o individuo tiver vinculo empregaticio com fornecedor de

36 Vide art. 1°, § 1°, da Lei n° 1.876/92.
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mercadoria comercializada nao sera considerado ambulante para fins de
aplicacdo da lei em questdo®. Ha também restricdo quanto as pessoas
que estdo habilitadas ao exercicio da atividade®. O segundo, por ser
norma infralegal, complemente a lei que trata do tema, sendo mais
especifica em alguns aspectos, conforme sera possivel demonstrar
ulteriormente.

As normas cariocas apresentam algumas condicGes para ser
ambulante que, para melhor elucidacdo, resolvemos apresentar na
tabela abaixo, por meio de categorias:

Tabela 1 — Pardmetros para atuacdo de ambulantes no Rio de Janeiro

Categoria Requisitos

a) Possuir autorizacao para
exercicio da atividade, renovavel
ObrigacOes do ambulante | anualmente — deve ser realizado no
Carioca Digital®® — arts. 14, 15 e 18 da
Lei n® 1.876/92;

7 Vide art. 2° da Lei n° 1.876/92.

3% Estdo habilitadas para o comércio ambulante, de acordo com o art. 5° da Lei n°
1.876/92: “1 - 0s cegos, 0s paraplégicos, mutilados e demais deficientes fisicos; Il -
as pessoas fisicas que ja exergam atividades profissionais previstas nesta Lei e ja
assentadas nos Logradouros Publicos, sujeitos a comprovacao através de protocolos
de solicitacdo de autorizacdo e/ou pagamentos das Taxas de Uso de Area Publica -
TUAP, anterior a promulgagdo desta Lei; Il - os que comprovem por todas as
formas e meios que j& exer¢am a atividade profissional nos Logradouros Publicos,
sujeitando-se, todavia, ao preceituado no art. 24 desta Lei. Paragrafo Unico. Os
desempregados e 0s egressos do sistema penitenciario poderdo exercer as atividades
previstas nesta Lei e pelo prazo de dois anos.”

39 Sendo a documentagiio necessaria para o cadastro: “I - Comprovante de residéncia
no Municipio, sendo aceitas para tal fim guias de pagamento de luz, telefone, Il -
Prova de incapacidade fisica através de atestado médico; Il - Documento de
identidade; IV - Declaracdo da Secretaria de Estado de Justica quando for o caso de
egresso do sistema penitenciario; V - Prova de inscrigdo no cadastro fiscal do 6rgao
competente (CPF); VI - Certiddo de nascimento de filhos menores de 18 anos.

Os pintores e artistas plasticos poderdo expor em logradouro publico quadro, tela e
peca de arte, independentemente de qualquer énus. O artista que pretende expor
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b) Obrigatoriedade de guardar nota
fiscal de todas as suas mercadorias — art.
2°-A da Lei n® 1.876/92;

C) Obrigatoriedade da inscricdo
como segurado da Previdéncia Social na
categoria autbnomo — 3° da Lei n°
1.876/92;

d) Recolhimento dos encargos
trabalhistas referentes ao auxiliar — art.
16, paragrafo Unico, da Lei n° 1.876/92;
e) Utilizacdo de uniformes, em
condicdes de higiene e asseio, havendo
itens obrigatorios para aqueles que
comercializam géneros alimenticios —
art. 46 da Lei n® 1.876/92;

Sé& 8 (oito) tipos previstos, fora a
possibilidade de outros meios aprovados
pelo Poder Executivo, que vdo desde
bujdo e tabuleiro até trailers e veiculo
motorizado tipo Kombi, sendo proibida
a utilizacdo de tracdo animal — art. 4° da
Lei n® 1.876/92.

Meios para exercicio da
atividade

E permitida a presenca de auxiliar na
atividade, que podera representar o
Possibilidade de auxiliar ambulante perante acdo fiscalizatoria,
desde que seu nome figure na
autorizacao — art. 16 da Lei n° 1.876/92.

peca de arte devera requerer autorizacao através do mesmo formuldario, instruindo o
pedido com os seguintes documentos: | - Prova de identidade; Il - Prova de exercicio
de atividades artisticas; Il - endereco do estudio quando houver; IV - Prova de
inscricdo na reparticdo tributaria, mesmo na hipétese de isen¢do; V - Indicagdo de
local onde pretende expor.” Disponivel em: https://carioca.rio/servicos/autorizacao-
legalizacao-de-comercio-ambulante/. Acesso em: 18 nov. 2023.
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Caso tenha ponto fixo, este local podera
ser remanejado para outro logradouro,
seja a pedido do interessado ou por
interesse publico — art. 17 da Lei n°
1.876/92. Ha proibicdo de concessao e

Possibilidade de | remanejamento de autorizacdo para
remanejamento entre | atividade do comércio ambulante em
logradouros determinados  locais, como  nas

proximidades de hospitais, escolas,
organizagbes militares e pontos de
embarque e desembarque de
passageiros, nos moldes do art. 21 do
Decreto n° 29.881/08.

Sdo 13 (treze) tipos previstos, fora a
possibilidade de outros produtos
aprovados pelo Poder Executivo, que
vao desde artigos religiosos e esotéricos
até acessorios eletrénicos — art. 27 da
Lei n° 1.876/92. No caso de comércio
ambulante de “churrasquinho”®, se faz
necessario também observar a Lei n°
5.998, de 21 de outubro de 2015.

Produtos de
comercializagdo permitida

Sdo 7 (sete) tipos previstos, fora a
Produtos de | possibilidade daqueles que o Poder
comercializacdo proibida | Executivo entender que oferecam perigo
a salde publica ou possam provocar

40«0 churrasquinho de rua é um ponto de venda onde a maioria das pessoas utilizam
uma simples mesa e uma churrasqueira para comecar assar e vender seus petiscos.
Outras pessoas investem um pouco mais e montam uma barraca de espetinho com
cobertura de lona para facilitar seu trabalho” SEBRAE. Como montar um
churrasquinho. Disponivel em: https://sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/ideias/como-
montar-um-
churrasquinho,b7¢87a51b9105410VgnVVCM1000003b74010aRCRD#mercado.
Acesso em: 19 nov. 2023.
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qualquer inconveniente, que védo desde
alguns tipos de bebidas alcoodlicas e
alimentos preparados até armas brancas
ou de fogo — art. 28 da Lei n° 1.876/92.
No Cddigo de Posturas, Decreto n°
29.881/08, no art. 19, ha outros tipos
previstos, como sucata e botijdo de gas.

O ambulante ndo poderd se valer de
mesas e cadeiras em torno de qualquer
veiculo, desde que ndo seja um trailer,
utilizacdo de estacionamento sem
autorizacdo, uso de instrumentos
sonoros como buzina, campainha e
corneta, contato manual direto com
alimento ndo acondicionado, uso de
caixote como assento ou para exposicéo
de mercadorias e venda, aluguel ou
repasse do ponto constante em sua
autorizacdo para terceiros — art. 29 da
Lei n°® 1.876/92 e art. 20 do Decreto n°
29.881/08.

Condutas e material
vedado durante a atividade
do comércio ambulante

A Lei n° 1.876/92 ainda prevé, a partir
do titulo VIII, casos especiais, com
determinaces proprias. Sdo eles:
Comércios e atividades e Comércio exercido em trailers —
ambulantes especiais arts. 31 e 32;

e Engraxate — art. 33;

e Fotdgrafo — art. 34;

e Baianas*! —art. 35;

41 “Entre eles as tias baianas que eram, em sua grande maioria, mies de santo e
também cozinheiras e quituteiras. Elas vendiam seus produtos caracterizadas com
seus trajes tipicos que sdo compostos pelo torso, a bata, 0 pano da costa e a saia
rodada. A origem dessa vestimenta remonta as escravas que se enfeitavam bastante
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e Vendedores de angu — arts. 36
ao 39;

e Comércio de flores e plantas
ornamentais e frutiferas — art.
40;

e Pintores e artistas plasticos — art.
41,

e Vendedores ambulantes de
praia®? —art. 42;

e Ambulantes de ponta de feira —
art. 43; e

e Vendedores de caldo de cana —
art. 45-A.

Fonte: elaborado pelos autores
3.2. Limites para a atividade em Niteroi

Na cidade de Niterdi, semelhantemente que a cidade carioca,
apresenta normativos* especialmente voltados para a pratica do
comércio ambulante, dentre os quais alguns ja foram abordados neste
trabalho. De forma geral, a densidade normativa relativa ao comércio
ambulante niteroiense se mostra menor do que a presente no municipio
carioca. Nao da para afirmar categoricamente quais seriam 0s motivos
para tal, mas as diferencas territorial e demografica podem ser
norteadores*. Grande parte dos critérios e pardmetros para o exercicio

para as procissdes de rua.” PREFEITURA DO RIO. As baianas. Rio de Janeiro,
2014. Disponivel em: http://cidadedasartes.rio.rj.gov.br/noticias/interna/294. Acesso
em: 20 nov. 2023.

42 Mesmo nao sendo o foco deste artigo, se faz necessario ressaltar essa subdiviséo.

3 E possivel encontrar, organizadamente, 0s normativos que tratam de ordem publica
do municipio na pagina da Secretaria Municipal de Ordem Publica (SEOP), no
seguinte endereco: https://seopniteroi.wordpress.com/normas-de-interesse-niteroi/

4 Rio de Janeiro: 1.200,329 km? e 6.211.223 pessoas. Niteroi: 133,757 km? e 481.749
pessoas. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/. Acesso em: 29 nov. 2023.
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da atividade ficam a cargo dos editais para a atividade, separados por
localidade e logradouros publicos®.

De forma n&o ficar repetitivo, uma vez que as normas estdo, na
maioria dos pontos, alinhadas, resolvemos apresentar na tabela abaixo,
também organizada por categorias, somente os pontos de dissonancia
entre 0s municipios:

Tabela 2 — Pardmetros para atuacdo de ambulantes no Rio de Janeiro

Categoria Requisitos

a) Deverdo afixar tabela de pregos
dos produtos comercializados*® — art.
362 da Lei n° 2.624/08;

b) Respeitar 0s modelos de
equipamentos aprovados pela
Secretaria Municipal de Urbanismo e
Controle Urbano, mantendo-os em
Obrigacdes do ambulante | perfeito estado de limpeza e
conservacao, assim como o local de
atuacdo — arts. 363 e 365 da Lei n°
2.624/08;

C) Respeitar local, horario e dias
delimitados pela Secretaria Municipal
de Ordem Publica (SEOP) — art. 3° da
Resolucdo SEOP n° 012/14.

Ao contrario do gque ocorre na cidade
Meios para exercicio da | vizinha, em Niter6i a regra € a
atividade proibicdo de utilizacdo de veiculos e
trailers nos logradouros publicos — arts.

4 Por exemplo, item 7 do edital para recadastramento/cadastramento de vendedores
ambulantes no Centro. Disponivel em:
https://seopniteroi.files.wordpress.com/2015/03/semug-edital-centro-16mar2015-
07jul2015.pdf. Acesso em: 20 dez. 2023.

46 Enquanto em Niterdi a previsdo é genérica, no Rio de Janeiro sé é obrigatdrio para
vendedores de alimentos, conforme art. 61 da Lei n® 1.876/92.
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365, paragrafo dnico, e 370 da Lei n°
2.624/08.

N&o ha, de forma expressa no Codigo
de Posturas, quais sdo os produtos e
servicos que o ambulante pode oferecer.
Essa regulamentagdo ocorre por meio
Produtos de | de outros normativos, mais especificos,
comercializa¢do permitida | como é o caso das Leis n° 3.323/17 (que
trata do comércio ambulante noturno na
cidade) e Decreto n® 14.195/21 (que
trata do comércio ambulante na orla do
municipio).

Fica proibida a autorizacdo para
instalacdo do comércio ambulante nas
areas de seguranca bancéria — art. 366, §
1°, da Lei n° 2.624/08.

Local proibido  para
atividade do comércio
ambulante

Fonte: elaborado pelos autores

4. Fiscalizacdo das atividades de ambulantes em espacos publicos:
Niterdi e Rio de Janeiro como contextos emblematicos

Indiscutivelmente, a venda ambulante costuma ser uma questao
controversa, € a pesquisa sobre venda ambulante surge em conjunto
com a pesquisa sobre a economia informal. Diante da desigualdade
social existente no Brasil, torna-se necessario um olhar para o contexto,
vislumbrando a dificuldade muitas vezes enfrentada pelos ambulantes
de se inserirem no mercado de trabalho formal, por diversos fatores.
Em obra intitulada "Ambulantes e Direito a cidade - trajetdrias de vida,
organizacdo e politicas publicas”, referido aspecto resta bem
explicitado quando, através de relatos de entrevistas realizadas, sdo
reveladas diferentes dificuldades nas trajetorias dos ambulantes, que
perpassam a entrada precoce no mercado de trabalho, a dificuldade de
completar o periodo escolar, e as sucessivas crises economicas. Nesse
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sentido, a obra reflete sobre como a informalidade, na vida desses
trabalhadores, é resultado material de fatores pessoais e estruturais®’.

Segundo dados trazidos pela prépria obra mencionada, os
trabalhadores informais representam, na Gltima década, a metade da
forca de trabalho nas regiGes metropolitanas. Ainda, para melhor
abordar a tematica que neste capitulo se propbe, é essencial que o
debate académico e de formulacdo de politicas publicas se estruture
tendo em vista o contexto histdrico dos ambulantes no Brasil.

Nesse sentido, a presenga significativa do trabalho informal,
especialmente no caso dos ambulantes em espacgos publicos, emerge
como uma manifestacdo direta das lacunas estruturais deixadas pelo
modelo de modernizagdo brasileiro. A industrializagdo tardia,
caracterizada pela auséncia de reformas abrangentes, resultou em um
cenario onde questdes cruciais (distribuicdo de terras, organizacao
urbana, tributacdo justa), foram negligenciadas. O trabalho informal
tornou-se uma alternativa para muitos que ndo encontraram espacgo no
mercado formal.

Assim, a fiscalizacdo das atividades de ambulantes adquire uma
dimensdo critica. Ela ndo apenas visa regular as praticas comerciais,
mas também representa um instrumento para lidar com as
consequéncias sociais de um modelo de desenvolvimento desigual. A
abordagem juridica se torna, assim, ndo apenas uma questdo de ordem
publica, mas uma das ferramentas para promover transformacdes
estruturais necessarias, buscando mitigar as raizes profundas do
trabalho informal e suas implica¢Ges na sociedade brasileira.

Na cidade de Niter6i, no Estado do Rio de Janeiro, tal aspecto
assume uma relevancia ainda mais evidente com o ocorrido no centro
da cidade, em frente a estacdo das barcas, em 2022. Um vendedor
ambulante negro, lago Machado, que vendia balas na estacdo, foi
abordado em meio a uma discussdo com um homem néo identificado e
um policial de folga, resultando na morte de lago. De acordo com

47 ALCANTARA, André et al. Ambulantes e direito a cidade: trajetorias de vida,
organizacao e politicas publicas. 2013, p.42.
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informacdes extraidas de fontes jornalisticas, o desentendimento teve
inicio quando um individuo néo identificado alegadamente atribuiu aos
vendedores de balas da localidade o status de criminosos*®.

No centro do Rio de Janeiro, em fevereiro de 2022,
trabalhadores ambulantes, apds serem previamente recebidos por
representantes da Prefeitura para reunido sobre possivel dialogo, foram
surpreendidos por uma operacdo da Secretaria de Ordem Publica
(Seop) que resultou na apreensdo de suas mercadorias®.

Diante desse panorama desafiador, destaca-se a urgéncia de uma
abordagem que va além do escopo estritamente legal na fiscalizacdo
das atividades de ambulantes em espacos publicos. Reconhecer a
complexidade das questfes sociais subjacentes ao trabalho informal
implica adotar estratégias mais abrangentes e eficazes. Em tal contexto,
é imperativo considerar a integracdo de acfes sociais no processo de
fiscalizacdo, buscando ndo apenas a conformidade normativa, mas
também a promoc¢do de condi¢cdes mais justas e inclusivas para 0s
trabalhadores informais. Nesse sentido, parcerias estratégicas com
entidades sociais e associacbes de ambulantes surgem como
instrumentos  essenciais, proporcionando canais eficazes de
comunica¢do, entendimento mutuo e colabora¢do na construcdo de
solucdes sustentaveis para os desafios inerentes ao cenario do trabalho
informal no Brasil.

Em Niteroi, a universidade publica desempenha papel relevante.
O projeto de extensdo "UFF nas Ruas", da Universidade Federal
Fluminense, envolve equipe interdisciplinar de extensionistas que
realizam atividades de Assessoria Popular com grupos urbanos

8 LEMOS, Marcela. Vendedor ambulante negro morre apés ser baleado por PM de
folga em Niter6i. UOL Noticias, Rio de Janeiro. 2022. Disponivel em:
https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2022/02/14/vendedor-
ambulante-negro-e-morto-apos-baleado-por-pm-de-folga.htm>.

49 BRASIL DE FATO. Prefeitura do Rio de Janeiro apreende mercadorias no centro, e
ambulantes buscam didlogo. Rio de Janeiro, 2022. Disponivel em:
<https://www.brasildefato.com.br/2022/02/18/prefeitura-do-rio-de-janeiro-apreende-
mercadorias-no-centro-e-ambulantes-buscam-dialogo>.
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vulneraveis na cidade. Utilizando abordagens participativas, a equipe
identifica conflitos no espaco urbano e, em parceria com a comunidade,
desenvolve planos de acdo, como atividades de organizagao
comunitaria, cursos e oficinas. Assim, tal abordagem integrada
promove uma atuacdo da universidade alinhada as necessidades e
desafios dos ambulantes em Niteroi.

Os impactos sociais da atividade de ambulantes sem
consentimento estatal sdo varios (concorréncia desleal com comércios
estabelecidos, riscos para a salde publica, ocupacéo irregular do espago
publico; a prépria inseguranca juridica em que os ambulantes passam a
se encontrar), contudo, mais importante que isso, trata-se da
necessidade do apoio do poder publico.

Na cidade do Rio de Janeiro, existe um Projeto de Lei (n°
380/2021)*°, proposto pela vereadora Monica Benicio, para propor um
Programa Municipal de Apoio e Incentivo as Feiras de Trabalho
Ambulante que, entre seus artigos, merecem destaque o0s arts. 3° e 4°,
que versam sobre o incentivo pelo Executivo na realizagdo de eventos
publicos para comercializacdo, bem como sobre a concessao gratuita
das autorizacBes necessérias para tanto, a partir de solicitacdo prévia
pelos ambulantes.

De igual maneira, a Secretaria de Ordem Publica do Rio possuli
ainda o programa "Ambulante em Harmonia"®!, que visa promover o
ordenamento em areas com forte concentracdo comercial. Estimulando
a comercializacdo, a Prefeitura disponibiliza barracas padronizadas aos
profissionais, bem como cartdo de identificacdo para, em caso de
eventual fiscalizag&o, indicarem que estdo em situacdo regular.

0Disponivel em:
https://aplicnt.camara.rj.gov.br/APL/Legislativos/scpro2124.nsf/8446f2be3d9bb873
0325863200569352/4f6e5c696550cdce032586ee0066d238?0OpenDocument&Collap
seView.

51 Disponivel em: https://prefeitura.rio/ordem-publica/seop-expande-o-programa-
ambulante-em-harmonia-para-0s-bairros-do-catete-e-do-centro/
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Os casos das duas cidades aqui abordados, ainda que possuam
desafios a serem enfrentados no que tange a fiscalizacdo de ambulantes
em espacos publicos, sdo emblematicos para que melhor se entenda que
a abordagem destes grupos deve ser feita levando em conta uma
percepcdo holistica, que integre diversas &reas do direito e de outras
disciplinas. Os projetos desempenhados pelo Poder Publico e pela
Universidade Publica aqui expostos revelam que uma compreensdo
interdisciplinar desses aspectos proporciona uma base sélida para a
construcdo de solugdes juridicas que considerem as realidades
complexas e dindmicas dos ambulantes, contribuindo para uma
abordagem mais equitativa nas politicas publicas urbanas.

5. Consequéncias da atividade de ambulantes sem consentimento
estatal em espacos publicos

Em ambos os municipios, as leis refletem o compromisso das
autoridades em regulamentar o comércio ambulante, equilibrando os
interesses dos comerciantes, consumidores e o0 bem-estar da
comunidade em geral. A clareza nas penalidades, a previsdo de
cassacao da autorizacdo e a énfase na colaboracéo cidadé@ destacam-se
como estratégias essenciais na busca por um comércio ambulante legal
e seguro. No entanto, ndo sendo uma questdo privativa destes
municipios, a normatizacdo esparsa, de dificil acesso e pesquisa e
pouco divulgada, dificulta o conhecimento e cumprimento da norma
que, embora nio seja o foco deste trabalho, deve ser evidenciado®.

Seguindo a logica deste trabalho, dividiremos a abordagem por
municipio para facilitar a pesquisa e comparacdo das posicOes estatais
perante o comércio ambulante irregular/faltoso.

%2 SENADO. Pesquisa DataSenado mostra gque poucos conhecem realmente a
Constituicao. Brasilia, 2013. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2013/10/25/pesquisa-datasenado-
mostra-que-poucos-conhecem-realmente-a-constituicao-do-pais. Acesso em: 29 nov.
2023.
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5.1. Rio de Janeiro

As principais sancOes sdo tratadas no Titulo X da Lei n°
1.876/92 — que dispde sobre o comércio ambulante no municipio. As
multas s@o importadas do Codigo Tributario Municipal — Lei n°® 691/84
— e Lei n°® 2294/78. A legislacdo carioca estabelece um conjunto
abrangente de penalidades para infracdes relacionadas ao comércio
ambulante, com multas claramente definidas em Unidades Fiscais do
Municipio (Unif). Alguns destaques incluem: Mercadejar sem
autorizacdo: dez Unif; comercializar produtos proibidos: vinte Unif; e
perturbacdo da ordem publica: dez Unif. A cassacdo da autorizacdo €
prevista em casos de infracbes graves ou reiteradas, assegurando ao
indiciado o direito a ampla defesa. Além disso, a autoridade
responsavel pode reconsiderar o ato de cassacdo, restabelecendo-a sob
certas condicdes®?.

J& a apreensdo de mercadorias ou veiculos s6 podem ocorrer em
situacOes especificas, devendo o infrator receber uma via do auto de
apreensdo circunstanciado. Nestes casos, o que fora apreendido €
recolhido ao depdsito da Secretaria Municipal de Fazendo apds o auto
de apreensdo, tendo o ambulante 5 (cinco) dias Uteis, datados da
apreensdo, para apresentar recurso. O custo de armazenagem, neste
periodo, é repassado ao infrator. Caso ndo haja comprovacédo aceitavel
da procedéncia do material, ou o requerimento seja feito ap6s o prazo
legal, as mercadorias apreendidas ndo sdo liberadas, podendo ser
doadas, destruidas ou leiloadas, de acordo com o caso. Mercadorias
pereciveis em condicBes de consumo, com excecao de bebidas avulsas,
ndo serdo devolvidos, mas distribuidas entre os estabelecimentos
escolares, hospitais publicos ou institui¢cGes de caridade habilitadas. Em
todos os casos, caso a apreensdo seja improcedente ou infundada, cabe

53 Vide arts. 47 e 49 da Lei n° 1.876/92.
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ao titular da mercadoria ser amplamente indenizado pelos danos
acarretados®*.

5.2. Niteréi

As principais san¢des sao tratadas no art. 369, 370 e 371 do
Cadigo de Posturas de Niterdi e Lei n® 3.012/2013 — que disp&e sobre a
cassacdo do cartdo de autorizacdo para 0 comércio ambulante quando
se valer de produtos falsificados, pirateados, contrabandeados ou de
origem duvidosa — e a Resolugdo SEOP n° 012, de 26 de setembro de
2014 — que institui protocolos administrativos alusivos a fiscalizacéo e
imposicdo de sancgdes legais previstas a comerciantes ambulantes. As
multas acabaram sdo importadas do Codigo Tributario Municipal — Lei
n° 2.597/08. As principais penalidades sdo: adverténcia; suspensdo da
autorizacdo; cassacdo da autorizacdo; e apreensdo de bens e
equipamentos. A correlacdo de condutas e penalidades impostas esta
presente nos normativos supracitados, merecendo destaque o
procedimento de apreensdo de bens e equipamentos presente na
Resolugdo SEOP n° 12/14, a partir do art. 7°.

5.3. Medidas de desestimulo a atividade ambulante irregular

Os incentivos estatais para evitar o trabalho ambulante irregular
geralmente se concentram em promover o cumprimento das leis e
regulamentos relacionados ao comércio ambulante, garantindo a
seguranca, a ordem publica, a qualidade dos produtos e o respeito aos
direitos dos trabalhadores. Algumas sugestdes de incentivos sao
apresentadas abaixo:

54 Vide arts. 50, 51, 52, 53 e 54 da Lei n° 1.876/92.
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Tabela 3 — Incentivos estatais para desestimular o trabalho ambulante irregular

Categoria Medidas/ag¢Oes a serem tomadas

Estabelecer leis e regulamentos claros,
acessiveis e compreensiveis
relacionados ao comércio ambulante,
permitindo que os ambulantes entendam
facilmente as regras a serem seguidas.
Realizar ~a  compilacdo  destes
normativos em um anico local também
se mostra ferramenta importante, como
o realizado pela SEOP de Niter6i®®.

Regulacdo de facil acesso
e entendimento

Oferecer processos de autorizacdo e
regularizacdo simplificados e eficientes,

Facilidade para | facilitando para os ambulantes obterem
regularizagéo de | licengas de maneira rapida e sem
ambulantes complicacBes excessivas, como é 0

caso da plataforma Carioca Digital, da
prefeitura do Rio de Janeiro®®.

Fornecer programas de treinamento e
conscientizacdo para ambulantes sobre
Capacitacao e |as leis locais, normas de higiene,
conscientizacao direitos trabalhistas e préaticas éticas,
incentivando o cumprimento voluntario
das regras®’.

5 As normas da Secretaria Municipal de Ordem Publica de Niteréi estdo organizadas
por temas e disponiveis em: https://seopniteroi.wordpress.com/normas-de-interesse-
niteroi/.

% Autorizagdo/legalizagdo de comércio ambulante todo realizado pela internet, no
seguinte enderecgo: https://carioca.rio/servicos/autorizacao-legalizacao-de-comercio-
ambulante/.

5" BLACKMAN, Rosa. Viraddo Vitéria: Procon orienta ambulantes para bom
atendimento a consumidores._Prefeitura de Vitoria, 26 ago. 2019. Disponivel em:
https://www.vitoria.es.gov.br/noticias/viradao-vitoria-procon-orienta-ambulantes-
para-bom-atendimento-a-consumidores-36862. Acesso em: 27 dez. 2023.
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Criar espacos especificos e adequados
para 0 comércio ambulante, como
mercados publicos ou &reas designadas,
oferecendo condicdes apropriadas para
a atividade e evitando conflitos com o
espaco publico®®,

Infraestrutura  adequada
para desenvolvimento da
atividade

Reforcar a fiscalizacdo regular para
garantir o cumprimento das leis e
regulamentos, detectando rapidamente
Fiscalizacdo efetiva atividades irregulares e aplicando
penalidades quando necessario,
principalmente em datas festivas e
grandes eventos®®.

Oferecer apoio financeiro ou incentivos
para ambulantes regularizados, como
acesso a linhas de crédito, subsidios ou
beneficios fiscais, como forma de
recompensar 0 cumprimento das
regras®’.

Incentivos econdmicos

Participacdo popular Manter canais de dialogo abertos entre

% BATALHA, Sara. Prefeitura organiza ambulantes na Beira Rio. Prefeitura de
Imperatriz, 29 dez. 2017. Disponivel em:
https://imperatriz.ma.gov.br/noticias/planejamento/secretarias-municipais-
organizam-ambulantes-na-av-beira-rio.html. Acesso em: 27 dez. 2023.

% Sicomércio reforca necessidade de fiscalizagdo de ambulantes. O DIA, 16 dez.
2022. Disponivel em: https://odia.ig.com.br/petropolis/2022/12/6541768-
sicomercio-reforca-necessidade-de-fiscalizacao-de-ambulantes.html. Acesso em: 27
dez. 2023.

80 “O programa Busca Ativa consistiu no repasse de um cartdo pré-pago no valor de
R$ 500 ao més, de abril de 2020 até dezembro de 2021, para grupos de pessoas que
exercem atividades produtivas especificas que possuem cadastro no municipio. O
programa Busca Ativa beneficiou vendedores ambulantes, incluindo aqueles que
trabalham nas praias, com cadastro na Secretaria Municipal de Ordem Publica.”
Busca ativa. Prefeitura de Niter6i, 28 jun. 2022. Disponivel em:
https://niteroi.rj.gov.br/2022/06/28/busca-ativa/. Acesso em 24 dez. 2023.
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autoridades, associacGes de ambulantes
e a comunidade, permitindo uma
comunicagdo constante para resolver
problemas, receber feedback e ajustar as
politicas conforme necessario. A
Central de Atendimento da Prefeitura
do Rio de Janeiro é um bom exemplo
desta prética, onde é possivel selecionar
“ordem publica” e escolher, como
assunto, “comércio ambulante”,
podendo se valer do servico pela
internet ou pelo WhatsApp®Z.

Fonte: elaborado pelos autores

Incentivos, como os sugeridos acima, visam criar um ambiente
onde os ambulantes sintam-se motivados a operar dentro dos limites
legais, promovendo o equilibrio entre o comércio ambulante e o
interesse publico.

Concluséo

O presente artigo objetivou abordar a atuacdo de ambulantes em
espacos publicos, relacionando sua atividade aos desafios enfrentados
tanto pelos trabalhadores, quanto pela fiscalizacdo do comércio
ambulante. Parte inerente das metropoles, e até das pequenas cidades, a
atuacdo desse grupo € uma realidade que reflete a dindmica da
economia informal existente no pais, que possui origens historicas.
Assim, a perspectiva na pesquisa foi construida de maneira
interdisciplinar: relacionando os aspectos juridico e social da atuagao
dos ambulantes nesses espagos.

Para abordar a complexidade das rela¢fes entre as dinamicas
comerciais informais e o papel do Direito neste meio, a pesquisa

&1 Disponivel em: https://www.1746.rio/hc/pt-br
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delimitou-se a analise historica dos ambulantes, com posterior anélise
da legislacéo existente e dos desafios para a permanéncia desse grupo
em pragas, jardins e parques publicos.

Em um primeiro momento, restou clara a importancia do
contexto histérico para a andlise: este revela que a atividade de
ambulantes possui raizes profundas, remontando as desigualdades
existentes no Brasil firmadas ainda no periodo colonial.

Em seguida, foram apresentados os pressupostos juridicos e
doutrinarios que balizam o comércio ambulante em logradouros
publicos, com defini¢cbes essenciais para compreensdo da tematica e
referenciacdo normativa compativel.

A fiscalizacdo da atividade de ambulantes, por sua vez, é
abordada no texto a partir de casos emblematicos ocorridos nas cidades
do Rio de Janeiro e Niteréi. Tais casos revelam os desafios enfrentados
tanto pelos trabalhadores informais, quanto pela propria fiscalizacao
que, no ato fiscalizatério, por questbes estruturais, enfrenta entraves
para uma fiscalizacdo adequada. Assim, 0 que se objetiva é justamente
enfatizar a importancia de uma abordagem integrada que considere nao
apenas a conformidade normativa, mas também a promocdo de
condi¢des mais justas para os ambulantes. Casos aqui destacados como
o Programa “Ambulante em Harmonia”, bem como o Projeto de Lei n°
380/2021 e o papel da universidade publica, fomentam a importancia
de uma abordagem que vise a regularizacdo da situacdo dos
trabalhadores, e ndo tdo somente a sua retirada compulsoria das ruas.

Diante do abordado, o artigo pretende contribuir para o debate
publico sobre a presenca de ambulantes nesses espacos, fornecendo
insights juridicos, sociais e historicos que, combinados, podem
enriquecer a compreensdo do tema, e orientar politicas publicas mais
equitativas.
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Introducgéo

O presente trabalho buscou analisar o regime juridico-
administrativo de gestdo das pracgas publicas, especificamente a adocao
de pracas urbanas no municipio do Rio de Janeiro, cuja possibilidade é
prevista pela lei municipal n. 5.788/2014, norma que prevé o programa
Adote o Rio — o qual faz 10 anos de vigéncia em 2024.

Como sera demonstrado, a mencionada legislacdo permite que
empresas, associacfes e particulares adotem pracas publicas, podendo
financiar sua manutencdo, reforma e até custear a implementacdo de
tecnologias, como rede de WiFi. Em contrapartida, as empresas podem,
de forma bem limitada, veicular publicidade in locus, com totens
publicitarios portando a marca da empresa e do programa municipal, e
QR CODE onde informagdes podem ser extraidas, ou mesmo
divulgacdo em redes sociais. No viés do cidaddo adotante, como ndo ha
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um interesse econdmico direto, amplia-se o laco de pertencimento a
cidade.

Tendo em vista a importdncia democratica que as pragas
publicas exerceram historicamente na vida do cidaddo carioca, sendo
palco de acontecimentos historicos, politicos e culturais, a gestdo, a
conservacdo e mesma a modernizacdo desses espacos deve ser objeto
de apreco pelo poder publico e pelos cidad&os.

Certo é que as pragas publicas cariocas, num total de 2.150%,
demandam constantes investimentos para a minima manutencdo, o que
representa mais despesas ao erario publico. Noutro giro, a falta de
manutengdo e a otimizacdo das pracas enseja um ambiente apto a
marginalizagdo e ao crime, como constantemente se noticia nos
periddicos regionais?.

Assim, fundamental compreender os conceitos e requisitos da
adocdo de pracas publicas no municipio do Rio de Janeiro, e verificar o
procedimento de divulgacdo e efetividade do programa, conforme os
dados obtidos.

Desse modo, buscou-se conceituar as pragas publicas, bem
como verificar o tratamento juridico previsto pela Lei Orgéanica da
Cidade do Rio de Janeiro e de seu Plano Diretor. Além disso foram
analisados os dados fornecidos pelo relatério do Processo de Revisdo
do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel da Cidade do
Rio de Janeiro, realizado entre 2018 e o inicio de 2019.

Outrossim, a Fundacdo Parques e Jardins (FPJ), responsavel
pela administracdo das pracas, forneceu alguns dados de 2023,
indicando que naqguele recorte temporal, das 2150 pracgas existentes no

! Em correspondéncia com a Fundagdo Parques e Jardins (FPJ), pelo e-mail
presidenciafpj@gmail.com, o autor obteve informagbes sobre o ndmero de pragas
existentes no Rio de Janeiro, 0 nimero de pragas e bens publicos adotados até
novembro de 2023.

2 GLOBO, TV. Advogado morto no Centro tinha sido aprovado recentemente no
exame da OAB. G1, Rio de Janeiro. Disponivel em:https://g1l.globo.com/rj/rio-de-
janeiro/noticia/2022/07/24/advogado-morto-no-centro-tinha-sido-aprovado-
recentemente-no-exame-da-oab.ghtml Acesso em: 10 nov. 2023.
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Rio de Janeiro, apenas 177 estdo com adocdo em vigéncia, num
universo de 425 bens publicos adotados. O que representa um
percentual de 8% (oito porcento) das pragas cariocas.

A partir dos conceitos e dados estatisticos buscou-se
compreender a razdo de ser da lei municipal n. 5.788/2014, sua
regulamentacéo pelos decretos n. 45159/2018, n. 48160/2020, e pelo
decreto n. 50.433/2022.

Nessa andlise verificou-se que o programa Adote 0 Rio ainda
ndo alcangou seu potencial méaximo, como serd demostrado na
sequéncia deste estudo.

1. Conceito de praca publica e a legislacdo correspondente

O poeta Castro Alves precisamente definiu que “A praca ¢ do
povo como o céu é do condor’®. Em que pese a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil ndo conceituar pragas publicas,
entende-se que por ser bem publico de uso comum do povo sao
imprescindiveis para possibilitar o exercicio de direitos fundamentais
como o de reunido. Sob essa ldgica, José Afonso da Silva menciona:

Praca, enfim, é local de permanéncia, de reunido, onde
basicamente se exercita o direito fundamental de reunido
previsto na Constituicdo Federal (art. 5-, XVI), ainda que
esse direito se exercite também nas ruas e avenidas. A
funcdo da praca ndo é tanto a circulagdo, mas a
permanéncia, o lazer e atividades civico-religiosas. Por
essa razdo é que em sua area interna s6 se admite
edificacdo institucional, como igreja, forum, camaras
legislativas, palacios governamentais e semelhantes®.

3 CASTRO ALVES, Antonio Frederico de. Obras Completas de Castro Alves. 2. ed.
Rio de Janeiro: Companhia Editora Nacional, 1942.

4 SILVA, José Afonso Da. Direito urbanistico brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p.199.
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Nesse sentido a nocéo de bem publico fez-se presente no art. 99
do Caodigo Civil, o qual classifica a praga como bem publico de uso
comum e, por isso, inaliendvel, conforme vedacdo expressa, na
sequéncia, pelo art. 100. Assim, as pracas publicas estdo aptas a serem
utilizadas por todos, independentemente de consentimento da
administracdo publica®.

N&o a toa a lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), em seu art.
2°, apresenta diretrizes agregadoras do interesse social em relacdo ao
uso da propriedade urbana publica, inclusive com a gestdo democratica
do espaco publico, utilizando-se da participacdo popular nos projetos
de desenvolvimento urbano, inc. Il e Il do mencionado dispositivo
legal, o que cai como luva a proposta de adocdo de pragas pela
iniciativa privada.

Contudo, cabe ao poder publico municipal legislar sobre a
gestdo e administracdo das pracas publicas, conforme a competéncia
estabelecida pelo art. 30, inc. | e IX, da CRFB.

No recorte em estudo, a Lei Organica Municipal do Rio de
Janeiro (LOMRJ), em seu art. 235, conceitua as pragas publicas,
conjuntamente com é&reas verdes, parques, jardins e unidades de
conservacao como sendo patriménio publico inaliendvel, vedando a
cessao e concessdo que alterem as suas caracteristicas originais.

Na mesma toada, a lei complementar n. 111/2011, a qual
instituiu o Plano Diretor da Cidade do Rio de janeiro, conceitua as
pragcas como “bens de uso comum do povo afetados a circulagdo de
pessoas e a convivéncia social, admitidos outros usos em carater
excepcional”, conforme art. 19. Ainda, inclui as pragas no conceito de
areas verdes e espacos livres, conforme art. 180, inc. I, alinea “e”, o
qual combinado com o art. 183, inc. |, aborda as acdes relativas as areas
verdes urbanas, incluindo as pragas em seu bojo, aduz, ainda a criagédo
do Plano Diretor de Arborizagdo, cujo escopo € “o planejamento e
manejo adequado do arboreto urbano”.

5> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019. p. 1514.

362



Coordenador: André Saddy

Logo, o proprio plano diretor autoriza, em carater excepcional,
outros usos as pragas publicas®, embasando os fundamentos legais do
programa de adocdo de pracas no bojo do Adote o Rio.

Por isso, o Plano Diretor de Arborizacéo, aprovado em 2015,
trouxe dados do programa de adogdo de areas publicas, dentre elas as
pracas, como sera abordado em tdpico préprio.

Interessante observar que pelo viés legislativo, o conceito de
praca além do classico matiz de bem publico, hoje ostenta consigo a
nocgdo de bem ambiental’.

2. A gestdo das pragas cariocas e a lei municipal n. 5.788/2014

Em relacdo ao Municipio do Rio de Janeiro, a atribuicdo de
gestdo e conservacdo das pracas compete a Fundacédo Parques e Jardins
(FPJ), responsavel pela administracdo, planejamento e implantacdo das
pracas urbanas, em conjunto com a Companhia Municipal de Limpeza
Urbana (COMLURB), cuja atribuicdo perfaz a limpeza, conservacao e
reforma das pragas publicas, conforme regulamentagcdo dos decretos
municipais n. 28.981/2008 e n. 31.673/20009.

Nesse sentido, em relacdo as pracas cariocas, 0 escopo de gestdo
visa as 2.150 pracas que a cidade do Rio de Janeiro ostenta até o ano de
2023, conforme dados fornecidos pela Fundacdo Parques e Jardins.

Essas pracas estdo distribuidas pelas cinco Areas de
Planejamento (AP) previstas no Plano Diretor (lei complementar n.
111/2011), sendo a AP1 correspondente ao centro, AP2 correspondente
a zona sul, AP 3 correspondente a parte da zona norte e Illha do
Governador, por exemplo.

6 A este respeito, ver analise mais detalhada constante do artigo: “Consentimento
estatal pelo uso por particular de bens publicos: um estudo dirigido sobre pragas,
jardins e parques publicos”, de autoria de Jodo Victor Tavares Galil e Victor
Carvalho Pessoa de Barros e Silva.

" Sobre o tema, vide artigo, nesta obra, intitulado “Concessio de uso de pragas,
jardins e parques publicos: desafios gerais e o enfrentamento na pratica pelo
Municipio do Rio de Janeiro”, de autoria de Ketlyn Gongalves Fernandes.
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Figura 1 — Mapa das areas de Planejamento da Cidade do Rio de
Janeiro
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Em 2018, eram 2041 pragas, conforme veiculado no diagnostico
intersetorial integrado do relatorio para a revisdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Sustentivel da Cidade do Rio de Janeiro,
cujos dados contém o seguinte infografico de distribuicdo espacial das
pracas e espacos de lazer:

Figura 2 — Pracas e Espacos Publicos de Lazer no Rio de Janeiro.
Fonte: Geréncia de Macroplanejamento/CGPP/SMU a partir dos dados
da Fundacdo Parques e Jardins/ SIURB/Data. Rio
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A praca publica representa um importante papel na mobilidade
urbana, contribuindo para atividades culturais, politicas e empresariais,
e por isso merecem ser cuidadas e preservadas para se evitar que se
tornem palco par o descaso e o crime.

No municipio do Rio de Janeiro o relatério apontou que em
2016 algumas pracas foram palco de praticas criminosas, com
perceptivel concentracdo no centro da cidade.

Em 2016, 3.194 crimes de roubos e furtos foram
registrados em 393 pracas publicas e 89% desses crimes
concentraram-se nas pracgas de 30 bairros. O bairro com
maior incidéncia de crimes também foi o Centro da
Cidade. Em 2016, ocorreram 266 crimes de roubos e
furtos nas pragas e parques da cidade por més. O nimero
de ocorréncias acentua-se a partir das 12h00Ominh e se
estende até as 23h00minh.8.

Logo, a ocupacdo de pragas aptas ao lazer e cultura mostra-se
importante forma de, em tese, mitigar a criminalizacdo de tais espacos
historicamente imprescindiveis a democracia. 1sso porque se espera que
0 uso pelo povo das suas pragas represente também maior atuacdo da
seguranca publica.

Para se evitar 0s gastos necessarios com as pracas, reservando
verbas para outros projetos, a municipalidade incentiva a participacao
da sociedade civil na gestdo das pracas do municipio. Nesse sentido,
desde 1988, com a lei n. 1220/1988, que criou o programa Adote uma
Praca, modernamente, revogada pela lei municipal n. 5.788/2014, a
qual ampliou o escopo de adocdo de bens publicos no programa
intitulado Adote o Rio.

8 RIO DE JANEIRO, Secretaria Municipal de Urbanismo do Municipio. Diagnédstico
Intersetorial Integrado da Cidade do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Coordenadoria
Geral de Planejamento e Projetos, 2018. p. 589
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Ha quem entenda que a forma de adocdo ofertada pela lei
municipal n. 5.788/2014, fere a legalidade porque dependeria de
processo licitatdrio, com base na lei n. 8666/1993, ja que a possivel
concorréncia entre adotantes poderia acarretar aumento de arrecadacgao
ao erario publico, de forma que ndo poderia haver tal dispensa®.

Contudo, tal posicionamento se mostrou equivocado ja que,
como se verd ao longo deste trabalho, nos quase 10 anos da lei n.
5.788/2014, a inciativa de adocdo se mostrou estatisticamente timida.
Nesse sentido pratico, invocar o procedimento licitatorio acarretaria
mais formalismo apto a limitar ainda mais o escopo da adocdo de
pracas e bens publicos

De qualquer forma, como ficou previsto nos decretos n.
45159/2018, ha procedimento para solucionar eventual concorréncia
entre adotantes, de forma a ser eleito o projeto de maior abrangéncia,
além de ser possivel a eles somarem 0s respectivos projetos.

Vale mencionar que a lei municipal n. 5.788/2014 foi objeto de
controle concentrado de constitucionalidade, ante a representacdo de
inconstitucionalidade ajuizada pelo entdo Prefeito do Rio de Janeiro,
Eduardo Paes, o qual aventou que a mencionada lei carecia de
constitucionalidade por vicio de iniciativa e violagdo ao principio da
separacao dos poderes — Processo 0022960-23.2015.8.19.0000.

Contudo, o Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Rio de
Janeiro julgou constitucional’® a lei Municipal n. 5.788/2014, por
entender que ndo houve afronta aos art. 72, inc. III, alinea “e” e ao art.
44, inc. 1ll, da LOMARJ, ja que a lei cria mera permissdao de
exploracdo com limitacGes, objetivando a conservacdo de bens

® ATEM, Maria Luiza Branddo Moritz. Contratos Administrativos: A Necessidade de
Licitacdo nos Programas de Adogdo de Pragas. Dissertacdo (Pés-Graduagdo Lato
Sensu) Escola de Magistratura do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2014.

10 RIO DE JANEIRO. Secretaria do Tribunal Pleno e Orgéo Especial Tribunal De
Justica. Ac8o direta de inconstitucionalidade n. 0022960-23.2015.8.19.0000.
Relator Des. Fernando Foch De Lemos Arigony Da Silva, 21 nov. 2016.
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publicos, ndo representando criacdo de cargos, funcdes ou empregos
publicos ou aumento de remuneragdes.

Em que pese a resisténcia da prefeitura em aceitar a
constitucionalidade da lei, é certo que a municipalidade acabou
promulgando os decretos necesséarios a regulamentacdo das adogdes
previstas pelo Adote o Rio, primeiro por meio do decreto n. 45159 de
10 de outubro de 2018, e, atualmente, com os decretos n. 48160, de 29
de outubro de 2020, e decreto n. 50.433, de 22 de marco de 2022.

3. O programa Adote o Rio instituido pela lei municipal n.
5.788/2014

A prefeitura do Rio, por meio da FPJ, veicula o programa Adote
0 Rio em pagina exclusiva da internet!, com sumarios e infograficos
que facilitam o acesso as informacoes.

Figura 3 — Logomarca do projeto e infografico divulgados no site
https://adote.rio/

Beneficios da Adocéo:

2 0 direito de divulgar sua marca e "QR CODE” nos totens ou placas indicativas da adogéo, de acordo com
Resolug#o complementar.

= Reconhecimento pelo pader piblico e da comunidade do beneficio prestado & sociedade.
= Associagao da marca & preservagao do meio ambiente e responsabilidade social

0 Rio a inda ma iS seu = Participagdo efetiva na preservacdo do patriménio ambiental e cultural da cidade.

Adote um e spago DU blico + Marketing alternativo, midias sociais e espontaneas
da sua cidade.

O programa objetiva permitir que empresas, associacdes e até
particulares participem do processo de gestdo da cidade, financiando a
manutencdo e a revitalizacdo de areas publicas, de modo a promover o
melhoramento do uso do espaco publico com fins de lazer, cultura,
recreagdo e esportes.

11 RIO DE JANEIRO, Fundagédo Parques e Jardins. P&gina na internet do programa
Adote o Rio. Disponivel em: < https://adote.rio >. Acesso em: 10 nov. 2023.
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Entre os objetos de adogdo se incluem equipamentos, pracas,
parques, largos, jardins, monumentos, chafarizes, canteiros e até
arvores. Aqui vale destacar que as pracas publicas estdo previstas pelo
art.1°, paragrafo unico, inc. IX, da lei municipal n. 5.788/2014.

O interessado na adocdo deve verificar as pracgas aptas no site
do programa e preencher um formulario, além de apresentar 0s
documentos pertinentes, que serdo analisados pela Fundacao Parques e
Jardins a fim de que seja elaborado o Termo de Adocdo, como se
demonstrara no decorrer deste estudo.

O adotante pode optar por um projeto de requalificacdo
subdividido em trés tipos: i) paisagistico, com inser¢do de elementos
que dependem de aprovacao; ii) projeto de restauragdo, com 0 escopo
de restabelecer a area adotada; iii) projeto tecnol6gico, objetivando a
insercdo de tecnologias na area adotada, por exemplo, acesso a rede
mundial de computadores por Wifi. Cabe frisar que tais projetos
dependerdo de aprovacdo da Fundacéo Parques e Jardins.

Ainda, admite-se a intervencdo com implantacdo de benfeitorias
de carater experimental ou temporario, definidas pelo decreto n.
48284/2020, respectivamente como:

a) os projetos de carater temporario sdo aqueles com
prazo limitado de execucéo e implantagdo, em funcéo de
situacBes de urgéncia ou calamidade que demandem
ajustes no desenho urbano; b) os projetos de carater
experimental sdo aqueles de execucdo e implantagdo cujo
objetivo é testar solucfes alternativas de desenho e
configuragdo urbanas, visando melhorias na fruicdo do
espaco publico.

Quanto aos adotantes particulares, propicia-se que estabelecam
relacdo afetiva e até de pertencimento com o local adotado, enquanto
condominios e associa¢fes de moradores possam influir na preservacéo
e uso adequado dos espacos publicos locais, indo ao encontro com o
interesse de seus associados.
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Em que pese a intencdo civica anterior exposta, 0 programa
acresce objetivo comercial ao permitir as empresas explorarem o Vviés
publicitario de divulgacdo da sua marcar em totens, placas
sinalizadoras, e até ostentem o projeto em camisas personalizadas,
como se depreende dos modelos abaixo, de forma a reconhecer o viés
do interesse econébmico na adesdo ao programa, mesmo que
timidamente, ante a natureza juridica de bem comum do povo que
ostentam as pragas.

Figura 4 — Totens publicitarios. Fonte anexos da RESOLUCAO SMAC
N° 030 DE 10 DE NOVEMBRO DE 2020
ANEXO Il ety [ O ———
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Figura 5 — Camisas publicitarias. fonte anexos da RESOLUCAO

SMAC N° 030 DE 10 DE NOVEMBRO DE 2020

ANEXO I S5 oo ANEXO Il &
N1 N2

{1

ESCALA DE CORES

O intuito é que a adotante possa associar sua marca a ideia de
preservacdo ambiental e responsabilidade social, possibilitando o
marketing da adoc¢&o, inclusive em midias sociais, e assim, 0 programa
possa angariar maior volume de adotantes.

Lado outro, hé restricbes aos direitos do adotante, a vista da
natureza juridica do espaco adotado, vedando-se a realizacdo de
edificacbes, permissdo do uso e utilizacdo exclusiva pelo adotante.
Além disso, ocorre a incorporacdo das benfeitorias realizados pelo
adotante ao patrimdnio municipal, sem direito a indenizacéo.

Outrossim, ha reserva do poder discricionario da administracéo
publica para verificar a oportunidade e conveniéncia da celebracdo de
Termo de Adogdo, podendo fazer novas andlises documentais e
técnicas suplementares necessarias, no prazo maximo de 45 (quarenta e
cinco) dias Uteis.

Conveém dizer que as autorizacbes de uso das pracas publicas
independem da ciéncia e interesse do adotante, primeiro porque este
ndo tem posse da area publica, segundo porque a permissao de uso cabe

370



Coordenador: André Saddy

a Secretaria de Fazenda, em conjunto com a Fundacdo Parques e
Jardins, de acordo com a lei municipal n. 1876/92.

4. O procedimento previsto pelos decretos municipais que regulam
0 programa de adoc¢éo de &reas publicas no Rio de Janeiro

Ao selecionar a area publica que se pretende adotar, a qual deve
ser consultada no site do programa (https://adote.rio/), o solicitante
deve formular uma Carta de Intencdo explicando objeto e motivo da
adocdo, bem como o interesse em manter a area ou se pretende
implantar um projeto paisagistico novo, neste caso, necessitar-se-a de
planta ou croquis da rea, objeto da adogdo. Ainda, deve ser preenchido
um formulério simples de qualificacdo e anexados os documentos
legitimadores do solicitante.

Submetido requerimento e documentos a FPJ, responsavel pela
gestdo do programa, ha consulta aos bancos de dados da fundacéo e,
posteriormente, é feito um chamamento publico no diario oficial,
oportunizando que outros interessados se manifestem sobre interesse na
area objeto, em 7 (sete) dias.

Caso haja outros interessados, ndo havendo acordo de adocgéo
conjunta, utiliza-se o critério de maior abrangéncia do escopo definido
em projeto, persistindo o empate, utiliza-se o critério do primeiro
requerimento.

Deferido o pedido de adocgdo, sera elaborado o Termo de
Adocdo, nada mais do que o contrato com administracdo publica, no
qual se prevé a responsabilidade do adotante em relacdo a conservacao
e manutencdo do bem, suas atribuicbes, 0s requisitos inerentes ao
projeto, 0 prazo de vigéncia que podera ser de 2 (dois) anos, nos casos
de manutencéo e conservacdo, bem como nos projetos temporarios ou
experimentais, e de 5 (cinco) anos nos casos mais complexos que
envolvem paisagismo e intervengao

Ha reserva de procedimento diferenciado caso o bem objeto de
adogdo esteja tutelado pelo Instituto Rio Patrimdnio da Humanidade
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(IRPH), devendo-se observar os critérios da Resolugdo Conjunta
SMAC/FPJ/IRPH N°01, a qual regula os procedimentos de adocéo de
areas publicas em Areas de Protecdo do Ambiente Cultural (APAC).

Por fim, o Termo de Adogao é publicado no Diario Oficial do
Municipio do Rio de Janeiro. A partir dai, a praca adotada fica sujeita a
fiscalizacdo da prefeitura, sendo solidaria a responsabilidade do
adotante e da equipe executora dos servigos pactuados.

Em caso de inobservancia do Termo de Adoc¢do, sera dado
prazo de 30 (trinta) dias para adequacdo da irregularidade cometida.
Findo o prazo, serd aplicada adverténcia ao adotante. Persistindo o
descumprimento do contrato, este serd unilateralmente rescindido,
impondo-se ao adotante a retirada dos elementos causadores da
descontinuidade do projeto, e as sinalizagdes indicativas da adocdo,
cabera, ainda, perdas e danos caso o adotante ndo cumpra suas
obrigacdes.

O Termo de Adocdo pode ser renovado no prazo de 30 dias

anteriores ao encerramento de sua vigéncia, condicionada ao regular
cumprimento das obrigac¢des assumidas pelo adotante.
O procedimento traz normas bem claras e especificas sobre a adogéo e
0 processo de execucdo do projeto. Entdo cabe analisar os dados
fornecidos pela FPJ a fim de se tentar verificar se h4 pouca adeséo ao
programa e 0s possiveis motivos.

5. Dados estatisticos sobre o0 programa Adote 0 Rio

Percebe-se um grande esforco da prefeitura em divulgar o
Adote 0 Rio, seja em seus sites, seja por meio de reportagens
jornalisticas. Inclusive, a ultima matéria jornalistica veiculada pelo
Jornal o Globo'?, em 2023, aponta o crescimento do programa
principalmente na zona sul da cidade, Area de Planejamento 3.

12 ITWAK, Priscilla. Bens de fato Publicos. O Globo , Rio de Janeiro, 4 nov. 2023.
O Zona Sul, p.11
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Em tese de mestrado especifica sobre o tema com recorte
temporal de 2017 a 2020, a autora constata que o programa adote o Rio
permitiu uma economia consideravel ao erario publico municipal.

Embora o programa Adote.Rio tenha sido instituido em
2014, ndo se tem dados dos nimeros de adogdes
anteriores a 2017, quando a FPJ iniciou um melhor
acompanhamento dos termos de adogdo. Portanto
conforme citado na introducédo, esse estudo abrange o0s
anos entre 2017 e 2020. Nesse periodo de estudo a cidade
do Rio tinha 315 espagos adotados que somam
1.867.573,61m2, area equivalente a 3,33 Quintas da Boa
vista ou a 10 Maracands. Em termos de valores
financeiros, esse total de area adotada representa uma
economia para 0 municipio na ordem de R$
112.000.000,00 ao custo de manutencdo estimado na FPJ
de R$60,00/m2.13

Segundo os dados da FPJ, até novembro de 2023, um total de
425 areas foram adotadas no programa Adote o Rio.

Em comparativo com os dados de 2013, ainda sob vigéncia da
lei municipal n. 1220/1988, Adote uma Praca, os dados de 2023
mostram-se pouco otimistas, por quanto apenas 177 pracas foram
adotadas, em que pese um aumento de 249%, em relacdo a legislacéo
anterior.

13 BASTOS, Dilene Mosqueira. A gestdo compartilhada de espacos publicos através
da adocéo: propostas para a Cidade do Rio de Janeiro. Dissertacdo (mestrado) —
Departamento de Engenharia Civil e Ambiental, Programa de Pds-Graduagdo em
Engenharia Urbana e Ambiental, Pontificia Universidade Catolica do Rio de
Janeiro, 2022. p. 93.
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Tabela 1 — Percentual de pracas adotadas em 2013 e 2023. Fonte:
Elaborado pelo autor baseado em dados da FPJ,2023.

Areade Adoc0es de Adocdes de Percentual de
Planejamento | pracas em 2013 | pracas em 2023 aumento
1 10 12 120%
2 11 45 409%
3 21 56 267%
4 22 47 214%
5 7 17 243%
Total 71 177 249%

Dificil pensar que o programa é bem-sucedido em comparacdo
com a quantidade de pragas existentes no municipio, das 2150 pracas
apenas 177 tém adocao em vigéncia, 0 que representa um percentual de
apenas 8% (oito porcento).

Evidentemente tais dados podem ensejar criticas pois ndo se
levou em consideracdo a quantidade de pracas ja adotadas nos quase 10
anos de vigéncia da lei municipal n. 5.788/2014,
ou mesmo os canteiros e bens publicos que fazem parte das pracas.
Porém, ndo é objeto deste trabalho levantamento estatistico de todo o
programa de adocdo de pracas.

Contudo, é sintomatica a necessidade de reformulacdo do programa
tendo em vista que um recorte simples do total de pracas com adocao
em vigéncia € percentualmente timido.

Alguns dos fatores que apontam essa pouca adesdo ao programa podem
ser atribuidos ao excesso de burocracia no procedimento, com prazos
de analise muito extensos, responsabilidade do adotante notavel e,
pincipalmente, pouco retorno ao adotante.

Considerac0es finais e sugestoes

N&o h& controvérsia em se assumir que as pracas publicas
representam um papel importante no interesse puablico, seja por ser
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meio condutor do debate democratico, ao acolher atos politicos e
sociais, seja por potencializar o exercicio cultural, o lazer e a atividade
esportiva destinadas ao povo.

De modo que, no viés do municipio do Rio de Janeiro, com suas
2.150 pragas, tais espagos de democracia foram de certa forma
abandonados pela administracdo publica, 0 que ensejou praticas de
crimes aptos a causarem desprestigio do local publico que as pracas
representam, principalmente quando observamos os dados estatisticos,
ao menos de modo exemplificativo, conforme o relatorio para a revisao
do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel da Cidade do
Rio de Janeiro.

Assim, o presente trabalho partiu do conceito juridico de pragas
publicas, como bem publico de uso comum do povo, cuja alienacéo é
vedada com base, principalmente, no Codigo Civil, o que foi
acompanhado pela lei orgéanica do Rio de Janeiro, lei complementar n.
111/2001.

A partir da analise dos dados fornecidos pela municipalidade e
dos poucos textos existentes sobre a adoc¢do de pracas previstas pelo
programa Adote o Rio, com base na lei municipal n. 5.788/2014, ¢é
possivel concluir que o programa Adote o Rio ainda ndo atingiu seu
potencial maximo, ao menos em relacdo as pragas publicas, objeto do
presente trabalho.

Embora o programa Adote o Rio tenha apresentado crescimento
em relacdo a legislacdo anterior, lei municipal n. 1220/1988,
instituidora do programa Adote uma Praca, ainda é timido em relacéo
ao numero de pracas existentes no municipio que tém adogcdo em
vigéncia, apenas 8%, em 2023.

No entendimento deste trabalho, alguns fatores podem ter
contribuido para essa baixa adesdo, como: i) excesso de burocracia: o
procedimento de adocdo é complexo e possui prazos de andlise
extensos, o0 que pode desestimular o interesse de potenciais adotantes;
i) muita responsabilidade do adotante e pouco retorno: o adotante
assume a responsabilidade pela manutencéo e conservacgdo da praca, o
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que pode ser um encargo financeiro e operacional significativo, sem um
retorno comercial, nos casos das pessoas juridicas que sO podem
exercer o marketing limitado, ou mesmo social, no caso das pessoas
fisicas ou sociedades sem fins lucrativos que ndo recebem um estimulo
financeiro ou de reconhecimento mais expressivo.

Para melhorar a adesdo ao programa, € importante que a
prefeitura avalie essas questdes e promova medidas para simplifica-lo e
torna-lo mais vantajoso aos adotantes.

Algumas sugestdes de medidas que podem ser empregadas sao:
i) simplificacdo do procedimento: a prefeitura pode reduzir o numero
de documentos exigidos e os prazos de analise, tornando o0 processo
mais célere e acessivel; ii) limitacdo da responsabilidade do adotante: a
prefeitura pode estabelecer limites para a responsabilidade do adotante,
garantindo-lhe protecdo em caso de danos ou prejuizos, por exemplo no
caso de danos causados por terceiros ou por caso fortuito ou forca
maior, 0 que ndo contém previsdo expressa nos decretos reguladores do
programa Adote o Rio; iii) ampliacdo dos beneficios para o adotante: a
prefeitura pode oferecer beneficios adicionais aos adotantes, como
descontos em servigos publicos ou isencao de tributos.

Sob o viés da divulgacdo do programa, a Fundacdo Parques e
Jardins e a prefeitura do Rio de Janeiro poderiam fazer maior uso de
suas paginas oficiais, bem como rede sociais para divulgar ndo sé o
programa, como também os adotantes bem-sucedidos.

Seria interessante a criacdo de uma semana municipal da adogéao
de bens publicos, com objetivo de divulgar o programa, as adocGes e
adotantes, de forma a trazer transparéncia e conscientizacdo sobre a
importancia da participacdo da sociedade civil na gestdo do bem
publico.

A adocdo de medidas como essas podem contribuir para o
aumento da adesdo ao programa Adote o0 Rio e, consequentemente,
para a melhoria da gestdo das pragas publicas do municipio do Rio de
Janeiro, bem como reducdo dos custos do erario publico com a
manutencéo e gestéo das pragas da cidade maravilhosa.
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Destacar o papel social e democratico que as pracgas tiveram ao
longo da histéria da cidade por meio da parceria com os particulares na
gestdo desses espacos é forma imprescindivel de promover o uso, com
dignidade, do bem comum do povo.
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Introducao

O presente artigo tem como objetivo promover o estudo da
natureza juridica de duas espécies de bens publicos destinados ao uso
comum do povo, mais especificamente os jardins da orla da praia de
Santos (que tambeém contém pracas e parques publicos), localizada no
municipio de Santos, Sdo Paulo, e do Parque Brigadeiro Eduardo
Gomes (Aterro do Flamengo), praia artificial localizada no municipio
do Rio de Janeiro.
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Dessa forma, escolhemos duas localidades que se caracterizam
pela existéncia de pracas, jardins e parques publicos ao longo de orlas
de praias (sejam naturais, sejam artificiais) destinadas a utilizacdo
irrestrita e igualitaria da populacdo, cuja manutencao e fiscalizagdo séo
exercidas, em regra, pela Administracdo Publica, excepcionalmente
tendo como parceiros particulares que atuam em colaboracdo com o
Poder Publico.

Assim, primeiramente, realizamos breve andlise do que se
entende como bem publico e instrumentos que promovem a
colaboracdo de parceiros particulares com o Poder Publico para o
alcance do bem estar da populagdo urbana, uma vez que 0S espagos
livres de pracas, jardins e parques publicos localizados em orlas de
praia densificam comandos constitucionais fundamentais e objetivos da
Republica Federativa do Brasil, tais como a dignidade da pessoa
humana, a constituicdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, além
da promocéo do bem de todos.

Em seguida, identificados o caso dos jardins da orla da praia de
Santos (onde também h& pracas e parques publicos), detalhando suas
caracteristicas e importancia socioambiental, inclusive realizando
estudo empirico com 6rgdos e entes publicos da cidade. Do mesmo
modo, questionamos, por meio da Lei de Acesso a Informacdo,
entidades interrelacionadas ao Parque Brigadeiro Eduardo Gomes
(Aterro do Flamengo), na cidade do Rio de Janeiro, a fim de verificar e
compreender sua gestdo e fiscalizacdo, de modo a estudar a natureza
juridica da area.

Utilizamos a metodologia qualitativa, a partir de revisdo
bibliografica, que inclui o historico das &reas estudadas e Orgdos
envolvidos na administracdo, guarda e gerenciamento das pragas,
jardins e parques publicos contidos nas localidades selecionadas,
alcancando pesquisa empirica especifica e sobre o tema.

A avaliacdo nos conduz ao entendimento de que, embora 0s
bens publicos de uso comum sejam essenciais na promocao dos direitos
fundamentais dos cidaddos, a iniciativa privada também possui grande
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importancia na manutencgdo, guarda e execucao de servigos importantes
para as areas em analise.

1. Os bens publicos e privados de natureza publica: a cooperacéo e
colaboracéo da iniciativa privada

Antes de adentrarmos, mesmo que brevemente, no conceito e
natureza juridica de instrumentos de participacdo dos particulares
quando atuam em colaboracdo com o Poder Publico, devido a
importancia das palavras que conduzem ao entendimento de que oS
espacos livres cumprem um papel fundamental para o efetivo bem-estar
fisico, psicologico, bioldgico e mental dos seres humanos, citamos as
palavras de Roberto Burle Marx, paisagista responsavel por diversos
projetos Brasil afora, incluindo-se o do Parque Brigadeiro Eduardo
Gomes (Aterro do Flamengo), que sera analisado neste artigo:

Nesta época em que 0 homem da cidade estd mais do que
espremido e sufocado em sua moradia, onde a ordem ¢é
‘minimos standards”, ha necessidade de se criar grandes
espacos livres, onde se possa respirar, entrar em contato
com a natureza, ter a oportunidade de poder meditar,
contemplar uma flor ou uma forma vegetal num lugar
sossegado, dar a juventude o prazer de desfrutar
despreocupadamente o esporte e a vida ao ar livre. Isso
significa criar jardins com uma expressao propria, como
obra de arte, mas que, simultaneamente, satisfacam todas
as necessidades de contato com a natureza, cada vez mais
insatisfeita pela vida que leva 0 homem na civilizacdo
tecnoldgical.

Faz-se necessario que percebamos que jardins, praias, orlas,
lagoas, parques e pragas preenchem espacos fundamentais para o livre

! BURLE MARX, Roberto. A funcdo do jardim. In: TABACOW, José (Org). Roberto
Burle Marx: arte e paisagem (conferéncias escolhidas). 2. ed. S&o Paulo: Studio
Nobel, 2004, p. 74.
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desenvolvimento do ser humanos nos mais diversos aspectos, conforme
afirmamos.

Embora exista divergéncia doutrinaria a respeito do conceito de
bens publicos, entendemos, conforme André Saddy, que sdo aqueles
pertencentes as pessoas juridicas de direito puablico e privado,
integrantes da Administracdo Puablica, e que estejam afetados a
prestacdo de um servico publico ou a outra finalidade publica. Sujeitos
por colaboracdo e por cooperagdo que prestam servigos publicos
possuem bens privados. Ou seja, “sao eles titulares de bens privados
que podem, por serem prestadores de servi¢os publicos ou executores
de outras finalidades publicas, ter natureza publica, logo, bens privados
de natureza publica”.2

Ao observamos espacos publicos livres, como jardins, parques,
orlas, por exemplo, imaginamos que o Poder Publico, por meio do
Poder Executivo, detenha o controle do gerenciamento, manutencao,
guarda, fiscalizacdo das areas. Os bens publicos, a principio, devem ser
analisados segundo o seu carater subjetivo: assim, se o bem pertence a
pessoa juridica de direito publico serd bem publico, independentemente
da sua finalidade, porém, se pertencer a pessoa juridica de direito
privado, ha de se verificar se estdo afetados a servico publico ou a outra
finalidade publica para anélise de sua natureza juridica, sendo certo,
ademais, que o particular, sujeito por colaboracao/cooperacdo, pode
usar bens publicos.

Nesta toada, pracas, jardins e parques publicos sdo bens de uso
comum do povo, caracterizando-se, portanto, por serem “aqueles que,
por determinacdo legal ou por sua propria natureza, podem ser
utilizados por todos em igualdade de condicdes, sem necessidade de

consentimento  individualizado por parte da Administragio”

2 SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro: Vol. Il. 2a. ed. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023, p. 298.

3 Idem, p. 300.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 332 ed. Rio de Janeiro,
RJ: Editora Forense, 2021, p. 1548.
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Esclareca-se, ademais, que, em virtude de sua destinacdo para fins
publicos, os bens publicos ndo podem ser objeto de relagdes juridicas
regidas pelo direito privado®. Sendo assim, a fim de que haja qualquer
tipo de gestdo, aprimoramento e fiscalizacdo, esta serd feita pela
Administracdo Publica responsavel, podendo haver participacdo de
particulares desde que incidam regras de direito publico.

Considerando as classificagdes formuladas, os bens publicos
devem ser analisados sob a sua 6tica funcional social®, ou seja, o Poder
Pablico possui 0 6nus de utilizar os seus recursos para incentivar e
assegurar os interesses publicos, evitando a ociosidade e realizando
uma gestdo eficiente que consiste em sua conservagdo e valorizacao
permanente.

Nesse sentido, os bens de dominio publico, como os rios, praias,
pracas, merecem uma protecdo ampla, diferenciada (art. 227 da CRFB,
por exemplo), exatamente por serem inseridos em funcdo social que
promove, conforme afirmado, valores fundamentais do ser humano.
Portanto, compete ao Estado estabelecer condi¢cdes de uso como
requisito para assegurar a integridade do bem e dos usuérios, bem como
para assegurar a fruicdo do maximo de pessoas possivel.

Assim, 0s bens publicos estdo sujeitos a utilizacdo da
coletividade, e essa utilizagdo possui como caracteristicas: (i) o fato de
ser aberta a todos ou a uma coletividade de pessoas, sem que haja
consentimento expresso da Administracdo; (ii) a gratuidade, mas, de
forma excepcional, a sujei¢cdo a cobranca, conforme disposto no art.
103 do Céddigo Civil; e (iii) a sujeicdo ao poder limitativo ou
ordenatdrio — denominado pela maior parte da doutrina de poder de
policia —, que compreende a regulamentacéo do uso, sua fiscalizacédo e

5 Idem, p. 1550.

5 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos, fungédo social e exploracéo
econdmica: o regime juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009,
p. 117.
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a aplicacdo de medidas coercitivas a fim de manter a conservacdo da
coisa publica e a protecdo de seus usuarios’.

No caso, trataremos, aqui, de pracas, jardins e parques publicos
existentes em orlas de praias (sejam naturais, sejam artificiais,
conforme se esclarecerd adiante), destinadas a utilizacdo irrestrita e
igualitaria da populacgéo, cuja manutencéo e fiscalizacdo sdo exercidas,
em regra, pela Administracdo Publica, e, excepcionalmente, contard
com parceiros particulares que atuam em colaboracdo com o Poder
Publico.

Questionamos, portanto, diante de tais consideracdes, a que
titulo ou natureza juridica podemos analisar os jardins da orla da praia
de Santos, no municipio de Santos, S&o Paulo, e do Parque Brigadeiro
Eduardo Gomes (Aterro do Flamengo), no municipio do Rio de
Janeiro? E o que estudaremos, inclusive, por sua trajetoria historica,
ambas as areas de interesse.

2. Pracas, parques e jardins de orla: caso da Praia de Santos

Os jardins da orla de Santos se originaram do Plano de
Saneamento do engenheiro Saturnino de Brito, de 1905, que revisou a
proposta da Camara dos Vereadores e estabeleceu um plano de
saneamento para a cidade. O plano do engenheiro visava ao
estabelecimento “de uma modernidade europeia, pois, enquanto
saneava, realizava também o embelezamento da cidade em um mesmo
conjunto de reformas espaciais, marcando de modo decisivo sua

estrutura urbana até os dias atuais™®.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 1575.

8 EL BANAT, Ana Kalassa. NUNES, Luiz Antonio de Paula. Santos, jardins da orla —
Referéncia urbana para a comunidade, Disponivel em
https://www.revistas.usp.br/paam/article/view/40198/43064>. Acesso em 16
nov.2023.
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Até entdo, a cidade possuia um pequeno passeio publico e o
plano era construir uma “avenida-parque” que englobasse jardins,
equipamentos para atividades sociais e campos esportivos.

O local onde se situam atualmente os jardins foi objeto de
disputa entre os particulares, que objetivavam o aforamento da area,
devido a valorizagdo pela qual passavam os terrenos proximos ao matr,
e 0 Poder Pablico municipal, que classificava o local como logradouro
publico®.

Muito embora a municipalidade tenha solicitado o aforamento
de boa parte da faixa ao municipio por meio de requerimento ao
Ministério da Fazenda, datado de 06 de julho de 1918, a questdo foi
resolvida apo6s protesto judicial e requisicdo pessoal por parte do
prefeito a época, e, em 1922, o Ministro da Fazenda concedeu o
aforamento dos terrenos na area urbana a Prefeitura, com condicdes de
estabelecimento de serviddes e logradouros publicos. Desta decisao
coube recurso, e, em 1934, os terrenos foram cedidos a Prefeitura
mediante a determinacdo de que ndo fossem explorados
comercialmente®®.

Foi durante a década de 1920 que as primeiras obras tiveram
inicio. Antes da referida decisdo judicial, a Prefeitura deu inicio ao
processo de urbanizacdo da &rea entre a avenida e a praia,
implementando um extenso gramado, devido ao baixo custo, cujos
primeiros projetos sdo atribuidos ao engenheiro Paulo Veiga®®.

Devido a sua utilizacdo de forma desordenada, a municipalidade
interveio e executou obras como o calcamento ao lado dos trilhos do
bonde nos anos 1940 e a construcdo de fontes e do Aquério
Municipal'2. A ilustracdo abaixo mostra os jardins ja em construgéo,

® lhid.

10 1bid.

1 1bid.

12 F] BANAT, Ana Kalassa. NUNES, Luiz Antonio de Paula. Santos, jardins da orla
- Referéncia urbana para a comunidade, Disponivel em
https://www.revistas.usp.br/paam/article/view/40198/43064>. Acesso em 16
nov.2023.
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momento este em que havia apenas uma pista na avenida litoranea que
ladeava os trilhos dos bondes existentes a época:

Figura 01: Jardins da orla de Santos em 1940
Fonte: Sitio eletronico “Santos de Antigamente”. Jardins da praia no
século XX.

A década de 1960 foi o marco para a definicdo das
caracteristicas dos jardins da orla, que passaram a ser classificados
como um parque urbano (apesar de hoje possuirem natureza juridica de
jardim da orla, contando com pracas e parques em sua extensao,
conforme sera esclarecido ainda neste tdpico), verificando-se a
evolucdo pela Figura 02 a seguir®®:

13 «F interessante observar que as espécies escolhidas para comporem o jardim,
segundo 0s aspectos climéaticos e o efeito estético pretendido, deveriam evitar a
obstrucdo visual da praia, a0 mesmo tempo em que propiciassem um movimento
vertical, criando uma verdadeira moldura vegetal para o horizonte maritimo”. EL
BANAT, Ana Kalassa. NUNES, Luiz Antonio de Paula. Santos, jardins da orla —
Referéncia urbana para a comunidade, Disponivel em
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- R, i 993 )

Figura 02: Jardins da orla de Santos durante o ano de 1968
Fonte: Santos de antigamente, jardins da praia, século XX
(https://www.novomilenio.inf.br/santos/fotos101b.htm)

O engenheiro agronomo Armando Martins Clemente foi o
responsavel pela conformagdo da paisagem dos jardins como se

https://www.revistas.usp.br/paam/article/view/40198/43064>. Acesso em 16
nov.2023.

389



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

apresentam até os dias atuais, e sua manutencdo passou a ser uma das
principais atividades assumidas pelo Poder Pablico local.

Ao longo dos anos, a area foi objetivo de inimeras polémicas
envolvendo o alargamento da avenida. Diversos artigos foram
publicados protestando contra a parcial demolicdo dos jardins, “que
chegaram a contar com o selo ‘Diga ndo & destruigio’” 4.

Em 2000, o jardim da orla de Santos foi registrado no Guinnes
Book of Records como o maior jardim de orla do mundo, contando com
5.335 metros de comprimento e largura entre 45 e 50 metros,
consistindo em um total de 218.800 mil metros quadrados. Conforme
dados da Secretaria de Meio Ambiente do Municipio de Santos, o
jardim tem cerca de 920 canteiros de plantas e mais de 1700 &rvores e
palmeiras®®.

14 Ana Kalassa El Banat e Luiz Antonio de Paula Nunes notam que: “Ao longo de
toda a historia, que ja possui um século, de formacéo e transformacdo da paisagem
maritima da cidade de Santos, destacou-se o processo de apropriacdo desta
paisagem pela comunidade local. A tal ponto que qualquer tentativa de intervencao
a ser promovida, envolvendo os jardins, sem entrarmos na discussdo do valor ou da
necessidade das mesmas, passou a ser objeto de discordia, dificultando sua
realizacdo. No centro dessa disputa podemos observar varios aspectos. [...] Neste
antagonismo estdo presentes também ideias como o “contemplativo” versus o
“utilitario”, em que parte da coletividade, em especial empresarios e
administradores, quer acrescentar novos UsS0S a essa area; alguns gostariam de ver
valorizada a questdo ambiental, enquanto outros pretendem apenas a manutencao do
estado atual, gerando um certo imobilismo”. EL BANAT, Ana Kalassa. NUNES,
Luiz Antonio de Paula. Santos, jardins da orla — Referéncia urbana para a
comunidade, Disponivel em
https://www.revistas.usp.br/paam/article/view/40198/43064>. Acesso em 16
nov.2023.

15 ROSSI, Mariane. Santos tem maior jardim de orla do mundo, seqgundo Guinness
Book. Jardim é um dos principais atrativos em Santos, SP. Plantas florescem no
local durante a primavera. Disponivel em <https://gl.globo.com/sp/santos-
regiao/noticia/2013/09/maior-jardim-em-extensao-do-mundo-e-atracao-em-
santos.html>. Acesso em 16 nov.2023.
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Figura 03: Jardim da orla de Santos atualmente
Fonte: Sitio eletronico da Prefeitura de Santos

No dia 28 de junho de 2010, o jardim da praia foi tombado apds
aprovacdo do Condephaat (Conselho de Defesa do Patriménio
Histdrico, Arquitetdnico, Artistico e Turistico do Estado). Desde entéo,
para que haja novas intervencgdes, € necessaria analise a aprovacao pelo
referido conselho, exceto os servicos de manutencdo dos jardins e a
substituicdo de equipamentos, que ja sdo realizados pela Prefeitura da
cidade de Santos.

E necessario ressaltar que, embora sejam denominados jardins
da orla, o espaco também se caracteriza pela existéncia de pracas e
parques.

No que diz respeito a uma das questdes centrais deste artigo, ou
seja, a quem compete a gestdo e a fiscalizacdo dos jardins da orla, esta
area fica eminentemente a cargo da Prefeitura Municipal da cidade de
Santos. O 6rgdo, porém, passou a incentivar a iniciativa privada a
trabalhar em colaboracéo para que haja a manutencao de espagos.

A fim de trazer concretude a pesquisa, estes pesquisadores
entraram em contato por telefone (que nos foi concedido por uma
servidora da Prefeitura de Santos) com Rodrigo Camara da Paixdo,
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prefeito regional da orla da cidade de Santos, que nos informou sobre
outros projetos que a prefeitura da cidade realiza em parceria com
entidades privadas para que haja a manutencéo dos jardins e de parques
localizados na orla da praia.

Além disso, requisitamos informagdes acerca da gestdo e
fiscalizacdo dos jardins mediante o servico de acesso a informacao
constante no sitio eletrénico da Prefeitura Municipal de Santos (pedido
34975/2023). Obtivemos resposta no mesmo sentido: a gestdo e
fiscalizacdo ficam a cargo da Prefeitura, por meio da Prefeitura
Regional da Orla, bem como do Departamento de areas verdes da
cidade (Copaisa).

Ademais, de acordo com o que nos foi informado pela
Prefeitura, ndo ha qualquer tipo de associacdo de moradores atuando
em conjunto com a Prefeitura para a manutencdo, gestdo ou
fiscalizacdo dos jardins e parques da orla, conforme resposta do servico
de acesso a informacéo.

Fomos informados, também, acerca da existéncia do Programa
Cidade Verde (que ndo esta restrito a orla da praia da cidade), cujo
objetivo consiste em estimular entidades privadas a “colaborar com o
Municipio de Santos na conservacdo e manutencdo de equipamentos
publicos, pracgas, jardins, monumentos, estatuas e demais logradouros
municipais e espacos livres”® mediante procedimento de chamamento
publico.

A entidade colaboradora devera assumir o compromisso de
enviar, mensalmente, relatério de suas atividades, acompanhado de
material fotografico, a Secretaria Municipal de Servicos Publicos
(SESERP).

De acordo com o sitio eletronico da Prefeitura do Municipio de
Santos, a selecdo das empresas serd realizada mediante chamamento

16 Pprefeitura de Santos. Programa Cidade Verde. Disponivel em
https://www.santos.sp.gov.br/?g=institucional/programa-cidade-verde>. Acesso em
16 nov.2023.
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publico’” realizado pela SESERP, em observancia a principios
constitucionais e legais, bem como aos procedimentos contidos na Leli
Municipal n® 3262/2016 (regulamentada pelo Decreto n® 7799 de 04 de
julho de 2017). O edital contera também os detalhes para a realizacdo
da parceria, e as areas passiveis de colabora¢do sdo normalmente
divulgadas por meio do Diario Oficial do Municipio.

Em contrapartida, as entidades que participarem do programa
poderdo instalar placas e totens publicitarios, que deverdo obedecer a
critérios definidos pela Companhia de Engenharia de Trafego de Santos
(CET). Os custos de energia e instalacdo dos totens ficam sob a
responsabilidade da empresa parceira.

Como dito anteriormente, 0 projeto ndo se restringe apenas a
regido da orla, porém, é interessante notar que, de acordo com
informacdes prestadas pela Prefeitura da cidade de Santos, apenas com
o corte de grama em uma das principais avenidas préximas a praia, a
Avenida Saldanha da Gama, na Ponta da Praia, houve uma economia
de R$ 38,5 mil*8,

Note-se, dessa forma, que é possivel a utilizacdo de bens
publicos por particulares a partir do consentimento do Estado, quer de
forma unilateral (ato administrativo) ou bilateral (contratos
administrativos). O caso da instalagdo de totens como resultado da

17 De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “o chamamento piblico, que deve
ser cercado de ampla publicidade, pode ser aberto de oficio pela autoridade maxima
ou pelo érgdo colegiado méximo do 6rgdo ou entidade competente para proceder a
licitacdo ou para elaborar o projeto, ou pode ser aberto mediante provocacdo da
pessoa fisica ou juridica interessada. O edital de chamamento deve conter os
requisitos mencionados no artigo 4°, como objetos, prazos, valor maximo para
ressarcimento, contraprestacdo do poder publico (no caso de parceria publico-
privada)”. DI PIETRO, Maria Sylvia, op. cit., p. 678.

18 FIRMINO, Anderson. Santos retoma programa gue cuida de pragas no Municipio.
Cidade Verde esta reaberto a interessados em ajudar na manutencao de logradouros
e equipamentos. Disponivel em
<https://www.atribuna.com.br/cidades/santos/santos-retoma-programa-que-cuida-
de-pracas-no-municipio>. Acesso em 16 nov.2023.
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manutencdo das pracas existentes na orla da praia de Santos se
classifica como permisséo de uso de bem publico.

A permissdo de uso é ato unilateral, negocial, discricionério e
precario para que o particular atenda a seus interesses sem deixar de
lado os interesses publicos, podendo conter algumas condigdes, como
prazo certo ou indeterminado®.

Neste caso, ou seja, em que ha colaboracdo do particular, é
necessario que haja observancia dos instrumentos de outorga de uso
privativo ao particular. Os bens de uso comum do povo — em que se
englobam os bens publicos analisados neste artigo — s6 podem ser
objeto de relagdes juridicas regidas pelo direito publico, motivo pelo
qual, quando considerado o uso privativo® (considerando, neste caso, 0
poder de transformacdo do bem de uso comum do povo, englobando
construcdes e transformacdes), este se dard sob a existéncia de um
titulo juridico individual conferido ao particular mediante, neste caso
especifico, a permissdo de uso?..

A orla da praia de Santos também se caracteriza pela existéncia
de alguns parques publicos, além de pracas e jardins. Este é o caso do
Parque Roberto Mério Santini, na praia José Menino, localizado na
regido conhecida como Quebra-Mar, objeto de projeto de
requalificacédo por parte da Prefeitura da cidade. Conforme informagdes
contidas no sitio eletronico da Prefeitura, “por décadas, o terreno foi

¥ SADDY, André, op. cit., p. 335.

20 Segundo Maria Sylvia Di Pietro: “Uso privativo, que alguns denominam de uso
especial, € o que a Administracdo Publica confere, mediante titulo juridico
individual, a pessoa ou grupo de pessoas determinadas, para que 0 exergam, com
exclusividade, sobre parcela de bem publico. [...] O contelido do uso privativo é
variavel, podendo comportar faculdade de ocupacéo (como a instalacdo de bancas
na calgada), poderes de transformacdo (construcao de vestidrios na praia) ou até de
poderes de disposicdo de uma parte da matéria (aproveitamento das aguas publicas
ou extragdo de areia)”. DI PIETRO, op. cit., p. 1578.

2L DI PIETRO, Maria Sylvia, op. cit., p. 1580.
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alvo de discussdes, acdes judiciais e projetos de urbanizacéo que nao se
concretizaram”?2,

A regido pertencia, inicialmente, & Secretaria de Patriménio da
Unido (SPU). Apos projetos e obras paralisadas na regido, no ano de
2006, a Prefeitura do Municipio elaborou o projeto de um parque
publico no local e pediu a SPU a cessdo da area. A justica federal e o
IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente) autorizaram o
empreendimento e o espaco foi transferido ao municipio de Santos no
ano de 20072, tendo sido o Parque Municipal Roberto Mario Santini
inaugurado em 26 de janeiro de 2009 (data do 463° aniversario da
cidade de Santos). O parque localizado na orla foi construido contando
com recursos do municipio de Santos e do governo do Estado de S&o
Paulo. O nome foi escolhido em homenagem ao diretor-presidente do
Grupo Tribuna, um dos jornais mais antigos de Santos?*.

No ano de 2017, a Unido transferiu a gestdo da orla da praia de
Santos e da plataforma do Emissario Submarino ao Municipio (onde
atualmente se localiza o referido parque), com fulcro no artigo 14 da
Lei 13.240/2015, incluindo-se areas de bens de uso comum com
exploragdo econdmica, nos termos da Lei n® 7.661/1988, e do Decreto
n° 5.300 de 07 de dezembro de 20042°.

A finalidade da transferéncia foi estabelecer a melhor gestdo do
local, permitindo a Prefeitura de Santos responder pela administracédo
dos referidos territérios e pela responsabilizacdo das autorizacdes e
contratos de permissdo de uso e de realizacio de eventos?®.

22 prefeitura de Santos. Projeto Novo Quebra-Mar. Disponivel em
<https://www.santos.sp.gov.br/static/files_wwwi/filesmanager/pde_admin/2020/07/a
presentacao-emissario-geral-2.pdf>. Acesso em 17 nov.2023.

3 Pprefeitura de Santos. Projeto  Novo Quebra-Mar. Disponivel em
<https://www.santos.sp.gov.br/static/files_www/filesmanager/pde_admin/2020/07/a
presentacao-emissario-geral-2.pdf>. Acesso em 17 nov.2023.

2 |bid.

% |bid.

% |bid.
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Neste caso especifico, nota-se a caracterizacdo do instituto da
cessdo de uso. Segundo André Saddy?’, a cessdo de uso, prevista no art.
18 da Lei n.° 9.636/1998, permite que o Poder Executivo federal ceda,
“gratuitamente ou em condi¢des especiais, os bens imoveis da Unido a
Estados, Distrito Federal, Municipios e entidades sem fins lucrativos
das areas de educacdo, cultura, assisténcia social ou saiude, bem como
as pessoas fisicas ou juridicas, em se tratando de interesse publico ou
social ou de aproveitamento econdmico de interesse nacional”.

O autor ainda ressalta que a cessdo de uso € comumente
utilizada quando o beneficiario da utilizacdo do bem publico for
justamente a entidade para o qual esta sendo cedido, podendo, desta
forma, caracterizar-se como modalidade de cooperagdo entre entes?,

Antes de o terreno ser cedido a Prefeitura de Santos, o 6érgdo
vinha realizando diversos projetos no local compreendido como
Quebra-Mar, em que existia um antigo Emissario Submarino, com o
objetivo de realizar a revitalizacdo do local.

Atualmente, apés a cessdo de uso, hd em andamento projeto que
visa a requalificacdo do Parque Roberto Mario Santini (Quebra-Mar),
em que serdo mantidos alguns equipamentos existentes e alterando
alguns aspectos da area, de modo a consolidar um espa¢o multiuso para
a utilizacdo dos cidad&os?.

27 SADDY, André, op. cit., p. 1144-1145.

28 |bid.,1145.

2 “Dentre 0s equipamentos mantidos podemos citar os recém-reformados como o
Museu do Surfe (que ganhard em sua area externa um conjunto de pranchas
interativas simulando manobras do esporte), a torre dos jurados, a arquibancada com
capacidade para 600 pessoas, a Escola do Surfe, a quadra de malha, o heliponto e
naturalmente a escultura da artista Tomie Ohtake, que sera totalmente integrada a
nova intervencdo. Os dois edificios existentes (atualmente sede da administracdo,
projetos sociais, Guarda Municipal e sanitérios) terdo suas fachadas repaginadas
com arte grafite, melhores acomodacges para alguns de seus usos, remanejamento de
outros e inclusdo de novos, como por exemplo um estadio de tatuagem”. Prefeitura
de Santos. Projeto Novo Quebra-Mar. Disponivel em
<https://www.santos.sp.gov.br/static/files_www/filesmanager/pde_admin/2020/07/a
presentacao-emissario-geral-2.pdf>. Acesso em 17 nov.2023.
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Portanto, antes de dar inicio ao aludido projeto, a Prefeitura, por
meio da Secretaria de Servigos Publicos, realizou obras, com recursos
préprios, no acesso ao parque, a fim de preparar o terreno para o
projeto. O investimento foi no montante de R$ 400 mil®°,

Verificou-se que, ap6s o inicio das obras, a area foi objeto de
Acdo Civil Pablica movida pelo Ministério Publico do Estado de Sao
Paulo, com pedido de tutela de urgéncia acatada preliminarmente pela
Primeira Vara da Fazenda Publica do Foro de Santos, a fim de que as
obras fossem paralisadas, sob pena de multa diaria de R$ 30 mil por
descumprimento.

O Ministério Publico do Estado de S&o Paulo requereu a
paralisacdo da obra, pois 0 Termo de Responsabilidade de Implantacéo
de Medidas Mitigadoras ou Compensatorias (TRIMMC) firmado entre
a Prefeitura de Santos e a empresa Valoriza Energia SPE LTDA. foi
aprovado sem audiéncia publica, conforme se depreende de trecho da
decisdo oriunda do processo n° 1012038-92.2020.8.26.0562:

Em sintese prdpria para este momento do processo, vale
relatar que o Ministério Publico alega que o Municipio de
Santos, pretendendo fazer obras em parque municipal
conhecido como "Quebra Mar" (Projeto Novo Quebra
Mar), negociou com a empresa Valoriza para que ela
pagasse tal obra com dinheiro privado e a empresa, em
contrapartida, ficaria com a expectativa de direito de
construir uma usina de processamento de lixo urbano no
Morro das Neves, em Santos. Que tal pagamento foi
combinado em Termo de Responsabilidade de
Implantacdo de Medidas Mitigatorias ou Compensatorias
(doravante denominado TRIMMC) firmado entre
Municipio e Valoriza, o que permitiu que o dinheiro fosse
liberado e as obras fossem iniciadas antes de ontem(06 de
Julho de 2020), mesmo sem o direito adquirido da
empresa privada em iniciar seu empreendimento.

30 RATTON, Carlos. Prefeitura de Santos suspende licitagdo do Emissario Submarino.
Disponivel em  <https://www.diariodolitoral.com.br/santos/prefeitura-de-santos-
suspende-licitacao-do-emissario-submarino/150607/>. Acesso em 17 nov.2023.
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Diz o Ministério Publico que o TRIMMC foi antecedido
de Estudo de Impacto de Vizinhanca (doravante EIV),
submetido & Comissdo Municipal de Analise de Impacto
de Vizinhanca (doravante COMAIV) e aprovado sem
audiéncia publica prevista em Lei. Diz ndo ter havido
qualquer participacdo social nas decisGes da referida
comissdo e ndo atendimento aos principios basicos de
Direito Ambiental.

A decisdo também suspendeu os efeitos do TRIMMC firmado
entre a Prefeitura e a VValoriza Energia SPE LTDA..

Posteriormente, a decisdo foi revertida pelo Tribunal de Justica
do Estado de S&o Paulo, por compreender que os procedimentos foram
realizados dentro dos ditames legais.

Entramos novamente em contato com o servigo de acesso a
informacdo (Pedido 38230/2023), questionando a Prefeitura o motivo
pelo qual a obra foi embargada pela justica a pedido do Ministério
Pablico. Optamos por realizar este contato, pois a Procuradoria do
Municipio (por meio de contato telefénico) nos forneceu respostas
insatisfatorias em relacdo ao assunto, nos restando como ultima
alternativa questionar a Prefeitura mediante o servico de acesso a
informacéo contido em seu sitio eletronico.

No dia 27 de dezembro de 2023 nos foi dada a seguinte
resposta:
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Santos, 27 de Dezembro de 2023

Ref.: 382302023
Assunto: Quiros assuntos

Solicitagio: Prezados, me chamo Isabells Macedo Torres, sou pesquisadora pela Universidade Federal Fluminense e, para fins de pesquisa académica, solicito que me seja informado com ocorreu o projeto de concesséo
para a construgo da pista de skate no emissério submaring da cidsde. Solcito que me seja informado em quantas etapas se deu a concesséo para a construigio e quais &s empresas envolvidas. Questiono, também, por que a
primeira etapa de construgzo fol contestada com pedido de embargo de obra pelo Ministério Pdblico. Obrigada

Prezadofa) Sr(a): Isabella Macedo Torres

Boa tarde, a Secretaria Municipal de Senvios Publicos (SESERP) informa que: De acordo com o Eng, Ronald lima, temos a informar que: 1) A érea do Parque Roberto Mério Santini possui cesséo para uso pblico, concedida
junto a0 SPU. Prtanto, os equipamentos executados no parque séo de uso pablico sob responsabilidade da Prefeitura Municipal de Santos, por meio e suas Secrefarias e setor competentes as aividades envolvidas. APista
de Skate & parte desse conjunto de construgdes de cardter piblico desta administraio. 2) A constiugio da Pista de Skate se deu pela deflagragio do certame 1330512022, resultando no contrato 36/2022. junto a empresa
Fortnort Desenvolvimento Ambiental & Urbano. Pergunta complementar. Informamos que o projeto da pista de Skate foi desenvolvido em 2022, Os fatos narrados pelo solictante, se referem a ocoméncias tempesiivas a 2020
10 qual, esta Secretaria & este Departamento néo atuavam na referida Demanda. De forma a unificar e cansalidar os esclarecimenta requeridos. Jé @ Secretaria Municipal de Desenvalvimento Urbano (SEDURB) informou que
Apista de skate em tela integra a reforma de um parque pablico, de ive acesso, denominado Roberto Mario Sanini, que foi construido sobre a plataforma do enroncamento do emissario submarino a parir de cess3o do
espaca por parte da Unido (Superintendéncia do Patiménio da Unido - SPU) - 2009. Sendo assim, a cesséo jé existia, apenas foi apresentado novo projeto que s configura como uma verdadeira extenséo dos jardins da orla
da praia de Santos, ou seja, dispde de dreas fres, areas verdes, recantos que propiciam o estar, a apreciago, a permanéncia, o enconiro, de modo a potencializar as vacagGes do lazer, do esporte & do convivio sociocultural
As reformas implementadas no alteram  esséncia do parque, houve uma requalificacio do espaca & de seus equipamentas, face aos desgastes naturais & de uso, além de atender também as demandas dos usuérios
propiciando maior conforto ¢ seguranca. As etapas da reforma foram estabelecidas em fungéo da disponibilidads financeira do Municipio & houve processo liciatario conforme legislagio vigente. A empresa vencedora foi a
TWK. Qutras reformas foram implementadas com a 3o de abra do préprio municipio

Responsavel pela resposta:\Wagner Antdnio de Oliveira Ramos - Secretario de Servigos Piblicos (SESERP) / Glaucus Renzo Farinello - Secretario de Desenvolvimento Urbano (SEDURB)
Caso o drgéo ou entidade néo tenha concedido a informacéo solicitada ou o fomeceu o motivo para negar a informacéo ha possibilidade de recurso em até 10 dias.

Figura 04: Resposta do servico de acesso a informacéo da Prefeitura da
cidade de Santos (SP)

Entretanto, apesar da resposta vaga, o essencial é ter em mente
que a area foi objeto de cessdo de uso por parte da Unido a Prefeitura
do municipio de Santos. Posteriormente, passou a ser explorada
mediante espécie de permuta realizada entre a Prefeitura de Santos e a
empresa Valoriza Energia SPE LTDA.. Esta permuta consistiria no
seguinte acordo: a empresa Valoriza Energia SPE LTDA. pagaria com
recursos proprios a obra em questdo, e, em contrapartida, ficaria com a
expectativa de direito de construir uma usina de processamento de lixo
urbano no Morro das Neves, em Santos, tendo sido o pagamento
pactuado em Termo de Responsabilidade de Implantacdo de Medidas
Mitigadoras ou Compensatdrias (TRIMMC).

Apo6s embargo das obras pela Primeira Vara da Fazenda Publica
do Foro de Santos, o local voltou a ser explorado pela referida empresa,
ja que a decisdo foi revertida pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo, e foi objeto de outras reformas.

Atualmente, pelo que foi informado pela Prefeitura, e pelo o que
depreendemos das pesquisas realizadas, a area é explorada mediante
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concessio de uso®! apds a realizacio de procedimento licitatorio. Este
foi o caso da empresa Fornort Desenvolvimento Ambiental e Urbano,
que venceu o certame na modalidade concorréncia, no valor de R$
3.304.263,70, montante no qual estdo incluidos materiais, mao de obra
e equipamentos.

De acordo com a resposta que nos foi fornecida acima, outra
empresa que realiza obras no local é a TMK Engenharia. Em pesquisas
complementares, obtivemos a informacéo de que a aludida empresa foi
vencedora da segunda etapa de certame licitatorio, também relacionado
a revitalizacéo do local, desta vez, no valor de R$ 13,4 milhdes®2.

Assim, diferentemente do Projeto Cidade Verde, que ocorre por
meio de chamamento publico e cuja exploracdo ocorre por meio de
permissdo de uso, a area do Parque Roberto Mario Santini é explorada
por meio de concessao de uso, muito embora as primeiras intervencgdes
no local tenham ocorrido mediante espécie de permuta entre a
Prefeitura de Santos e a empresa Valoriza Energia SPE LTDA, de
acordo com o restou explanado acima.

A concessdo de uso de bem publico é definida por André
Saddy®® como um contrato administrativo, por meio do qual “o Poder
Publico outorga ao particular poderes de exploracdo do bem, conforme
os termos e as condi¢des ajustados”. O autor ainda salienta que,
diferentemente da permissdo de uso, a concessdo de uso, por ser se
caracterizar como contrato, estard necessariamente sujeita a

31 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “CONCESSAO DE USO DE
PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS: desafios gerais e o enfrentamento
na pratica pelo Municipio do Rio de Janeiro” de Ketlyn Gongalves Fernandes.

%2 Novo Quebra-Mar: segunda fase de obras comeca nesta quinta-feira (03).
Disponivel em <https://santos.ig.com.br/2022-02-03/novo-quebra-mar--segunda-
fase-de-obras-comeca-nesta-quinta-feira-03.html>. Acesso em 01 jan,2024.

33 SADDY, André, SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro: Vol.
1. 2a. ed. Rio de Janeiro: CEEJ, 2023, p. 1146.
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procedimento licitatério e as demais caracteristicas dos contratos
firmados com a Administracdo Publica®*.

Analisando-se o histérico tracado acima, verifica-se que foi
justamente o que ocorreu em relacdo ao Parque Roberto Mario Santini.

Por fim, concretizando seu Poder de Policia®®, a Prefeitura da
cidade de Santos possui projeto denominado “Fiscaliza Santos”, criado
pela Ouvidoria de Transparéncia ¢ Controle, que consiste em “levar
municipes para conhecer e fiscalizar as principais obras executadas pela

3 SADDY, André, SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro: Vol.
1I. 2a. ed. Rio de Janeiro: CEEJ, 2023, p. 1146.

% Segundo André Saddy, o poder de policia, denominado pelo autor como atividade
de limitagdo ou ordenacdo, pode ser conceituada como “atividade administrativa,
baseada em lei ou na Constituicdo, que tem por objeto limitar, restringir ou
condicionar o exercicio de outros interesses para a realizacdo dos interesses
publicos, da boa administracdo e da administracdo de resultado de forma que
compatibilize direitos e deveres existentes, com isso, disciplinando o exercicio da
autonomia privada e,
excepcionalmente, da publica (criando obrigaces de ndo fazer e de fazer) por meio
de acdes de comando, consentimento, fiscalizacdo e sancdo, tendo como finalidade
possibilitar uma convivéncia social ordeira e valiosa” (Curso de Direito
Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: CEEJ, 2023, p. 375). O Supremo Tribunal
Federal e o Superior Tribunal de Justica se utilizam, ainda, da conceituagdo do ciclo
de policia, que, segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, se caracteriza por
quatro etapas: (i) ordem de policia, que corresponde ao preceito legal basico que
servira de referéncia de validade e satisfard a reserva constitucional (art. 5°, II,
CRFB); (ii) consentimento de policia, que corresponde ao ato administrativo de
anuéncia que possibilita a utilizacdo da propriedade particular ou o exercicio da
atividade privada (que pode se materializar em um ato de licen¢a ou autorizagéo);
(iii) fiscaliza¢do de policia, atividade por meio da qual sera verificada a efetivagdo
das demais ordens; e (iv) a sancdo de policia, fase em que havera a aplicagdo de
determinada sangdo pelo Poder Publico em decorréncia de eventuais infragGes
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 162 ed.
Belo Horizonte: Forense, 2016, p. 532). Verifica-se, assim, 0 exercicio da
fiscalizacdo de policia pela Prefeitura de Santos em atuagdo conjunta com 0S
municipes.
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Administracdo Municipal e tirar davidas diretamente com o técnico que
acompanhari a visita’,

2. Parque Brigadeiro Eduardo Gomes (Aterro do Flamengo)

O Parque Brigadeiro Eduardo Gomes (Aterro do Flamengo)
localiza-se no Municipio do Rio de Janeiro, em area situada entre o
Aeroporto Santos Dumont e a Praia de Botafogo. Caracteriza-se por ser
um terreno artificial, formado por meio da deposicdo de terras vindas
da destruicdo de morros e trechos da cidade®’, tendo 1.200.000 m2 de
area verde e a beira-mar. A idealizacdo do parque foi de Lota Macedo
Soares®®,

A maior parte do material para o aterramento do mar e para a
construcdo dos aterros foi retirada do Morro de Santo Anténio, e sua
inauguracdo ocorreu em 1965, “no contexto das comemoragdes do
Quarto Centenério da fundacdo do Rio de Janeiro, como parte de um
projeto de modernizagdo que reinventa sua magnitude [...]"*:

Na verdade, o Aterro do Flamengo acabou por fazer parte da
tentativa do governo Carlos Lacerda de “adequar o espaco urbano as
necessidades do automdével e, por conseguinte, das classes de maior
poder aquisitivo4°.

% Prefeitura de Santos. Fiscaliza Santos, uma nova forma de acompanhar as obras da
Cidade. Disponivel em https://www.santos.sp.gov.br/?g=naticia/fiscaliza-santos-
uma-nova-forma-de-acompanhar-as-obras-da-cidade. Acesso em 01 jan.2024.

37 CHUVA, Marcia Regina Romeiro. Parque do Flamengo, desenhar a cidade,
desenhando patrimdnio. Disponivel em
<https://www.revistas.usp.br/anaismp/article/view/146196/139889>, p. 140. Acesso
em 20 nov.2023.

% Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE). Catalogos. Disponivel em
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-
catalogo?view=detalhes&id=440072>. Acesso em 20 nov.2023.

% Ibid., p. 141.

40 Niao a toa, Mauricio A. de Abreu nota que: “Assiste-se, assim, durante o governo
Lacerda, a uma ‘febre’ de construgdes de viadutos e de novas avenidas que, se ndo
viriam a resolver definitivamente o problema dos congestionamentos de trafego —
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Dentre os exemplos citados Poe Mauricio A. de Abreu das
obras marcantes de Carlos Lacerda estdo, dentre outros, do Aterro do
Flamengo, incluindo-se ai a arborizacdo do Parque Brigadeiro Eduardo
Gomes*.

O projeto arquitetbnico e urbanistico do Parque do Flamengo
ficou a cargo de Affonso Eduardo Reidy, e seria construido ao lado do
Museu de Arte Moderna (MAM), também de sua autoria. O projeto
paisagista, por sua vez, foi atribuido a Roberto Burle Marx. Os jardins
do Aterro se classificam como “jardins modernos”, constituindo uma
tipologia de jardins “que surgem de modo intrinsecamente associado ao

movimento da Arquitetura Moderna”*2,

devido ao crescente aumento de veiculos em circulagdo — melhoraram bastante a
fluidez do trénsito na cidade”. ABREU, Mauricio de. Evolucdo urbana do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro: Iplan-Rio/Zahar, 1988, p. 125.

4 ABREU, Mauricio de. Evolucdo urbana do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Iplan-
Rio/Zahar, 1988, p. 125.

42 CHUVA, Marcia Regina Romeiro, p. 143.
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Figura 05: Construcao do Aterro do Flamengo, 1959.
Fonte: Arquivo Nacional.

—

Burle Marx declarou que ndo apenas a funcao social do jardim
deveria ser considerada neste projeto, mas também sua fungéo estética,
sendo este seu objetivo quando da projecdo do Parque do Flamengo,
que ¢é formado por duas vias, playgrounds, campos esportivos, museus,
dentre outras atragdes*.

4 Roberto Burle Marx destacou que o projeto relativo ao Aterro do Flamengo:
“Possui, por conseguinte, muitas fungdes. Mas, acima delas, a maior parecia-me a da
criacdo, dentro do contexto urbano e em torno de sua utilidade social, de uma
paisagem que poderia ter existido ali — o parque € inteiramente construido sobre
terreno conquistado ao mar. Usei plantas que crescem nas ruas e nos morros do Rio;
liguei-as entre si, a fim de produzir um todo coeso. Nenhuma forma esta isolada.
Creio que ja constitui uma entidade, um jardim que tem também funces sociais. O
jardim pode e deve ser um meio de conscientizacdo de uma existéncia, na medida
verdadeira do homem, do que significa estar vivo. Ele € um exemplo da coexisténcia
pacifica de vérias espécies, lugar de respeito pela natureza e pelo outro, pelo
diferente: o jardim €, em suma, um instrumento de prazer e um meio de educacéo.
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Figura 06: Aterro do Flamengo em 31 de maio de 018, com a ponte
Rio-Niteroi ao fundo.

Fonte: Arquivo Nacional

Assim como foi feito em relacdo a Prefeitura da cidade de
Santos, entramos em contato com a Prefeitura da cidade do Rio de
Janeiro por meio do servico de acesso a informacdo questionando a
cargo de quem fica a gestdo e fiscalizacdo da regido do Aterro do
Flamengo. Conforme a Secretaria Municipal de Meio Ambiente e
Clima:

Em uma sociedade predatéria, desprovida de recursos, como a nossa, 0 jardim, o

espago coletivo, induz os individuos a quererem preservar o que ¢ de todos”.
BURLE MARX, Roberto, op. cit., p. 64.
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Prezadofa) ISABELLA

Figura 07: Resposta do servico de acesso & informacéo da Prefeitura da
cidade do Rio de Janeiro (RJ)

Portanto, atualmente, a administracdo do parque Brigadeiro
Eduardo Gomes (Aterro do Flamengo) fica a cargo da Prefeitura do
municipio do Rio de Janeiro.

Entretanto, no més de janeiro de 2023, comegaram a circular
algumas noticias sobre a estruturacdo da concessdo de alguns parques
publicos na cidade, e o referido parque estaria inserido neste novo
projeto.

O Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) e a Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro celebraram
acordo que visa a realizacdo de concessdo de sete parques publicos
municipais, dentre os quais se incluem a Quinta da Boa Vista, o Parque
Madureira, 0 Aterro do Flamengo e o Parque Tom Jobim®*:

O projeto prevé estudos, estruturacdo e realizagdo dos
leildes de blocos de parques que incluem além dos sete
lideres outros equipamentos que ndo tem viabilidade
econdmica para serem concedidos isoladamente, mas
também devem entrar nos blocos para que a iniciativa
privada também faca a manuten¢do das areas. O modelo
inovador de estruturacdo com parques-ancora e satélites

44 Banco Nacional do Desenvolvimento. BNDES é contratado pela Prefeitura do Rio
para  estruturar concessdo de  parques  publicos.  Disponivel em
<https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/bndes-
e-contratado-pela-prefeitura-do-rio-para-estruturar-concessao-de-parques-publicos>.
Acesso em 16 nov.2023.
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permite que o Rio de Janeiro tenha a possibilidade de
ampliar o nimero de parques concedidos e, portanto,
aperfeicoar a gestdo de areas publicas da cidade.

Dessa forma, conforme o projeto, haveria a desestatizagcéo de
seis blocos de parques, dentre os quais estdo quatro parques urbanos
(Quinta da Boa Vista, Madureira, Flamengo e Tom Jobim) e trés
unidades naturais (Parque Natural Municipal Penhasco Dois Irméos e o
Complexo de Marapendi, formado pelos Parque Natural Municipal
Marapendi e Parque Natural Municipal Nelson Mandela). O objetivo é
incorporar diferentes regides do municipio, a fim de formar um grupo
de ativos mais representativo, em conformidade com a ilustracdo
abaixo:
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Madureira 5 -
‘. Cuinta da Boa
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Farque Municpal
Brigadeiro
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Municipios do Rig de Janeiro

Areas de Planejaments

[Jar1

Jar2

= ar 3

B ars ] 25 15 km

S

| P S

Figura 08: Area de Planejamento da cidade do Rio de Janeiro
Fonte: Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDEYS)
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Segundo informacdes constantes no sitio eletrénico do BNDES,
a concessao traria beneficios ao municipio, uma vez que podera ampliar
oportunidades de investimento e emprego, estimular o desenvolvimento
econdmico e requalificar areas em seu entorno mediante acdes de
ampliacdo e melhoria da infraestrutura de servigos de gestdo ambiental
e novas atracbes e opcOes e lazer. Dessa forma, caberia ao
concessionario a melhoria da qualidade do servigo publico de apoio a
visitacdo e a realizacdo de servicos de apoio a conservacéo e protecdo
dos parques.

Por outro lado, & Administracdo Publica caberia o planejamento
e fiscalizagdo de tais servicos. O BNDES ainda informa que, embora
aos concessionarios seja permitido fazer investimentos e explorar o
espaco, as areas permanecerio com acesso gratuito ao publico®.

O referido ato legislativo ainda estabelece que a corporagédo e o
parque atuariam em uma premissa de financiamento autossustentavel.
Os rendimentos advindos de alugueis, receitas de concessao, taxas e
demais subsidios sdo destinados a manutencdo com pessoal e ao
cuidado e a operacédo do parque. Por sua vez, verbas destinadas a novas
construgdes adviriam do proprio ente estatal (seja do governo estadual
ou municipal), muito embora a administragdo ainda conte com verbas
oriundas da iniciativa privada.

Percebe-se, portanto, que, neste caso, estariamos diante de uma
concessdo de uso de bem publico*, cujo conceito restou devidamente
explanado em topico anterior.

45 Banco Nacional do Desenvolvimento. BNDES é contratado pela Prefeitura do Rio
para  estruturar concessdo de  parques  puablicos.  Disponivel em
<https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/bndes-
e-contratado-pela-prefeitura-do-rio-para-estruturar-concessao-de-parques-publicos>.
Acesso em 16 nov.2023.

4 Atualmente, no municipio do Rio de Janeiro ha apenas um parque cuja
administracdo foi concedida a iniciativa privada: o parque da Catacumba. O local é
administrado pela empresa Lagoa Aventuras, que ganhou tal direito por vinte e cinco
anos, e € responsavel pela limpeza de banheiros, manutencdo do parque, poda,
paisagismo (Tribuna de Ituverava. O gue se sabe sobre o projeto da Prefeitura do
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Na realidade, a implementacdo de parcerias entre o Municipio
do Rio de Janeiro e entidades da Administracdo Publica ou entidades
privadas néo é recente. Ha alguns anos sobreveio a noticia de que havia
interesse na realizagdo de parceria plblico-privada, PPP*’, que vinham
sendo planejadas pelo Instituto Rio Patrim6nio da Humanidade (IRPH)
com a finalidade de aprimorar a gestdo e a manutencdo do Aterro do
Flamengo. Porém, a iniciativa ndo foi levada adiante.

Outra medida implementada pela Prefeitura carioca em relacéo
ao Parque Brigadeiro Eduardo Gomes foi sua revitalizagdo, por meio da
Secretaria Municipal de Conservacdo, que serd realizada em quatro
etapas*®.

Rio para a concessdo de parques como 0 Aterro do Flamengo & iniciativa privada.
Disponivel —em  https://www.tribunadeituverava.com.br/o-que-se-sabe-sobre-o-
projeto-da-prefeitura-do-rio-para-a-concessao-de-pargques-como-o-aterro-do-
flamengo-a-iniciativa-privada/>. Acesso em 14 nov.2023). O projeto de concessao
adveio de projeto entre a Secretaria Municipal de Meio Ambiente da Cidade
(SMAC) e a Secretaria Especial de Turismo (SETUR), que visavam a abertura de
parques municipais para atividades de ecoturismo, baseado no modelo do Parque
Nacional de Foz do lguagu, cuja administracdo também é oriunda de contrato de
concessdo firmado apds processo licitatério, do qual saiu vencedora a empresa
Lagoa Aventuras (Lagoa Aventura. Disponivel em
<https://lagoaaventuras.com.br/parque-da-catacumba/>. Acesso em 16 nov.2023).

47 A parceria-publico privada é instituto regulado pela Lei 11.079/2004, que, segundo
André Saddy, corresponde ao ‘“contrato administrativo, bilateral e oneroso,
precedido de licitagdo na modalidade concorréncia publica, a pessoa juridica ou a
consércio de empresas capazes de assumi-lo, por prazo determinado e realizado por
qualquer ente federativo (Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios)”.
SADDY, André, SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro: Vol.
1. 2a. ed. Rio de Janeiro: CEEJ, 2023, p. 771. Sobre o tema vide artigo, nesta obra,
intitulado: “A CONCESSAO DO IBIRAPUERA: LIQOES E APRENDIZADOS
PARA A CONTRATACAO DE PPP’S DE PARQUES, PRACAS E JARDINS
PUBLICOS” de Melissa Siriane de Lima e Alexandre Costeira Frazao.

48 “Na primeira fase, os destaques sdo a reforma da Cidade das Criangas, equipamento
infantil idealizado pela pedagoga Ethel Bauzer Medeiros, e das quadras
poliesportivas. [...]As proximas fases da revitalizagdo do Parque do Flamengo
incluem a restauracdo do Coreto Estrela, assinado por Affonso Eduardo Reidy, e a
manutencdo dos pavimentos da ciclovia e da pista de skate. Também estdo previstas
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Uma das etapas consiste na implementacdo do projeto
denominado “Luz Maravilha”, que tem por objetivo modernizar pontos
de iluminacgéo da cidade, sendo o Aterro do Flamengo um dos pontos
abrangidos pelo programa. Esse projeto constitui-se em uma PPP criada
entre a Prefeitura do Rio de Janeiro e as empresas RioLuz e SmartLuz.

Apesar da implementacdo dos projetos citados, bem como o
futuro projeto de concessdo da gestdo do parque, nota-se, pela resposta
que nos foi fornecida pela Prefeitura por meio do programa de acesso a
informacao, e que restou transcrita acima, que a gestao do local hoje é
feita exclusivamente pela Administracdo Publica local. ~ Nota-se que
programas como permissdes e concessfes de uso, bem como a
realizacdo de PPP, retiram da Administracdo Publica a sobrecarga pelo
excesso de atribui¢Bes. Nesse caso, haveria folego para que a Prefeitura
se concentrasse em areas mais urgentes (como seguranca publica, por
exemplo), enquanto caberia a iniciativa privada, por meio de
chamamento publico ou mesmo contratos, gerenciar a area e garantir
um aprimoramento da gestao.

Dessa forma, percebe-se que a realizacdo de parcerias, seja qual
for a natureza juridica do instituto em questdo, desde que observados 0s
ditames legais em voga, proporcionam mais beneficios ndo apenas a
Administracdo Publica local, mas, principalmente, a populagdo, que é a
principal beneficiaria e destinataria das pracas, jardins e parques
publicos.

a recuperacdo do entorno do Monumento a Estacio de S4, do Museu Carmem
Miranda, do Pavilhdo Japonés e do anfiteatro, bem como das passagens subterraneas
da Avenida Rui Barbosa e das ruas Tucuma e Dois de Dezembro. Na altura do
Museu de Arte Moderna serdo recuperados o Jardim de Ondas e o espelho d’agua
em frente ao museu”. Prefeitura do Rio. Prefeitura comeca a revitalizagdo do Parque
do Flamengo. Disponivel em <https://prefeitura.rio/conservacao/prefeitura-comeca-
a-revitalizacao-do-parque-do-flamengo/>. Acesso em 30 jan.2024.

410



Coordenador: André Saddy

Conclusoes e sugestdes

Os bens publicos sob andlise no presente artigo,
especificamente pracas, jardins e parques publicos localizados em orlas
de praia, sejam naturais (caso da Praia de Santos), sejam artificiais
(caso do Aterro do Flamengo), acabaram por fornecer uma perspectiva
de dois modelos distintos de gestao e fiscalizacdo dos referidos locais.

Por mais que os jardins da orla de Santos estejam
eminentemente sob a administracdo e gestdo da Prefeitura, ha projetos
que consistem em permissdo de uso, como é o caso do Programa
Cidade Verde, em que resta aos parceiros privados a manutencdo de
determinadas areas, e de concessdo de uso (como € o caso do parque
localizado no antigo emissario submarino).

Por sua vez, o Parque Brigadeiro Eduardo Gomes (Aterro do
Flamengo), no municipio do Rio de Janeiro, tem sua administracéo e
fiscalizacdo exercidas exclusivamente pela Prefeitura carioca, nao
havendo colaboracdo de qualquer tipo de entidade privada, por mais
que haja possivel projeto de concessdo da area em eventual parceria
com o BNDES.

Levando-se em consideragdo 0s projetos implementados na
Praia de Santos, verifica-se que ha economia por parte do Poder
Pablico local, que pode alocar seus esforgos e verbas em outros pontos
da cidade em troca das parcerias implementadas em projetos que
advém de permissao ou concessdo de uso.

Notou-se, ao fazer a pesquisa de campo, que ndo ha qualquer
colaboracdo de associacdo de moradores em Santos ou no Aterro do
Flamengo.

Tendo em vista os beneficios por parte ndo apenas da
Administragdo Publica, mas de toda a sociedade que se utiliza dos bens,
sugere-se ao Poder Publico estimular ndo apenas a gestdo por parte da
iniciativa privada, mas também da associacdo de moradores e da
populacdo em geral, a fim de implementar, na prética, seus proprios
direitos fundamentais e proporcionar melhoria na alocagao de recursos.
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Afinal, é dever ndo apenas do Estado, mas de cada um de nos,
promover a disposic¢ao sadia, organizada e livre dos espacos destinados
ao beme-estar coletivo, a fim de que deles possamos usufruir ou néo, de
acordo com as nossas preferéncias. Essa € a base da coexisténcia
harmonica da pessoa com 0 ecossistema socioecondmico ambiental que
a Constituicdo da Republica de 1988 busca alcancar, dignificando a
cidadania, o bem de todos e o desenvolvimento sustentavel e sadio da
vida e integridade fisica, mental e biologica dos seres humanos.
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compatibilidade das cancelas com as determinacdes democraticas:
diferenciacédo entre proibic&o, restricdo e limitacdo de uso; 2. Aspectos
juridicos da utilizagdo de cancelas em vias e espagos publicos; 2.1.
Particularidades do ato administrativo unilateral e precério: as cancelas
no Direito Administrativo; 2.2. A viabilidade juridica das cancelas:
legislacBes especificas sobre o tema; 3. Da implementacdo das
cancelas: procedimento, limites e fiscalizacdo; 3.1. Procedimentos
necessarios no requerimento de instalacdo da cancela; 3.2. Limites e
abusos na gestdo das cancelas e a auséncia de fiscalizacdo; 3.3.
DecisOes paradigmas envolvendo as cancelas no Tribunal de Justica do
Rio de Janeiro; Consideragdes Finais; Referéncias.

Introducgéo

As pracas, jardins e parques sdo considerados espacos publicos
livres e de lazer e, por serem bens de uso comum do povo, em regra,
podem ser acessados livremente por qualquer cidaddo, sem qualquer
custo adicional, enquanto usuario final do bem?,

No entanto, devido a imposicdo de barreiras que funcionam
como controle ao acesso de transeuntes em determinados logradouros
publicos, por meio da instalacdo de cancelas ou portarias, o livre acesso
a pragas, jardins e parques publicos pode ser afetado.

A questdo relativa ao controle de acesso a vias e espacos
publicos, embora ndo seja novidade, ganhou novos contornos
recentemente, em razdo da promulgacao de diferentes leis municipais e
da sedimentacdo da jurisprudéncia dos tribunais patrios acerca deste
tema.

Os argumentos contrarios a possibilidade de se controlar o
acesso a espagos publicos se encontram calcados na ideia de que essas
medidas importariam em uma forma de privatizacao ilegal de areas.

! Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “BENS PUBLICOS DE USO
COMUM: Anélise Juridico-dogmética das Pragas, Jardins e Parques” de Raphael
Didgenes Serafim Vieira.
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que seriam destinadas a todos os membros da coletividade e que nao
seria possivel o estabelecimento de privilégios em sua utilizag&o.

J& em sentido favoravel, tem-se como justificativa o fato de que
tal decisdo, de autorizar ou ndo o fechamento de determinada via ou
espaco publico?, caberia somente ao Municipio competente, no
exercicio regular de seu dever, o qual deve observar o devido processo
legal em ambito administrativo e avaliar cada caso concreto. Ademais,
este controle significaria aumento da seguranca puUblica para 0s
moradores daquele local, além de diminuicdo de alguns custos com
servigos publicos, como é o caso da limpeza urbana, dentre outros.

Diante deste contexto, a presente pesquisa tem como objeto
principal a investigacdo da restricdo de acesso a pragas, jardins e
parques publicos devido a instalacdo de cancelas ou barreiras em ruas
ou vias publicas. Buscamos avaliar, essencialmente, questdes afetas ao
uso democréatico do espaco publico, aos aspectos juridicos das cancelas,
a fiscalizacdo e aos possiveis abusos cometidos por parte de
associagdes responsaveis.

Nesse sentido, em um primeiro momento, o presente artigo traz
uma avaliagdo sobre a possibilidade de controle de acesso a
logradouros publicos que restrinjam o acesso a pragas, jardins e
parques, bem como sua compatibilidade com a necessaria
democratizacdo do espaco publico.

Em seguida, serdo analisados os aspectos juridicos relativos a
instalacdo de cancelas em espacos publicos, abordando também o
entendimento deste instituto no &mbito do direito administrativo, as leis
editadas sobre o tema, com especial enfoque nas leis municipais da
cidade do Rio de Janeiro, bem como as decisbes paradigmas
envolvendo a sua viabilidade.

2 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “CONSENTIMENTO ESTATAL
PELO USO POR PARTICULAR DE BENS PUBLICOS: um estudo dirigido sobre
pragas, jardins e parques publicos” de Jodo Victor Tavares Galil e Victor Carvalho
Pessoa de Barros e Silva.
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Mais adiante, sera realizada uma avaliacdo da forma como deve
ocorrer, na pratica, o requerimento da instalacdo de cancelas, com uma
investigacdo do papel das AssociagOes neste procedimento e oS
possiveis limites e abusos na gestdo das cancelas, com base, inclusive,
em precedentes de Tribunais.

Ao final, o trabalho pretende trazer também uma reflexdo acerca
das medidas ja implementadas, buscando apresentar pontos de atencao
e cautela, de modo que a instalacdo das cancelas esteja em consonancia
com o uso democratico do espaco publico.

1. O espago publico e seu uso democratico: intera¢des, normas e
repercussodes das cancelas

As pragas, jardins e parques publicos tém natureza juridica de
bem publico e, por isso, sdo planejados e implementados para o
proveito da populacdo, sem distingdo. Quando sdo colocadas cancelas
em ruas que restringem o acesso a esses bens, no intuito de coordenar a
entrada e saida de cidaddos, considera-se que ha uma barreira — mesmo
que de carater ndo proibitivo.

Antes de iniciar a analise sobre o uso democréatico das pracas,
jardins e parques publicos e as repercussdes acerca das cancelas
instaladas em vias publicas, cumpre esclarecer que o termo “parque”,
expresso na presente secdo, se distingue de parques naturais
municipais, parques estaduais ou pargue nacionais, pois estes se
classificam como unidade de conservacdo, sendo regulamentados pela
Lei n° 9.985/2000.3

% Nos termos do artigo 11 da Lei n° 9.985/2000, o Parque Nacional — Estadual ou
Natural municipal unidades criadas pelo estado e municipio respectivamente — tem
como objetivo basico: “a preservacgdo de ecossistemas naturais de grande relevancia
ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizagdo de pesquisas cientificas e o
desenvolvimento de atividades de educacdo e interpretacdo ambiental, de recreacéo
em contato com a natureza e de turismo ecoldgico.” Sobre o tema vide artigo, nesta
obra, intitulado: "CONSORCIO INTERFEDERATIVO NA GESTAO DE PARQUE
NACIONAL: UMA PERSPECTIVA ANALITICA SOBRE O PARQUE
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Neste caso, a visitagdo publica estd sujeita “as normas e
restricbes estabelecidas no Plano de Manejo da unidade, as normas
estabelecidas pelo 6rgao responsével por sua administracdo, e aquelas
previstas em regulamento.” Dessa forma, ha um regramento inerente a
especificidade de uma unidade de conservagdo, sem que seja
caracterizado como um bloqueio deliberado de acesso a um bem
publico de uso comum do povo.

Uma vez que é de competéncia do ente municipal a
administracao de vias urbanas, pracas, jardins e parques publicos, salvo
excecdes previstas em lei®, cumpre ressaltar o contetido juridico local
que embasa a fruicdo igualitaria e democratica desses.

Sendo assim, para fins de analise normativa, utiliza-se como
base a legislacdo do municipio do Rio de Janeiro, sem afastar a
possibilidade de insercdo de entendimentos da administracdo ou
tribunais de outros entes federativos.

Por sua vez, a analise juridica perpassa pelo Direito urbanistico,
o qual “consiste no conjunto de normas juridicas reguladoras da
atividade do poder publico destinadas a ordenar 0s espacos
habitaveis”.® Assim, quando falamos sobre planejamento urbano, ndo
se pode deixar de lado o ordenamento territorial e o direito urbanistico.

Diante deste contexto, a abordagem dos espacos publicos sob a
perspectiva democratica inicia-se a partir do usufruto das
externalidades positivas’ advindas de pragas, jardins e parques publicos

NACIONAL DAS NASCENTES DO RIO PARNAIBA” de Rafael Lucas da Silva
Santos e Matheus Mascarenhas Guzella.

4 Art. 11, §2° da Lei n° 9.985/2000.

5 Artigo 30, inciso VIII da Constituicdo da Republica. Artigo 24, caput, da Lei
Organica do municipio do Rio de Janeiro: “é da competéncia do municipio a
administragéo das vias urbanas, pontes, tineis e viadutos situados em seu territorio,
ainda quando integrem plano rodoviario federal ou estadual.”

8 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 6a ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 37.

" O termo “externalidade positiva” ¢ utilizado com base no artigo publicado na
Revista de Direito Administrativo, na qual ha a mencéo de externalidades positivas e
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pela populagdo; da legislacdo vigente que estabelece o uso livre de bens
de destinacdo coletiva, e, por fim, da avaliagdo de eventual
compatibilidade da instalagdo de cancelas em vias publicas com as
determinacfes democraticas.

1.1. Externalidades positivas de pracas, jardins e parques publicos

As pracas, jardins e parques publicos geram externalidades
positivas que influenciam o meio ambiente em sua integralidade, de
relacOes sociais a interacdes ecoldgicas.

No que se refere aos beneficios sociais e politicos trazidos pelos
espacos publicos, Jan Gehl disserta que “o espago publico tem um
importante significado social como férum para troca de ideias e
opinides.”® Ocorre que, no passado, esses espagos s eram abertos para
0 proveito publico de forma excepcional, sendo destinados a instalacao
de mercados, pratica de esportes e cultos religiosos.®

A partir do surgimento das cidades industriais’®, os espagos
publicos ficaram concentrados em propriedades de familias de maior

negativas no que se refere aos parques urbanos no Brasil. Ver: SAMPAIO, Patricia
Regina Pinheiro; SAMPAIO, Rémulo Silveira da Rocha; MAGALHAES, Laura.
“Questodes juridicas relevantes na gestdo de parques urbanos no Brasil: panorama
geral e estudo de caso do Parque do Flamengo”. Revista de Direito Administrativo,
n. 272, 1 novembro de 2016: p- 339-379.
https://doi.org/10.12660/rda.v272.2016.64308.

8 GEHL, Jan. Cidades para as pessoas. Traduit par Anita Di Marco. Sdo Paulo: Editora
Perspectiva, 2013, p. 28.

® LAURIE, Michael. An Introduction to Landscape Architecture. Second edition.
Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1998, p. 74.

10 Cidade industrial é um termo utilizado para cidades que tem forte concentragio de
indUstrias e suas atividades estdo voltadas para a produgdo de bens. Conforme nota
Jane Clossick: “A razdo de existir das cidades até entdo era cumprir funcdes
militares, politicas, eclesiasticas ou comerciais. A cidade industrial deveria reunir as
matérias-primas e fabricar, montar e distribuir bens manufaturados”. Tradugdo de:
CLOSSICK, Jane. The Industrial City. In: Paul Knox (ed.) Atlas of cities. Princeton
University Press, 2014, p. 70.
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poder aquisitivo, locais aos quais a classe trabalhadora ndo tinha
acesso.

O autor Michael Laurie cita que as méas condigdes ambientais
dessas cidades impactaram a salde dos trabalhadores e motivaram
iniciativas parlamentares na Inglaterra, entre 1833 e 1843, visando ao
investimento estatal em saneamento basico e criacdo de parques
publicos.t

Assim, segundo a arquiteta Fany Cutcher Galender, no final do
século X1X, a maior parte das grandes cidades da Inglaterra e da Franca
passou a contar com parques publicos, modelo que foi posteriormente
seguido pelos demais paises europeus bem como pela América Latina.
Porém, foi somente no século seguinte que “o desenho dos parques
(park design) se integra mais firmemente ao planejamento urbano,
apesar de nos EUA, ja no séc. XIX, nascer o conceito de Sistema de
Parques com o movimento dos Parques Americanos (National Park
Movement), remetendo aos nomes de Downing, Olmsted e Vaux.”*?

A partir deste momento, 0s espacos publicos, como pracas,
jardins e parques publicos passaram a ser vistos ndo apenas como um

11 Ainda, o autor salienta que no século XIX a construcdo de parques publicos foi
pautada em cinco argumentos bésicos: a) saude, b) moralidade, c) estético, d)
econdmico e e) educativo. Com a existéncia de parque publico ha um impacto
positivo na salde pois as pessoas podem se exercitar, descansar e pegar sol e ar
fresco. Permite a construcdo de moralidade, na medida que a prépria natureza é uma
fonte de inspiracdo moral. Existe também o argumento estético que se refere a
qualidade visual dos espagos publicos como antidoto a aparéncia de cidades
industriais. Com relagdo ao argumento econdmico, 0 seu desenvolvimento estd
vinculado aos trés precedentes j& que o estimulo a salde, moralidade e beleza
elevam a produtividade dos trabalhadores. Sem contar a valorizagdo imobiliaria
proveniente do embelezamento e beneficios de um parque. Por fim, o autor entende
que a educacdo é um argumento, sendo certo que o parque se torna um local de
acesso ao conhecimento sobre ciéncias naturais, diante da flora e fauna presentes.
LAURIE, Michael. An Introduction to Landscape Architecture. Second edition.
Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1998, p. 76-79.

12 GALENDER, Fany Cutcher. « ConsideracBes sobre a conceituacdo dos espacos
publicos urbanos ». Paisagem e Ambiente, n. 4, 10 dezembro de 1992, p. 113-120.
https://doi.org/10.11606/issn.2359-5361.v0i4p113-120, p. 117.

421



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

elemento acessério nas cidades, mas como um espago necessario para a
vivéncia humana.t

No caso brasileiro, a autora Francine Gramacho Sakata destaca
que o parque urbano contemporaneo brasileiro é, atualmente, uma
“figura urbana hibrida, que resultou na fusdo dos conceitos de parque
urbano, destinado a recreacdo de massa, com 0 parque natural,
destinado a conservacdo ambiental.”**

A Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro, inclusive,
inclui parques, jardins e afins como base fisica de recreacdo urbana.™®
Assim, as pracas, jardins e parques publicos sdo também espacos de
lazer, onde a populacdo pode se desenvolver socialmente e exercer o
direito social previsto na CRFB.

Por conseguinte, os beneficios socioambientais dos espacos
publicos sdo atribuidos pelo fato de serem considerados areas verdes. A
Lei Complementar n° 111/2011, que institui o plano diretor do
municipio do Rio de Janeiro, prevé expressamente que Sao
consideradas areas verdes e espagos livres os “espagos publicos ou
privados do Municipio, com ou sem cobertura vegetal remanescente,
possuindo ou ndo bens arquitetonicos, sob regimes diferenciados de
protecdo e conservacdo em funcdo de seus atributos naturais,
paisagisticos, historicos e culturais.”’

13 Jan Gehl divide as atividades desenvolvidas nos espagos publicos abertos em trés
categorias: i) necessarias, como ir ao trabalho; ii) opcionais, como dar uma
caminhada; e iii) sociais, aquelas realizadas a partir da interagdo com outras pessoas.
Para ele a qualidade do ambiente aumenta na medida em que existem mais
atividades opcionais e sociais. GEHL, Jan. Life between Buildings: Using Public
Space. Washington, DC: Island Press, 2011.

14 SAKATA, Francine Gramacho. Parques Urbanos no Brasil — 2000 a 2017.
Universidade de S&o Paulo, Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, 2018, p. 86.

15 Art. 383: “O Municipio fomentara as praticas desportivas e de lazer, formais e néo
formais, inclusive para pessoas portadoras de deficiéncias, como direito de cada
cidaddo, especialmente: (...) IX - reservando espacos verdes ou livres, em forma de
parques, bosques, jardins e assemelhados, como base fisica da recreagdo urbana;”

16 Artigo 7° da CRFB

17 Artigo 180 da Lei Complementar n® 111/2011.
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No rol de areas relacionadas estdo bosques, parques urbanos,
parques historicos, pracas e jardins publicos.’® A existéncia de éareas
verdes esta diretamente relacionada & qualidade ambiental nas
cidades'®, uma vez que sdo responsaveis, dentre outros pontos, pela
diminuicdo da temperatura e purificacéo do ar. %

Dessa forma, a presenca das pracas, jardins e parques publicos
promovem melhorias transversais nas cidades. Esses espagos melhoram
diretamente 0 meio ambiente nas circunscricdes onde estdo localizados
e, consequentemente, a qualidade de vida da populacdo que o0s
frequenta. Por fim, ndo se pode deixar de notar que constituem local de
interacdo social utilizado para efetivacdo de direitos subjetivos
expressos na CRFB.

Todas essas qualidades que os espacos publicos carregam se
convergem no chamado Direito a Cidade, que, nas palavras de Edésio
Fernandes?., ¢ considerado “o direito de todos os habitantes das cidades
desfrutarem plenamente da vida urbana com todos os seus servigos e

8 Para as autoras Sandra Benini e Encarnita Martin as areas verdes publicas sdo
conceituadas como “todo espaco livre (area verde / lazer) que foi afetado como de
uso comum e que apresente algum tipo de vegetacdo (espontanea ou plantada), que
possa contribuir em termos ambientais (fotossintese, evapotranspiracao,
sombreamento, permeabilidade, conservacdo da biodiversidade e mitigue o0s
efeitos da poluicdo sonora e atmosférica) e que também seja utilizado com
objetivos sociais, ecoldgicos, cientificos ou culturais.” Sandra Medina Benini e
Encarnita Salas Martin, « Decifrando as areas verdes publicas », Revista Fomacao,
2,n°17,2010: 63-80, p.63.

19 Ver: Jodo Carlos Nucci, Qualidade Ambiental E Adensamento Urbano: Um Estudo
De Ecologia E Planejamento Da Paisagem Aplicado Ao Distrito De Santa Cecilia
(msp) (Jodo Carlos Nucci, 2008).

20 Benini e Martin, Decifrando as areas verdes publicas.

2L A partir da andlise do referencial teérico do tema, notadamente dos trabalhos de
Henri Lefebvre e David Harvey.
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vantagens — o direito a habitacdo — bem como de participarem
diretamente na gestdo das cidades — o direito a participagio.”??

Diante das externalidades positivas acima explicitadas,
sobrevém regras que garantem 0 acesso democratico do povo a esses
espagos, 0s quais precisam, necessariamente, estar em compatibilidade
com eventuais restrices a sua utilizacao.

1.2. O direito ao uso democratico de espagos publicos: previsdes
legislativas

Raquel Rolnik destaca que “ser habitante de cidade significa
participar de alguma forma de vida publica, mesmo que em muitos
casos esta participacdo seja apenas a sSubmissdo a regras e
regulamentos.”?3. Ou seja, 0 cumprimento das regras existentes.

Neste mesmo sentido, José Afonso da Silva expressa que:

O respeito ao principio da legalidade constitui exigéncia
fundamental para uma gestdo democratica da cidade
determinada pelo estatuto da cidade (art. 43), que, para
tanto, requer outros mecanismos, tais como &rgdos
colegiados de politica urbana nos ambitos nacional,
estadual e municipal; debates, audiéncias e consultas
publicas; conferencias sobre assuntos de interesse urbano,
nos niveis nacional, estadual e municipal; e iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano.?*

O artigo 182 da CRFB prevé que “a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Puablico municipal,

22 Tradugdo livre de: Edésio Fernandes, Constructing the “Right To the City’ in Brazil,
Social &  Legal  Studies 16, n° 2 (uin  2007):  201-19,
https://doi.org/10.1177/0964663907076529. (p.208)

Z ROLNIK, Raquel. O que é cidade. 2a ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1989, p. 21-23.

2 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 6a ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 34.
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conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes”, sendo o plano diretor “o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansio urbana.”?®

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Sustentavel do
Municipio do Rio de Janeiro, LC n° 111/2011, apresenta diretrizes de
politica urbana municipal, sendo trés delas expressas no artigo 3°, quais
sejam: (i) o “controle do uso e ocupacao do solo para a contengdo da
irregularidade fundidria, urbanistica e edilicia”; (i1) aproveitamento de
terrenos para fins habitacionais, ou “como espacos livres de uso
comunitario, parques, areas verdes ¢ areas de lazer, onde couber”; ¢ a
(ii1) promogao da gestdo democratica da Cidade “adotando as instancias
participativas previstas no Estatuto da Cidade, tais como Conferencia
da Cidade, Conselho da Cidade, debates, audiéncias publicas, consultas
publicas, leis de iniciativa popular, entre outras.” 26

Ainda, o Plano Diretor do Municipio do Rio de Janeiro prevé
em seu artigo 19 que as “calcadas, pragas, praias, parques e demais
espacos publicos sdo bens de uso comum do povo afetados a circulacdo
de pessoas e a convivéncia social, admitidos outros usos em carater
excepcional e precario.”?’

Por fim, no que se refere aos aspectos legais democréticos, a Lei
Organica do Municipio do Rio de Janeiro determina que o Poder
Publico deve “garantir a participagdo da comunidade local organizada e
0 acompanhamento de técnicos especializados nos projetos de pragas,
parques e jardins.”?,

%5 Artigo 182, §1° da CRFB/88.

% Art. 3°, Inc. IV, XV e XXV. RIO DE JANEIRO, BRASIL, Lei Complementar n.°
111 de 1° de fevereiro de 2011. Rio de Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro, 2011.

27 Art. 19. RIO DE JANEIRO, BRASIL, Lei Complementar n.° 111 de 1° de fevereiro
de 2011. Rio de Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2011.

2 Artigo 473. RIO DE JANEIRO, BRASIL. Lei Organica do Municipio do Rio de
Janeiro. - 2. ed. rev. e ampl. - Rio de Janeiro: Centro de Estudos da Procuradoria-
Geral do Municipio, 2010. 224 p.
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No caso especifico da cidade do Rio de Janeiro, a Fundacao
Parques e Jardins ¢ a instituicdo responsavel pelo “planejamento,
paisagismo, projetos, arborizagéao, reflorestamento, pela administragéo
dos parques, assim como pelas normativas relativas as pragas, parques
e podas”, enquanto a Comlurb pela “conservacdo, manutencdo e
reformas de todos os canteiros, pracas e parques.”?°

Quanto a fiscalizacdo urbanistica, compete ao Municipio
exercer 0 poder de policia urbanistico, bem como instituir limitaces
urbanisticas®®, que correspondem a espécies de limitagBes
administrativas, definidas por Maria Sylvia Di Pietro como “medidas
de caréter geral, previstas em lei com fundamento no poder de policia
do Estado, gerando para os proprietarios obrigacBes positivas ou
negativas, com o fim de condicionar o exercicio do direito de
propriedade ao bem-estar social.”®! Tratam-se de medidas necessarias
para que haja a utilizacdo democratica da cidade, uma vez que 0 espago
é um produto social onde existe a influéncia das relacdes de poder.*?

1.3. Analise da compatibilidade das cancelas com as determinacdes
democraticas: diferenciacdo entre proibicdo, restricdo e limitacéo
de uso

Como visto, os bens publicos de uso comum podem ser
utilizados conjunta e concorrentemente por toda a coletividade, em

2 Artigo 2°. RIO DE JANEIRO, BRASIL, Decreto n° 28.981, de 31 de janeiro de
2008. Rio de Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2008.

%0 Artigo 30. RIO DE JANEIRO, BRASIL. Lei Orgénica do Municipio do Rio de
Janeiro. - 2. ed. rev. e ampl. - Rio de Janeiro: Centro de Estudos da Procuradoria-
Geral do Municipio, 2010. 224 p.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33% ed. Rio de Janeiro,
RJ: Forense, 2021, p. 355.

32 VVer LEFEBVRE, Henri. La production de 1’espace. 4a. ed. Ethnosociologie. Paris:
Editora Anthropos, 2000.

426



Coordenador: André Saddy

igualdade de condicBes, sem a necessidade de autorizacdo ou
pagamento de qualquer prestacdo pecuniaria®s.

Nada obstante tais caracteristicas, pode o Poder Publico, a
depender da hipdtese, conferir a possibilidade de particulares
realizarem certas restricbes a utilizacdo de determinadas ruas e vias
publicas mediante a instalacdo de cancelas ou outro dispositivo
semelhante*.

Ocorre que, especificamente para fins de compatibilizacdo da
utilizacdo de cancelas com a utilizacdo do espacgo publico, é essencial
que os particulares e as associagfes interessadas cumpram as
determinagOes dispostas pelo 6rgdo concedente, qual seja, a Prefeitura
Municipal, sem exceder os limites impostos.

Assim, é possivel que a instalacdo de cancelas restrinja 0 acesso
a bens publicos, desde que ndo impecam o uso/fruicdo comum ou
normal do local ou constituam uma limitagdo absoluta ao acesso ao
bem publico de uso comum do povo. Caso cumpridas as imposi¢oes
legalmente estabelecidas, a restricdo implementada ndo constituira
obstéaculo ou impedimento & utilizacdo do espaco publico.

Significa dizer, portanto, que as cancelas implementadas com a
finalidade de melhorar a seguranca local ndo podem constituir um
6bice ou configurar evidente proibicdo ao ingresso de terceiros, que ndo
sejam moradores, aos logradouros publicos, sob pena de estar se
atentando contra um direito constitucional.

2. Aspectos juridicos da utilizacdo de cancelas em vias e espacos
publicos

33 AMARAL, Diogo Freitas do. A utilizacdo do dominio publico pelos particulares.
S&o Paulo: Juriscredi, 1972, p. 108.

34 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “CONSENTIMENTO ESTATAL
PELO USO POR PARTICULAR DE BENS PUBLICOS: UM ESTUDO
DIRIGIDO SOBRE PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS” de Jodo
Victor Tavares Galil e Victor Carvalho Pessoa de Barros e Silva.
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A questdo referente a instalacdo de cancelas em logradouros
publicos perpassa, necessariamente, pela classificacdo de bens contida
no Direito Administrativo. Sdo considerados bens de dominio publico
aqueles que se destinam ao uso publico, calcando-se a titularidade
publica do bem, sobretudo, em sua afetagcdo ou destino ao fim publico.

A titularidade puablica e a afetacdo sdo os dois elementos que
determinam o pertencimento de um bem ao dominio publico e a
possibilidade da sua sujeicdo a um regime juridico especial. Com
relacdo a titularidade, esta podera recair sobre qualquer ente da
Administracdo Publica direta ou indireta. Ja a afetacdo, por sua vez,
caracteriza a diferenca entre os bens de dominio publico e de dominio
privado®.

Assim, como ja destacado, tem-se que 0s bens de uso comum
do povo — classificacdo conferida as ruas, avenidas e logradouros
publicos — ndo podem, nem devem, ser submetidos a fruicdo privativa
total de ninguém?®®, sendo certo que cabe ao ente politico responsavel
por aquele bem o dever de disciplinar sua forma de uso e sua
destinagéo.

Logo, vé-se que, em regra, a fruicdo do bem deve ser exercida
por toda a coletividade, porém, nada impede que haja restri¢fes a essa
fruicdo. Tais restricOes deverdo ser estabelecidas pelo Estado, por meio
do ente politico responsavel, de modo a assegurar a integridade do bem
e de seus usuarios, bem como garantir a fruicdo do bem.

Isso porque, segundo André Saddy, ha dois principais deveres
da Administracdo Publica que envolvem os bens publicos, quais sejam:
(i) assegurar a fruicdo do maximo de pessoas possivel (principio da
isonomia) e (ii) estabelecer condi¢cbes de uso como requisitos para
garantir a manutenco da integridade do bem e dos usuarios®’.

35 SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro: Vol. 1l. 2 ed. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023, p. 289.

% Ibid., p. 308.

37 SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro: Vol. II. 2 ed. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2023, p. 309.
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Com efeito, € por essas razdes que a instalacdo de cancelas em
logradouros publicos, utilizados para fins de moradia, se tornou uma
questdo polémica em diversos municipios brasileiros, especialmente
nos casos em que ha restricdo de acesso também a pragas, jardins e
parques publicos.

2.1. Particularidades do ato administrativo unilateral e precéario: as
cancelas no Direito Administrativo

Tendo em vista as consideragdes acima lancadas, é possivel se
afirmar que ndo had um consenso quanto a natureza juridica conferida as
cancelas instaladas em vias publicas.

Essa auséncia de definicdo da natureza juridica ocorre ja que
ndo ha exata subsunc¢do ao conceito de autorizacdo®, permissio® ou
concessdo de bem pubico por particular®. Para que fosse possivel o
enquadramento em alguma destas categorias, deveriam ser cumpridas
determinadas peculiaridades, que inexistem na pratica.

Conforme explicita André Saddy*!, a concesséo de direito real
de uso, segundo o Decreto-Lei n°® 271/1967, art. 7°, “é um direito real
sobre coisa alheia, de carater resolGvel, instituida para fins especificos
de urbanizacdo, industrializacéo, edificacéo, cultivo da terra ou outra

utilizacdo de interesse social”*2.

38 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “AUTORIZACAO DE USO EM
PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS” de Gabriel B. Pillar Giordano.

39 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “PERMISSAO DE USO: em
pragas, jardins e parques publicos” de Ana Margareth Moreira Mendes Cosenza.

40 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “CONCESSAO DE USO DE
PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS: desafios gerais e o enfrentamento
na pratica pelo Municipio do Rio de Janeiro” de Ketlyn Gongalves Fernandes.

4 Ibid., p. 336.

42 Art. 7°. BRASIL, Decreto-Lei 271 de 28 de fevereiro de 1967. Diario Oficial da
Unido - Segdo 1 - 28/2/1967, Pagina 2460 (Publicagdo Original). Brasilia, DF:
Cémara dos Deputados, 1967. Dispde sobre loteamento urbano, responsabilidade do
loteador, concessdo de uso e espaco aéreo e da outras providéncias. Disponivel
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Isso posto, uma vez que as ruas afetadas pela instalacdo de
dispositivos de controle de transeuntes ja estdo edificadas, urbanizadas
e, muitas vezes, com obras executadas pelo Poder Publico, e
residéncias estabelecidas pelos moradores, € dificil enquadrar sua
natureza juridica em concessao de direito real de uso.

Algumas legislagdes municipais, no intuito de conferir natureza
juridica as vias pubicas em que ha instalacdo de cancelas, acabaram por
incorrer em impropriedades técnicas, pois, como dito, o conceito nédo
corresponde aquele tecido pela doutrina administrativista, que
aprimorou o conceito de concessdo de uso com respaldo na legislacao
federal existente (Decreto-Lei n® 271/1967).

Este foi o caso de Belo Horizonte, por exemplo, municipio em
que, no ano de 2004, foi publicada a Lei Municipal n° 8.768/2004,
que dispde sobre a permissdo de direito real de uso de area pertencente
a0 municipio em via cul-de-sac** ou com caracteristica semelhante, que
poderia estar sujeita a fechamento.

A referida legislacdo, que restringe a circulacdo de pessoas, esta
em vigor no Municipio de Belo Horizonte desde 2004. Esta norma
autoriza o Executivo a outorgar permissao de direito real de uso de area
pertencente a0 Municipio e de uso comum, destinada a sistema viario
ou praga, conforme dispde seu art. 1°%. O paragrafo Gnico do referido
dispositivo estabelece que tal permissdo sera concedida exclusivamente
para vias “cul-de-sac ou com caracteristica semelhante” que faca
recomendar seu fechamento.

em: < https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1960-1969/decreto-lei-271-28-
fevereiro-1967-378103-norma-pe.html

43 BELO HORIZONTE/MG, BRASIL, Lei n° 8768 de 20 de Janeiro de 2004. Belo
Horizonte: Prefeitura da Cidade de Belo Horizonte, 2004.

“ E necessario esclarecer que a expressdo cul-de-sac equivale a “rua sem saida, com
uma area maior e geralmente arredondada, para a manobra de veiculo”.

4 Art. 1°. Lei municipal 8.768/2004. BELO HORIZONTE/MG, BRASIL, Lei n°
8768 de 20 de Janeiro de 2004. Belo Horizonte: Prefeitura da Cidade de Belo
Horizonte, 2004.
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A lei em comento tem por finalidade “estimular a participagao
da comunidade na gestdo de negdcio publico de seu interesse, tal como
seguranca e limpeza puablica, e propicia a municipalidade economia no
gasto com sua conservagio”®,

A permissdo serd concedida a sociedade civil constituida por
proprietarios ou moradores, a qual, além de assumir 0s servigcos
publicos de manutencdo e conservacdo dos bens, realizara a
contrapartida de carater urbano, ambiental ou social — pagamento por
meio da realizacdo de obras, definidas pelo Poder Publico.

A aludida lei prevé, em seu artigo 5° que a area objeto da
permissao “ficard desafetada do uso comum”, porém, permite
igualmente o “acesso a qualquer pessoa, desde que identificada”, na
forma de seu art. 6°. A construcdo de portaria para monitoramento de
entrada de pessoas no local também foi autorizada pelo Gltimo artigo
citado.

Como visto, a lei de Belo Horizonte se refere ao instituto da
permissao de direito real de uso. Deve-se relembrar, entretanto, que a
permissdo possui carater mais precario que o da concessao de direito
real de uso, cujo conceito foi exposto acima.

Tendo em vista a impropriedade conceitual, o Ministério
Publico do Estado de Minas Gerais expediu parecer contestando a
constitucionalidade da lei que autoriza o fechamento de ruas e pracas
publicas*’, justamente porque esse tipo de restricdo muitas vezes
engloba a identificacdo de pessoas que ndo residem naquela
determinada localidade, bem como de seus veiculos, e, muitas vezes, a
restricdo de acesso em determinados horéarios.

4 Art. 2°. Lei municipal 8.768/2004. BELO HORIZONTE/MG, BRASIL, Lei n°
8768 de 20 de Janeiro de 2004. Belo Horizonte: Prefeitura da Cidade de Belo
Horizonte, 2004.

47 PAULA, Antonio Sergio Rocha de. Procuradoria de Justica de Direitos Difusos e
Coletivos do Ministério Pablico de Minas Gerais. As prefeituras privadas e a
inconstitucionalidade do fechamento de ruas e de pragas. Brasilia, DF: Congresso
Nacional, 2017 <Disponivel em https://congressonacional2017.am
mp.org.br/public/arquivos/teses/15.pdf>.
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Para o Parquet, a “colocagao de obstaculos a circulagdo de
pessoas € a restricdo de acesso as ruas e pracas de uso comum do povo
afrontam o principio constitucional da supremacia do interesse publico,
objetivo fundamental da Republica, conforme art. 3°, 1V, da CRFB2%,

Ademais, segundo o Ministério Puablico mineiro, o uso
controlado de bens publicos do povo se distingue da concessdo de
direito real de uso, instituto este previsto no art. 7° do Decreto-Lei n.°
271/1967, que restou mencionado acima.

A diferenciacdo, conforme entendimento do ¢rgdo, se da
porque, enquanto o Decreto 271/1967 confere ao particular a
exclusividade sobre o bem, que deve ser respeitado por todos, 0s quais
ficam impedidos de opor-lhe qualquer embaraco, a parte final do art. 6°
da Lei Municipal n.° 8.768/2004 permite o acesso de qualquer pessoa
ao local, desde que identificada, motivo pelo qual ndo se confunde com
0 instituto da permissdo de direito real de uso — posi¢do esta com a qual
nos coadunamos.

Ademais, argumenta 0 MPMG que tal permissao também néo se
confunde com a permissdo de uso, cuja natureza é pessoal, segundo a
qual por ato unilateral, discricionario e precario, gratuito ou oneroso,
concede-se ao particular o uso privativo de bem puablico. Na presente
hipGtese, como ja dito, ndo poderia se falar em uso exclusivo do bem
pelo particular ou em instituicdo de condominio ou loteamento fechado,
sem acesso ao publico em geral.

Neste artigo, porém, propde-se a utilizacdo de outro raciocinio a
fim de que seja caracterizada a natureza juridica da restricdo de acesso
a vias publicas. Para tanto, devemos recorrer ao conceito de poder de
policia. De acordo com o art. 78 do Codigo Tributario Nacional, poder
de policia corresponde a atividade da administracdo publica que limita
ou disciplina “direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
a abstencdo de fato, em decorréncia de interesse publico
correspondente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a

48 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial
da Unido, Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.
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disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessdao ou autorizagdo do Poder
Publico, a tranquilidade pablica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos.”

Com base no referido preceito legal, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto delimita que “poder de policia” deve ser definido como
espécie de “funcao administrativa que tem por objeto aplicar, concreta,
direta e imediatamente, as limitagdes e os condicionamentos legais ao
exercicio de direitos fundamentais, compatibilizando-os com interesses
publicos, também definidos na ordem juridica, tendo como finalidade
possibilitar uma convivéncia social ordeira e valiosa™*°.

O mesmo autor se refere ao denominado ciclo de policia,
conceito este adotado pelo Superior Tribunal de Justica e pelo Supremo
Tribunal Federal®®, que se desenvolve em quatro fases: (i) ordem de
policia, que corresponde ao preceito legal basico que servira de
referéncia de validade e satisfara a reserva constitucional (art. 5°, I,
CRFB); (ii) consentimento de policia, que corresponde ao ato
administrativo de anuéncia que possibilita a utilizacdo da propriedade
particular ou o exercicio da atividade privada (que pode se materializar
em um ato de licenca ou autorizacdo); (iii) fiscalizacdo de policia,
atividade por meio da qual sera verificada a efetivacdo das demais
ordens; e (iv) a sancdo de policia, fase em que havera a aplicacdo de
determinada sancdo pelo Poder Publico em decorréncia de eventuais
infragcbes®.

Conforme se demonstrou, 0 consentimento de policia € um ato
administrativo de anuéncia, e pode se materializar em licenca ou
autorizagdo, que Diogo de Figueiredo Moreira Neto® distinguiu como:

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 162 ed.
Belo Horizonte: Forense, 2016, p. 532.

%0 Recurso Extraordinario 633.782, Minas Gerais.

51 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 534 a 536.

52 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p. 537.
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Em suma, [...] de um lado, a licenga é um ato declarativo
e vinculado, pelo qual a Administracdo, verificando a
satisfacdo de condicdes legais exaustivas, manifesta seu
assentimento com a utilizacdo de bens ou a atividade de
particulares, enquanto, distintamente, de outro, a
autorizacdo é um ato administrativo constitutivo e
discricionério, pelo qual a Administragdo, verificando a
satisfacdo de condigdes legais ndo exaustivas e apds
avaliacao casuistica da compatibilidade do que se postula
com o interesse publico, manifesta motivadamente a sua
concordancia com a pretendida utilizacéo de bens ou com
certa atividade de particulares.

Dessa forma, tem-se que a autorizacdo — decorrente do
consentimento de policia — é um ato administrativo discricionario que
decorre da satisfacdo de condicgdes legais.

Portanto, sugere-se que a classificacdo da natureza juridica dos
dispositivos de controle de acesso a transeuntes seja caracterizada como
consentimento de policia decorrente de autorizacdo, que podera ser
concedida desde que satisfeitas as condi¢bes previamente estabelecidas
em legislagdo pertinente. Por conseguinte, ndo ha que se fazer mencéo
a autorizacdo, permissdo ou concessao de uso de bem publico.

2.2. A viabilidade juridica das cancelas: legislacdes especificas
sobre o tema

Mais especificamente no Municipio do Rio de Janeiro, o0s
embates com relacdo a possibilidade de utilizacdo das cancelas tiveram
inicio com a edicdo do Decreto n° 43.038/2017°% pelo entdo prefeito
Marcelo Crivella (mandato 2017 — 2020), o qual previa a possibilidade
de instalacéo de cancelas e cabines, respeitando determinadas normas.

5 RIO DE JANEIRO, BRASIL, Decreto n® 43.038 de 18 de abril de 2017. Rio de
Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2017.
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De acordo com o referido Decreto, a presenca desses equipamentos,
contudo, ndo poderia interferir no direito dos cidaddos de circularem
por qualquer via pablica da cidade.

O tema em questdo ganhou ainda mais relevancia quando a
vereadora Rosa Fernandes, do MDB-RJ, prop6s, no ano de 2017, a Lei
Ordinaria n° 6.206, que menciona expressamente a palavra
“fechamento” ao indicar a autorizagdo para fechamento do trafego de
veiculos estranhos aos moradores das vilas e visitantes durante certos
periodos®.

Apesar de tal Lei ter sido vetada em sua integralidade pelo
Prefeito Marcelo Crivella a época, o veto foi derrubado pela Camara
dos Vereadores do Rio de Janeiro. Posteriormente, a referida legislagao
foi declarada inconstitucional pelo Tribunal de Justica Fluminense®®,
sob a justificativa de que houve violacdo a reserva de iniciativa do
Poder Executivo e ao principio da separacdo de poderes e ao pacto
federativo:

DIREITO CONSTITUCIONAL. REPRESENTACAO
POR INCONSTITUCIONALIDADE DO INTEIRO
TEOR DA LEI N.° 6.206, DE 21 DE JUNHO DE 2017,
DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Violagdo a
reserva de iniciativa do Poder Executivo para 0
planejamento, ocupacdo e uso do solo urbano, a
organizagdio e o funcionamento dos  drgdos
administrativos, como também ao préprio principio da
separagdo de poderes e ao pacto federativo. Procedéncia
do pedido para declaracdo de inconstitucionalidade, com
efeitos ex nunc, a contar da publicagio do acérdao.5

% RI0 DE JANEIRO, BRASIL, Lei n° 6.206, de 21 de junho de 2017. Rio de Janeiro:
Camara Municipal do Rio de Janeiro, 2017.

5 A decisdo que julgou procedente o pedido autoral, acolhendo-se a Representacdo e
declarando-se inconstitucional a Lei 6.206/2017, foi objeto de Recurso
Extraordinario, o qual foi inadmitido pela Terceira Vice-Presidéncia do TJRJ e se
encontra com prazo em aberto para interposicdo de eventual Agravo.

% TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO DE JANEIRO (TJRJ), Representacdo Direta
de Inconstitucionalidade n® 0002370-78.2022.8.19.0000, Rel. Des. JOSE CARLOS
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Ademais, tem-se, ainda, no Rio de Janeiro, mais recentemente, a
edicdo do Decreto n° 52.861, de 17 de julho de 2023°7, o qual apenas
alterou determinados dispositivos do Decreto n® 43.038 de 18 de abril
de 2017, que ja dispunha acerca da instalacdo de guaritas, inclusive em
areas particulares, traves, basculantes, grades, portdes ou similares em
logradouros publicos.

3. Da implementacdo de cancelas: procedimento, limites e
fiscalizacéo

Como ja destacado nos topicos anteriores, a instalagdo de
cancelas no Municipio do Rio de Janeiro, de maneira legal, depende,
necessariamente, da autorizacdo da Prefeitura Municipal, que é
responsavel pela avaliacdo criteriosa dos requerimentos, na forma que
dispde o Decreto n° 43.038, de 18 de abril de 2017.

De acordo com o sitio eletronico da Agéncia “Publica”, a
Secretaria Municipal de Urbanismo do Municipio informou que desde
o final de 2016 até dezembro de 2017 haviam sido concedidas sessenta
e quatro autorizacOes para instalacdo de cancelas ou guaritas em pontos
diversos da cidade, a grande maioria na zona oeste®®.

Segundo as informacdes concedidas pela Secretaria Municipal
de Urbanismo do Rio de Janeiro na ocasido, a dificuldade de obtencao
de um quadro estatistico confiavel das autorizacdes concedidas antes de
2017 decorria do fato de que, até aquele momento, era possivel a
realizacdo de pedido para diferentes orgdos, desde subprefeituras,

VARANDA DOS SANTOS, SGJUD - Tribunal Pleno e Orgédo Especial, julgado
em 25.01.2023, DJe 26.01.2023.

5 RIO DE JANEIRO, BRASIL, Decreto 52.861, de 17 de julho de 2023. Rio de
Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2023.

%8 DAFLON, Rogério. Ruas privatizadas causam conflito no Rio de Janeiro. Pdblica:
Rio de Janeiro, 15 de dezembro de 2017. Disponivel em
https://apublica.org/colecaoparticular/2017/12/ruas-privatizadas-causam-conflito-
no-rio-de-janeiro/
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secretarias da Casa Civil, de Urbanismo, ou até mesmo por intermédio
de vereadores ao gabinete do prefeito®®.

Diante deste cenério, e a fim de se atestar se 0 Municipio, de
fato, passou a ter informagdes mais atualizadas e dados consolidados
apos o Decreto editado em 2017, entramos em contato com o servigo de
acesso a informacédo constante no site da Prefeitura Municipal do Rio
de Janeiro e questionamos qual o nimero de cancelas instaladas na
cidade por associacdes de moradores até o presente ano, conforme se
verifica abaixo:

Imagem 1: Pedido realizado com base na Lei de Acesso a Informacéo

ACESSE A+ A © »w 0
1 7 46 EIRio
Servicos Lei de Acesso A Informagdo Ouvidoria Central Anticorrupgio /Acompanhamento de solicitagdes| Noticias Relatérios Perguntas Frequentes ISABELLA
Servigo Enderego Status
Pedido de Acesso & Informagao Q Fechado com informagdo
Descricao
Descrico do cidaddo: Prezados, me chamo Isabella, sou advogada e pesquisadora do Grupo de Pesquisa, Ensino e Extensao em Direito
Administrativo Contemporaneo, GDAC, vinculado & Universidade Federal Fluminense, UFF. A fim de elaborar artigo cientifico, solicito, por gentileza,
informagoes acerca do nimero de cancelas instaladas na cidade por associagdo de moradores visando & constituigao de ‘condominios fechados',
Obrigada. Estado: RJ
CLIQUE AQUI

Em resposta ao questionamento formulado, a Secretaria
Municipal de desenvolvimento Urbano e Econémico, responsavel pelo
processo de autorizacdo de fechamento de logradouros no periodo de
2021 até a data do Decreto n° 52.861/2023, informou que foram
registrados noventa processos de solicitacdo de fechamento de
logradouros, nao informando, contudo, quantos foram efetivamente
autorizados e qual a quantidade atual de cancelas no Municipio.

% DAFLON, Rogério. Ruas privatizadas causam conflito no Rio de Janeiro. Pdblica:
Rio de Janeiro, 15 de dezembro de 2017. Disponivel em
https://apublica.org/colecaoparticular/2017/12/ruas-privatizadas-causam-conflito-
no-rio-de-janeiro/
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Imagem 2: Resposta ao Pedido de Acesso a Informacao enviado pela

Coordenadoria Técnica de Transparéncia

1746@rio.rj.gov.br I0denov.de 20231539 Y €

amim

Prezado(a) ISABELLA MACEDO TORRES,
Sua solicitagdo de Pedido de Acesso 3 Informac&o (RI0-27731210-1) foi fechada em 30/11/2023 com a seguinte informagdo:

Prezado Solicitante, A Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano & Econdmico informou que foi responsavel pelo processo de autorizacio de
fechamento de logradouro de 2021 até a data do Decreto 52.861 de 17 de julho de 2023, onde a responsabilidade por avaliar e autorizar a instalaggo de
guaritas, traves basculantes, grades e portdes em logradouros plblicos de uso estritamente residencial passa a ser da Companhia de Enganharia de Trifego
do Rio de Janeiro - CET-RIO. Esclareceu que por este motivo, encaminhou a quantidade de processos de solicitacBes de fechamente de logradouro, de 2021
a julho de 2023 aonde foram registrados 30 processos de solicitagio de fechamento de logradouro. Acrescentou que para informagdes posteriores a essa
data, se faz necessario abertura de nove pedido de acesso direcionado a CET-RIO. O Sistema ndo permite o desmembramento de um mesmo pedido para
Grgdos distintos.—---0 registro de recurso, nos termos dos arts. 24 e 25 do Decreto RIO N2 44.745/2018, pode ser realizado por meio da Central 1746, no
prazo de 10 dias. Conheca as condigdes em https://bit.ly/1746RecursosLAl

Atenciosamente,

Coordenadoria Técnica de Transparéncia
Subsecretaria de Transparéncia & Transformacdo Digital
SMTDI. Prefeitura da Cidade do Rio de Jansiro

Em contato telefénico com a Companhia de Engenharia de
Trafego do Rio de Janeiro, CET-Rio, também nédo foi informado, de
maneira concreta, a quantidade de cancelas, tampouco quais destas
estdo localizadas em regides que contam com pracas, jardins e parques
publicos. Na ocasido, restou destacado tdo somente pelo agente que
inexistem dados oficiais ou mapeamento dessas localidades no
Municipio do Rio de Janeiro.

3.1. Procedimentos necessarios no requerimento de instalacdo da
cancela

De um modo geral, a solicitacdo de autorizacdo a Prefeitura,
para fins de instalacdo de cancelas, € realizada sob o argumento de que
seria necessario trazer maior seguranca a espaco especificos da cidade.

Com efeito, 0 aspecto da seguranca, sem duvida, sempre foi um
dos pontos mais importantes, sendo o0 mais importante, dessa discussao,
especialmente quando consideramos a percepc¢do social de aumento da
criminalidade e de violéncia urbana na cidade do Rio de Janeiro.
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Como se viu, até o final de 2016, os pedidos poderiam ser feitos
pelos moradores as subprefeituras, secretarias da Casa Civil, de
Urbanismo ou, por intermédio de vereadores, ao gabinete do prefeito,
conforme informagdes da Secretaria Municipal de Urbanismo do Rio
de Janeiro®.

Com o Decreto n° 43.038/2017, a autorizacdo para instalacéo
destes equipamentos passou a ser da Secretaria Municipal de
Urbanismo, Infraestrutura e Habitacdo. Mais recentemente, a partir da
edicdo do Decreto n° 52.861/2023, restou estabelecido que as
solicitacdes de fechamento de rua e espacos publicos deveriam ser
analisadas pela CET-Rio, e o pedido de instalacdo ser formalizado pela
Coordenadoria Especial da respectiva area de abrangéncia do
logradouro:

Art. 1° - Fica a Companhia de Engenharia de Trafego do
Rio de Janeiro - CET-RIO responsavel por avaliar e
autorizar, mediante juizo discricionério de seus 6rgdos
competentes, a instalagdo de guaritas, traves basculantes,
grades e portbes em logradouros publicos de uso
estritamente residencial.

8 1° O pedido de instalagdo de guaritas, traves
basculantes, grades e portbes de que trata o caput devera
ser formalizado pela  Coordenadoria  Especial
"Subprefeitura" da respectiva &rea de abrangéncia do
logradouro objeto da instalagdo.®*

Veja-se, alids, que, em seu artigo 2°, o mencionado Decreto
ressalta que eventuais despesas com a compra de equipamentos e a
instalagdo serdo de exclusiva responsabilidade dos moradores do local,

% DAFLON, Rogério. Ruas privatizadas causam conflito no Rio de Janeiro. Publica:
Rio de Janeiro, 15 de dezembro de 2017. Disponivel em
https://apublica.org/colecaoparticular/2017/12/ruas-privatizadas-causam-conflito-
no-rio-de-janeiro/

61 Art. 1°. Decreto n° 43.038/2017. RIO DE JANEIRO, BRASIL, Decreto n° 43.038
de 18 de abril de 2017. Rio de Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro,
2017.
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ndo cabendo qualquer indenizacdo no caso de cancelamento do pedido
de instalacdo do dispositivo de controle de acesso e 0 consequente
restabelecimento das condi¢des originais do logradouro publico.

Note-se, inclusive, que o Decreto n° 43.038, de 18 de abril de
2017, traz na redacdo de seu art. 1° bem como do §2° do referido
artigo, a expressao “autorizar”.

Neste caso, vale lembrar o conceito de autorizacdo de uso, que,
conforme André Saddy, caracteriza-se por ser ‘“ato unilateral,
discricionario e precario que a Administracdo realiza para consentir ao
particular a utilizacdo de determinado bem publico por curto espaco de
tempo (com carater eventual, transitério e momentaneo) para que esse
possa lograr seus interesses particulares sem, no entanto, prejudicar 0s
interesses publicos”®?. Faz-se tal observacéo a fim de demonstrar que o
legislador cometeu um equivoco quanto a escolha do termo, sendo,
aparentemente, o termo mais correto o consentimento de policia, de
acordo com o que ficou esclarecido no topico 2.1 deste artigo.

Por sua vez, o art. 3° destaca que a instalacdo das cancelas nédo
poderd, em nenhuma hipétese, ocasionar prejuizos (i) ao transito de
veiculos de transporte coletivo e de carga e (ii) ao funcionamento de
escolas, hospitais e/ou servigos publicos em geral, registrando ainda, no
art. 4°, as condic¢des que deverdo ser observadas, quais sejam:

“T - sera reservada, sempre que possivel, uma faixa nos
passeios para pedestres, livre de obstaculos ou traves,
observadas as Normas de Acessibilidade;

Il - sera garantida faixa com largura suficiente para a
circulagdo de veiculos;

111 - a drea maxima permitida da guarita em logradouros é
de 2,00 mz;

IV - serd afixada, em local visivel, nas guaritas, nas
traves basculantes, nas grades, nos portdes ou similares,
uma placa indicativa do direito de livre acesso e
utilizacdo por todos os cidaddos, bem como a natureza

62 SADDY, André, op. cit., p. 330.
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publica do logradouro, obedecendo as especificagdes e 0
dimensionamento constantes no Anexo | deste Decreto.

§ 1° Em casos especiais, de acordo com as condices de
urbanizacéo, serdo admitidas guaritas com area superior a
estabelecida no inciso Ill.

§ 2° Os engenhos previstos no presente Decreto serdo
imediatamente demolidos e retirados, na hipétese de
deniincia fundada acerca da ostensiva utilizacdo de
obstaculos materiais ou a¢Bes humanas que impegam o
livre exercicio do direito de ir e vir dos cidaddos.”®

Com relagdo mais especificamente ao pedido de autorizacéo
para instalacdo dos equipamentos, o art. 5° disserta que o requerimento
precisara estar acompanhado tanto de deliberacdo de, no minimo, % dos
usuarios dos imdveis que serdo eventualmente afetados pela medida,
guanto de uma planta esquematica da instalacéo.

Cumpre assinalar, por fim, que, ndo apenas a nova redacdo do
82° do art. 1° trazido pelo Decreto n® 52.861/2023, mas também a
antiga redacdo do Decreto n° 43.038/2017, ndo informava
expressamente acerca do fato de que a autorizacdo da instalacdo de
cancelas em logradouros publicos, quando deferida, serd sempre a titulo
precario.%

3.2. Limites e abusos na gestdo das cancelas e a auséncia de
fiscalizacéo

Como ja exposto anteriormente, ndo € possivel se calcular a
exata quantidade de cancelas existentes na cidade e quais estdo
devidamente regularizadas atualmente no Municipio do Rio de Janeiro.

Ja com relagéo a instalacdo dessas cancelas, o que se verifica é
que a maioria das localidades possui apenas uma cabine sem seguranga

53 Art. 4° Decreto n° 43.038/2017. RIO DE JANEIRO, BRASIL, Decreto n° 43.038 de
18 de abril de 2017. Rio de Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2017.

54 Art. 1°, §2°. RIO DE JANEIRO, BRASIL, Decreto 52.861, de 17 de julho de 2023.
Rio de Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2023.
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armada que controla a entrada e saida de visitantes e veiculos, sendo
este 0 modelo que é permitido pela legislagdo municipal.

Estd crescendo e se disseminando, contudo, especialmente na
Zona Sul do Rio de Janeiro, a pratica de colocar grades e portdes na
entrada, assim como a exigéncia de apresentacdo de documentos e
captura de fotos no momento de acesso ao local®®.

Com efeito, as medidas acima apontadas sdo absolutamente
vedadas pela legislacdo em vigor e pelas disposi¢cGes constitucionais
vigentes, ja que interferem diretamente no direito de ir e vir dos
cidadé&os.

Neste ponto, cumpre destacar, alids, que o proprio aumento dos
casos de fechamento de espaco publico com o desrespeito aos termos
da legislacdo é reflexo da auséncia de fiscalizagdo acerca da correta
utilizacdo do equipamento e da efetiva autorizacdo da Prefeitura ou
n&o.

Como se sabe, o Estado tem o dever-poder de gerir os bens
publicos, sendo responsavel ndo apenas por definir a forma de sua
utilizacdo, conforme sua natureza e destinacdo, mas também por sua
administracdo e controle, a fim de atestar se as determinacfes legais
estdo sendo integralmente cumpridas.

Esses deveres estatais relacionados ao controle, a vigilancia, ao
cuidado com a regularizacdo do acesso e conservacdo dos bens
publicos, alids, sdo imprescindiveis para a gestdo do patriménio. Ja 0s
administrados, por sua vez, possuem o dever de zelar pelos bens
publicos e respeita-los, ja que se trata de um patrimonio pertencente a
todos, sem qualquer distincao.

Quando se fala mais especificamente em cancelas em espacos
publicos, sdo vislumbradas duas possibilidades de localiza¢do, sendo

% RIBAS, Raphaela. Iméveis em areas vulneraveis chegam a desvalorizar até 30% no
Rio. O Globo. 10 de dezembro de 2017, atualizado em 20 de fevereiro de 2020.
Disponivel em: < https://oglobo.globo.com/economia/imoveis/imoveis-em-areas-
vulneraveis-chegam-desvalorizar-ate-30-no-rio-22169120> Acesso em 20 de
dez.2023.
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estas: (i) cancelas em logradouros publicos genéricos e (ii) cancelas em
ruas especificas que ddo acesso aos espacos publicos como pragas,
jardins e parques pablicos®®.

Em ambas as possibilidades, as cancelas podem ter as seguintes
repercussdes: (i) os pedestres®’ ou motoristas podem desistir de passar
na rua por receio da identificacdo, precisando passar por outro
caminho; (ii) podem adentrar fornecendo dados de identificacdo para
um seguranca da guarita localizado ao lado da cancela; (iii) podem
adentrar sem precisar fornecer dados; (iv) podem ser barrados por nao
poderem ou quererem se identificar.

A quarta repercussao, sob qualquer das duas hip6teses pensadas,
e conforme ja exposto acima, configuraria uma viola¢do, uma vez que
os logradouros publicos devem ser de livre acesso. Esta € a razdo pela
qual é obrigatdria a fixacdo de placa visivel a todos informando que o
logradouro publico ¢ de “livre acesso e utilizagdo por todos os
cidaddos”.®®

E de se notar que, no caso das cancelas localizadas em
logradouros de acesso aos espagos publicos, a preocupacdo com a
legalidade e cumprimento estrito das limitacbes administrativas devem
ser elevados ao grau maximo.

Afinal, violar o direito ao acesso da populacdo a vias publicas e
especialmente a parques, pracas e jardins significa ndo so restringir o

% Excluem-se da analise as cancelas provenientes de condominios fechados, com ruas
do préprio loteamento, que ndo tem a mesma caracteristica de usufruto da
coletividade.

5 No caso de pedestres é necessario notar que no inciso | do artigo 4° do Decreto
regulamentar n°43.038 de 18 de abril de 2017 consta que: “sera reservada, sempre
que possivel, uma faixa nos passeios para pedestres, livre de obstaculos ou traves,
observadas as Normas de Acessibilidade.”

% Artigo 4° do Decreto regulamentar n°43.038 de 18 de abril de 2017. Previsdo
também expressa na antiga Lei n° 2.845 de 22 de julho de 1999 que disple sobre a
obrigatoriedade de afixagdo de aviso em guaritas, cancelas, obstaculos e cabinas de
seguranga em logradouros publicos.
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direito de ir vir, mas também de ter acesso ao lazer, ao
desenvolvimento social, a0 meio ambiente sadio, dentre outros.

E por essa razdo, inclusive, que a fiscalizagdo precisa ser o mais
efetiva possivel, aplicando as penalidades previstas, inclusive a
demolicdo, “na hipdtese de dentincia fundada acerca da ostensiva
utilizacdo de obstaculos materiais ou a¢fes humanas que impecam o
livre exercicio do direito de ir e vir dos cidaddos”, nos termos do
paragrafo 2° do Artigo 4° do Decreto regulamentar n°® 43.038 de 18 de
abril de 2017°°.

A questdo relativa a necessidade de seguranca, conforme
reivindicado por particulares, nada obstante se tratar de um direito
legitimo, ndo pode constituir um impedimento ao direito a cidade de
outros cidad&os, em caso de abuso por parte de associagOes, pois tal
situacdo geraria um espaco de exclusio’.

A exigéncia de identificacdo para 0 acesso a ruas e praca, por
exemplo, viola o direito a circulacdo e ao livre transito das pessoas em
bens comuns, que ¢ uma das manifestacGes mais caracteristicas do
direito de locomocao™.

% RIO DE JANEIRO, BRASIL, Decreto n® 43.038 de 18 de abril de 2017. Rio de
Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2017.

0 Segundo Luciana Boiteux e Laize Gabriela Benevides, no contexto da seguranca
publica: “a relagdo entre direito a cidade e seguranca publica, mais do que nunca,
tem se dado sob a marca da exclusdo e da negativa de direitos das populages
periféricas e faveladas, as quais se nega, direta ou indiretamente, o acesso a moradia
digna, saneamento, infraestrutura e servigos publicos de salde, educacdo, lazer e
cultura (...).”. BOITEUX, Luciana; BENEVIDES, Laize Gabriela. Direito a cidade e
seguranga publica: controle da ordem excludente como estratégia. In: Curso de
Direito a Cidade: Teoria e Pratica, 159-70. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p.
159.

L PAULA, Antonio Sergio Rocha de. Procuradoria de Justica de Direitos Difusos e
Coletivos do Ministério Pablico de Minas Gerais. As prefeituras privadas e a
inconstitucionalidade do fechamento de ruas e de pragas. Brasilia, DF: Congresso
Nacional, 2017 <Disponivel em https://congressonacional2017.am
mp.org.br/public/arquivos/teses/15.pdf>. Acesso em 20 de dez.2023.
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De igual modo, a existéncia de horarios em que 0s ndo
moradores ficariam impedidos de adentrar em determinado espacgo
pubico e o impedimento de acesso de veiculos ndo pertencentes a
moradores do local acabam por transferir, de certa maneira, o controle
de um bem publico para um grupo privado, o0 que também néo pode ser
admitido, sob pena de violacdo a preceitos constitucionais.

3.3. Decisbes paradigmas envolvendo as cancelas no Tribunal de
Justica do Rio de Janeiro

Considerando as polémicas e discussdes acerca da utilizacdo de
cancelas, buscamos avaliar igualmente o entendimento dos Tribunais
patrios, em especial do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, acerca
deste tema, tendo localizado uma infinidade de decisdes, seja em razao
do descumprimento das normas legais, seja como decorréncia da
auséncia de autorizacdo legal para o fechamento almejado.

Conforme as decisdes analisadas, 0 que se observou é que o
Poder Judicirio se inclinava no sentido de manter o fechamento, por se
tratar de mérito administrativo, realizado com suporte em Decreto
Municipal e em legitimo exercicio do poder de policia, como no caso
abaixo:

APELACAO. ACAO CIVIL PUBLICA. OBRIGACAO
DE FAZER. REMOCAO DE OBSTRUCAO EM
LOGRADOURO. FECHAMENTO DE VIA PUBLICA
POR CONDOMINIO. POSSIBILIDADE. MERITO
ADMINISTRATIVO. COMPETENCIA DO
MUNICIPIO. A decisdo pela qual o poder publico
municipal autorizou, a pedido de moradores do
Condominio das Amendoeiras, o fechamento da referida
rua, com portdo de ferro, é insuscetivel de interferéncia
pelo Poder Judiciario, vez que se trata de mérito
administrativo, realizado com suporte no Decreto
Municipal n° 14.618/96, com a alteracdo conferida pelo
Decreto n® 14.703/1996, no legitimo exercicio do poder
de policia. Considerado que o fechamento se deu hé& cerca
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de 20 anos, e que este ndo interfere no funcionamento das
areas adjacentes, tais como hospitais, escolas etc., vez
que ndo serve o local de ligacdo a outros logradouros e
ndo ha noticias de reclamacdes, assim como a abertura
dos portdes aos municipes ndo traduz qualquer utilidade
publica, conclui-se que o pedido da presente acéo civil
publica consiste em cumprimento de mera burocracia,
que sujeitaria os residentes do condominio em apreco a
publica e notdria inseguranca existente, de maneira geral,
na cidade do Rio de Janeiro. Ausente qualquer prejuizo, e
considerado o parecer da douta Procuradoria de Justica,
no sentido do desprovimento do recurso, mantenho a
sentenga. Recurso ao qual nego seguimento, na forma do
caput do art. 557, do CPC."

De igual modo, o TJRJ também ja proferiu decisdes favoraveis
a manutencdo de cancelas em logradouros publicos com uso
predominantemente residencial em razéo da deficiéncia do servico de
seguranca publica do Rio de Janeiro, entendendo que tal situacdo
exigiria uma maior sensibilidade e adaptacdo da legislacdo a realidade
social:

Direito Administrativo. Acdo Civil Publica. Pretensdo de
retirada e demoligdo de guaritas e cancelas instaladas em
logradouros publicos. Sentenga de improcedéncia. Apelo
do Ministério Pablico, sob o argumento de violagdo ao
direito de ir e vir. Logradouros de uso
predominantemente residencial. Respeito a legislacdo
municipal correspondente. Existéncia de apenas uma
irregularidade, facilmente sandvel. Notdria deficiéncia do
servigo de seguranca publica no Rio de Janeiro, a exigir
do aplicador da lei a necesséria sensibilidade para adapta-

2 TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO DE JANEIRO (TJRJ), APELACAO CIVEL n°
0168944-69.2014.8.19.0001, VIGESIMA PRIMEIRA CAMARA CiVEL,
RELATORA: DES. DENISE LEVY TREDLER - julgamento monocratico em
04.11.2015, DJe 06.11.2015
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la a realidade social. Manutencdo da sentenca, com o
desprovimento do recurso.”™

Verificou-se, ainda, decisdes que tratam acerca da necessidade
de fiscalizacdo e de desobstrucdo de vias publicas, especialmente em
areas destinadas ao comércio e servigo e quando existirem pragas na
localidade, em razdo da necessidade de sobreposicdo do interesse
publico nestes casos e de observancia do Plano Diretor da cidade do
Rio de Janeiro:

APELACAO CIVEL. DIREITO ADMINISTRATIVO.
ACAO EM QUE A ASSOCIACAO REQUER SEJA
MANTIDA A INSTALACAO DE PORTOES E
CANCELA EM LOGRADOURO PUBLICO SOB
ALEGACAO DE QUE SE TRATARIA DE AREA
PREDOMINANTE RESIDENCIAL. SENTENCA DE
IMPROCEDENCIA. IRRESIGNACAO DA
ASSOCIACAO AUTORA. REITERACAO DO
ARGUMENTO DE QUE SE TRATARIA DE AREA
PRIVADA. REQUERIMENTO DE PROVA PERICIAL
PARA VERIFICACAO DE QUE O LOCAL ONDE
ESTAO INSTALADOS OS PORTOES E A CANCELA
SERIA AREA PRIVADA. INDEFERIMENTO DO
PEDIDO DE REALIZACAO DE PERICIA.
DESNECESSARIA A REALIZACAO DA PROVA
PERICIAL VISTO QUE A RETIRADA DOS
PORTOES E DA CANCELA SE DEVE AO FATO DE
SE TRATAR DE AREA COMERCIAL E PUBLICA.
ARGUMENTO DE QUE OS PORTOES E A
CANCELA SE ENCONTRAM INSTALADOS HA
MAIS DE QUARENTA ANOS QUE NAO SE
SOBREPOE AO INTERESSE PUBLICO DE
DESLOCAMENTO E AINDA PELA COMPETENCIA
CONSTITUCIONAL DO  MUNICIPIO  PARA

® TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO DE JANEIRO (TJRJ), APELACAO CIVEL
N°. 2009.001.32742, DECIMA NONA CAMARA CIVEL, RELATOR: DES.
DENISE LEVY TREDLER, julgado em 13.10.2009, Dje 23.10.2009.
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ORDENAMENTO  TERRITORIAL, MEDIANTE
PLANEJAMENTO E CONTROLE DO USO, DO
PARCELAMENTO E DA OCUPACAO DO SOLO
URBANO. POSSIBILIDADE DE RETIRADA PELO
MUNICIPIO DOS PORTOES E DA CANCELA
CONFERIDOS PELO PODER DE POLICIA DIANTE
DA

PRECARIEDADE DA PERMISSAO AINDA QUE
SEJA TACITA. APLICACAO DO ARTIGO 1°
PARAGRAFO UNICO DO DECRETO MUNICIPAL N°
43.038/2017. SENTENGCA QUE SE MANTEM.
RECURSO CONHECIDO A QUE SE NEGA
PROVIMENTO.™

N&o se pode olvidar, diante das decisOes acima colacionadas,
que a Administracdo Publica possui poder discricionario para a pratica
de seus atos administrativos em decorréncia de autorizacdo legal |,
quando a lei assim prevé. A atuacdo do Poder Judiciario deve se limitar
a apuracdo da legalidade ou ilegalidade nos atos praticados.

Consideracoes Finais

Por tudo o que restou exposto no presente artigo, vé-se que a
instalacdo de cancelas em logradouros publicos, quando observadas as
limitacBes legais decorrentes da politica urbana e ambiental do
municipio, ndo apresenta qualquer violacdo a legislacdo municipal em
vigor, tampouco as disposicdes constitucionais.

Com efeito, como se viu, apos a realizacdo do requerimento de
instalacdo da cancela, cabera ao Municipio avaliar a compatibilidade do
equipamento com os Decretos Municipais vigentes, com o Plano

™ TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO DE JANEIRO (TJRJ), APELACAO CIVEL
N° 0016128-04.2016.8.19.0205, Vigésima Sétima Camara Civel, Relatora;
DESEMBARGADORA LUCIA HELENA DO PASSO, julgado em 09/03/2023,
DJe 13/03/2023.
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Diretor do local e com 0 necessario uso democratico dos espacos
publicos nas cidades.

Caberd, portanto, ao Municipio competente, na pratica, uma
espécie de ponderacdo de direitos e garantias a fim de atender a
finalidade do bem coletivo a0 mesmo tempo em que assegura garantias
individuais, especialmente aquelas relacionadas a seguranca e ao bem-
estar dos cidadaos.

Com efeito, 0 que se observa é que a quase auséncia de dados
acerca da instalacdo de cancelas acaba ndo apenas dificultando a
fiscalizacdo, como possibilitando a ocorréncia e disseminacdo de
abusos por partes das associacdes responsaveis pela manutencédo de tais
dispositivos de restri¢do de acesso a transeuntes.

Como se viu ao longo do presente artigo, ndo ha qualquer
impedimento real a utilizacdo das cancelas, mesmo quando houver
pracas, jardins ou parques publicos no local, desde que haja a correta
utilizacdo pelos particulares, sem proibicdo de uso e fruicdo dos bens
de uso comum por todos os interessados.

O fechamento de vias publicas, feito sem planejamento, de
maneira desordenada e autoritaria, por exemplo, ndo tem o conddo de
atender as func@es sociais da cidade e ndo contribui para a reducdo das
desigualdades, como deve garantir a municipalidade.

De igual maneira, a instalacdo de cancelas de modo a ocasionar
a segregacdo de espacos publicos ndo pode, de forma alguma, ser uma
ferramenta para mascarar eventual ineficiéncia do Estado em promover
seguranga.

Em verdade, a fim de que a cidade possa proporcionar o bem-
estar de todos os habitantes, de um modo geral, é preciso que seja
fomentada a harmonia e a convivéncia nas areas de recreacao publicas,
evitando-se, igualmente, o incentivo de disputas por areas especificas
da cidade entre cidadaos de diferentes realidades socioecondmicas.

Por fim, importa destacar que o presente estudo, de modo
algum, pretendeu esgotar 0s temas aqui propostos, tendo tdo somente
buscado promover o debate acerca da instalagéo de cancelas ou outros
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mecanismos de restri¢cdo de acesso em espacos publicos, ressaltando as
questdes pertinentes a discussao acerca da possibilidade da restri¢do ao
uso dos bens de uso comum do povo por particulares.
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Introducgéo

O Brasil possui 2.583.237,73 km? de areas naturais protegidas
por meio de Unidades de Conservacdo, sendo que destes 1.618.248
Km? estdo na area continental e o restante em area maritima®. Somando
esta extensdo com as pragas, jardins e parques publicos existentes em
cada municipio brasileiro, o territdrio é suficiente para estar entre os 10
(dez) maiores paises do mundo.

! Fonte: Painel Unidades de Conservacdo Brasileira. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiMGNmMMGY 3NGMINWZIOC00ZmRmL
WEXZWItNTNiNDhkZDgOMmY 4liwidCI6IjM5NTdhMzY3LTZkMzgtNGMxZil
hNGJhLTMzZThmM2M1NTBINyJ9&pageName=ReportSectione0all2a2a9e0cf5
2a827. Acesso em 8. jan. 2024
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A gestdo? destes bens publicos apresenta dificuldades para os
gestores publicos responsdveis pela sua administracdo. Tais
dificuldades vé@o desde aquelas comuns na rotina da Administracdo
Publica brasileira, como: processos licitatorios complexos para a
contratagdo de servicos comuns; orcamento aquem das necessidades;
planejamento deficiente; e, ingeréncia politica, assim como outras
relacionadas especificamente a estes bens como: problemas de
vandalismo e seguranca; uso inadequado; e degradacdo ambiental.

Tal cenario impde as prefeituras, entes federativos responsaveis,
em sua grande maioria, pela administracdo de pragcas, jardins e parques
e publicos, desafios que envolvem politicas para o uso adequado destes
espacos publicos, meios de financiamentos adicionais para a
manutenc¢édo adequada destas estruturas e conscientizacdo da populacéo
da importéncia de se conservar estes bens.

A manutencdo e 0 uso adequado de pracas, jardins e parques
publicos podem fomentar a sustentabilidade, incluindo a conservacéao
de areas verdes e 0 uso racional da agua; e, engajar a comunidade em
politicas de conservacdo de espagos publicos. Além disso, parques
urbanos podem ajudar a mitigar os efeitos das mudancas climaticas nas
cidades, uma vez que areas verdes em centros urbanos sdo importantes
reguladores da temperatura, além de capturarem diéxido de carbono da
atmosfera.

A gestdo e operacdo destes importantes bens publicos também
pode ser delegada aos particulares, seja por meio de concessdo estatal
para o uso particular do bem?, seja por meio de programas de fomento
do tipo “adote uma praga” ou pela concessdo ao particular do servigo
gestdo, manutencdo e operacdo destes bens, o que pode ser feito por

2 Veja artigo, nesta obra, intitulado “Gestdo Publica e privada de pragas, jardins e
parques publicos” de Sand de Jesus, Jéssica Barbara Ribeiro Santana e Patricia
Pereira da Silva de Oliveira

3 Veja artigo, nesta obra, intitulado “Consentimento estatal pelo uso de particular de
bens publicos: cadastro prévio, autorizagdo, permissdo e concessdo de uso” de Jodo
Vitor Tavares Galli e Victor Pessoa.
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meio de contrato de concessdo comum ou de concessao patrocinada
(“PPP”).

Em dezembro de 2019 a prefeitura do Municipio de Séo Paulo
celebrou o Contrato de Concessao 057/SVMA/2018 (“Contrato de
Concessao”), cujo objeto € concessdo para a prestacdo de servigos de
gestdo, operacdo e manutencdo dos parques Ibirapuera, Jacintho
Alberto, Eucaliptos, Tenente Brigadeiro Faria Lima, Lajeado e Jardim
Felicidade, bem como a execucdo de obras e servicos de engenharia.

O Contrato de Concessdo abrange o maior parque de Sao Paulo,
o Ibirapuera e outros 5 (cinco) localizados areas periféricas da capital
paulista.

A modelagem do Contrato de Concesséo foi feita de forma que
a geracgéo de receita do ativo mais atraente do ponto de vista financeiro,
0 Ibirapuera, viabilizasse também a manutencdo e operacdo dos
parques com menor potencial de lucratividade.

Neste artigo, pretendemos explorar este aspecto, na nossa Vvisao
0 mais relevante do Contrato de Concessdo, como alguns outros, que
entendemos ser paradigmaticos e podem ser utilizados em contratos de
PPP de pracas, jardins e parques, publicos que vierem a ser celebrados
em outros municipios.

A escolha pelo Contrato de Concessdo como o modelo de
estudo de caso se justifica por ser o Ibirapuera um dos maiores parques
urbanos do Brasil e 0o maior sob gestdo municipal, além disso o
Ibirapuera € um equipamento icdnico para a vida de Sdo Paulo e suas
instalacdes ja abrigaram eventos de importancia histérica para a vida
cultural e esportiva de Sdo Paulo e do Brasil.

4 Em tese seria possivel caracterizar a Administragdo Publica como usudria indireta,
nos termos do art. 2°, 82° da Lei 11.079, e defender a possibilidade de celebragédo
contrato de concessdo administrativa para parques publicos, contudo, essa
modalidade, além de estar sujeita a toda sorte de questionamentos, inclusive
judiciais, é possivel uma modelagem econdmico-financeira vidvel, sob um modelo
de concessdo patrocinada. Portanto para fins desse artigo consideraremos como
contrato de PPP na modalidade concessao patrocinada.
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O Parque do Ibirapuera é objeto de tombamento em diferentes
esferas da federacdo, denotando sua importancia e a necessidade de sua
preservacao estrutural e ecoldgica.

Neste sentido, pela sua relevancia sociocultural e pela
modelagem, que pode ser replicAvel em outros contratos de concesséo
comum ou de PPP pelo Brasil, o Contrato de Concessao do Ibirapuera
foi escolhido como objeto do estudo de caso deste artigo.

O presente trabalho esta dividido em 3 (trés) partes, na primeira
abordaremos brevemente questdes relacionadas a decisdo de se
contratar uma PPP e de modelagem deste tipo de contratos, a seguir
examinaremos a modelagem do Contrato de Concessao e a opcao pelo
“subsidio cruzado” que incluiu no Contrato de Concessdo outros
parques ndo tdo atrativos para a iniciativa privada. A seguir
examinaremos o item “I” da cldusula 13 do Contrato de Concessdo que
determina que é obrigacdo da concessionaria garantir 0s Servicos
ambientais dos parques concedidos e suas funcdes ecoldgicas e de
equilibrio ambiental e demonstraremos como as PPPs podem colaborar
para 0 desempenho desta importante funcdo em parques e pracas
urbanos, a seguir sumarizaremos as nossas conclusdes.

1. Aspectos essenciais para a contratacdo de PPPs em pragcas,
jardins e parques e publicos

A delegacdo ao particular da gestdo, manutencédo e operagdo de
pracas, jardins e parques publicos, por ébvio, ndo € uma panaceia que
magicamente fard que todos os problemas de gestdo destes espacos
publicos desaparecam. Contudo, ha um ganho de eficiéncia tanto do
ponto de vista da operacdo e manutencdo em si, quanto na fiscalizacéo
pelo poder publico.

Com efeito, ao delegar a gestdo, operacdo e a manutencdo de
parques publicos ao particular o poder publico se desincumbe de licitar
e fiscalizar diversos contratos, com diversas partes diferentes e variados
prazos de duracdo e se atém a fiscalizar a execucdo de um Unico

458



Coordenador: André Saddy

contrato, com metas de desempenho estabelecidas e com parcela da
remuneragdo do concessionario dependente do atendimento destas
metas.

Ademais, a contratacdo de fornecedores pelo concessionario,
em regime privado, possibilita muitas vezes em ganhos de eficiéncia e
preco, somente pelo fato de se evitar certame licitatorio e o regime de
contrato administrativo com clausulas exorbitantes e eventualmente a o
pagamento por meio de precatdrios (Art. 100 CRFB/88).

A decisdo de conceder a iniciativa privada a gestdo de um
parque publico deve sopesar 0s diversos aspectos operacionais, assim
como os custos financeiros da contratagdo, que vai indicar o tipo de
contrato mais adequado se concessdo comum, patrocinada ou
administrativa (PPP’s)°.

O primeiro aspecto a ser levado em conta na contratacdo de uma
PPP é o orcamentario, o setor publico sempre possui orcamento aquém
das suas exigéncias de gastos. Em muitas prefeituras do Brasil, a
atividade econdmica sequer proporciona arrecadacdo suficiente para
pagamento do funcionalismo local.

Adicionalmente, a capacidade de endividamento dos municipios
brasileiros é bastante limitada, portanto contrair divida para realizar
investimentos quase nunca é uma opcao viavel.

Deste modo, contratar uma PPP se afigura como uma hipétese
viavel, uma vez que ainda que a administracdo tenha que pagar a
contraprestacdo publica e eventualmente fazer aporte de recursos, nos
termos do art. 6°, 8§2° da Lei n° 11.079/2005°% estes gastos s&o

® Veja artigo, nesta obra, intitulado Concessdo de Uso de Pragas, Jardins e Parques
Puablicos: desafios gerais e o enfrentamento na pratica pelo Municipio do Rio de
Janeiro” de Ketlyn Gongalves Fernandes.

6 Lei 11.079/2005. Art. 6° A contraprestacdo da Administracdo Publica nos contratos
de parceria publico-privada podera ser feita por. (...)
§ 2° O contrato podera prever o aporte de recursos em favor do parceiro privado
para a realizacdo de obras e aquisigdo de bens reversiveis, nos termos dos incisos
X e Xl do caput do art. 18 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, desde que
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amortizados ao longo o contrato, necessariamente de longo prazo e o
custo de operacdo da infraestrutura é pago somente pelos seus usuarios,
ao invés de ser financiado por todos os contribuintes’.

Outra vantagem para o Poder Pdblico é transferir para o
particular, parte substancial dos riscos da operacdo da infraestrutura
objeto do contrato®.

Especificamente em relacdo as pracas, jardins e parques
publicos a receita pode advir tanto de receitas tarifarias arrecadadas
com a venda de ingressos, quanto com a cobranca de estacionamento,
locacdo do espaco para eventos, aluguel do espaco para praticas
esportivas e venda de alimentos e bebidas.

No Contrato de Concessdo, todas as receitas possiveis de serem
auferidas, inclusive as acessorias, foram definidas como FONTES DE
RECEITA. No plano de negécios referencial, apresentado como Anexo
VI do Edital sdo especificadas 5 (cinco) tipos de FONTES DE
RECEITAS: (i) Ancora 1; Ancora 02° Estacionamento; publicidade e
eventos; e, outros que compreende as receitas oriundas de: servicos de
aluguel de bicicletas, eventos nos equipamentos Oca, Auditério e
Planetério do Parque do Ibirapuera e receitas com academia ao ar livre.
O Contrato de Concessdo, contudo permite que a concessionaria

autorizado no edital de licitagdo, se contratos novos, ou em lei especifica, se
contratos celebrados até 8 de agosto de 2012.

" Cf. YESCOMBE, E.R. Public Private Partnerships: principles of Policy and
Finance. Oxford: Elsevier Finance, 2007. p.17

8idem

O Plano de Negdcios referencial, ANEXO VI do Edital define Ancora 01 como:
atividade de entretenimento a ser desenvolvida no Pavilhdo das Culturas Brasileiras
(PACUBRA) no Ibirapuera, com area de 6.000 m? a ser explorada comercialmente.
Ancora 02 é definida como: atividade de recreacio ambiental a ser desenvolvida no
setor proximo a Pista de Cooper. Considera a valorizagdo dos elementos naturais
existentes e aproveita a area com concentracdo de edificagbes com potencial de
renovacao do uso. Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/chamadas/006_parques_
_edital____anexo_vi___plano_de_negocios_de_referencia_v_errata_0602_1550872
714.pdf. Acesso em 28.dez.2023
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explore outras formas de receita, desde que observadas a limitacdo de
cobranca de ingresso para as areas abertas dos parques, conforme
previsto no art. 9°, §3°, | da Lei Municipal n° 16.703/2017.

O Contrato de Concesséo previu a concessao nao integral dos
servigos de gestdo, operacdo e manutencdo do Parque do Ibirapuera,
considerando que existem equipamentos publicos nas dependéncias dos
parques que ndo foram objetos da concessdo, quais sejam, 0 Viveiro
Manequinho Lopes, 0 Museu de Arte Moderna de Sdo Paulo-MAM, a
Fundacdo Bienal de Sdo Paulo, Museu Afro Brasil, o Pavilhdo
Japonés, o Monumento em Homenagem aos Pioneiros da Imigracao
Japonesa Falecidos e a Universidade Aberta do Meio Ambiente e
Cultura de Paz-UNAPAZ!,

O que se pode concluir neste ponto é que a contracdo de PPP
para gestdo e operacdo de parques, pracas e jardins publicos € uma
alternativa para propiciar gestdo e investimentos necessarios para este
tipo de equipamento urbano, que invariavelmente sdo poucos
contemplados nos orgcamentos publicos.

O Contrato de Concessdo demonstra que é possivel que
modelagens contemplem também, aqueles parques com menos
potencial de geracéo de receita.

2. Aspectos fundamentais da modelagem do Contrato de
Concessao: “subsidio cruzado” e o Fator de Desempenho (“FDE”)

O Contrato de Concessdo originou-se com o Edital de
Chamamento Publico n® 01/2017, publicado em 10 de maio de 2017
que, inicialmente, pretendia a concessdo de 14 (quatorze) parques
municipais. Em razdo das particularidades de cada parque, o Municipio

10 Lei Municipal n° 16.703/2017. Art. 9° Fica o Executivo autorizado a outorgar
concessOes e permissdes dos seguintes servigos, obras e bens publicos:(...) §3° Nas
concessdes a que se refere o “caput”, serdo ainda observados os seguintes
condicionamentos: | - sera vedada a cobranga de ingresso para acesso as areas
abertas dos parques publicos;

11 Cf. Clausula 1.1, item “u” e Clausula 5.2 do Contrato de Concesso
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de Sdo Paulo, por meio da Secretaria Municipal de Desestatizacdo e
Parcerias (“SMDP”), solicitou a elaboracdo de estudos de modelagem
operacional, econémico-financeira, juridica e de engenharia e
arquitetura para a revitalizacdo, modernizagédo, operacdo, manutencao e
gestdo destes 14 (quatorze) parques.

Para tanto, o edital definiu premissas basicas para a
apresentacdo dos trabalhos, das quais destacamos: i) possibilidade dos
estudos contemplarem um ou mais parques municipais, ii) apresentacao
de solucdes viaveis financeiramente, que resguardassem o interesse
publico e que pudessem “servir a modelagem de concessdes comuns,
parcerias publico-privadas, parcerias com organiza¢Ges da sociedade
civil, entre outras alternativas juridicamente validas”, iii) acesso livre e
gratuito em todos os parques.

Os estudos apresentados contribuiram para a estruturacdo do
modelo de concessdo dos servicos de gestdo, operacdo e manutencao,
contemplando apenas os 6 (seis) parques, objeto do Contrato de
Concessdo. O longo prazo fixado contratualmente, de 35 anos, procura
viabilizar o retorno dos investimentos realizados pela concessionaria.

O Parque do Ibirapuera conta com um Plano Diretor que
consolida as normas incidentes sobre o equipamento publico e boas
praticas de gestdo, servindo como um instrumento de governanca do
parque. O documento estabelece os possiveis usos do parque, bem
como define metas ambientais, com destaque para a protecdo da fauna
e flora.

Isso porque, o0s estudos de viabilidade econ6mica
demonstraram que o Parque do Ibirapuera possui um grande potencial
de exploracéao de receitas associadas, como exploracdo de atividades de
entretenimento e comerciais.

A demanda de visitacdo do Ibirapuera ja estava consolidada ha
época da licitagdo, motivo pelo qual, houve uma concentracdo de
interesses das empresas licitantes neste equipamento publico, com
menor interesse nos parques menos estruturados e mais periféricos.
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Ao tempo da licitacdo algumas empresas apresentaram
propostas para gestdo somente do Parque Ibirapuera, tendo em vista
que estudos de viabilidade econdémico-financeira demonstraram a maior
atratividade deste parque, com consequente maior potencial de geracao
de receitas. A Administracdo Publica ndo recebeu tais propostas,
considerando apenas aquelas que contemplavam todos os outros 6
(seis) parques.

Para viabilizar a concessdo de outros parques que nao possuem
a atratividade do Ibirapuera se optou por uma modelagem que pode ser
caracterizada como “subsidio cruzado”.

A exemplo do que ocorre com os sistemas de cobrangas de
servicos publicos como energia elétrica e agua e esgoto, onde o0s
descontos tarifarios sdo arcados pelos préprios usuarios, subsidio
cruzado € num mecanismo em que usuarios com maior capacidade
econébmica financiam aqueles com menos capacidade, conforme
leciona ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO*?:

O subsidio interno (ou cruzado), entre 0s proprios
usuarios do servico, ¢ geralmente aludido em
contraposicdo ao subsidio externo, bancado diretamente
por verbas do Tesouro. Ambos se dirigem a situacfes em
gue o valor da tarifa cobrada do usuario nio ¢é suficiente
para cobrir os custos dos servicos a ele prestados. Ha
“algumas formulas tradicionalmente empregadas como
mecanismo de implantacdo de politicas tarifarias. Uma
das mais frequentes ¢ a préatica de subsidios cruzados.
Nesse sistema, o Poder Publico, adotando determinada
politica tarifaria, faz com que um grupo de usuarios arque
com parte dos custos decorrentes da prestacdo de servicos
a outros usudrios. Trata-se de uma forma de distribuir os
custos do servico de maneira independente do énus que
cada um tenha gerado. Na maioria das vezes em que o

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos, 32 edicdo. Grupo
GEN, 2013. E-book. ISBN  978-85-309-4557-2.  Disponivel  em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/978-85-309-4557-2/. Acesso em:
26 jan. 2024.
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sistema ¢ adotado, busca-se cobrar mais da parcela de
usuarios teoricamente detentora de maior poder
aquisitivo, para que seja possivel cobrar menos de
usuarios com capacidade econdmica inferior.

O edital adotou, a mesma logica. Assim, a receita gerada pelo
equipamento mais atrativo, no caso o Parque do Ibirapuera, possibilita
investimentos naqueles com menor potencial de geracdo de receita,
possibilitando a melhoria da infra-estrutura de lazer destes parques,
para garantir o bem-estar da populacdo de diversas areas da cidade,
movimentando, consequentemente, negdcios no entorno dos parques,
objeto do Contrato de Concessao.

De modo a garantir, o livre acesso aos parques, mantendo,
portanto, 0 acesso sem cobrancga de ingresso, 0 mecanismo do subsidio
cruzado, permite a exploracdo de fontes de receitas diversas em cada
um dos parques objeto do Contrato de Concessao, fazendo com que 0s
recursos que se originam em um parque sejam aplicados em outro.

Nos termos do o Anexo V (Sistema de Mensuracdo de
Desempenho e Seu Unico Apéndice) do Contrato de Concessdo esta
previsto o Fator de Desempenho (FDE) que, além da pesquisa de
satisfacdo dos usuarios que deve ser realizada por instituto de pesquisa
com comprovada experiéncia, avaliara o desempenho da
concessionaria.

O FDE ¢ o indice, estabelecido pelo Contrato de Concessdo
para afericdo do desempenho da Concessionaria mediante verificacao
de encargos contemplados em quatro dimensbes, sendo elas, i)
zeladoria, ii) conservagdo de recursos naturais, iii) bem-estar dos
visitantes sob as perspectivas de seguranca, servicos ambulatoriais e
acessibilidade dos parques objeto do Contrato de Concessédo; e, iv)
experiéncia do usuario.

Tanto a pesquisa de satisfacdo quanto a avaliagdo do FDE serédo
realizados para cada um dos parques que integram o objeto do Contrato
de Concessdo, sendo que, cada uma das avaliagbes levara em
consideracdo as particularidades de cada parque, mas o coeficiente do
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FDE é global, o que evita que o concessionario concentre investimento
somente naquele parque com maior potencial de geragéo de receita.

A primeira pesquisa realizada entre o periodo de 12/05/2022 a
30/05/2022, apds a celebracdo do Contrato de Concessdo, apontou que
90% dos paulistanos aprovaram os servicos prestados e 70% observam
significativa melhora em comparacdo ao periodo em que 0s parques
estavam sob administracéo da Prefeitura Municipal®®.

De acordo com a pesquisa, a dimensdo que houve melhoria
mais evidente foi a seguranca, com alto nivel de satisfacdo pelos
frequentadores de todos os parques, embora a ingeréncia da
Concessionaria ndo seja o Unico fator colaborativo para tanto, por tal
quesito demandar um trabalho coordenado com o Poder Publico®*.

Como dito acima, a pesquisa de satisfacdo € realizada para
todos os parques contemplados no contrato de concessdo com o0
analisar a satisfacao e habitos dos frequentadores dos parques. Algumas
especificidades foram observadas e acdes voltadas para melhorias nos
equipamentos publicos foram identificadas.

O mecanismo de “subsidio cruzado” foi o caminho encontrado
pela Administracdo Publica para viabilizar investimentos em parques
periféricos, que provavelmente ndo atrairiam interessados se fossem
concedidos isoladamente.

O FDE foi elaborado para evitar concentracdo de investimento
no Ibirapuera e viabilizar os demais equipamentos concedidos.

A modelagem do Contrato de Concessdo € bastante
paradigmatica e pode orientar projetos que viabilizem concessGes ou

BFonte: SP PARCERIAS. 12 Pesquisa P6s-Concessdo do 1° Lote. Disponivel em:
https://www.spparcerias.com.br/sites/default/files/arquivos/noticia/2022-
07/20220706_Relat%C3%B3rio%20de%20parque%20-
%20apenas%201%C2%B0%20lote.pdf.Acesso em 29 jan. 2024.

14Fonte: SP PARCERIAS. 1% Pesquisa Pds-Concessdo do 1° Lote. Disponivel em:
/default/files/arquivos/noticia/2022-
07/20220706_Relat%C3%B3rio%20de%20parque%20-
%20apenas%201%C2%B0%20lote.pdf. Acesso em 29.jan.2024.
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PPPs em diversas outras cidades do Brasil, sobretudo aquelas maiores
com mais equipamentos e uma gestao “desigual” destes.

3. Os servigos ambientais (e climaticos) do Ibirapuera e o papel dos
parques publicos no meio ambiente urbano

Em um contexto de adensamento e verticalizacdo das cidades,
0s espacgos publicos com infraestrutura para lazer, cultura, esportes e
conservacdo da natureza, como 0s parques publicos, tém papel
fundamental e a sua criacdo e manutencdo tornam-se parte da agenda
publica de uma cidade®®.

O clima, como sistema complexo e dindmico, possui aspectos
globais, regionais e locais, neste Gltimo os parques publicos tém papel
fundamental.

Com efeito, as areas verdes podem ter temperatura até 10°
menores que areas urbanas que ndo contam com areas verdes. Ademais
essas areas contribuem para escoar as aguas pluviais contribuindo para
minorar 0S impactos de uma enchente e contribuem para reter
particulas que causam poluicdo atmosférica®.

Portanto, parques publicos prestam relevantes servicos
ambientais para as cidades em que estéo localizados.

O Contrato de Concessdo estabeleceu como obrigacdo da
concessionaria, no item “I” da sua Clausula 13.2, o seguinte:

[) garantir a manutencdo dos servicos ambientais dos
PARQUES, suas funcdes ecolodgicas, estéticas e de equilibrio
ambiental, observadas as regras de manejo arboreo, protecdo de

5 MORO, Carolina Corréa e FUNARI, Rafael Hime. Parques Urbanos: Uma analise
da natureza juridica em face da legislagdo urbanistica e ambiental e a luz do Direito
a Cidade. Revista de Direito Ambiental. VVol.97 p.223-247.jan-mar 2020.

18SILVA, Erica Moniz Ferreira da; BENDER, Fabiano; MONACO, Marcio Luiz da
Silva. et al. Um novo ecossistema: florestas urbanas construidas pelo Estado e
pelos ativistas. Estudos Avancados. vol.33 n® 97.dez. 2019. S8o Paulo: Instituto de
Estudos Avancados, 2019.
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seu patrimonio arquiteténico e cultural, das nascentes, cursos

d’agua, lagos, fauna, flora e a permeabilidade do solo, nos
termos da Lei Municipal n® 16.703/2017

Esta clausula reconhece 0s servicos ambientais prestados pelos
parques objeto do contrato, e obriga a sua manutencao.

Além das disposi¢cdes contidas no Contrato de Concessdo o
Plano Diretor do Parque Ibirapuera (2019), importante instrumento de
gestdo, contém diretrizes voltadas a gestdo do parque com o propdésito
de possibilitar “(i) a prote¢do do seu ecossistema; (ii) melhorias
ambientais; (iii) aprimoramento de sua infraestrutura; e (iv) maximizar
a experiéncia dos usudrios na fruicdo do equipamento”.

A clausula acima referida pode ser interpretada por dois angulos
distintos, quais sejam: 0s Parques prestam servi¢cos ambientais a cidade
e poderiam ser remunerados por isso, nos termos da Lei Federal n°
14.1189/2021, parques publicos prestam servicos ecossistémicos de
regulagdo ou mesmo culturais®’.

O Pagamento por Servicos Ambientais (“PSA”) prestados por
parques publicos esta de acordo com aquilo que justifica a propria
existéncia do instituto PSA, que é corrigir a falha de mercado que nédo

17 Lei Federal n® 14.119/2021. Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se: Il -
servigos ecossisttmicos: beneficios relevantes para a sociedade gerados pelos
ecossistemas, em termos de manutencdo, recuperacdo ou melhoria das condi¢des
ambientais, nas seguintes modalidades: (...) c¢) servigos de regulagdo: os que
concorrem para a manutencdo da estabilidade dos processos ecossistémicos, tais
como o sequestro de carbono, a purificacdo do ar, a moderacdo de eventos
climaticos extremos, a manutencdo do equilibrio do ciclo hidrolégico, a
minimizacdo de enchentes e secas e o controle dos processos criticos de erosdo e de
deslizamento de encostas; d) servicos culturais: os que constituem beneficios néo
materiais providos pelos ecossistemas, por meio da recrea¢do, do turismo, da
identidade cultural, de experiéncias espirituais e estéticas e do desenvolvimento
intelectual, entre outros;
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leva em conta as externalidades ambientais positivas geradas pela
operagdo de um arque publico®®.

Neste sentido, os parques objeto do Contrato de Concessao
poderiam emitir titulos verdes (green bonds) a serem negociados no
mercado de capitais e cuja receita arrecadada por eles deverd ser
investida em programas de conservacgado no proprio parque.

No ambito do Contrato de Concessdo, eventual receita gerada
por titulos verdes seria considerada FONTE DE RECEITA deveria ser
compartilhada com o Poder Concedente, conforme estabelecido no
préprio Contrato de Concessao.

De outro lado, a clausula contratual em comento apresenta uma
limitacdo para a concessiondria, qual seja nenhuma atividade
desenvolvida por ela pode por em risco as fungdes ecologicas, estéticas
e de equilibrio ambiental dos parques. Assim, qualquer atividade a ser
desenvolvida neles deve ser avaliada nestes termos pela concessionaria,
antes de ser desenvolvida, 0 mesmo se aplica a eventos temporarios;

Conclusoes

Pelo quanto pudemos discorrer até agora, podemos esbogar as
conclusdes deste trabalho da seguinte forma:

e Parques publicos sdo espagos publicos que
desempenham papel, cultural, social e ambiental fundamental
em cidades, principalmente naquelas com grande populagéo.
e LimitacBes orcamentarias e burocraticas impedem que
pracas, jardins e parques publicos sejam geridos e recebam
investimentos adequados para a sua manutencdo e operacao.

18 GHELLERE, Leticia Almeida Silva. Servicos Ecossistémicos (SE) ou Servicos
Ambientais (SA): aspectos legais sobre o pagamento destes servicos. Revista de
Direito Ambiental. vol. 91. Jul-set/2018. p.315-337

468



Coordenador: André Saddy

e Concessdo e PPPs podem ser uma alternativa viavel para
viabilizar investimentos adequados na manutencdo e
operacdo de parques publicos.

e Pela sua localizacéo, historia e tamanho a concessao do
Parque do Ibirapuera, em conjunto com outros 6 (seis)
parques, foi a mais relevante realizada no Brasil até hoje e
gerou licdes importantes para futura concessdes e PPPs de
parques publicos no Brasil.

e O mecanismo de subsidio cruzado e o FDE estabelecidos
no Contrato de Concessdo sdo fundamentais para viabilizar
investimentos em parques menos atrativos financeiramente
para o investidor privado.

e O Parque do Ibirapuera presta servicos ambientais e
climaticos a cidade e 0 no item “1” da sua Clausula 13.2 ¢ o
Plano Diretor do Parque garantem a manutencdo da fungéo
ecoldgica (e climética) do Ibirapuera, 0 que ao mesmo tempo
limita atividades no parque possibilita a emissdo de green
bonds pelos servigos ambientais prestados pelo Parque do
Ibirapuera.
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Introducéo

O consoércio publico tem o objetivo de consolidar a gestdo
associada entre os entes federados buscando o interesse comum por
meio de politicas publicas®. Nesse sentido, constituem negdcios
juridicos plurilaterais com objetivo de imprimir medidas de mdtua
cooperacio entre entidades federativas?. Os consorcios publicos podem
assumir configuracdes verticais (Municipios, Estados e Unido) e
horizontais (apenas municipios)®. Neste trabalho, propde-se a adogio
de um modelo interfederativo verticalizado com a participacdo da
Unido, Estados e Municipios com parte do territorio abrangido pelo
Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba.

Compreendendo a relevancia deste instituto juridico para a
integracdo de iniciativas do Poder Publico em suas diferentes esferas de
atuacdo, o presente trabalho surge com o objetivo principal de
compreender as potencialidades e os desafios do Consorcio Publico
como um possivel arranjo interfederativo para a gestdo de parques
publicos localizados em zonas que ultrapassam o territério de um
estado e que abranjam municipios diversos.

O trabalho, de orientacdo eminentemente qualitativa, foi
desenvolvido com base em uma Revisdo Sisteméatica de Literatura
(RSL) realizada no Portal de Periddicos da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), por meio da
qual foi possivel estruturar, de forma cientifica, uma lente analitica
contendo as principais potencialidades e desafios dos consorcios
publicos.

1 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “PRACAS, JARDINS E PARQUES
PUBLICOS: um panorama analitico sobre os modelos de gestdo publica e privada”,
de Jéssica Barbara Ribeiro Santana e Patricia Pereira da Silva de Oliveira.

2 SADDY, André. Curso de Direito Administrativo Brasileiro. 1. ed. Vol. 1. Rio de
Janeiro: CEEJ, 2022, p. 602.

3 JULIAO, Karine Sousa. OLIVIERI, Cecilia. Cooperagdo intergovernamental na
politica de sadde: a experiéncia dos consorcios publicos verticais no Ceard, Brasil.
Cadernos de salde publica. Rio de Janeiro v. 36, n. 3, p. 1 — 12, mar. 2020.
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Além disso, foi realizada uma pesquisa documental por meio do
levantamento de dados na Plataforma Eletronica do Sistema Nacional
de Unidades de Conservagdo da Natureza (CNUC). A partir de tal
levantamento, foi possivel delimitar 15 (quinze) parques nacionais,
com territorio localizados em zonas limitrofes, cuja area total,
corresponde a mais que o dobro da extensao territorial do Estado do
Rio de Janeiro.

Considerando a diversidade dos parques nacionais de dimenséo
interfederativa identificados e os limites do presente estudo, foi
necessaria a realizacdo de um recorte analitico. Tal recorte teve como
critério, a escolha do espaco com extensdo territorial localizada no
maior numero de unidades federativas, de modo que pudesse ser
analisada a viabilidade do emprego do consorcio publico como um
possivel instrumento de gestdo. Logo, a pesquisa documental também
abrangeu o Plano de Manejo do Parque Nacional das Nascentes do Rio
Parnaiba, o qual se localiza na divisa dos Estados da Bahia, Maranhao,
Piaui e Tocantins.

Sob uma perspectiva teorica, este artigo se justifica pela
existéncia de lacuna na literatura revisada, uma vez que ndo foi
encontrado estudo que tenha analisado as potencialidades e desafios do
arranjo consorcial como um instrumento de gestdo de parques publicos
localizados em zonas territoriais que ultrapassam os limites de um
estado e de municipios.

Em uma perspectiva empirica, o presente trabalho possui
relevancia pois pode contribuir para o aperfeicoamento da gestdo
desses espacos que ocupam uma por¢do significativa do territorio
brasileiro e, em grande parte, assumem papel fundamental na
preservacdo do patrimdnio natural, historico e cultural, bem como
contribuem para a geragdo de emprego e renda sustentavel para parcela
da populacéo gque vive em seu entorno.

Os resultados e as discussdes realizadas ao longo do trabalho
apontam para a possibilidade do emprego de uma gestdo consorcial
verticalizada do Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba, com a
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participacdo da Unido, Estados e Municipios, que funcione como um
instrumento de gestdo orientado para i) a preservacdo da vegetacéo,
fauna e recursos hidricos; ii) o fomento de atividades econdmicas
envolvendo a beleza cénica, turismo e o desenvolvimento de pesquisas;
iii) a harmonia politica entre a atividade produtiva local (agropecuéria)
e a protecdo ambiental na regido do Parque Nacional das Nascentes do
Rio Parnaiba.

2. Aspectos Metodoldgicos

Na realizagdo do objetivo geral, foi realizada uma Reviséo
Sistemética da Literatura por meio da andlise de artigos cientificos
publicados em periddicos revisados por pares e disponibilizados no
Portal de Periodicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES). Neste ponto, cumpre registrar que a escolha
da uma unica base pode ter excluido trabalhos sobre o tema, no entanto,
a decisdo de pesquisar no Portal de Periodicos da CAPES decorreu do
carater cientifico das producgdes académicas veiculadas na plataforma,
bem como dos mecanismos de buscas e selegdo viabilizados pelo
sistema.

Ademais, desenvolveu-se também, uma pesquisa documental e
levantamento de dados por meio do O Cadastro Nacional de Unidades
de Conservacdo (CNUC), que constitui a plataforma oficial de dados
das Unidades de Conservacdo integram o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC), geridas pelos trés
niveis de governo por particulares. Ademais, a pesquisa documental
também ocorreu na analise do Plano de Manejo do Parque Nacional das
Nascentes do Rio Parnaiba.
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2.1 O contorno procedimental da Revisdo Sistematica da
Literatura (RSL)

A Revisdo Sistematica da Literatura desenvolvida com o
intuito de criar um embasamento tedrico cientifico, foi elaborada
observando o Protocolo PRISMA (Preferred Reporting Items for
Systematic Reviews and Meta-Analyses) conforme ilustra a Figura 1. O
levantamento da producdo académica foi realizado em 31 de agosto do
ano de 2023, contendo, inicialmente, somente a expressao “consorcio™®
publico*”, e suas variagdes, em qualquer campo do texto, em qualquer
idioma e sem delimitacdo de recorte temporal resultando, neste
primeiro momento, em 160 (cento e sessenta) achados, dos quais 154
(cento e cingquenta e quatro) séo artigos. Com o objetivo de garantir a
qualidade dos estudos analisados, foram filtrados apenas trabalhos
publicados em periodicos revisados por pares, resultando em 110
(cento e dez) documentos.
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Figura 1 - Protocolo PRISMA aplicado 4 revisdo de literatura.

Identificagio dos estudos atraves de baszes de dadoz e registos

Registros removidos antes da
. triagem:
s Registros identificados: Duplicados  removidos  pelo
% Base de dados (n=1) Mendeley, cu  duplicados
s Registros (n=110) removidos  apds  analise de
ﬁ idiomas, ordem de autorez, nome
de periddicos, titulos e resumo
) l =41
M) Publicagdes em triagem Re'gi:st'os eiccluidos a partni..r da
(2=69) anallse.d.o titulo e \'mﬁca;ao de
auszéncia de pertinéncia com a
l proposta de revisio do trabalho.
! (a=10)
E Publicagfes com pertinéncia ac
_'El tema pela leitura do titulo Registros excluidos a partir da
= (n=39) | andlise do resumo e verificago
l de auséncia de pertinéneia com o
. T ohjetivo do trabatho. (n=19)
Publicagfes avaliadas para a
elegibilidade
(n=40) Publicagdes excluidas a partir da
i analize do texto e por serem
l revisdes de literatura (n =20)
a§ Total de estudos incluidos na
L= revisao
2| | @=20

Fonte: The PRISMA 2020 statement. an updated guideline for reporting systematic reviews.

A partir dos 20 (vinte) estudos incluidos na revisdo, realizou-se
uma analise das principais contribuicbes oriundas de cada fonte,
buscando sintetizar caracteristicas dos consércios publicos que
pudessem contribuir para a construcdo de uma matriz analitica
contendo as suas vantagens e os seus desafios. A luz dessa matriz
analitica, discutiu-se a viabilidade do emprego de consorcio publico
como um mecanismo de gestdo de parques publicos que esteja presente
em mais de um municipio ou unidade federativa.
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2.2. O delineamento da Pesquisa Documental

A partir do objetivo central do trabalho, foi realizada anélise do
teor da Lei n°® 9.985/1990, que instituiu o Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo da Natureza®. Considerando as
caracteristicas especificas, o art. 7° da norma divide as unidades de
conservacao em dois grupos: Unidades de Protecdo Integral e Unidades
de Uso Sustentavel. As Unidades de Protecéo Integral, por sua vez, se
subdividem nas seguintes categorias: estacdo ecoldgica; reserva
biologica; parque nacional; monumento natural e reflgio de vida
silvestre. Neste ponto, cumpre registrar que o recorte deste trabalho se
circunscreve aos Parques Nacionais conforme ilustra a Figura 2.

Figura 2. Parque Nacional na estrutura da Lei n°® 9.985/1990.

Estacdo

) Ecologica
3 Reserva
Unidades de Biologica

Protecao
Integral

Parque

Nacional

Unidades de 3 Monumento
Conservacao Natural
(SNUQ)
Refugio de

> Vida Silvestre

Unidades de
N Uso

Sustentavel

4 BRASIL. Lei n°® 9985 de 18 de julho de 2000. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm Acesso em: ago. de 2023.
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Fonte: elaborado pelos autores (2023) software Bizagi Modeler.

Em termos conceituais, segundo o art. 11 da Lei n® 9.985/1990,
0 Parque Nacional é de posse e de dominio publico e tem como
objetivo basico a preservacdo de ecossistemas naturais de grande
relevancia ecoldgica e beleza cénica. Nesta categoria é possivel a
realizacdo, mediante autorizacdo prévia do orgdo responsavel pela
administracdo da unidade, de pesquisas cientificas, bem como o
desenvolvimento de atividades de educacdo e interpretagdo ambiental.
Nos Parques Nacionais também sdo permitidas aces de recreacdo de
contato com a natureza e de turismo ecoldgico, sendo que visitacao
publica esta sujeita as normas e restricGes estabelecidas no Plano de
Manejo da unidade e demais disposicOes estabelecidas pelo 6rgao
responsavel por sua administracao.

Para além da extensdo do conceitual estabelecida pela legislacdo
vigente, é importante registrar que o objetivo deste trabalho consiste na
analise de arranjos interfederativos de gestdo. Nesse sentido, o recorte
realizado no levantamento de dados na Plataforma oficial de dados do
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (CNUC)
buscou-se levantar somente os parques localizados em mais de uma
unidade federativa, resultando, portanto, em 15 (quinze) parques
nacionais que contempla cinco biomas (Amazonia, Cerrado, Marinho,
Mata Atlantica e Pantanal), conforme detalha a Figura 2, excluindo-se,
portanto, parques estaduais que englobam mais de um municipio.
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Figura 2 — Parques com territorio localizados em mais de uma unidade
federativa brasileira.

Ano de|Area (km?)

Nome UF Criacéo
1. Parque Nacional Serra da

Mocidade AM, RR 1998 3.594
2. Parque Nacional Montanhas

do Tumucumaque AP, PA 2002 38.278
3. Parque Nacional

Mapinguari AM, RO 2008 17.769
4. Parque Nacional dos

Campos Amazo6nicos AM, RO, MT |2006 9.613
5. Parque Nacional do

Pantanal Matogrossense MS, MT 1981 1.359
6. Parque Nacional do Juruena | AM, MT 2006 19.566
7. Parque Nacional do Itatiaia | MG, RJ 1937 281
8. Parque Nacional de Ilha

Grande MS, PR 1997 761
9. Parque Nacional de Caparao |ES, MG 1961 318
10. Parque Nacional de Brasilia | DF, GO 1961 424
11. Parque Nacional de

Aparados da Serra RS, SC 1959 131
12. Parque Nacional das |BA, TO, MA,

Nascentes do Rio Parnaiba |PI 2002 7.498
13. Parque Nacional da Serra

Geral RS, SC 1992 173
14. Parque Nacional da Serra da

Bocaina RJ, SP 1971 1.066
15. Parque Nacional da

Amazonia AM, PA 1974 10.663

Area total (Km?)

111.493,48

Fonte: CNUC — Ministério do Meio Ambiente (2023).
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As dimensdes geogréficas que estes 15 (quinze) parques
nacionais abrangem uma area total de 111.493,48 km? que, em termos
comparativos, compreende cerca de 2,5 vezes o tamanho da &rea do
Estado do Rio de Janeiro. Em termos cronoldgicos, o Parque Nacional
do Itatiaia constitui o mais antigo, sendo criado em 1937 pelo Decreto
n° 1.713/37 por Getulio Vargas e o mais recente consiste no Parque
Nacional Mapinguari criado no governo de Luiz In4cio Lula da Silva
pelo Decreto S/N/2008. Em termos de distribuicdo no territdrio
nacional os parques abrangem 70 (setenta) municipios localizados em
19 (dezenove) estados e em todas as cinco regides brasileiras.

A partir do levantamento de tais dados, foi feito um recorte do
objeto de estudo, tendo como referéncia o objetivo e os limites deste
trabalho. Nesse sentido, o critério utilizado foi a selecdo do Parque
Nacional com extensdo territorial localizada no maior ndmero de
estados, de modo que pudesse ser analisada a eficacia do consoércio
publico como um possivel instrumento de gestdo®. Logo, o objeto do
presente trabalho consiste no Parque Nacional das Nascentes do Rio
Parnaiba, localizado na divisa dos Estados da Bahia (BA), Maranhdo
(MA), Piaui (PI) e Tocantins (TO).

Em termos procedimentais e normativos, a lei n°® 9.985/2000
estabelece em seu art. 2°, inciso XVII o Plano de Manejo constitui o
documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos
gerais de uma unidade de conservacdo, estabelece o seu zoneamento e
as normas que devem presidir o uso da area e 0 manejo dos recursos
naturais, inclusive a implantacdo das estruturas fisicas necessarias a
gestdo da unidade.

Nesse sentido, analisou-se o Plano de Manejo do Parque
Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba elaborado no ano de 2021. Na
analise, buscou-se identificar as principais ameacas, tendéncias e as

5 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “BENS PUBLICOS DE USO
COMUM: Andlise Juridico-dogmatica das Pracas, Jardins e Parques”, de Raphael
Didgenes Serafim Vieira.
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condi¢des atuais do parque que perpassam pela i) preservacdo da
vegetacdo, fauna e recursos hidricos; ii) o fomento de atividades
economicas envolvendo a beleza cénica, turismo e o desenvolvimento
de pesquisas; e, iii) harmonia politica entre a atividade produtiva local
(agropecuéria) e a protecdo ambiental. A partir de tais elementos foi
feita discussdo das potencialidades e dos desafios do consércio pablico
como possivel instrumento de gestdo a luz de achados colhidos na etapa
de revisdo sistemética da literatura.

3. Resultados e Discusséo
3.1. Consolidacdo da Revisdo Sistematica de Literatura

Abordando inicialmente, o aspecto cronoldgico de publicagdo
dos 20 (vinte) achados da revisdo sistematica da literatura, elucida-se
que a publicagdo mais antiga, data do ano de 2008 e a mais recente do
ano de 2023. O ano de 2014 concentra 0 maior volume da producao
académica revisada (25%), conforme ilustra o Grafico 1.

Gréfico 1 - Distribuicdo da producdo académica selecionada por ano.
5
I 3 3
2 2 l l
1 1 . 1 1 1
- I |
2008 2013 2014 2015 2016 2018 2020 2021 2022 2023

Fonte: Elaborado pelos autores (2023)

Ao se analisar a revista na qual os artigos foram publicados,
tem-se que 35% (7 artigos) foram publicados na Revista do
Desenvolvimento Regional (REDES), classificada como Al na
Classificacdo de Periodicos da CAPES no quadriénio 2017-2020. Em
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seguida, tem-se que 25% (5 artigos) foram publicados na Revista de
Administracdo Publica (RAP) classificada como A2 na Classificacao
de Periddicos da CAPES no quadriénio 2017-2020. Consigna-se, ainda,
que todas as demais publicacdes incluidas na revisdo se deram em
periddicos classificados nos padrbes superiores da CAPES, conforme
detalha a Figura 3, garantindo, assim, a qualidade da revisdo realizada.

Figura 3 - Distribuicdo da producédo académica selecionada por titulo e
classificacdo da revista publicada.

TITULO DO ARTIGO

NOME DA REVISTA

Classificacdo

Qualis-CAPES
nas areas
Direito ou

Interdisciplinar
(2017-2020)

Consorcios Publicos:
uma alternativa viavel
para a gestédo

regionalizada de residuos
solidos urbanos.

O Consércio Publico
para Desenvolvimento do
Alto Paraopeba
(CODAP/MG) e o©s
reflexos da  gestdo
publica integrada.

Consorcios Puablicos de
Residuos Solidos
Urbanos na perspectiva
regional do Parana.

Consorcio  Puablico de
Salde como arranjo para

REVISTA DO
DESENVOLVIMENTO
REGIONAL (REDES)

Al
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relacdo federativa e o
processo de
regionalizacdo.

Consorcios Publicos e
Desenvolvimento: o caso
do Consoércio
Intermunicipal de Salde
do Oeste de Santa
Catarina.

Organizacao

Intermunicipal: estudo de
caso do  Consorcio
Publico de Saude na

Regido Fronteira
Noroeste do Rio Grande
do Sul.

@) Contexto do
Federalismo Brasileiro:
possibilidades de
cooperagéo
intergovernamental  via
consorcios publicos.

Inovacdo na cooperacao
intermunicipal no Brasil:
a experiéncia da
Federacdo Catarinense de
Municipios (Fecam) na

construcdo de consorcios | REVISTA DE | A2
publicos. ADMINISTRACAO

A Promogao da | PUBLICA (RAP)
cooperagéo nos

CoNsOrcios
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intermunicipais de salde
do estado do Parana.

Cooperacao
intergovernamental,
consorcios  publicos e
sistemas de distribuicdo
de custos e beneficios.

Gestéo interfederativa do
SUS: a  experiéncia
gerencial do Consorcio
Intermunicipal do Sertdo

do Acraripe de

Pernambuco

Cooperacao

intermunicipal na

Politica Nacional de

Meio  Ambiente:  as

capacidades estatais

importam?

Consorcio  publico e | PENSAR - REVISTA | Al
gerenciamento de | DE CIENCIAS
residuos solidos: | JURIDICAS

aspectos de eficiéncia e

cooperacéo.

Cooperacao CADERNOS DE | Al
intergovernamental  na | SAUDE PUBLICA

politica de salde: a

experiéncia dos

consorcios publicos

verticais no  Ceard,

Brasil.

Panorama do saneamento | COLOQUIO - REVISTA | A4
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basico em cidades
consorciadas do interior
da Paraiba.

DO
DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

O principio da eficiéncia
e a gestdo consorciada da
prestacdo de servicos
publicos.

REVISTA DE GESTAO
E SECRETARIADO

Ad

Um estudo sobre o
desenho institucional do
consorcio de seguranca
alimentar e
desenvolvimento  local
(CONSAD).

INFORME GEPEC

Ad

Consorcios publicos e o
atendimento a politica
nacional de residuos
s6lidos por municipios
do Cariri Paraibano.

REVISTA BRASILEIRA
DE PLANEJAMENTO E
DESENVOLVIMENTO

Ad

CONSORCIO

PUBLICO
INTERMUNICIPAL:
caracteristicas dos
municipios participantes

REVISTA DE
POLITICAS PUBLICAS
DA UFMA

Al

Relacdes de Cooperacédo
em Consorcios Publicos
de Regides
Metropolitanas: analises

do CONDIAM/PB e
Consorcio Grande
Recife/PE

TEORIA E PRATICA
EM ADMINISTRACAO
(TPA)

Ad

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).
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Analisando os artigos constantes da Figura 3, verifica-se que 0s
respectivos abordam a tematica consorcio publico em diferentes areas
de atuacdo estatal (salde, residuos solidos, meio ambiente, seguranca
alimentar e desenvolvimento). Nesse sentido, tem-se um reforco da
lacuna existente na literatura quanto a aplicabilidade deste arranjo
interfederativo na gestdo especifica de parques publicos, fato este que
reforca a relevancia deste trabalho.

Além disso, a partir da revisdo dos textos, foi possivel sintetizar,
conforme ilustra a Figura 4, uma matriz analitica contendo as principais
potencialidades e os principais desafios administrativos apontados nos
artigos e que decorrem da adocdo dos consorcios publicos como
instrumento de gestao.

Figura 4 — Matriz elaborada a partir da RSL sintetizando as
potencialidades dos Consércios Pablicos como instrumento de gest&o.

Potencialidades dos | Contexto Referéncia
Consorcios Pablicos especifico

Possibilidade de construcdo
de um planejamento
estratégico integrado entre
0s entes consorciados e que | Residuos Solidos | (ESPINDOLA

seja  politico, exequivel, | Urbanos DA SILVEIRA,
simples e flexivel. (p.219- PHILIPPI, 2008)
220)

Oportunidade de ganhos
pelo aumento de escala.
(p.219-220)

Reducéo de custos
operacionais. (p.219-220)

Favorecimento da adocao de
tecnologias mais modernas.
(p.219-220)
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Aumento da capacidade de
efetivacdo  de  politicas
publicas. (p.219-220)

Aumento da capacidade de
dialogo, pressao e
negociacdo dos municipios.
(p.219-220)

Aumento das transparéncias
das  decisdes  publicas.
(p.219-220)

Eficiéncia  organizacional
compartilhada por meio de
estrutura administrativa
simples, enxuta, flexivel e
com poucos niveis de
hierarquizacao. (p.219-220)

Gestdo de pessoas
compartilhada que possa dar
conta dos processos de
pessoal, sobretudo
recrutamento e capacitagao.
(p.219-220)

Sistema de informacGes que
viabilize o monitoramento
seguro das relagbes com
outros atores sociais,
governamentais e  nao-
governamentais em
diferentes escalas. (p.219-
220)

Maior debate, legitimidade e
busca de consenso nos
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processos decisorios.

(p.1561)

Aumento da especializacéo e
eficiéncia na prestacdo de
servicos  especificos  aos
consorciados. (p.1564)

Federacdo de
municipio,
Desenvolvimento
e Tecnologia

(ABRUCIO,
FILIPPIM, et al.,
2013)

A integracdo e conjugacgéo
de esforcos em torno da
necessidade da populacdo
contribui para a reducdo de
retrabalhos e gastos
duplicados. (p.162-163)

Fortalecimento ou
consolidacédo de uma
identidade regional. (p.163)

Reducdo dos custos de
transacdo devido a reducdo
do ndmero de contratos em
virtude da prestacdo do
Servico de forma
consorciada. (p.164)

Residuos
Sélidos.

(RIBEIRO,
COELHO
RAZUK, 2014)

Legitimidade do Consorcio
para mediar conflitos de
interesses entre 0S
consorciados e coordenar 0s
esforcos na construcdo de
consensos e manutencdo da
cooperagéo. (p.1539)

Saude

(GERIGK,
PESSALI, 2014)

Aumento da capacidade de
realizacdo de agdes que sao
inacessiveis a uma Unica
prefeitura de modo isolado.

Desenvolvimento
Regional

(RIGH]

DOTTO, DIAS
RIBEIRO, et al.,
2015)
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(p.94)

Potencial para solucionar os | Consoércios (PEREIRA,
problemas que sdo | publicos de | MOREIRA,
caracteristicos de  uma | forma geral. 2016)

mesma regido, afetando

todos 0os municipios que ali

se encontram. (p.308)

Possibilidade do | Saude (THESING,
estabelecimento de relagdo ALLEBRANDT,
saudavel com os estados- etal., 2018)
membros e Unido para

repasse de verbas. (p. 193)

Contribui para a recuperacao

de uma dindmica | Saude (AZEVEDO
demografica positiva, VIEIRA
evitando a migragéo ANDRADE,
territorial  para  grandes FREITAS
centros. (p.220) MENDONCA,
Empoderamento dos entes etal., 2018)
municipais, sob enfoque

técnico, politico e

administrativo. (p. 220)

Otimizacdo organizacional, | Residuos Solidos | (FREIRE DA
técnica e financeira na das SILVA,

pastas e secretarias PEREIRA
municipais na gestdo de QUIRINO, et al.,
temas especificos. (p.121) 2020)

Integracdo  interfederativa (JULIAO,

por meio do estabelecimento | Salude OLIVIERI,

de consdrcios  verticais 2020)
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(municipios, estado e Unido)
e ndo horizontais (apenas
municipios). (p.6)

Os consorcios  verticais
conseguem aliar dois
importantes movimentos

necessarios a cooperacdo: a
articulacdo intermunicipal e
a coordenacdo vertical. (p.
11)

Integracdo dos debates e | Consorcios (MACEDO,
sinergia da agenda dos | publicos de | PEQUENO,
governos, dos Orgaos de | forma geral. 2020)
pesquisa, dos  partidos

politicos, dos técnicos e dos

académicos. (p. 934)

Alternativa eficaz de (VIEIRA,
cooperacdo, especialmente | Saneamento MARQUES, et
para 0S pequenos | basico al., 2021)
municipios, que possuem

objetivos comuns e

caracteristicas semelhantes.

(p. 56)

Controle mutuo e prevencdo | Meio Ambiente | (SANTOS,
do cooptacdo de agendas SILVA, et al,
especificas por grupos ou 2022)
orgaos com outros

interesses. (p.762)

Contribuicédo para a | Consorcios (CESAR,
materializacdo dos direitos | publicos de | CARNEIRO,
sociais postos na CF/88. (p. | forma geral. 2023)

6703)
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Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Figura 5 — Matriz elaborada a partir da RSL sintetizando os desafios
dos Consorcios Pablicos como instrumento de gestéo.

Desafios dos Consorcios | Contexto Referéncia
Publicos especifico

Interesses politico-

partidarios que dificultam a

coordenacao micro-

regional. (p. 220) Residuos Sdlidos | (ESPINDOLA
Cultura do planejamento de | Urbanos DA SILVEIRA,

curto prazo, que contribui

com 0 aumento das
incertezas sobre a
continuidade da

cooperacdo. (p.220)

Lacuna ou imprecisdo na
formalizacdo dos direitos e
deveres de cada ator social
e suas respectivas
penalidades. (p.221)

PHILIPPI, 2008)

Participacdo do cidaddo nao
ocorre de maneira direta,
pois quem participa dos

CONsOrcios séo 0S
municipios, o que pode
limitar a transparéncia.
(p.1561)

Engessamento de natureza
politico-burocratico

presente na Lei de

Federacdo de
municipio,
Desenvolvimento
e Tecnologia

(ABRUCIO,
FILIPPIM, et al.,
2013)
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Consorcios Pablicos, como
0 observado na necessidade
de que algumas decisfes do
consorcio sejam ratificadas
por todos 0s municipios. (p.
1562)

Conflito entre a acdo
cooperativa horizontalizada
e as dimensdes verticais do
federalismo, em particular,
na relacdo com o poder
politico estadual. (p. 1563)

Auséncia de cultura
consolidada de mensuracao
dos resultados, por meio da
adocdo de indicadores de
desempenho e de controle
sistematico da performance
desses indicadores, dando
ciéncia dos mesmos tanto
aos municipios associados
quanto a sociedade civil. (p.
1565)

Assimetrias na participagédo
da sociedade civil: a
sociedade civil que se fara
representar no consorcio
sera somente aquele que for
participe dele? (p. 111)

Seguranga
Alimentar e
Desenvolvimento
Local

(BIDARRA,
ROCHA, 2014)

Em que medida a adogéo de
uma gestdo consorciada

Saude

(GALINDO,
CORDEIRO,

et
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calcada exclusivamente em
aspectos técnicos e
alinhadas a praticas
essencialmente
gerencialistas podem
contribuir para decisdes
ideoldgicas conservadoras.
(p.1562)

al., 2014)

Problema distributivo de
beneficios com o risco de
que uns se apropriem de
rendas ou de fracdes da

producéo conjunta
disponiveis a  outros.
(p.696)

Salde,
saneamento

e
desenvolvimento
socioeconémico

(MACHADO,
ANDRADE,
2014)

Captura da estrutura e da
arena de pautas: atores com
maior poder de receita
detétm um maior poder de
influéncia em cada
consorcio. (p. 49)

Baixa interacdo entre 0s
atores que integram 0
consorcio em virtude de
diferencas culturais. (p.50)

Regides
Metropolitanas

(NASCIMENTO,
FERNANDES,
2015)

Auséncia de recursos e
estrutura, bem como
dificuldade financeira na
alocacdo de valor inicial
alto para viabilizar o
consorcio. (p.162)

Auséncia de apoio

Residuos Sélidos

(DOS  ANJOS,
DO AMARAL,
etal., 2016)
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governamental na esfera
estadual e federal; (p.162)

Auséncia de cooperacdo
entre  0S municipios;
conflitos de interesses;
dificuldade na definicdo das
prioridades de cada
municipio. (p.163)

Auséncia de conhecimento
por parte de 6rgdos
municipais sobre 0S
instrumentos legais e de
gestdo de um consorcio
publico. (p.164)

Déficit na oferta sistematica | Saude (FILIPPIM,
de formacdo a equipe que MOREIRA, et
atua em consorcios. (p.178) al., 2018)
Pouco fomento em ac¢des de
indugdo a formagdo dos
consorcios por parte de
outros entes federados
(estado ou unido). (p.180)

Saude (THESING,
Dificuldade de opositores ALLEBRANDT,
politicos locais de etal., 2018)
conviverem em um
ambiente  suprapartidario.
(p.193)

Saude (AZEVEDO

VIEIRA

Interrupcdo e esquecimento ANDRADE,
do consoércio. (p.217) FREITAS
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MENDONCA, et
al., 2018)
Equilibrar os valores da | Saude (JULIAO,
cooperacdo e, a0 mesmo OLIVIERI,
tempo, resguardar a 2020)
autonomia dos entes. (p.
11)
Auséncia de  vinculos | Meio ambiente (SANTOS,
estaveis no funcionalismo SILVA, et al,
pode acarretar alta 2022)
rotatividade, perda de
expertise e ingeréncia.
(p.762)

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Em que pese as especificidades de cada contexto no qual a
potencialidade ou o desafio foi apresentado, é importante destacar que
as contribuicGes apuradas na literatura sintetizadas nas Figuras 4 e 5
possuem carater transversal e multidisciplinar que viabiliza a anéalise e
a construcdo de propostas para outros campos, como, no caso em tela
que envolve a andlise do consorcio publico como um possivel
instrumento de gestdo de parques puablicos de abrangéncia
interfederativa.

Nesse sentido, a partir da lente analitica sobre consorcios
publicos, elaborada com base na Revisao Sistematica de Literatura, sera
examinado o Plano de Manejo® do Parque Nacional das Nascentes do
Rio Parnaiba (PNNRP) buscando apurar as ameacas, necessidades e

5 ICMBIO - Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade. Plano de
Manejo. Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba e Area de Protecio
Ambiental Serra da Tabatinga. Aprovado pela Portaria ICMBIO n° 520, DE 24 de
agosto de 2021. Brasilia, 2021.
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tendéncias especificas do parque e discutir como os consércios podem
contribuir para a gestdo desses espagos.

3.2. Resultado da Pesquisa documental: o Parque Nacional das
Nascentes do Rio Parnaiba e a realidade socioeconémica local

O Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba, que integra
0 Mosaico do Jalapdo e encontra-se sob a gestdo do ICMBIO’, possui
uma area de 7.497 Km?, cerca de seis vezes a dimensdo da cidade do
Rio de Janeiro, com extensdo territorial distribuida em quatro Estados
(BA, MA, Pl e TO) e compreendendo nove municipios: Sao Félix do
Tocantins (TO), Alto Parnaiba (MA), Barreiras do Piaui (PI), S&o
Gongalo do Gurguéia (PI), Corrente (PI), Formosa do Rio Preto (BA),
Gilbués (PI), Lizarda (TO), Mateiros (TO). O PNNRP, em que pese
possuir visitagdo pequena e ndo monitorada, abriga excepcional beleza
cénica e protege as nascentes do maior rio genuinamente nordestino,
que une o Piaui e 0 Maranhdo, o rio Parnaiba®.

Antes de adentrar a analise dos elementos do Plano de Manejo
que tratam de aspectos relacionados ao parque, buscou-se apurar, de
forma preliminar, se os municipios abrangidos integram algum
consorcio publico independentemente da area de atuacdo. No que
concerne a participacdo em outros consorcios publicos no Observatério
Municipalista de Consorcios da Confederagdo Nacional dos Municipios
(CNM)?® evidenciou que os municipios de Corrente (P1), Barreiras do

7 BRASIL. Portaria n° 434, de 29 de setembro de 2016. Disponivel em:
https://antigo.mma.gov.br/images/arquivo/80238/Mosaicos/PORTARIA N 434 D
E 29 DE SETEMBRO_DE_2016 - Diario_Oficial_da_Uniao_-
_Imprensa_Nacional_JALAPAQO_002.pdf Acesso: out de 2023.

8 ICMBIO. Op. Cit. p. 8.

® BRASIL. Observatério Municipalista de Consércios da Confederacdo Nacional dos
Municipios (CNM). Disponivel em: https://consorcios.cnm.org.br/ Acesso: set de
2023.
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Piaui (PI), Gilbués (PI), Mateiros (TO), Sdo Félix do Tocantins (TO) e
Alto Parnaiba (MA) ndo integravam consoércios publicos.

O municipio de Lizarda (TO) integra um Unico consorcio
publico, Consércio Intermunicipal do Centro do Tocantins - CI-
CENTRO. Ja, o municipio de Formosa do Rio Preto (BA) integra 04
(quatro) consorcios publicos, sendo: Consorcio de Inovacdo na Gestao
Publica — CIGA, Consércio Municipal do Oeste da Bahia — CONSID,
Consorcio Interfederativo de Saude Regido Barreiras e lIbotirama —
CONSOB e Consorcio Nacional de Vacinas das Cidades Brasileiras —
CONECTAR.

Ademais, também foi realizado o levantamento de dados e
indicadores econdmicos, demogréficos e sociais dos municipios
conforme registrado na Figura 7, com o objetivo de identificar
caracteristicas, convergéncias e distin¢cdes os achados que pudessem, de
algum modo, influir na discussdo sobre a analise do consorcio publico
como instrumento de gestéo.
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Figura 7 — Dados sociais, demograficos e econémicos dos municipios
que compde o Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba.

IDHM  Posicdo PIB  per Populagio Meédia % de

(2010) no capta no Ultimo salarial domicilio
IDHM  (2020) Censo dos s com
(2010) (2022) trabalhad esgotame

ores em nto
salarios-  sanitario
minimos  adequado
(2021) (2010)

Sdo Félix 0,574 4764° R$ 1.783 1,6 68.7%
do 17.236,50

Tocantins

(TO)

Alto 0,633 3433° R$ 11.109 2 2.5%
Parnaiba 43.877,65

(MA)

Barreiras 0,557 5098° R$ 3.264 2 0,5%
do  Piaui 37.497,16

(PI)

Séo 0,560 5049° R$ 2.947 2 1,1%
Gongalo 17.604,18

do

Gurguéia

(PI)

Corrente 0,642 32540 R$ 27.285 1,8 11,6%
(PI) 19.340,59

Formosa 0,618 3735° R$ 25.899 2,4 3,1%
do Rio 147.092,01

Preto (BA)

Gilbués 0,548 5225° R$ 10.892 2,1 3,4%
(PI) 28.731,95

Lizarda 0,570 4841° R$ 2.999 1,6 54%
(TO) 13.972,33

Mateiros 0,607 3984° R$ 2.748 1,8 10,4%
(TO) 83.560,61

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do IBGE e PNUD.
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Analisando os dados constantes da Figura 7, € possivel
identificar que os municipios da regido possuem realidades econémicas
e demogréficas distintas. No entanto, os baixos indices no IDHM e o
baixo acesso ao esgotamento sanitario, segundo dados de 2010,
revelaram-se como aspectos comuns da maioria dos municipios que
envolve o Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba. Nesse
contexto, a partir dos cenérios e desafios pesquisados, a reflexdo
inaugural sobre o consércio publico como um possivel instrumento de
gestdo deste espaco deve, necessariamente, atentar-se para as
particularidades locais e confluéncias regionais, buscando maximizar a
capacidade de dialogo, pressdo e negociacdo dos municipios®, bem
como a materializagdo dos direitos sociais'®.

Neste ponto, caso ndo seja realizada uma discussédo ampla e
prévia em torno da concepcdo de um projeto que compreenda o
consorcio como uma instancia legitima de mediacdo de conflitos de
interesses entre os consorciados e de coordenacdo dos esforcos na
construcido de consensos e manutencio da cooperagdo?, como
demonstra a literatura, corre-se o risco de haver auséncia de cooperacao
entre os municipios e dificuldade na definicdo das prioridades de cada
ente dentro do escopo do consorcio®2,

10 ESPINDOLA DA SILVEIRA, Rosi Cristina. PHILIPPI, Luiz Sérgio. Consércios
Pablicos: uma alternativa viavel para a gestdo regionalizada de residuos sélidos
urbanos. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 13, n. 1, p. 219-220, 2008.

11 CESAR, Paulo Sérgio Mendes. CARNEIRO, Ricardo. O principio da eficiéncia e a
gestdo consorciada da prestacdo de servicos publicos. Revista de Gestdo e
Secretariado. S&o José dos Pinhais v. 14, n. 4, p. 6703, 2023.

12 GERIGK, Wilson. PESSALI, Huascar. Fialho. A promocdo da cooperagdo nos
consorcios intermunicipais de salde do estado do Parana. Revista de administragao
publica. Rio de Janeiro, v. 48, n. 6, p. 1539, 2014.

13 DOS ANJOS, Priscila Alves. DO AMARAL, Karen Juliana. FISCHER, Klaus
Martin. Consorcios Publicos de Residuos Solidos Urbanos na perspectiva regional
do Parand. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 21, n. 2, p. 163, 2016.
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Além disso, em que pese eventuais limitagdes decorrentes da
diferenca de datas da coleta dos dados apresentados na Figura 7, €
possivel identificar que o Parque se localiza em um cenario com
possiveis diferencas econdmicas locais, como indica o PIB per capta e
a média salarial. Porquanto, o desenvolvimento de instrumentos
democraticos de governanca e transparéncia de possivel estrutura
consorcial que possa gerir este espaco € relevante para mitigar eventual
risco de captura da estrutura e da arena de pautas por parte de atores
que possuem maior poder de receita®.

3.3. Resultado da Pesquisa documental: o objetivo do Parque
Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba

Ao se analisar o Plano de Manejo Parque Nacional das
Nascentes do Rio Parnaiba'® , tem-se que o principal objetivo de sua
criacdo consiste em ampliar a prote¢do das nascentes do Rio Parnaiba,
a segunda maior bacia hidrografica do Nordeste, ameagada pelo
processo de ocupacdo da area e da utilizacdo desordenada dos seus
recursos naturais. Além disso, a preservacdo dos recursos naturais e da
diversidade biologica, bem como proporcionar a realizacdo de
pesquisas cientificas e o desenvolvimento de atividades de educacéo,
de recreacdo e turismo ecolégico também constituem objetivos
expressos desde a criagdo do parque.

Neste ponto, é importante registrar que a discussao de qualquer
arranjo colaborativo por parte dos entes da regido com enfoque no

14 NASCIMENTO, Alex Marques. FERNANDES, Antdnio Sérgio Aradjo. Relagdes
de Cooperagdo em Consorcios Publicos de Regides Metropolitanas: analises do
CONDIAM/PB e Consorcio Grande Recife/PE. Teoria e Pratica em Administracdo.
Jodo Pessoa, v. 5, n. 1, p. 49, 2015.

15 ICMBIO - Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade. Plano de
Manejo. Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba e Area de Protecio
Ambiental Serra da Tabatinga. Aprovado pela Portaria ICMBIO n° 520, DE 24 de
agosto de 2021. Brasilia, 2021, p. 6.
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Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba, necessariamente, deve
possuir centralidade nos objetivos estruturantes de tal equipamento e
revelar-se como um instrumento eficaz de gestdo para superagdo dos
desafios locais e regionais.

A literatura revisada aponta como uma das potencialidades dos
consorcios publicos consiste na sua eficacia para solucionar 0s
problemas que sdo caracteristicos de uma mesma regido'®, como ocorre
no caso com a ameaca das nascentes e a utilizacdo desordenada dos
recursos naturais, bem como para a efetivacdo de politicas publicas®’
que podem contribuir para o desenvolvimento de atividades de
pesquisa, turismo e recreacdo e, ainda, gerar emprego, renda e
desenvolvimento sustentavel na regido.

No Plano de Manejo também sdo detalhados os Recursos e
Valores Fundamentais (RVF), que constituem os aspectos ambientais,
sociais, culturais, historicos, paisagisticos e outros atributos, incluindo
servigos ecossistémicos. Tais elementos devem ser priorizados durante
0s processos de planejamento e manejo, uma vez que S0 essenciais
para atingir o propésito da Unidade de Conservacdo e para a
manutencdo de sua significancia. A partir de tal detalhamento, sera
realizada a analise das principais ameacas e necessidades do Parque
Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba constantes do Plano de
Manejo, sob a lente das potencialidades e desafios dos consoércios
publicos com o objetivo de contribuir com a discussdo sobre a
viabilidade deste arranjo colaborativo para a gestdo desses espacos.

16 PEREIRA, Greisson Almeida. MOREIRA, Tito Belchior da Silva. Consércio
Publico Intermunicipal: caracteristicas dos municipios participantes. Revista
Politicas Publicas. Séo Luis, v. 20, n. 1, p. 308, 2016.

17 ESPINDOLA DA SILVEIRA, Rosi Cristina. PHILIPPI, Luiz Sérgio. Op. Cit. p.
219-220.

501



REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO DAS PRAGAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS

3.4. A gestdo consorcial como mecanismo de preservacdo da
vegetacado, fauna e recursos hidricos do parque

No que concerne a preservacdo da vegetacdo, sobretudo das
veredas e buritizais, a criacdo de gado, extracdo ilegal de madeira,
incéndios, estradas proximas das veredas e coleta eventual de buriti e
capim-dourado por comunidades tradicionais constituem as principais
ameacas segundo o Plano de Manejo. Em relacdo a este aspecto, é
apontada a necessidade de estudo sobre a conservacdo e recuperacao
das veredas, levantamento da malha fundiaria, estabelecimento de
termo de compromisso com comunidade quilombola, bem como
estruturagdo de um banco de dados de informagbes geogréaficas sobre
incéndios, caga e outras atividades®®.

Em relacdo a fauna, em que pese o bom estado atual de
conservacao, ha o registro de uma tendéncia de piora do cenario devido
a caca, dificuldade de fiscalizacdo, criacdo de gado e incéndios. Nesse
sentido, para além de um programa de Educacdo Ambiental, é apontada
a necessidade da realizacdo do levantamento da fauna, da estruturagao
de planos de fiscalizacdo, de manejo integrado do fogo e de
comunicaco®®.

No que tange aos aspectos hidricos, hd uma sinalizacdo de
tendéncia de reducdo da quantidade de &gua. A criacdo de gado nas
veredas e nascentes, os incéndios, o garimpo de diamante no rio
Parnaiba e a pesca predatdria com arpdo sdo elencadas como as
principais ameacas, porquanto, 0 monitoramento da quantidade e
qualidade das &guas e sistema de sensoriamento remoto sdo
necessarios?.

Ao analisar os desafios iminentes que podem recair sobre a
vegetacao, fauna e recursos hidricos local, é importante destacar que se

18 |ICMBIO, Op. Cit. p. 14-15.
19 |bid. p.14.
20 |ICMBIO, Op. Cit. p. 16.

502



Coordenador: André Saddy

trata de ponto que demanda atuagdo administrativa conjunta, integrada
e continuada para a superagdo desse desafio e que a falha de um ator
institucional pode comprometer o esforgo realizado pelos demais.
Nesse sentido, a reflexdo sobre a possibilidade de instituicdo de um
consorcio interfederativo para a gestdo desse espaco, pode contribuir,
segundo a literatura levantada, para aumento da capacidade de
realizacdo de agBes que sdo inacessiveis a uma unica prefeitura de
modo isolado?!, e, consequentemente, fomentar o empoderamento dos
entes municipais, sob enfoque técnico e administrativo??, o que pode,
inclusive, viabilizar o levantamento da malha fundidria e
estabelecimento e manutencdo de um banco de dados constantemente
atualizado e alimentado de forma compartilhada.

Ainda em uma perspectiva técnica, a literatura aponta que 0s
consorcios puablicos contribuem para o aumento da eficiéncia na
prestacdo de servigos especificos aos consorciados?3, bem como para a
estruturacdo de sistema de informacdes que viabilize 0 monitoramento
seguro das relagdes com outros atores sociais, governamentais e néo-
governamentais em diferentes escalas®®, o que pode favorecer o
desenvolvimento de técnicas e tecnologias necessarias a prevencao,
fiscalizacdo e combate a extracdo ilegal de madeira, incéndios e

21 RIGHI DOTTO, Dalva Maria. DIAS RIBEIRO, Hilton Manoel. O Consoércio
Pablico para Desenvolvimento do Alto Paraopeba (CODAP/MG) e os reflexos da
gestdo publica integrada. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 20, n. 1, p. 94, 2015.

22 AZEVEDO VIEIRA ANDRADE, Silvia Karla. MENDONGCA, Fernanda Freitas.
Consércio Publico de Salide como arranjo para relagdo federativa e o processo de
regionalizacdo. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 23, n. 3, p. 220, 2018.

% ABRUCIO, Fernando Luiz. FILIPPIM, Eliane Salete. DIEGUEZ, Rodrigo
Chaloub. Inovagdo na cooperacdo intermunicipal no Brasil: a experiéncia da
Federacdo Catarinense de Municipios (Fecam) na construgdo de consdrcios
publicos". Revista de administracdo publica. Rio de Janeiro, v. 47, n. 6, p. 1564,
2013.

2 ESPINDOLA DA SILVEIRA, Rosi Cristina. PHILIPPI, Luiz Sérgio. Op. Cit. p.
219-220.
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degradacdo ambiental pela criacdo de gado que constituem ameacas
ambientais no Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba.

Em relacdo aos aspectos ambientais, o arranjo consorcial
também constitui um instrumento que promove a integracdo e a
conjugacdo de esforcos em torno da necessidade da populacdo e
contribui para a redugdo de retrabalhos e gastos duplicados?®. Sendo
assim, o desenvolvimento de um sistema de sensoriamento remoto
regional e o compartilhamento de informagcbes com o0s entes
participantes pode contribuir para o aperfeicoamento dos processos de
fiscalizacdo e combate a degradacdo ambiental, além de viabilizar
analises qualitativas e quantitativa dos biomas existentes no Parque.

Neste contexto ambiental, € importante registrar alguns desafios
que podem surgir em virtude da adogdo de um modelo de gestdo
consorciada. O primeiro aspecto a ser destacado consiste na auséncia de
cultura consolidada de mensuracédo dos resultados, por meio da adocao
de indicadores de desempenho e de controle sistematico da
performance desses indicadores, dando ciéncia dos mesmos tanto aos
municipios associados quanto a sociedade civil®®, de modo que o
esforco empregado se transforme, efetivamente, em acfes concretas de
preservacao da vegetacao, fauna e recursos hidricos da regido.

Para além da transparéncia, o estabelecimento de normas de
participacdo democratica, gestdo, governanga e controle que previna a
captura da estrutura e da arena de pautas do consorcio, sobretudo por
atores com maior poder de receita e influéncia?’ é fundamental para

% RIBEIRO, M. C. P., COELHO RAZUK, N. P. Consdrcio publico e gerenciamento
de residuos sdlidos: aspectos de eficiéncia e cooperagéo. Pensar, v. 19, n. 1, p. 162-
163, 2014.

% ABRUCIO, Fernando Luiz. FILIPPIM, Eliane Salete. DIEGUEZ, Rodrigo
Chaloub. Inovagdo na cooperacdo intermunicipal no Brasil: a experiéncia da
Federacdo Catarinense de Municipios (Fecam) na construgdo de consdrcios
publicos". Revista de administracdo publica. Rio de Janeiro, v. 47, n. 6, p. 1565,
2013.

27 NASCIMENTO, Alex Marques. FERNANDES, Antdnio Sérgio Aradjo. Relagdes
de Cooperagdo em Consorcios Publicos de Regides Metropolitanas: analises do
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prevenir o estabelecimento de uma agenda com interesses que
conflitem com os cuidados ambientais que a regido necessita. Nesse
sentido, equilibrar os valores da cooperagdo e, a0 mesmo tempo,
resguardar a autonomia dos entes?®, evitar assimetrias na participacio
da sociedade civil®®, bem como mediar eventuais opositores politicos
locais de propiciando o convivio em um ambiente suprapartidario®
constituem desafios que necessitam ser dialogados sob pena desse
modelo de gestdo e de seus valores fundamentais serem, aos poucos,
ignorado e esquecido pelos seus participantes® comprometendo-se,
assim, a gestdo orientada para os objetivos do Parque Nacional das
Nascentes do Rio Parnaiba.

3.5. Consorcio Publico interfederativo e potencial fomento de
atividades econdmicas: beleza cénica, turismo e desenvolvimento de
pesquisas no parque

Afora a questdo ambiental, o Plano de Manejo também destaca
a beleza cénica do Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba, ha
0 registro de que a sua preservacgao constitui uma oportunidade para a
visitacdo. Entretanto, ha alguns desafios que necessitam ser superados

CONDIAM/PB e Consorcio Grande Recife/PE. Teoria e Pratica em Administragdo.
Jodo Pessoa, v. 5, n. 1, p. 49, 2015.

28 JULIAO, Karine. Sousa. OLIVIERI, Cecilia. Cooperagio intergovernamental na
politica de salde: a experiéncia dos consorcios publicos verticais no Ceard, Brasil.
Cadernos de salde publica. Rio de Janeiro, v. 36, n. 3, p. 11, 2020.

PBIDARRA, Zelimar Soares. ROCHA, Flavio de Matos. Um estudo sobre o desenho
institucional do consdrcio de seguranca alimentar e desenvolvimento local
(CONSAD). Informe GEPEC. Curitiba, v. 16, n. 2, p.120, 2014.

30 THESING, Nelson José. ALLEBRANDT, Sérgio Luis. et al. Organizacdo
Intermunicipal: estudo de caso do Consércio Publico de Sadde na Regido Fronteira
Noroeste do Rio Grande do Sul. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 23, n. 3, p. 193, 2018.

31 AZEVEDO VIEIRA ANDRADE, Silvia Karla. MENDONCA, Fernanda Freitas.
Consorcio Publico de Saude como arranjo para relacéo federativa e o processo de
regionalizacdo. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 23, n. 3, p. 217, 2018.
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por constituirem ameacas ao acervo do parque, tais como: fogo, a
extracdo de madeira, o turismo desordenado e o lixo resultante, a falta
de infraestrutura e de recursos humanos insuficientes para atender a
demanda®. Em relagdo ao turismo, o Plano de Manejo registra ainda, o
potencial do parque como um polo de ecoturismo de aventura de
importancia nacional e internacional®, tendo em vista sua localizagéo
no Mosaico do Jalapéo.

A realizacdo de pesquisa e 0 desenvolvimento de acOes
educativas também constituem oportunidade do Parque, tendo em vista
0s varios ambientes que abrangem desde serras com escarpas a veredas
com buritizais, bem como a pluralidade de ecossistemas em uma unica
unidade®. No entanto, ha alguns entraves que precisam ser discutidos e
superados, tais como: dificuldade de acesso, auséncia de infraestrutura,
recursos humanos insuficientes e os riscos decorrentes de incéndio.
Logo, o Plano de Manejo aponta para a necessidade de sistematizagédo
das pesquisas existentes, estabelecimento da malha fundiaria e
mapeamento dos locais e formatos ideais®.

Ao analisar as potencialidades dos consércios publicos
apontadas pela literatura, é possivel identificar que a eficiéncia
organizacional compartilhada por meio de estrutura administrativa
simples, enxuta, flexivel e com poucos niveis de hierarquizacdo pode
contribuir para a reducdo dos custos operacionais e oportunizar ganhos
pelo aumento de escala® aperfeicoando a gesto e reduzindo os custos
de transacdo por meio da reducdo do nimero de contratos®’. Ademais,

2 |CMBIO, Op. Cit. p.16-17.

3 |CMBIO, Op. Cit. p.9.

3 Ibid. p.12.

3 Ibid. p.17.

3 ESPINDOLA DA SILVEIRA, Rosi Cristina. PHILIPPI, Luiz Sérgio. Op. Cit. p.
219-220.

37 RIBEIRO, Marcia Cala Pereira. COELHO RAZUK, Nahima Peron. Consorcio
publico e gerenciamento de residuos sélidos: aspectos de eficiéncia e cooperagdo.
Pensar. Fortaleza. v. 19, n. 1, p. 164, jan./abr. 2014.
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no que tangencia, a insuficiéncia de recursos humanos, a literatura
também aponta que os consorcios publicos apresentam potencial de
uma gestdo de pessoas compartilhada traz mais eficiéncia aos processos
de gestdo de pessoal, sobretudo recrutamento e capacitagio®.

Nesse sentido, o recrutamento, gestdo e treinamento de pessoal
para acOes de fiscalizacdo e combate a extracdo ilegal de madeira e
incéndios, que constituem as ameagas ambientais apontadas no Plano
de Manejo pode ser realizada de forma integrada pela estrutura
consorcial interfederativa. Neste ponto, destaca-se ainda, o potencial de
recrutamento e selecdo de trabalhadores que residem na prépria regido
e que possuem conhecimento da realidade local e regional, por meio de
processo seletivo, contribuindo, assim, para a geracdo de emprego e
renda, bem como para uma dindmica demogréafica positiva que evita a
migracao territorial®® por falta de oportunidades.

No que concerne aos desafios de infraestrutura, acesso aos
locais e gestdo continuada, que muitas vezes exigem investimentos
vultosos e solugbes mais complexas, surge a reflexdo sobre a
possibilidade de adocdo de um modelo de consércio publico vertical,
com a participacdo da Unido, por meio do Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIO), dos nove municipios que
possuem porc¢ao territorial abrangida pelo Parque e dos Estados (BA,
TO, MA e PI), uma vez que o art.1°, 82° da lei n° 11.107/2005
estabelece que a Unido somente participara de consércios publicos em
que também facam parte todos os Estados em cujos territorios estejam
situados 0s Municipios consorciados.

A Integracdo interfederativa por meio do estabelecimento de
consorcios verticais (Municipios, Estado e Unido) e ndo horizontais
(apenas municipios) tem o potencial de aliar dois importantes

38 ESPINDOLA DA SILVEIRA, Rosi Cristina. PHILIPPI, Luiz Sérgio. Op. Cit. p.
219-220.

3% AZEVEDO VIEIRA ANDRADE, Silvia Karla. MENDONCA, Fernanda Freitas. et
al. Op. Cit. p. 220.
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movimentos necessarios a cooperacao: a articulacdo intermunicipal e a
coordenacdo vertical®®. Além disso, a discussdo sobre um modelo de
consorcio vertical pode contribuir também, para a captagdo de recursos
de fontes diversas (nacionais e internacionais), para estabelecimento de
relacdo saudavel dos municipios com os estados-membros e Unido
favorecendo o repasse de verbas*', bem como propiciar a atuagio
integrada entre 6rgdos federais, estaduais e municipais, propiciando o
compartilhamento de recursos, inclusive, humanos, uma vez que o art.
3° da Lei n° 11.107/2005 estabelece que os entes da Federacdo
consorciados, ou 0s com eles conveniados, poderdo ceder-lhe
servidores, na forma e condicdes da legislacéo de cada um.

Nesse sentido, as ameacas decorrentes do turismo desordenado,
a partir de uma gestéo interfederativa adequada, pode se tornar uma
oportunidade para a geragdo de emprego e renda na regifo* e, ainda,
contribuir para a geracdo de receita para 0 consorcio por meio de
estruturacdo de uma politica de turismo sustentavel e de visitaces
guiadas. Afora o turismo, consta do Plano de Manejo o potencial do
Parque para o desenvolvimento de pesquisas e préaticas educativas,
nesse sentido surge a possibilidade do estabelecimento de acdes de
fomento por meio de programas especificos elaborados em parceria
com as Universidades e Institutos Federais com sede ou campi proximo
a regido. No que concerne as atividades de pesquisa, outro aspecto que
pode ser verificado pela estrutura consorcial envolve a transferéncia do

40 JULIAO, Karine. Sousa. OLIVIERI, Cecilia. Cooperagio intergovernamental na
politica de salde: a experiéncia dos consorcios publicos verticais no Ceard, Brasil.
Cadernos de salde publica. Rio de Janeiro, v. 36, n. 3, p. 6, set. 2020.

4 THESING, Nelson José. ALLEBRANDT, Sérgio Luis. et al. Organizacdo
Intermunicipal: estudo de caso do Consdércio Publico de Saude na Regido Fronteira
Noroeste do Rio Grande do Sul. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 23, n. 3, p.193, set.
2018.

4 Sobre o tema vide artigo, nesta obra, intitulado: “QUIOSQUES,
RESTAURANTES E  ATIVIDADES AFINS EXPLORADAS POR
PARTICULARES EM PARQUES PUBLICOS NA EUROPA: modelo possivel de
importacdo?”, de André Villani.
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conhecimento produzido no local, tanto a comunidade, por meio de
projetos de extensdo, quanto ao setor produtivo mediante transferéncia
de inovacdes decorrentes de pesquisas fomentadas pelo poder publico.

Neste ponto, é importante destacar que alguns desafios
apontados pela literatura se tornam mais evidente a partir da ado¢édo de
um modelo consorciado interfederativo e que necessitam, portanto, ser
observado e discutido pelos atores envolvidos. Um apontamento
realizado pela literatura envolve a auséncia de conhecimento por parte
de 6rgdos municipais sobre os instrumentos legais e de gestdo de um
consorcio publico®®. Nesse sentido, acdes educativas que tenham o
objetivo de disseminar conhecimentos sobre o instituto dos consorcios
publicos, bem como seus aspectos operacionais, €asos concretos,
potencialidades e desafios podem contribuir para mitigar
desinformacdes e propiciar o estabelecimento de discussfes sélidas
sobre o0 tema.

Outro aspecto apurado na revisdo sistematica da literatura
envolve a auséncia de recursos e estrutura, bem como dificuldade
financeira na alocacdo de valor inicial alto para viabilizar o consércio,
o0 que reafirma a importancia do apoio das esferas estadual e federal*.
Para além de aportes financeiros, destaca-se ainda, a necessidade de se
estabelecer regulacdo que mitigue problemas distributivos de beneficios
com o risco de que uns se apropriem de rendas ou de fracbes da
producdo conjunta disponiveis a outros®.

Além disso, é necessario desenvolver praticas que induzam a
interacdo saudavel entre os atores participantes de forma que as

4 DOS ANJOS, Priscila Alves. DO AMARAL, Karen Juliana. FISCHER, Klaus
Martin. Consércios Publicos de Residuos Solidos Urbanos na perspectiva regional
do Parand. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 21, n. 2, p. 163, mai. 2016.

“ 1bid. p.162.

4% MACHADO, José Angelo. ANDRADE, Marta Leone Costa. Cooperacdo
intergovernamental, consércios puablicos e sistemas de distribuigdo de custos e
beneficios. Revista de administracdo publica. Rio de Janeiro, v. 48, n. 3, p. 696, jun.
2014.
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diferencas culturais possam fortalecer o consorcio®® e, ao mesmo
tempo, contribuir para a construcdo de um ambiente suprapartidario*’
que tenha o escopo de aperfeicoar a gestdo e superar os desafios do
Parque Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba no que tange aos seus
potenciais econdmicos, cénicos e educacionais.

3.6. Consorcio publico interfederativo com indutor da
sustentabilidade: harmonia politica entre a atividade produtiva
agropecuaria e a protecdo ambiental na regido do parque

No plano de Manejo do Parque Nacional das Nascentes do Rio
Parnaiba, a convivéncia harmoniosa da atividade produtiva com a
natureza também € apontada como um elemento a ser considerado, uma
vez que a producdo agricola com auxilio de préticas adequadas ajuda a
manter o equilibrio biol6gico e a estrutura do solo, além de elevar a
capacidade de infiltracdo de agua*®. Em relagéo a este aspecto, a caca
comercial e esportiva, incéndios e técnicas inadequadas praticadas por
alguns agricultores constituem as principais ameagas para a
manuten¢do de uma relacdo harmonica entre a natureza e a producéo
agricola*®, sendo, portanto, necessario um plano de fiscalizagdo, um
programa de educacdo ambiental, além de orientacdo e apoio técnico.

No que concerne a sustentabilidade, é importante registrar que a
elaboracdo de um plano de gestdo envolvendo uma proposta de
consorcio publico interfederativo para esta regido que, territorialmente,
abrange 09 (nove) municipios distribuidos por 04 (quatro) unidades
federativas distintas, necessita realizar interlocugdes com o setor

46 NASCIMENTO, Alex Marques. FERNANDES, Antdnio Sérgio Aradjo. Relagdes
de Cooperagdo em Consoércios Publicos de Regifes Metropolitanas: analises do
CONDIAM/PB e Consorcio Grande Recife/PE. Teoria e Pratica em Administracdo.
Jodo Pessoa, v. 5, n. 1, p. 50, jun. 2015.

4T THESING, Nelson José. ALLEBRANDT, Sérgio Luis. et al. Op. Cit.. p.193.

48 |CMBIO, Op. Cit.. p.12.

49 |bid. p.19.
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produtivo e ser capaz de estabelecer contornos que harmonize a
atividade econdmica que gera trabalho e renda para a regido com a
preservacdo dos ecossistemas.

Ao levantar os dados do Cadastro Geral dos Empregados e
Desempregados (CAGED), que constitui importante fonte de
informacdo do mercado formal de trabalho®, apura-se os quantitativos
consolidados por grande grupo de atividade econdmica registrados na
Figura 8.

Figura 8. Estoque de trabalhadores por Atividade Econémica dos
Municipios que possuem area abrangida pelo Parque Nacional das
Nascentes do Rio Parnaiba.

Trabalhadores (Estoque)

Municipio Atividade 2020 2021 2022
(UF) Econdmica

Agropecuaria 2386 2740 2989

Comércio 409 460 510
Formosa do | Servigos 295 310 347
Rio  Preto | Industria 87 100 104
(BA) Construgdo * 4 143

Agropecuéria 3 1 6
Séo Félix do | Comércio 5 4 14
Tocantins Servicos 39 47 40
(TO) Industria 6 8 11

Construgéo 8 5 4

Agropecuéria 38 58 73

Comercio 10 10 12
Lizarda Servicos 10 10 8

%0 BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados (CAGED). Disponivel em: http://pdet.mte.gov.br/caged Acesso em:
17 out. 2023.
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(TO) Industria 6 6 9
Construgéo 2 0 0
Agropecuaria 182 187 200
Comércio 38 38 37

Mateiros Servicgos 34 55 73

(TO) Industria 10 9 13
Construcao 5 2 0
Agropecuaria 399 467 533

Alto Comeércio 161 198 214

Parnaiba Servicos 92 84 106

(MA) Industria 14 15 14
Construcgéo 352 9 9
Agropecuaria 112 138 125

Barreiras do | Comércio 3 3 4

Piaui (PI) Servicos 3 5 4
Industria 1 1 1
Construcao * 4 4
Agropecuaria 12 20 21

Séo Comércio 10 16 17

Gongalo do | Servigos 861 861 395

Gurguéia IndUstria 72 44 36

(P1) Construcéo 36 14 5
Agropecuaria 86 105 109
Comercio 718 825 891

Corrente Servigos 1796 710 738

(PI) Industria 108 134 126
Construgéo 91 65 132
Agropecuéria 151 153 116
Comercio 166 186 198

Gilbués (PI) | Servicos 97 80 93
Industria 6 10 15
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Construcao 28 7 8

Fonte: elaborado pelos autores a partir dos dados do CAGED.

Ao se analisar os dados registrados na Figura 8, é possivel
identificar que a agropecudria constitui a atividade econdmica que,
formalmente, mais emprega se considerado os 09 (nove) municipios
que integram a area do Parque Nacional das Nascentes do Rio
Parnaiba. Em termos quantitativos, se considerados os anos de 2020,
2021 e 2022, a agropecudria representa, respectivamente, 37,65%,
43,24% e 46,62% do estoque de trabalhadores da regiéo.

Logo, a proposta de um consércio interfederativo,
necessariamente, precisa dialogar com representantes dos trabalhadores
e produtores desta atividade econémica de forma a criar programas e
acOes publicas integradas, em nivel federal, estadual e municipal, que
sejam capazes de alinhar esta importante forga produtiva regional com
a preservacdo ambiental na regiao.

No que concerne as potencialidades apontadas pela literatura
que pode contribuir para a relagdo harmoniosa entre a atividade
produtiva e a natureza, destaca-se a possibilidade de construcdo de um
planejamento estratégico integrado entre os entes consorciados e que
seja politico, exequivel, simples e flexivel e, consequentemente,
contribua para o aumento da capacidade de efetivacdo das politicas
publicas®. Tais politicas, neste caso, poderia se desdobrar em
programas e acOes integradas visando a elaboragéo de um Programa de
Educacdo Ambiental, Plano de Fiscalizagdo, Plano de Extenséo
Ambiental e Plano de Comunicacdo que constituem necessidades
apontadas no Plano de Manejo do Parque Nacional.

Outro aspecto importante para a construcdo de um consoércio
interfederativo com o potencial para solucionar os problemas

51 ESPINDOLA DA SILVEIRA, Rosi Cristina. PHILIPPI, Luiz Sérgio. Op. Cit. p.
219-220.
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caracteristicos da regido®?, como é o caso do estabelecimento de
externalidades da atividade produtiva agricola e a preservacdo
ambiental, perpassa pela legitimidade do consércio para mediar
conflitos de interesses entre 0s consorciados e coordenar os esfor¢os na
construcao de consensos e manutencio da cooperagdo®. Nesse sentido,
a colegialidade dos debates e sinergia da agenda dos governos, dos
6rgdos de pesquisa, dos partidos politicos, dos técnicos e dos
académicos® constitui um caminho que necessita de uma condugio
politica que ndo seja partidaria, que possua principios, estratégias e
instrumentos de governanca e controle claros, de forma a prevenir a
cooptagdo de agendas por grupos ou 6rgaos com outros interesses®®.
Nesta vertente, a dimensdo politica ¢ apontada pela literatura
como um desafio na consolidagdo e manutencdo dos consorcios, uma
vez que os interesses partidarios podem dificultar a coordenagdo micro-
regional®®. Quando se trata de uma dimensio interfederativa
verticalizada, como o que se prople, os desafios sdo ainda maiores,
uma vez que, com a participacdo da Unido torna-se obrigatdria a

52 PEREIRA, Greisson. Almeida., MOREIRA, Tito. Belchior. da Silva. Consorcio
Pablico Intermunicipal: caracteristicas dos municipios participantes. Revista
Politicas Publicas. Sao Luis, v. 20, n. 1, p. 308, jul. 2016. DOI: 10.18764/2178-
2865.v20n1p307-326.

8 GERIGK, Wilson., PESSALI, Huéascar. Fialno. A promogdo da cooperagio nos
consércios intermunicipais de salde do estado do Parana. Revista de administracdo
publica. Rio de Janeiro, v. 48, n. 6, p. 1539, dez. 2014. DOI: 10.1590/0034-
76121779.

% MACEDO, Fenando Cézar de. PEQUENO, Rosangela dos Santos Alves. O
Contexto do Federalismo Brasileiro:  possibilidades de  cooperacdo
intergovernamental via consorcios publicos. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 25, n. 3,
p. 934, set. 2020. DOI: 10.17058/redes.v25i3.15250.

% SANTOS, Jaedson. Gomes dos. SILVA, André Luis. Nogueira da, et al.
Cooperagdo intermunicipal na Politica Nacional de Meio Ambiente: as capacidades
estatais importam? Revista de administracdo publica. Rio de Janeiro, v. 56, n. 6, p.
762, dez. 2022. DOI: 10.1590/0034-761220220110.

% ESPINDOLA DA SILVEIRA, Rosi Cristina. C., PHILIPPI, Luiz. Sérgio. Op. Cit.
p. 220.
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participagdo do Estado por forca do art.1°, §2° da Lei n°® 11.107/2005,
nesse sentido ao e analisar a atual formatacdo partidaria do Poder
Executivo Federal, Estadual e Municipal, tem-se a configuracdo

apresentada na Figura 9.

Figura 9. Atual Formatacdo politico-partidaria do Executivo Federal,
Estadual e Municipal envolvidos em eventual proposta de consorcio
interfederativo para a gestdo Parque Nacional das Nascentes do Rio
Parnaiba (2023-2026).

Ente Chefe do | Partido Partido/Coligagédo/Federac
Federativo | Poder do
Executiv
0
Unido Federal | PT PT/PC do B/PV) |/
SOLIDARIEDADE /
(PSOL/REDE) / PSB /
AGIR / AVANTE / PROS
BA PT PT/PC do B/PV) / PSB /
PSD / AVANTE / MDB
Pl PT (PT/PC do B/PV) / MDB /
Estado PSD / SOLIDARIEDADE
/ PSB / PROS / AGIR
MA PSB PSB / MDB [/ PP /
PATRIOTA / PODE /
(PT/PC do B/IPV) [
(PSDB/CIDADANIA)
TO REPUBLICANO | (PSDB/CIDADANIA) [

S

UNIAO / PDT [/
SOLIDARIEDADE / PTB
/ REPUBLICANOS / PSC

Séo Félix
do

MDB

AVANTE / MDB
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Municipio
S

Tocantin

s (TO)

Alto PDT PDT

Parnaiba

(MA)

Barreiras | PT PSD/PT/PL

do Piaui

(P1)

Séo PP REPUBLICANOS / PP
Gongalo

do

Gurguéia

(P1)

Corrente | PP PP /PSL*

(P1)

Formosa PSDB / PMB / PSD /
do Rio|PSD PROS /PRTB /PSB
Preto

(BA)

Gilbués PP REPUBLICANOS / PSB /
(PI) PSDB /PSD /PP / PL
Lizarda DEM* PSL* / MDB /
(TO) CIDADANIA / DEM
Mateiros | DEM* PP / DEM /
(TO) SOLIDARIEDADE / PSD

*Em 2022 houve a fusédo do Democratas (DEM) com o Partido Social

Liberal (PSL) formando o Partido Uni&o Brasil.

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

A partir da analise da Figura 9, é possivel identificar que os
chefes dos Poderes Executivos Federal, Estaduais e Municipais
vinculam-se a 8 (oito) partidos distintos. Ademais, algumas legendas
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partidarias militam em campos ideol6gicos opostos e podem trazer
dificuldades locais e regionais para o estabelecimento de um consorcio
vertical interfederativo. Por outro lado, a pluralidade de visdes,
representando os diferentes interesses locais daquela realidade, pode
contribuir para a discussdes democraticas efetivas que envolva o
desenvolvimento econémico regional e a preservacdo do Parque
Nacional das Nascentes do Rio Parnaiba.

Nesse sentido, a literatura aponta que é fundamental o fomento
em acdes de inducdo a formacdo e apoio dos consércios por parte da
Unido e Estados®’, contribuindo para a organizacéo e legitimidade do
debate orientado para 0 consenso nos processos decisorios®® sobre a
melhoria da atividade produtiva e a promogdo da preservacdo
ambiental. Neste contexto especifico, as coligacBes partidarias podem
viabilizar o estabelecimento de interlocucGes e aproximacgdes entre
campos politicos locais divergentes integrando e conjugando 0s
esforcos em torno das necessidades e potencialidades do parque e da
populagéo no seu entorno.

Consideracoes Finais

A partir da analise das potencialidades e desafios dos consércios
publicos como um possivel instrumento de gestdo de um Parque
Nacional com dimensdo territorial que abrange nove Municipios e
quatro Estados, conclui-se que a adocdo de um modelo verticalizado

5" FILIPPIM, Eliete Salete, MOREIRA, Evandro Antunes, CETOLIN, Sirlei Favero.
et al. Consdrcios Publicos e Desenvolvimento: o caso do Consorcio Intermunicipal
de Saude do Oeste de Santa Catarina. Redes. Santa Cruz do Sul, v. 23, n. 3, p. 180,
set. 2018. DOI: 10.17058/redes.v23i3.6284. .

%8 ABRUCIO, Fernando. Luiz., FILIPPIM, Eliane. Salete., DIEGUEZ, Rodrigo.
Chaloub. Inovagdo na cooperacdo intermunicipal no Brasil: a experiéncia da
Federacdo Catarinense de Municipios (Fecam) na construgdo de consdrcios
publicos". Revista de administracdo publica. Rio de Janeiro, v. 47, n. 6, p. 1561,
nov./dez. 2013. DOI: 10.1590/S0034-76122013000600010.
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com a participagdo da Unido e dos demais entes federativos envolvidos
pode contribuir para a preservacdo da vegetacdo, fauna e recursos
hidricos; para o fomento de atividades econdmicas envolvendo a beleza
cénica, turismo e o desenvolvimento de pesquisas; bem como para a
harmonia politica entre a atividade produtiva local (agropecuaria) e a
preservacdo ambiental.

Considerando a dimensdo territorial e os desafios multisetoriais,
a cooperacdo, por meio da coordenacdo vertical e da articulagdo
intermunicipal e interestadual, é necessaria, na perspectiva dos autores,
para superar as ameacas que envolvem o Parque Nacional das
Nascentes do Rio Parnaiba. Além disso, a adocdo de um modelo de
consorcio vertical pode contribuir para o repasse de verbas, acdes de
controle e transparéncia, bem como para o desenvolvimento de projetos
voltados para a captacdo de recursos financeiros junto a organismos
nacionais e internacionais que poderdo contribuir para geracdo de
receita e equilibrio orcamentario na gestdo deste espaco.

Por fim, pondera-se que este trabalho possui caréater
exploratorio e, portanto, limitages quanto a eficacia de seus resultados,
razdo pela qual sugere-se o aprofundamento deste estudo por meio de
pesquisas de campo com gestores dos Municipios e Estados da regido
do Parque com o objetivo de apurar a percepc¢do dos respectivos quanto
a possivel adogdo de um Consorcio Publico Verticalizado como
instrumento de gestdo. Além disso, sugere-se como agenda de pesquisa
futura, que seja realizada a andlise e discussdo das potencialidades e
desafios dos consdrcios publicos verticais como instrumento de gestao
dos demais 14 (quatorze) parques existentes no territério brasileiro
considerando o teor dos respectivos Planos de Manegjo.
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Introducéo

O presente estudo tem por finalidade examinar 0s aspectos
juridicos da delegagdo & iniciativa privada da gestdo de parques
publicos naturais, com vistas a se verificar a possibilidade de parcerias
contratuais entre o Estado, a parceira privada e as startups para o
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desenvolvimento de tecnologias e inovagdes voltadas a maior eficiéncia
na gestdo desses espacos publicos. O tema se reveste de relevancia e
atualidade, em especial, pelos seguintes aspectos juridicos.

Em primeiro lugar, pela necessidade de adaptacéo do Estado-
administrador do século XXI as diretrizes juridico-contemporaneas de
sustentabilidade  multidimensional, inclusive administrativa e
tecnoldgica, a comecar pela possibilidade de melhor utilizacdo de
parques publicos naturais com o seu uso mais eficiente, a partir de
parceria contratual com a iniciativa privada.

Em segundo lugar, em razdo da necessidade de reducdo de
despesas publicas no desempenho das fun¢des administrativas e gestdo
direta de bens publicos, como no caso dos parques publicos naturais,
diante de um quadro de crescentes e complexas demandas sociais e
escassez de recursos publicos para atendé-las, em respeito ao principio
da eficiéncia das atividades administrativas estatais, o que é uma
possibilidade diante das parcerias contratuais entre o Estado, a parceira
privada e as startups para o desenvolvimento de tecnologias e
inovacdes voltadas a maior eficiéncia na gestdo de parques naturais do
Estado.

Em terceiro lugar, na medida em que, sob a ética da juridicidade
administrativa, cuida-se de relevante oportunidade de concretizagao
simultanea, em especial, dos principios juridicos da sustentabilidade,
eficiéncia e economicidade, a partir da inovacdo tecnoldgica, de modo
a viabilizar a adequada utilizacdo dos parques naturais estaduais, por
meio de parcerias contratuais entre o Estado, a parceira privada estatal
e as startups.

Neste contexto, o problema da presente pesquisa consiste em
examinar se € juridicamente possivel a celebracdo de parcerias
contratuais entre o Estado, a parceira privada e as startups para o
desenvolvimento de tecnologias e inovagdes voltadas a maior eficiéncia
na gestdo de parques publicos naturais do Estado.

Como hipdtese de pesquisa, admite-se a possibilidade juridica
de parcerias contratuais entre o Estado, a parceira privada e as startups
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para o desenvolvimento de tecnologias e inovagdes voltadas a maior
eficiéncia na gestdo de parques naturais do Estado, como forma de
densificar, em especial, os principios juridicos da sustentabilidade,
eficiéncia e economicidade na gestdo publica de bens publicos, a partir
da criacdo de tecnologias e inovacdes de interesse publico, desde que se
adotem certas cautelas juridicas.

Nesta ordem de ideias, 0s objetivos da presente pesquisa
consistem, essencialmente, em analisar alguns aspectos juridicos da
delegacéo a iniciativa privada da gestdo de parques naturais do Estado,
bem como a possibilidade de parcerias contratuais entre o Estado, a
parceira privada e as startups para o desenvolvimento de tecnologias e
inovacdes voltadas a maior eficiéncia na gestdo desses parques do
Estado.

A presente pesquisa adota 0 meétodo indutivo, partindo-se de
premissas juridicas especificas constantes de iniciativa do Estado do
Espirito Santo para essa finalidade!, de modo a se analisar,
posteriormente, alguns aspectos juridicos acerca da possibilidade de
parcerias contratuais entre o Estado, a parceira privada e as startups
para o desenvolvimento de tecnologias e inovagdes voltadas a maior
eficiéncia na gestdo de parques naturais do Estado, em conexao
juridico-sistémica com o marco juridico brasileiro das licitacdes e
contratacdes de startups, nos termos da Lei Complementar federal n°
182, de 01 de junho de 2021 e da Lei Complementar estadual n°® 929,
de 25 de novembro de 2019, bem como da Lei n° 14.133, de 01 abril de
2021, sem prejuizo da andlise do tema a luz da Lei n® 11.079, de 30 de
dezembro de 2004.

1 ESTADO DO ESPIRITO SANTO. Processo administrativo eletrénico n® 2023-
F81TL. Instaurado com a finalidade de contratacdo de sociedade empresaria visando
a “Prestacdo de servigos técnicos profissionais de assessoria e consultoria, de
natureza singular, para elaboracdo de modelagem econémico-financeira e apoio a
elaboracdo do edital de Concessdo dos parques estaduais, incluindo a elaboracéo e
criacdo de plano de negécios que garanta o equilibrio econdmico-financeiro da
exploracdo das areas”. Disponivel em:.<https://acessocidadao.es.gov.br>. Acesso
em 30 nov. 2023.
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A metodologia da vertente pesquisa sera baseada em pesquisa
documental, a partir de consulta de documentos e material bibliogréafico
sobre o tema. Ainda na perspectiva metodoldgica, far-se-4& uma anélise
juridica sob a 6tica da retdrica analitica problematizante?. Neste passo,
destacam-se os diversos aspectos juridico-tedricos acerca da regulagdo
juridica voltada a delegacdo a iniciativa privada da gestdo de parques
naturais do Estado, a partir de parceria juridico-contratual entre o
Estado, a parceira privada e as startups para o desenvolvimento de
tecnologias e inovacdes voltadas a maior eficiéncia na gestdo dessas
infraestruturas, de modo a tornar a gestdo publica mais sustentavel, a
partir da a andlise dos argumentos e discursos juridicos especificos
sobre o0 tema.

Destarte, ainda sob o prisma metodolégico, de cunho retérico-
analitico-problematizante, investiga-se a racionalidade juridico-
constitucional e infraconstitucional da parceria contratual aludida, no
contexto da citada Lei n® 14.133/2021, da Lei Complementar federal n°
182/2021, da Lei Complementar estadual n® 929, de 25 de novembro de
2019 e da Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, de modo a
conferir controlabilidade argumentativa acerca dos limites e
possibilidades aplicativas dos marcos juridicos mencionados, a partir de
estudo de caso no Estado do Espirito Santo.

Espera-se, ao final da presente pesquisa, que a mesma possa
contribuir para o aprimoramento das contratacfes publicas para a
inovacdo tecnoldgica, visando a maior eficiéncia na gestdo de parques
publicos , por meio de parcerias contratuais entre o Estado, as parceiras
privadas e as empresas de tecnologia, nomeadamente as startups.

1. Aspectos juridicos da delegacédo a iniciativa privada da gestao de
parques publicos naturais do Estado

2 Sobre o tema: ADEODATO, Jodo Mauricio. Introducdo ao Estudo do Direito:
retérica realista, argumentacdo e eristica. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 15-35.
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Como destacado na introducdo desse trabalho, a presente
andlise juridica tem como ponto de partida a iniciativa licitatoria
deflagrada pelo Estado do Espirito Santo, com vistas a modelagem para
a concessao de parques estaduais, “incluindo a elaboragdo e criagédo de
plano de negdcios que garanta o equilibrio econdémico-financeiro da
exploracdo das areas”.’

O objeto da presente iniciativa, portanto, é a modelagem
juridica, técnica e econémica visando a delegacdo, a iniciativa privada,
mediante futuro contrato de concessdo, da gestdo de parques publicos
naturais estaduais, de modo a viabilizar o reforco dos investimentos
nessas infraestruturas verdes, impulsionar o turismo sustentavel e a
alavancagem da melhoria da conservagdo dos citados parques, com
vistas a fomentar, inclusive, a economia verde local e do Estado como
um todo.

A vertente proposicdo, ademais, visa prevenir, mitigar e mesmo
eliminar riscos juridicos-ambientais relacionados a esses parques
publicos, como, por exemplo, as ocupacdes irregulares dessas areas
publicas, o desmatamento das mesmas, com a exploracdo ilegal e
predatoria da fauna e flora respectivas, a prevencdo de conflitos com as
diversas comunidades locais no entorno dos parques publicos, o reforgo
da profissionalizacdo na gestdo administrativa dessas areas, com a
aplicacdo de equipamentos e pessoal especializados e voltados
especificamente a maior eficiéncia e eficacia na preservacdo e uso
dessas areas publicas.

Ademais disso, outros riscos juridico-ambientais estdo
associados ao escopo preventivo, precavido e mitigador da iniciativa
publica, nomeadamente, 0s riscos de desastres naturais
comprometedores das areas verdes e das atividades socioecondmicas
locais, bem como a necessidade de regularizacao fundiaria de eventuais
areas sobrepostas as areas do parques publicos, com o risco de

3 ESTADO DO ESPIRITO SANTO. Processo administrativo_eletrénico n® 2023-
F81TL. Disponivel em:.<https://acessocidadao.es.gov.br>. Acesso em 30 nov. 2023.
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litigiosidade administrativa, controladora e jurisdicional a respeito da
delegacéo, via contrato de concessdo, das mesmas.

Dai porque, na fase de planejamento administrativo para a
modelagem da futura concessdo, o Estado entende necessario o
desenvolvimento de diagndsticos inerentes as vocacOes, limites e
possibilidades de gestdo publico-privada dos parques publicos, assim
também a elaboracdo de planos de negdcios e formatacdo econémico-
financeira da ulteriores parcerias contratuais, contemplando a
elaboracdo e coordenacdo de plano de comunicacdo, assim como a
modelagem para alocagdo dos riscos contratuais inerentes, de modo a
materializar as condi¢cdes necessarias para a seguranga técnica,
econdmica, operacional e juridica informadoras da licitacdo e
contratagdo publica subsequentes®.

Sob a perspectiva juridica, a presente iniciativa busca densificar
diversificados principios juridico-constitucionais da mais alta
relevancia, a comecar pelo principio do desenvolvimento sustentavel,
que continua a ser uma causa inacabada no Brasil e no mundo. Ele
constitui  principio juridico-implicito, objetivo fundamental da

4 Consoante se extrai dos itens 2.1 e 4, ambos do termo de referéncia voltado a
contratacdo de consultoria especializada para a elaboracdo de modelagem para a
gestdo dos parques publicos do Estado: “[...] O objetivo é encontrar o ponto de
equilibrio econdmico-financeiro-sustentavel dos parques estaduais capixabas,
iluminando o caminho para que a atividade seja desenvolvida com sustentabilidade
financeira, tendo em vista que o0 insucesso na formulacdo dos planos de negdcio
certamente acarretara o comprometimento da viabilidade técnico/financeira e do
pleno sucesso do processo de concessdo. Em outras palavras, o Estado do Espirito
Santo almeja que os parques estaduais sejam ndo apenas preservados, mas também
autossustentaveis, garantindo, assim, a plena realizacdo de seu potencial
socioambiental e econémico. [...] A SEAMA busca conjunto de assessores que
conjugue os atributos técnicos relacionados a preservacdo do meio ambiente, agenda
de negdcios sustentaveis, modelagem econdmico-financeira e juridica das Unidades
de Conservacdo (UCs) que compde o escopo do Decreto n°. 5409-R/2023. O
trabalho é dividido em etapas, sendo a primeira o estudo de vocacédo e diagndstico
de limitagdes e a segunda a modelagem e preparacdo do edital de concessdo”.
ESTADO DO ESPIRITO SANTO. Processo administrativo eletronico n® 2023-
F81TL. Disponivel em:.<https://acessocidadao.es.gov.br>. Acesso em 30 nov. 2023.
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Republica e direito humano e fundamental, nos termos dos artigos 1°,
caput, 3° e 5° 829 todos da Constituicio brasileira de 1988°, cuja
persecucdo e realizacdo préatica deve contemplar a gestdo eficiente e
eficaz de bens publicos ambientais relevantes, como o0s parques
publicos.

Destarte, o Estado contemporaneo tem como uma das suas mais
relevantes missdes estimular a sociedade ao progresso, auxiliando cada
individuo e grupo social a maximizar as suas potencialidades de
desenvolvimento®. Cuida-se de normatividade multidimensional e
desdobra-se na matriz constitucional brasileira, em diversificados
campos, em especial, o politico, o social, o cultural, o tecnoldgico e o
ambiental, na forma, respectivamente, dos artigos 1°, paragrafo unico,
203, 205, 218 e 225, todos da Constituicio brasileira de 1988".

Essa multidimensionalidade significa dizer que, para que haja
efetividade do principio do desenvolvimento sustentavel, é fundamental
a sua realizacdo pratica e conjunta em todos 0s campos de preocupacao
constitucional mencionados, de modo que o desenvolvimento do Pais
seja instrumento para o progresso dos individuos e dos grupos sociais
intermédios®, em Gltima analise, um mecanismo de concretizagdo da

5 Nos paragrafos que se seguem, retomam-se reflexdes anteriores, agora revisitadas
sob a Otica da gestdo publico-privada de parques verdes do Estado, objeto do
presente estudo. Cf.. SOUSA, Horécio Augusto Mendes de. A advocacia publica
sustentdvel como pressuposto da efetivacdo do principio da sustentabilidade na
Administracdo Publica. Interesse Pablico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n® 79, p. 41-
59, maio/jun. 2014 e SOUSA, Horécio Augusto Mendes de. LicitacBes para o
desenvolvimento nacional sustentavel: considerac@es sobre a aplicacdo das margens
de preferéncias da Lei n°® 12.349/2010 no &mbito da Administracdo Publica estadual.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 16, n° 83, p. 133-152, jan./fev. 2014.

5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14 ed.,
Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 523.

" RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao Desenvolvimento: antecedentes,
significados e conseqiéncias. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 56.

8 Em sentido semelhante, TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional
Econdmico. 2 ed., Séo Paulo: Método, 2006, p. 65 e 134.
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cidadania®. Dai porque, o principio do desenvolvimento deve
corresponder a uma ascensdo social, econdémica, cultural e intelectual
da comunidade, por meio da realizacdo de politicas publicas fundadas
na pauta de valores previstos na Constituicdo da Republica e que
constituem seus objetivos fundamentais®®, inclusive nas perspectivas
ambiental, econémica e tecnoldgica, campos intimamente relacionados
a gestdo publico-privada dos parques do Estado.

Ainda na perspectiva da sua juridicidade, o desenvolvimento
sustentavel pode ser analisado sob a oOtica objetiva (direito do
desenvolvimento), e subjetiva (direito ao desenvolvimento), de modo
que O primeiro se constituiria no conjunto de normas que orientam a
atuacdo do Estado em busca do desenvolvimento, ao passo que, 0O
segundo, seria o conjunto de posi¢des juridicas de vantagem - por
exemplo, interesses legitimos e direitos subjetivos - que decorrem da
existéncia do principio em exame, voltadas para a garantia do homem,
dos grupos e das sociedades de participarem do progresso®?.

Ademais disso, sob outra perspectiva, 0 desenvolvimento
sustentavel significa o dever estatal de garantir a participacdo dos
cidaddos nos processos decisorios de desenvolvimento, ja que o
individuo e os grupos sociais sdo os destinatarios fundamentais das
atividades desenvolvimentistas realizadas ou incentivadas pelo Estado,
na medida em que o desenvolvimento deve ser entendido, também,
como processo de autoconhecimento da propria sociedade, que leve a
maior inclusdo social possivel, onde todos os individuos conhecam as

% Relacionando o desenvolvimento econdmico a cidadania, confira-se ALMEIDA,
Dean Fabio Bueno de. Direito Constitucional Econdmico: elementos para um
Direito Econdmico brasileiro de alteridade. Curitiba: Jurug, 1 ed., 2006, p. 122.

10 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988. 5 ed., Sdo
Paulo: Malheiros, 2000, p. 242-243.

1 Em sentido assemelhado, confira-se: RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao
Desenvolvimento: antecedentes, significados e conseqiiéncias. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 83 e SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de
Direito Econdmico. 6 ed., Sdo Paulo: LTR, 2005, p. 401.
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suas preferéncias e tenham iguais direitos de escolha no campo
econdmico, o que corresponde a ideia de democracia econdmica.?

No contexto do desenvolvimento sustentavel ambiental,
pioneiramente, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em obra do fim da
década de setenta do século XX, embora sem se utilizar expressamente
do termo sustentabilidade, ja chamava a atencao para a necessidade do
desenvolvimento de principios racionais, de modo a preservar 0
ambiente para as futuras geracOes.® Destarte, o principio da
sustentabilidade, sob a Otica ambiental, vai encontrar suas bases
essenciais no sistema constitucional de protecdo ao meio ambiente
previsto no art. 225 da matriz constitucional, que consagra,
simultaneamente, um sistema protetivo do meio ambiente, um direito
subjetivo individual ao meio ambiente adequado, um direito difuso
coletivo ao meio ambiente adequado e a ideia de justica intrageracional
e intergeracional, pois prevé a garantia de meio ambiente adequado
para as presentes e futuras geracbes. Essa percepgdo contemporanea a
respeito ampliacdo do conteddo juridico do principio do
desenvolvimento, para conformé-lo e condiciona-lo ao valor
constitucional de sustentabilidade, inclusive para além da economia e
da ecologia, foi captada no Brasil pela doutrinal4, com importantes

2 FILHO, Calixto Salomio. Regulagdo e Desenvolvimento. Regulagdo e
Desenvolvimento, FILHO, Calixto Salomé&o (coord.). Sdo Paulo: Malheiros, 2002,
p. 29-63. Confira-se, ainda, FILHO, Calixto Salomé&o. Direito como Instrumento de
Transformacao Social e Econdmica. Revista de Direito Publico da Economia. Belo
Horizonte: Ed. Férum, ano 1, n° 1, jan-mar/2003, p. 16-44.

13 Confira-se: “[...] A ocupagdo do planeta e a exploracio de seus recursos
obedeceram, até hoje, praticamente, ao acaso, as injun¢des politicas ou ao lucro.
Este comportamento conduz a predacdo, pois nao leva em linha de conta certos
principios racionais a fim de preservar os recursos ambientais para usufruto das
futuras geragdes”. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Introdugdo ao Direito
Ecoldgico e ao Direito Urbanistico: instrumentos juridicos para um futuro melhor. 2
ed., Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 16.

14 Segundo o autor: “[...] trata-se de principio constitucional que determina, com
eficacia direta e imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela
concretizagdo solidaria do desenvolvimento material e imaterial, socialmente
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desdobramentos juridicos no ambito das atividades contratuais do
Estado. Dai porque, podem ser extraidas algumas caracteristicas
centrais do conteddo juridico do principio do desenvolvimento
sustentvel, a saber:

(i) é principio de natureza constitucional, como visto acima;

(if) no sentido eficacial: (ii.i) desfruta de imediata eficacia
conformadora, vinculante e irradiante por todo o
ordenamento infraconstitucional, dirigida a todos os nucleos
organicos de Poder da Republica, notadamente em relacdo a
formulacdo e implementacdo das politicas publicas e
privadas, com imposicOes imediatas de obrigacOes ao
Estado e aos particulares, devendo a sua aplicabilidade ser
exigida desde logo, em todo o atuar da administracdo
publica; (ii.ii) também possui eficacia interpretativa das
ostenta também eficécia negativa, no sentido de paralisacdo
as politicas publicas e privadas ndo sustentaveis, com a
plena sindicabilidade junto ao Poder Judiciario, de modo
que as omissGes da administracdo publica possam ser
sanadas por determinacao judicial no controle da efetividade
do principio da sustentabilidade;

(iii) estd  densificado em diversas normas
infraconstitucionais, como, por exemplo, no artigo 3° da Lei
n° 8666/1993, no artigo 4°, VII da Lei n® 11.079/2004, nos
artigos 5° e 11, ambos da Lei n°® 14.133/2021 e no artigo 3°
da Lei complementar estadual n® 929/20109.

inclusivo, duravel e equanime, ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no
intuito de assegurar, preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente
e no futuro, o direito ao bem-estar”. FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao
futuro. 2 ed., Belo Horizonte: Editora Férum, 2012, p. 41.

532




Coordenador: André Saddy

(iv) impGe a reformulagdo e releitura de todo o ordenamento
juridico;

(v) impde a protecédo dos direitos fundamentais das geracdes
futuras, inclusive o direito fundamental a boa administracdo
publica sustentavel,

(vi) impde a releitura da discricionariedade administrativa,
que também deve ser limitada pelo principio da
sustentabilidade, de modo que a escolha da administragdo
publica sé serd valida e legitima se levar em conta e nao
contrariar o principio constitucional sustentabilidade;

(vii) impBe a configuracio de um poder dever do
administrador pablico de implementacdo pratica -
efetividade - do principio constitucional da sustentabilidade;
(viii) impde a necessidade de instituicdo de uma
processualidade administrativa, objetiva e participativa, para
a definicdo, formulagdo, implementacdo e controle de
politicas publicas fundadas no principio constitucional da
sustentabilidade e

(ix) a sua realizacdo pratica deve ser obtida a partir da
ponderacdo do principio do desenvolvimento econdmico e
social e do principio da preservacdo do meio ambiente para
as préprias geracoes, além do compromisso com a justica
intergeracional.

Essas diretrizes  constitucionais, infraconstitucionais e
doutrinarias, a propésito da densificacdo do conteudo juridico do
principio da sustentabilidade, em sua multidimensionalidade, deverédo
ser levadas em conta na atividade planejadora da licitagdo e futura
concessao para a gestdo dos parques publicos estaduais aludidos, e
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materializadas nos respectivos instrumentos licitatorios e contratuais.
Destarte, o desenvolvimento sustentavel multidimensional aludido, na
gestdo dos parques publicos verdes estaduais, deve se operar e se
concretizar a partir de consistente atividade planejadora estatal, por
forga do principio do planejamento, com superlativa relevancia para as
licitagbes e contratagcbes publicas, via contratos de concessdo®®,
especialmente envolvendo a gestdo puablico-privada de parques
publicos.

Neste contexto, o planejamento estatal significa, em sintese
necessaria, definir objetivos e metas de interesse publico e 0os meios de
alcancé-los, com a indicacdo de setores e regides onde o Estado
pretende que ocorra 0 desenvolvimento socioeconémico sustentavel
multidimensional. Cuida-se de fungdo com previsdo constitucional
geral, enquanto modalidade de intervencdo do Estado na economia,
sendo disciplinada por lei, com carater determinante para o setor
publico e indicativo para a iniciativa privada.’® Assim, traduz-se em
técnica de racionalizacdo de escolhas publicas, conferindo organizacao
e legitimidade a atuacéo estatal.!’

Como se sabe, a Constituicdo da Republica de 1988 estabelece
um verdadeiro sistema de planejamento econdmico do Estado. Com
efeito, se a Constituicdo tem, como uma de suas finalidades precipuas,
a estruturacdo do Estado, € natural que fixe as diretrizes e normas
fundamentais para que o ente estatal planeje adequadamente o seu

5 No ponto, retomam-se aqui algumas reflexdes sobre a atividade planejadora estatal
no contexto das parcerias publico-privadas, agora revisitadas sob a Gtica da gestao
dos parques publicos verdes. Cf.: SOUSA, Horéacio Augusto Mendes de. A nova
LINDB e sua incidéncia nas decisdes administrativas de planejamento das parcerias
publico-privadas. Tratado das Parcerias PUblico-Privadas: teoria e pratica. Bernardo
Guimardes Strobel (coordenador). Centro de Estudos Empirico Juridicos - CEEJ:
Rio de Janeiro, 2019, tomo 10, p. 75-85.

16 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 174.

17 Sobre o tema do planejamento, cf.. SADDY, André. Formas de atuagdo e
intervencdo do Estado brasileiro na Economia. 2 ed, Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2016 e SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo da Economia. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2003.
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desenvolvimento social e econdmico, com vistas ao alcance de seus
fins.® Sem embargo dessas diretrizes constitucionais, o planejamento
econdmico, para ser efetivo, deve estar em sintonia com o0 sistema
orcamentario do Estado, pois é o dito sistema or¢camentario que definira
os limites e possibilidades de concretizagdo da atividade planejadora
estatal.'® Dai se poder falar em principio do planejamento orcamentario
ou da programacao.?® A rigor, o orgamento é o instrumento interventivo
estatal com a maior possibilidade de concretizar a democracia
substancial na acdo da Administracdo Publica, ou seja, a participacao
direta da sociedade na definicdo de quando, como e onde aplicar 0s
recursos publicos entregues ao Estado?!, nomeadamente considerando-
se a perspectiva do desenvolvimento sustentavel multidimensional.

Nesta ordem de ideias, a elaboracdo do plano de
desenvolvimento sustentavel multidimensional passa por 04 (quatro)
fases principais, quais sejam, a identificacdo dos principais problemas e
as necessidades da populacéo, a avaliacdo dos problemas identificados
e das necessidades, em conjunto com os recursos disponiveis, a fixacao
das prioridades, hierarquizando problemas e demandas, definindo-se
objetivos, gerais e especificos, e a escolha, dentre as prioridades, de
acordo com os recursos disponiveis.??

Essas nocbes sdo plenamente aplicaveis as concessfes para a
gestdo de parques publicos, pois a op¢do politica, técnica e econémica
por essas modalidades contratuais especiais demandard, por parte do

18 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 3°.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Arts. 163 a 169 e
art. 174. Neste sentido, SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo da
Economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 23.

2 E o entendimento de TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional
Financeiro e Tributario. 2 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2000, v. V, p. 60.

2l MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Consideracdes sobre e Lei de
Responsabilidade Fiscal: Financas Publicas Democraticas. Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 49.

22 Neste sentido, SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo da
Economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 35.
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Estado, a identificacdo de problemas concretos geralmente associados
as dificuldades reais da administracdo publica para a governanca
executiva direta desses parques, em razdo dos desafios, dificuldades,
obstaculos, problemaéticas e riscos, igualmente multidimensionais,
acima indicados, tais como: (i) a viabilizacdo do reforco dos
investimentos nessas infraestruturas verdes; (ii) o impulsionamento o
turismo sustentavel; (iii) a alavancagem da melhoria da conservacao
dos parques verdes; (iv) o fomento publico as atividades econdmicas e
sociais verdes; (v) a prevencdo, mitigacdo e eliminacdo de riscos
juridicos-ambientais relacionados aos parques publicos verdes, como,
por exemplo, as ocupagdes irregulares dessas areas publicas, o
desmatamento das mesmas, a exploracdo ilegal e predatéria da fauna e
flora respectivas, a prevencdo de conflitos com as diversas
comunidades locais no entorno dos parques publicos verdes; (vi) 0s
riscos juridico-ambientais de desastres naturais comprometedores das
areas verdes e das atividades socioeconémicas locais; (vii) a
necessidade de regularizacdo fundiaria de eventuais areas sobrepostas
as areas do parques publicos verdes e (viii) o risco de litigiosidade
administrativa, controladora e jurisdicional a respeito da delegacéo, via
contrato de concessdo, das mesmas.

E de se destacar, também, nesse contexto, como objetivo a ser
perseguido com os futuros contratos de concessdao dos parques
publicos, o reforco da profissionalizacdo na gestdo administrativa
dessas areas, com a aplicacdo de equipamentos, tecnologias e pessoal
especializados e voltados especificamente a maior eficiéncia e eficacia
na preservacao e uso dessas areas publicas.

Neste ponto também se insere o planejamento para o
desenvolvimento sustentavel multidimensional, que s6 poderéa ser assim
considerado se for, também, cientifico, tecnoldgico e inovador,
sobretudo digital. Dai a necessidade de se examinar 0s aspectos
juridicos da delegacdo a iniciativa privada do uso de parques publicos
verdes, com vistas a se verificar a possibilidade de parcerias contratuais
entre o Estado, a parceira privada e as startups para o desenvolvimento
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de tecnologias e inovacgdes voltadas a maior eficiéncia na gestao desses
parques do Estado, buscando-se, assim, a realizacdo, pela via do
contrato de concessdo, do planejamento sustentavel multidimensional,
cientifico, tecnoldgico, inovador e, sobretudo, digital, a partir das
parcerias aludidas. E 0 que se passa a examinar na proxima parte do
presente trabalho.

2. A possibilidade de parcerias contratuais entre o Estado, a
parceira privada e as startups para o desenvolvimento de
tecnologias e inovacgdes voltadas a maior eficiéncia na gestdo de
parques publicos naturais do Estado

Na primeira parte do presente trabalho, procurou-se destacar
alguns aspectos juridicos relevantes inerentes aos desafios, obstaculos,
dificuldades, riscos e problemas que devem ser enfrentados pelo Estado
para bem estruturar as suas licitagdes e futuras contratacdes visando a
delegacdo, a iniciativa privada, via contrato de concessdo, da gestdo de
parques publicos naturais, 0 que sO é juridicamente possivel diante de
adequado planejamento administrativo para o0 desenvolvimento
sustentavel multidimensional a partir das aludidas infraestruturas
publicas.

Nessa atividade planejadora estatal, ha que se objetivar
finalisticamente, como resultado almejado, também, pela via do
contrato de concessdo para a gestdo dos parques publicos, o
desenvolvimento sustentavel na perspectiva tecnoldgica, inovadora e
digital, de modo a densificar o principio juridico da eficiéncia nas
contratacbes publicas para a gestdo das aludidas infraestruturas
previstos nos artigos 37, caput, da Constituicdo brasileira de 19882,

3 Os proximos paragrafos dialogam com reflexdes anteriores acerca do principio
juridico da eficiéncia, na perspectiva do desenvolvimento sustentavel tecnoldgico e
inovador, agora revisitadas sob a dtica das concessdes para a gestdo de parques
publicos verdes, objeto do presente estudo. Veja-se: SOUSA, Horacio Augusto
Mendes de. A crise de eficiéncia do Estado-administrador do século XXI: superacao
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No Brasil, o principio da eficiéncia administrativa esta previsto
expressamente no artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. O mesmo também se concretiza na
necessidade de duracdo razodvel dos processos administrativos,
enquanto direito fundamental das pessoas, na forma do artigo 5°,
LXXVII, da mesma matriz constitucional. Igualmente, realiza-se na
necessidade de controle da economicidade das politicas publicas e atos
do Estado, nos termos do artigo 70, caput, da mesma Constituicao.
Ainda como desdobramento do principio eficiéncia, a necessidade de
controle da eficécia das politicas publicas e atos do Estado, nos termos
do artigo 74, 11, da Constituicdo brasileira de 1988.

Destarte, o conceito juridico de eficiéncia se traduz no dever
fundamental estatal de boa governanca publico-privada, cujo objetivo
central € a realizacdo do direito fundamental a boa administracdo
publica. A esse dever fundamental de boa administracdo publica, como
ensina Ferreira de Almeida®*, e seu correlato direito fundamental & boa
administracdo, se deve acrescer o elemento digital e a inovacao
tecnoldgica como componentes relevantes transversais, na atualidade,
para a realizacdo de deveres, interesses publicos, politicas publicas,
direitos humanos e direitos fundamentais pela administracdo publica do
século XXI, contexto juridico em que se insere a gestdo dos parques

a partir da contratacdo puablica para a inovagdo. Construcdo interdisciplinar da
sustentabilidade: fragmentos do ODS16 pelo olhar da Universidade. Isabel Maria
Freitas Valente & Alexandra Aragdo (org.). Salvador: Editora Mente Aberta, 2023,
p. 141-198; SOUSA, Horacio Augusto Mendes de. Parcerias administrativas
transnacionais com as startups para o desenvolvimento sustentavel europeu: um
exame de juridicidade na perspectiva do guia para a década digital da Unido
Europeia. Temas de Integracdo. Coimbra: Almedina n° 42, ano 2022, p. 83-125 e
SOUSA, Horacio Augusto Mendes de. Parcerias administrativas contratuais com
empresas de tecnologia (startups) para além da Europa: uma analise de juridicidade
do guia para a década digital da Unido Europeia na perspectiva do direito
administrativo cosmopolita. Direito Administrativo Cosmopolita. SADDY, André
(org.), Rio de Janeiro: CEEJ, 2023, p. 99-121.

XAALMEIDA, Francisco Antonio de Macedo Lucas Ferreira de. Direito
Administrativo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 104.
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publicos verdes. Na licdo de Ana Raquel Gongalves Moniz, o principio
da eficiéncia corresponde a ‘“garantia de racionalidade do agir
administrativo, quando concebida como valor comprometido com a
juridicidade da atuagdo da Administragdo.”®

A eficiéncia € um principio juridico-administrativo que deve
irradiar seus efeitos em todas as formas de atuacdo da administracédo
publica contemporanea, portanto, alcancando a gestdo publica de
parques verdes. Na licdo de José Joaquim Gomes Canotilho e Vital
Moreira, o principio juridico da eficiéncia sugere economicidade e
exceléncia organizatéria e funcional na prestagdo de servicos
publicos?. Pouco importa se administragdo se utiliza, com maior ou
menor intensidade, do regime juridico de direito privado, no exercicio
das suas fungdes, ainda assim continuara vinculada a concretizacdo
eficiente dos direitos humanos e fundamentais, como ensina José
Carlos Vieira de Andrade?’.

Neste contexto, o planejamento administrativo sustentavel
multidimensional para as licitacGes e contratacdes publicas voltadas a
gestdo de parques publicos, deve, cada vez mais, sobretudo a partir das
tecnologias e inovagdes digitais, buscar a realizacdo pratica, com
crescente intensidade, do principio da eficiéncia, de modo a alcancar
um resultado 6timo nas entregas publicas e realizacdo de direitos
humanos e fundamentais das pessoas, a partir da gestao publico-privada
dessas infraestruturas verdes.

BMONIZ, Ana Raquel Gongalves. A recusa de aplicacdo de regulamentos pela
administracdo com fundamento em invalidade. Coimbra: Almedina, 2012, p. 661-
667.

BCANOTILHO, José Joaquim Gomes e MOREIRA, Vital. CRP: Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 830.

2”ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constituicdo
Portuguesa de 1976. 6 ed., Coimbra: Almedina, 2021, p. 216-217.
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Em seu nucleo essencial, o principio da eficiéncia, embora de
natureza instrumental®®, tem como substrato axioldgico e teleoldgico a
6tima relagdo de custos e beneficios?® éticos, sociais, econdmicos,
administrativos, juridicos, ambientais, tecnoldgicos e inovadores no
exercicio da administragdo dos complexos e diversificados interesses
publicos, em densificagdo do conceito de administracdo publica
sustentavel, em perspectiva multidimensional, no que se afina com o0s
objetivos a serem perseguidos pelo Estado na delegacdo a iniciativa
privada da gestao de parques publicos naturais.

Para além do cumprimento formal e substancial da lei e do
Direito, impde as administragdes publicas o alcance concreto de
resultados praticos realizadores de interesses publicos®, direitos
humanos e direitos fundamentais previstos no ordenamento juridico,
em respeito ao principio da juridicidade do agir administrativo, de
modo a densificar o principio da eficacia administrativa, 0 que se torna
especialmente relevante se considerarmos os direitos fundamentais
envolvidos na adequada utilizacdo e preservacdo dos parques publicos
verdes em um contexto de emergéncia climatica no mundo e no Brasil.

Sob a dimensdo econdmica, demanda a prossecugdo dos
melhores resultados de interesse publico, com a 6tima utilizacdo de
recursos publicos, concretizando o principio da economicidade,
demonstrada essa adequacdo por meio de decisdo administrativa
ponderada e razoavel, diante de um quadro de escassez de recursos
publicos, como ensina Pedro Costa Goncalves®:. No prisma da
temporalidade, pressupfe a duracdo razoavel dos processos

2 MONIZ, Ana Raquel Gongalves. A recusa de aplicacdo de regulamentos pela
administracdo com fundamento em invalidade. Coimbra: Almedina, 2012, p. 661-
667.

2 SADDY, André. Curso de direito administrativo brasileiro. 2 ed, Rio de Janeiro:
CEEJ, volume 1, 2023, p. 391.

% Em sentido semelhante, GONCALVES, Pedro Costa. Manual de Direito
Administrativo. Coimbra: Almedina, 2020, vol. 1, p. 193.

3IGONCALVES, Pedro Costa. Manual de Direito Administrativo. Coimbra:
Almedina, 2020, vol. 1, p. 401-403.
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administrativos estatais, nomeadamente a formulacdo, or¢camentacao,
implementacdo, participagdo e controle de resultados administrativos,
com a prolagéo de decisdes administrativas ponderadas, tempestivas e
justas.

Nesta ordem de ideias, o principio juridico da eficiéncia, na
perspectiva do presente trabalho, significa, em especial, uma atuacéo da
administracao publica eficientemente realizadora do desenvolvimento
sustentavel, tecnoldgico, digital e inovador, de forma equilibrada,
razoavel e proporcional, portanto, exequivel no plano da realidade,
diante das complexidades e desafios inerentes a gestdo dos parques
publicos verdes, como destacado na primeira parte deste trabalho.
Ademais, traduz a ideia juridica de uma administracdo publica
cumpridora do direito humano ao eficiente desenvolvimento e ao
progresso tecnologico, digital e inovador, integral, holistico, amplo e
multidimensional, com essas dimensdes a serem reguladas de forma
eficientemente 6tima pelo Direito, nomeadamente pelo ulterior contrato
de concessdo para a gestdo dos parques publicos naturais.

A despeito desses elementos tedrico-juridicos componentes do
nucleo essencial do principio juridico da eficiéncia, sob a ética da
retorica juridico-analitica problematizante, 0 mesmo se encontra em
crise, no que tange a sua efetividade, a sua realizacdo pratica, ao seu
potencial transformador e emancipatério da cidadania hipercomplexa,
plural, multidimensional, digital e reconfigurada no século XXI. Essa
crise de eficiéncia na administracdo publica, além de ser um
desdobramento real e pragmatico das préprias crises multidimensionais
do Estado Democratico de Direito na atualidade, decorre, também, de
algumas disfuncionalidades da propria gestdo publica na
contemporaneidade, nomeadamente, a escassez acompanhada de ma
gestdo de recursos publicos para o atendimento dos crescentes e
complexos interesses publicos, direitos humanos e direitos
fundamentais, a lentiddo nos processos de planejamento e execugéo de
politicas publicas, o alto indice de burocracia administrativa impeditiva
ou retardadora de decisbes e regulacfes publicas eficientes, eficazes e
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tempestivas, o déficit de sustentabilidade ética, econémica, social,
politica, ambiental, tecnoldgica e juridica nas atividades administrativas
estatais, alem da imemorial corrupcéo nas relacées publico-privadas.

Esse estado fatico-juridico de coisas foi substancialmente
agravado no século XXI por dois fendmenos distintos, embora conexos,
quais sejam, a intensificacdo exponencial do uso das novas tecnologias
digitais na sociedade em rede® e o advento da crise pandémica mundial
decorrente do Coronavirus, ainda ndo superada em seus efeitos. Além
dos aspectos realcados para a atual crise de eficiéncia da administracao
publica, merecem destaque, também, a crescente complexidade dos
interesses publicos, direitos humanos e direitos fundamentais a serem
densificados pela administracdo publica, bem como as dificuldades
inerentes as transformacgdes tecnoldgicas e digitais do Estado-
administrador e seus reflexos no acesso e realizacdo de direitos, pelos
meios digitais, por parte dos cidaddos®, esse Gltimo aspecto bem
identificado por Paulo Otero®. Os ditos problemas justificam a
existéncia dos 17 (dezessete) objetivos de desenvolvimento sustentavel
da Organizacdo das Nac¢des Unidades, a serem alcancados até o ano de
2030.

Nesse conjunto complexo de crises, dificuldades, desafios e
obstaculos da administracdo publica contemporanea, deve-se acrescer a
crise emergencial climatica pela qual vem passando a humanidade e 0s
Estados contemporaneos, inclusive o Brasil, de modo que a gestdo
publico-privada de parques publicos verdes, via contrato de concessao,
com o reforco do uso de novas tecnologias, nomeadamente as digitais,
pode contribuir para a realizacdo, pragmatica e consequencialista, da
melhor gestdo possivel dessas infraestruturas publicas verdes.

32 Sobre o tema, CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede. Traducdo de Roneide
Venancio Majer. 6 ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999, vol. 1, Introdugéo.

33 Destacando as complexidades da informatizagdo na administragdo publica, suas
vantagens e desvantagens, ALMEIDA, Francisco Anténio de Macedo Lucas
Ferreira de. Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 36-38.

3 OTERO, Paulo. Manual de Direito Administrativo. Coimbra: Edi¢des Almedina,
2016, p. 484-495.
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Nesta perspectiva, destaca-se a importancia juridica do Estado-
administrador propulsor ou “Administracdo de incentivo”, na li¢do de
Pedro Costa Goncalves®, de modo a estimular condutas,
comportamentos, atitudes, projetos e iniciativas, sobretudo o
desenvolvimento das tecnologias digitais, que auxiliem a administracao
publica a superar a sua crise de eficiéncia acima destacada. Nesta
ordem de ideias, admite-se que um dos caminhos juridico-instrumentais
possiveis para o auxilio na superacdo da crise de eficiéncia da
administracdo publica do século XXI é o reforco a atividade de
fomento publico a inovacdo pelas empresas de tecnologia,
nomeadamente as startups, buscando-se uma realizagdo mais eficaz e
efetiva dos interesses publicos, direitos humanos e fundamentais cuja
prossecucdo compete ao Estado-administrador, o que pode ser feito por
meio do planejamento voltado a ulterior celebracdo de contrato de
concessao para a gestdo dos parques publicos estaduais.

Em outros termos, essas diretrizes juridicas inerentes ao
principio juridico da eficiéncia devem ser observadas no planejamento
sustentdvel multidimensional, sobretudo tecnol6gico, inovador e
digital, voltado a adequada gestdo publico-privada, via contrato de
concessdo, dos parques publicos naturais estaduais.

No Estado do Espirito Santo, as premissas juridicas para o
planejamento sustentavel multidimensional, sobretudo tecnoldgico,
inovador e digital, voltado a maior eficiéncia na gestdo dos parques
publicos verdes estaduais, foram densificadas no Decreto estadual n®
5409-R de 13 de junho de 2023%. Confira-se:

Dispe sobre o Programa de Desenvolvimento
Sustentavel das Unidades de Conservagdo do Estado do
Espirito Santo - PEDUC.

3% GONCALVES, Pedro Costa. Manual de Direito Administrativo. Coimbra:
Almedina, 2020, vol. 1, p. 1102-1103.

% ESTADO DO ESPIRITO SANTO. Decreto n® 5409-R de 13 de junho de 2023.
Disponivel em:.< https://ioes.dio.es.gov.br/portal/edicoes/download/8152>. Acesso
em 06 dez. 2023.
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O GOVERNADOR DO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO, no exercicio das atribuicdes previstas no art. 91,
inciso Ill, da Constituicdo Estadual, em conformidade
com as disposicGes do art. 15 da Lei 4.126, de 22 de julho
de 1988, e conforme o disposto no processo E-Docs
2023-6SK20, DECRETA:

Art. 1° Fica criado o Programa Estadual de
Desenvolvimento  Sustentdvel das Unidades de
Conservacao do Estado do Espirito Santo - PEDUC.
Paragrafo Unico. A Secretaria do Meio Ambiente e
Recursos Hidricos - SEAMA serd responsavel pela
coordenacdo e gestdo do PEDUC, devendo, para tanto,
sem prejuizo de outras atividades:

| - propor ajustes aos Planos de Manejo das seguintes
Unidades de Conservacdo, que va ao encontro dos
objetivos estabelecidos pelo art. 2° deste Decreto:

a) Cachoeira da Fumaca; b) Forno Grande; c) Italnas; d)
Paulo César Vinha; e) Mata das Flores; e f) Pedra Azul.

Il - estudar e propor modelos para desenvolvimento de
turismo sustentavel e outras atividades econémicas nos
Parques elencados pelo inciso | deste artigo.

Art. 2° O PEDUC tera como objetivo principal promover
a preservacdo ambiental responsavel dos parques
estaduais, por meio do desenvolvimento de atividades
turisticas e econdmicas sustentaveis, observando:

I - o equilibrio entre as despesas previstas para a
conservacdo das unidades e as receitas auferidas pelo
desenvolvimento de atividade econémicas;

e Il - o equilibrio entre os pilares ambiental, social e
econdmico nos Planos de Manejo, especialmente pelo
incentivo ao turismo sustentavel, com impactos positivos
na geracdo de empregos que leve ao significativo
desenvolvimento das comunidades locais, dos municipios
de abrangéncia dos Parques Estaduais e do Estado do
Espirito Santo.

§ 1° A exploracdo de atividades turisticas e econémicas,
no ambito das unidades de consideracdo estaduais, podera
ser feita direta ou indiretamente pela SEAMA, admitidas
terceirizacdo de servigos, celebracdo de termos de
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parceria, parcerias publico-privada, contratos de
concessdo ou de permissdo de uso, conforme o caso.

§ 2° A receita auferida com o desenvolvimento das
atividades econdmicas nas unidades de conservacdo
devera ser suficiente para garantir a preservacdo
ambiental, nos termos do Plano de Manejo
correspondentes, bem como de todos os investimentos
necessarios em zeladoria, infraestrutura, recepcdo dos
turistas e outros que sejam necessarios ao cumprimento
do escopo do Programa.

8 3° No &mbito do PEDUC deverdo ser observadas e
consideradas as melhores praticas nacionais e
internacionais de desenvolvimento do turismo sustentavel
em Unidades de Conservagéo.

Art. 3° Sem prejuizo das atribuigdes da SEAMA previstas
no paragrafo Gnico do art. 1° deste Decreto, fica facultada
a atuacdo e colaboragdo de outros Orgdos da
Administracdo Estadual, no que se refira & sua
competéncia, com o objetivo de subsidiar a SEAMA com
informagcdes e dados que sejam necessarios ao
atingimento dos objetivos estabelecidos neste Decreto,
em especial as seguintes Secretarias:

| - Secretaria da Fazenda - SEFAZ;

Il - Secretaria de Economia e Planejamento - SEP;

Il - Secretaria de Trabalho, Assisténcia e
Desenvolvimento Social - SETADES;

IV - Secretaria de Turismo - SETUR,;

V - Secretaria de Desenvolvimento - SEDES;

VI - Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recurso
Hidricos - IEMA; e

VII - Agéncia Estadual de Recursos Hidricos - AGERH.
Art. 4° Os trabalhos de estudo, avaliagdo e proposta de
acdo deverdo estar concluidos em até 24 (vinte e quatro)
meses apds a publicacdo desde Decreto.

Art. 5° Este Decreto entra em vigor na data de sua
publicacdo. Palacio Anchieta, em Vitoria, aos 13 dias de
junho de 2023.

Destarte, o ato normativo estadual bem reflete a complexidade
dos desafios juridicos para o planejamento  sustentavel
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multidimensional voltado a maior eficiéncia e eficacia na gestdo dos
parques publicos verdes estaduais aludidos, notadamente via contrato
de concessdo para a gestdo dessas infraestruturas verdes, consoante 0s
fundamentos juridico-principiol6gicos acima analisados.

Nada obstante os desafios e dificuldades, existem diversos
segmentos ¢ modelos de negocios no contexto das “startups verdes”
que desenvolvem tecnologias e inovagdes, sobretudo digitais, que
podem auxiliar o Estado e o futuro parceiro privado no aumento da
eficiéncia e eficacia da gestao dos parques publicos verdes estaduais, de
modo a melhorar e aprimorar as infraestruturas dos mesmos, tornando-
0s mais compativeis e aderentes aos objetivos fixados no Decreto
estadual n® 5409-R/2023.

Citem-se, como exemplos, as startups que desenvolvem
tecnologias e inovacdes para a formacao, monitoramento, conservacao
e melhoria dos parques publicos naturais®’; as que promovem a
integracdo dos cidaddos com os parques publicos, seja para o lazer, seja
para 0 desenvolvimento de atividades econdmicas e socialis,
densificando-se o principio da participacdo®; as que desenvolvem
tecnologias e inovagdes visando a integracdo das cidades com os
parques publicos; as que desenvolvem tecnologias e inovacdes visando
a aceleracdo de grupos sociais e econémicos intermédios com a
finalidade de melhorias de parques publicos degradados®®. Essas

87 BRASIL. Climate ventures. Disponivel
em:.<https://www.climateventures.co/programas>. Acesso em 15 dez. 2023.

% PEDRA, Adriano Sant’Ana; SOUSA, Horacio Augusto Mendes de. Democracia
participativa na perspectiva da participacdo administrativa: uma proposta de
estrutura de governanca publico-privada das parcerias administrativas digitais entre
0 Estado e as startups. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 23, n. 130, p.
229-253, nov./dez. 2021.

3 BRASIL. Cidades.co. Disponivel em: .<https://www.cidades.co/projetos>.Acesso
em 08 dez. 2023.

546



Coordenador: André Saddy

tendéncias e iniciativas ja foram percebidas e vém sendo estimuladas
pelo Poder Plblico®.

Sob o ponto de vista da juridicidade, dois caminhos juridicos
possiveis, ao menos, podem ser utilizados pelo Estado para o
aperfeicoamento da parceria publico-privada, via contrato de
concessao, entre a administracdo pablica, a futura parceira privada e as
startups.

A primeira via juridica possivel se da a partir da realizacdo de
licitacdo especial, pelo proprio Estado, visando o desenvolvimento de
tecnologias e inovagdes, pelas startups, com vistas ao desenvolvimento
sustentdvel multidimensional, observando-se o devido processo legal
licitatorio simplificado estabelecido nos termos da Lei Complementar
federal n° 182, de 01 de junho de 2021, da Lei Complementar estadual
n° 929, de 25 de novembro de 2019, bem como da Lei n°® 14.133, de 01
abril de 20214,

4 MUNICIPIO DE SAO PAULO. Processo SEI n° 8710.2023/0000379-0. Edital de
chamamento publico n°® 042/2023, visando a realizagdo da “5* edi¢do para sele¢do
de negécios inovadores em tecnologias verdes para aceleragdo do programa de
aceleracdo GREEN SAMPA por VAI TEC”. Consoante o item 3 do Edital aludido:
“3. OBJETIVO. 3.1. O presente Edital tem por objetivo auxiliar jovens a validar e
impulsionar empreendimentos inovadores, ligados ao setor de negécios ambientais e
tecnologias verdes que, prioritariamente, utilizem novas tecnologias como parte
essencial do modelo de negécio, com vistas a selecionar e acelerar até 24 (vinte e
guatro) empreendimentos pelo prazo de 06 (seis) meses que atendam as
qualificagdes minimas do presente Edital e proponham solucfes em sustentabilidade
dentro dos seguintes eixos/setores: [...] 3.1.4. Parques e Areas Verdes: Fomento e
cuidado de &reas verdes na cidade, formando e preservando areas de conservacao e
melhorias significativas na condicdo de vida do cidaddo, além de promover a
integracdo dos cidaddos com as éareas verdes na cidade, seja no lazer ou no
comércio. Disponivel em: .<https://adesampa.com.br/greensampa/wp-
content/uploads/2023/08/Edital_Ofical GREEN_SAMPA_porVaiTec_JUL23.pdf>.
Acesso em 14 dez. 2023.

4 SADDY, André. SOUSA, Horacio Augusto Mendes de e RODOR, Fernanda
Medeiros e Ribeiro. Direito Publico das Startups: uma nova governanca publico-
privada nas parcerias administrativas entre o Estado e as entidades de tecnologia e
inovacdo. 2 ed., Rio de Janeiro: Centro de Estudos Empirico Juridicos, 2021.
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E de se destacar, em especial, que tanto a Lei complementar
estadual n® 929/2019 quanto a Lei federal n°® 14.133/2021 consagram
expressamente, o desenvolvimento sustentavel multidimensional como
objetivos a serem perseguidos pelas contratacGes publicas de startups,
nos termos dos artigos 3° da primeira lei citada e 5° da segunda lei
aludida. E nesse contexto juridico-sistémico que a processualidade
administrativa, licitatéria e contratual, da Lei complementar federal n®
182/2021 deve ser interpretada e aplicada, com vistas a selecdo e
contratacdo publica de novas tecnologias, especialmente as digitais,
para a maior eficiéncia na gestdo dos parques publicos.

A processualidade instituida pela Lei complementar estadual n°
929/2019 estabelece instrumentos e procedimentos administrativos
voltados ao fomento das parcerias entre o Estado do Espirito Santo e as
entidades privadas de inovacio tecnoldgica, inclusive startups*?. Assim,
0 Estado podera celebrar contrato de fomento com entidades privadas
de inovagdo tecnoldgica regional para teste de solucéo inovadora ou em
desenvolvimento, visando a solucdo de problemas reais da gestdo dos
parques publicos verdes estaduais. Essas entidades privadas, startups ou
ndo, podem ser as pessoas, naturais ou juridicas, de direito privado,
com ou sem finalidade lucrativa, com domicilio ou ndo no Estado,
mesmo as reunidas em consorcio ou outras formas associativas
admitidas pelo direito, que tenham por finalidade desenvolver solucao
inovadora de interesse publico estadual, consideradas aquelas voltadas
a resolucdo de problemas concretos pertinentes a administracdo publica
estadual, nomeadamente, no contexto do presente estudo, solucdes
tecnoldgicas que auxiliem o Estado na resolucdo dos desafios na gestao
dos parques publicos verdes indicados na primeira parte desse trabalho.

42 AMARAL, Jasson Hibner; MADRUGA, luri Carlyle do Amaral; SOUSA, Horacio
Augusto Mendes de. A Nova Lei de Licitacdes e Contratagdes Publicas e o exame
da sua aplicagdo as parcerias contratuais do Estado com as startups. PRUDENTE,
Juliana Pereira Diniz; MEDEIROS, Fabio Andrade; COSTA, lvanildo Silva da
(org). Nova Lei de Licitacdes sob a o6tica da Advocacia Publica: reflexdes tematicas.
Belo Horizonte: Férum, 2022, p. 61-78.
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Como adiantado acima, a Lei complementar estadual n°
929/2019 adota expressamente 0s objetivos de desenvolvimento
sustentavel fixados pela Organizacdo das Nag¢OGes Unidas a serem
alcangados até o ano de 2030, de modo que esses objetivos devem ser
contratualmente perseguidos pelo Estado, a luz das suas competéncias e
realidades regionais especificas, visando o aperfeicoamento da
sustentabilidade multidimensional na gestdo dos parques publicos
naturais estaduais.

A referida Lei complementar estadual n® 929/2019 foi
regulamentada pelo Decreto estadual n°® 5203-R, de 31 de agosto de
2022, que institui o "Programa Compras Publicas para a Inovacdo" e
dispOe sobre a organizagdo, o funcionamento e a estrutura de
governancga publico-privada do Poder Executivo do Estado do Espirito
Santo para a celebracdo de parcerias administrativas com entidades
enquadradas como startups, nos termos das Leis Complementares n°
182/2021 e n® 929/2019 e da outras providéncias”.

A seu turno, a Lei complementar federal n® 182/2021 institui o
marco legal das startups e do empreendedorismo inovador e contempla
boa parte das solucBes juridicas apresentadas no novo marco juridico
nacional das startups ja tinham sido tratadas na Lei Complementar n°
929/2019 aludido e em obra especifica sobre o tema*3.

Consoante o artigo 1°, inciso Ill, da Lei Complementar Federal
n° 182/2021, o marco juridico em exame tem a pretensdo de disciplinar
0 processo licitatério e contratual de solugdes inovadoras pela gestao
publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
brasileiros. Dentre as suas diretrizes, na forma do artigo 3°, inciso VIII,
da Lei Complementar n° 182/2021, destaca-se 0 incentivo a
contratacdo, pela gestdo publica, de solugdes inovadoras desenvolvidas

4 SADDY, André. SOUSA, Horacio Augusto Mendes de e RODOR, Fernanda
Medeiros e Ribeiro. Direito Publico das Startups: uma nova governanca publico-
privada nas parcerias administrativas entre 0 Estado e as entidades de tecnologia e
inovacdo. 2 ed., Rio de Janeiro: Centro de Estudos Empirico Juridicos, 2021, p. 85-
95.
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por startups, no contexto do papel fomentador do Estado a inovacao,
com vistas a solucdo de “problemas publicos” com ‘“solucdes
inovadoras”.

Na perspectiva da dindmica processual licitatoria e contratual,
cuidam os artigos 12 a 15 da Lei Complementar n°® 182/2021. O artigo
12 estabelece as finalidades das licitacbes e das contratacbes das
startups. O artigo 13 estabelece quem pode ser contratado para as
solu¢des inovadoras, quais sejam, ‘“as pessoas fisicas ou juridicas,
isoladamente ou em consorcio, para o teste de solugdes inovadoras por
elas desenvolvidas ou a ser desenvolvidas, com ou sem risco
tecnoldgico, por meio de licitagdo na modalidade especial regida por
esta Lei Complementar”. O mesmo artigo 13, § 1° estabelece a
possibilidade de a licitacdo ser deflagrada com termo de delimitacéo do
escopo simplificado, indicando-se o problema a ser resolvido e o0s
resultados esperados, cabendo aos proponentes apresentarem diferentes
metodologias para as solu¢bes dos problemas, nomeadamente, para 0s
fins do presente estudo, as diretrizes gerais e 0s desafios para a gestao
dos parques publicos estaduais.

Nos termos do artigo 13, 8 3° da Lei Complementar n°
182/2021, as propostas serdo avaliadas por comissdo especial com
expertise no tema objeto da licitagdo, nos mesmos moldes previstos na
Lei Complementar n® 929/2019, acima mencionada. Os critérios de
julgamento das propostas, na forma do artigo 13, § 4° da Lei
Complementar n® 182/2021, admitem, em certos casos, 0 critério do
menor preco, 0 que ndo parece adequado quando se esta diante de
solucdo tecnoldgica inovadora cujo contetdo ndo se conhece. Melhor
seria a fixacdo de um valor méximo de fomento para o teste da solucao
inovadora, tal como previsto na Lei Complementar n® 929/2019, acima
mencionada.

O artigo 13, 8 6°, da Lei Complementar n° 182/2021 estabelece
a possibilidade de selecéo e contratacdo de mais de uma proposta, tal
como previsto na Lei Complementar n® 929/2019, acima mencionada.
H& previsdo expressa no artigo 13, 8§ 7°, da Lei Complementar n°
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182/2021, de inversdo de fases da licitacdo, seguindo a logica do
pregdo e do novo marco juridico das licitagdes e contratacfes publicas,
nos termos da Lei n° 14.133/2021, o que é positivo e também ja
constava da Lei Complementar n® 929/2019, acima citada.

Relevante a previsdo da possibilidade de dispensa de
demonstragdo de requisitos de habilitacdo juridica, qualificacdo técnica,
econémica e regularidade fiscal, assim como a prestacdo de garantia,
tudo a depender do caso concreto, do objeto licitado e sempre mediante
motivacao por parte do gestor publico, nos termos do artigo 13, § 8°, da
Lei Complementar n°® 182/2021. No que tange ao julgamento das
propostas, realca-se o poder-dever da administragdo publica de
negociar a proposta mais vantajosa com o proponente, nos termos do
artigo 13, 8 9°, da Lei Complementar n°® 182/2021.

Selecionadas uma ou mais propostas, nos termos do artigo 14 da
Lei Complementar n® 182/2021, celebra-se um contrato publico para a
solucdo inovadora, que € uma espécie de contrato de fomento, com
vigéncia maxima de 12 meses, prorrogaveis por mais 12 meses. Nesse
instrumento contratual serdo estabelecidas as metas de desempenho, a
periodicidade de entregas a administracdo publica, a matriz de riscos
entre as partes e a importante previsdo acerca da “defini¢do da
titularidade dos direitos de propriedade intelectual das criagdes
resultantes e a participacdo nos resultados de sua exploracao,
assegurados as partes os direitos de exploragdo comercial, de
licenciamento e de transferéncia da tecnologia de que sdo titulares”, nos
termos do artigo 14, § 1°, da Lei Complementar n® 182/2021.

Ademais, estabelece o artigo 14, § 2° da Lei Complementar n°
182/2021 um expressivo valor maximo do contrato publico para a
solucdo inovadora, no importe de R$ 1.600.000,00 (um milhdo e
seiscentos mil reais), por contrato firmado, com critérios de
remuneracdo Vvariaveis, nos termos do art. 14, 8 3° da Lei
Complementar n° 182/2021, a saber: (i) preco fixo; (ii) prego fixo mais
remuneracdo varidvel de incentivo; (iii) reembolso de custos sem
remuneragdo adicional; (iv) reembolso de custos mais remuneragdo
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variavel de incentivo e (v) reembolso de custos mais remuneracao fixa
de incentivo. A previsdo é positiva, todavia, demandard expertise da
administracdo puablica para definir objetivamente esses parametros
remuneratorios. Importante, ademais, a possibilidade de pagamento
antecipado para o inicio dos trabalhos, desde que se tenha justificativa
robusta da administracdo publica para tanto, nos termos do artigo 14,
8§ 7° e 8°, da Lei Complementar n° 182/2021.

Encerrada a execucdo do contrato publico de solucéo inovadora,
se positivos 0s seus resultados, a administracdo publica,
justificadamente, poderé celebrar contrato de fornecimento da solucéo
inovadora com a contratada anterior, com vigéncia de 24 meses,
prorrogaveis por igual periodo, e lastreados em expressivos valores, no
importe de até cinco vezes o valor do contrato anterior de busca da
solucdo inovadora, nos termos do artigo 15 da Lei Complementar n°
182/2021. Esse modelo de governanca juridico-contratual entre o
Estado e as startups para o desenvolvimento de tecnologias e inovacgdes
para a gestdo dos parques publicos se apresenta como um caminho
relevante para o aumento da eficiéncia planejada e sustentavel dessas
infraestruturas verdes.

Outro caminho juridico-instrumental possivel é a fixacdo, na
modelagem da futura parceria e do respectivo contrato de concessao,
como obrigacdo da futura concessionaria, 0 investimento minimo
anual, para a contratagio de uma ou mais startups para o
desenvolvimento de tecnologias e inovacOes, inclusive digitais,
voltadas para o aumento da eficiéncia sustentavel multidimensional na
resolucdo dos desafios e mitigagdo dos riscos* inerentes a gestdo, via
contrato de concessdo, dos parques publicos verdes, inclusive a criagcdo

4 PEDRA, Adriano SantAna e SOUSA, Horacio Augusto Mendes de. O
gerenciamento de riscos nos contratos publicos pelas pessoas juridicas de direito
privado e o dever fundamental de protecdo do patriménio publico em tempos de
Covid-19. Revista dos Tribunais. S0 Paulo: Revista dos Tribunais n® 1043, ano
111, set. 2022, p. 17-36.
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de laboratdrio de inovagdo no interior das aludidas infraestruturas®.
Cuida-se de mecanismo que d& concretude, também por essa via, a
funcdo regulatéria da contratacdo puablica, como instrumento do
desenvolvimento tecnoldgico, inovador e digital, com vistas, a um s6
tempo, aumentar o nivel de eficicia na gestdo dessas infraestruturas
verdes, e viabilizar a abertura do mercado publico para as pequenas
sociedades empresarias enquadradas como startups.

Essa solucdo juridica encontra respaldo, em especial, no art. 3°,
VIl e XIlll, da Lei complementar estadual n® 929/2019, na medida em
que a normatividade em tela se destina ao desenvolvimento sustentavel
estadual multidimensional, a partir do aumento da eficiéncia da gestao
dos parques publicos verdes, especialmente a construcdo de
infraestruturas resilientes estaduais, a0 mesmo tempo em que visa a
protecdo, promocao e recuperacao do uso sustentavel dos ecossistemas
terrestres estaduais, nomeadamente a gestdo sustentavel das florestas do
Estado?®.

4 SADDY, André; SOUSA, Horacio Augusto Mendes de. O laboratério de inovagdo
como instrumento de estimulo pablico as parcerias contratuais entre o estado e as
startups. In: MOTTA, Fabricio; VALLE, Vanice Regina Lirio do (Coords.).
Governo digital e a busca por inovacdo na Administracdo Puablica: A Lei n® 14.129,
de 29 de marco de 2021. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 203-220.

46 Lei Complementar n° 929/2019: Art. 3° Constituem objetivos fundamentais das
atividades de fomento publico as parcerias entre o Estado e as entidades privadas de
inovacdo tecnoldgica regional, dentre outros: | - erradicar a pobreza regional em

todas as suas formas, em todos os lugares do territério estadual; Il - acabar com a
fome, alcancar a seguranca alimentar e melhoria da nutricdo e promover a
agricultura sustentavel no Estado; Il - assegurar uma vida saudavel e promover o

bem-estar para todos os cidaddos no ambito do Estado, em todas as idades; IV -
assegurar a educacdo e a cultura inclusivas, equitativas e de qualidade, e promover
oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos os cidaddos no ambito
do Estado; V - alcancar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres e
meninas no ambito do Estado; VI - assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel
da dgua e saneamento para todos os cidaddos no ambito do Estado; VII - promover
0 crescimento estadual econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel, emprego
pleno e produtivo e trabalho decente para todos os cidaddos no &mbito do Estado;
VIII - construir infraestruturas resilientes e promover a industrializacdo estadual
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Igualmente, essa via juridico-regulatoria e contratual densifica
0s principios e diretrizes do marco juridico nacional destinado a
contratacdo publica de startups, especialmente o reconhecimento da
inovagdo como mecanismo de desenvolvimento econdmico, social e
ambiental, assim como o aprimoramento das politicas publicas setoriais
e instrumentos de fomento as startups no desenvolvimento de
tecnologias e inovacOes aplicaveis aos parques publicos naturais
estaduais.*’

inclusiva e sustentdvel, 1X -reduzir as desigualdades entre os Municipios
capixabas; X - tornar as cidades capixabas e 0s assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resilientes e sustentaveis; Xl - assegurar padrBes de produgdo e de
consumo sustentaveis no ambito do Estado; XII -tomar medidas urgentes para
combater a mudanga do clima e seus impactos no ambito do Estado; XIII - proteger,
recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres estaduais, gerir
de forma sustentivel as florestas estaduais, combater a desertificagdo, deter e
reverter a degradacdo da terra e deter a perda de biodiversidade; XIV - promover
sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar
0 acesso a justica para todos e construir instituicbes eficazes, responséaveis e
inclusivas, no ambito do Estado; XV - fortalecer os meios de implementacéo e
revitalizar a parceria global para o desenvolvimento sustentavel; XVI - promover a
interiorizagdo do desenvolvimento socioecondmico sustentdvel nos Municipios
capixabas; e XVII - viabilizar parcerias entre o Estado e as entidades privadas
promotoras de inovacao tecnologica, sobretudo digital, a partir de préaticas, testes e
processos que promovam o experimentalismo institucional publico responsavel e
sustentavel nas atividades da Administragcdo Publica Estadual. Paragrafo Gnico. A
Administracdo Publica Estadual poderd, mediante prévia justificativa, definir outros
objetivos de fomento pulblico a inovacdo tecnoldgica regional, uma vez
demonstrada a relevancia, a razoabilidade e a proporcionalidade dos novos objetivos
propostos. ESTADO DO ESPIRITO SANTO. Lei complementar n® 929, de 25 de
novembro de 2019. Disponivel
em:.<https://www3.al.es.gov.br/legislacao/norma.aspx?id=40311> Acesso em 14
dez. 2023.

47 Lei complementar federal n® 182/2021: Art. 3° Esta Lei Complementar é pautada
pelos seguintes principios e diretrizes: | -reconhecimento do empreendedorismo
inovador como vetor de desenvolvimento econdmico, social e ambiental; Il -
incentivo a constituicdo de ambientes favoraveis ao empreendedorismo inovador,
com valorizagdo da seguranga juridica e da liberdade contratual como premissas
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A previsao, ademais, guarda conexao juridico-sistémica com o
novo marco juridico das licitagdes e contratagdes publicas, que também
consagra como principio setorial licitatério e contratual, o
desenvolvimento sustentdvel que, para ser assim considerado, como
visto na primeira parte desse trabalho, deve ser multidimensional,
inclusive cientifico, tecnologico, inovador e digital, na forma do artigo
5° da Lei n°® 14.133/2021. Ademais disso, sdo objetivos licitatorios e
contratuais especificos, o incentivo a inovacdo e o desenvolvimento
nacional sustentavel, na forma do artigo 11, IV, da mesma Lei n°
14.133/2021, inclusive com a possibilidade de tratamento diferenciado
as startups, na forma do artigo 81, § 4° da mesma lei geral nacional de
licitacGes e contratagdes publicas.

Significa dizer, a Lei n°® 14.133/2021 contempla um tratamento
juridico diferenciado para as licitacGes e contratagcdes publicas voltadas
ao desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e inovador, contexto em

para a promogéo do investimento e do aumento da oferta de capital direcionado a
iniciativas inovadoras; Il - importancia das empresas como agentes centrais do
impulso inovador em contexto de livre mercado; IV - modernizagdo do ambiente de
negocios brasileiro, a luz dos modelos de negd6cios emergentes; V - fomento ao
empreendedorismo inovador como meio de promogdo da produtividade e da
competitividade da economia brasileira e de geracdo de postos de trabalho
qualificados; VI - aperfeicoamento das politicas publicas e dos instrumentos de
fomento ao empreendedorismo inovador; VIl - promogdo da cooperagdo e da
interacdo entre os entes publicos, entre os setores publico e privado e entre
empresas, como relagdes fundamentais para a conformagdo de ecossistema de
empreendedorismo inovador efetivo; VIII - incentivo a contratacdo, pela
administracdo publica, de solugbes inovadoras elaboradas ou desenvolvidas
por startups, reconhecidos o papel do Estado no fomento a inovacédo e as potenciais
oportunidades de economicidade, de beneficio e de solucdo de problemas publicos
com solugBes inovadoras; e IX - promocdo da competitividade das empresas
brasileiras e da internacionalizagdo e da atracdo de investimentos
estrangeiros. BRASIL. Lei complementar n® 182, de 01 de junho de 2021.
Disponivel em:.http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcpl82.htm. Acesso
em 14 dez. 2023.
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que se inserem, também, as contratacfes publicas de startups cujo
aprofundamento extrapolaria os limites do presente trabalho*®.

No mesmo sentido, o artigo 4° | e VII da Lei n° 11.079/2004,
em didlogo juridico-sistémico com o artigo 9° da Lei complementar
federal n° 182/2021 estabelece a possibilidade de as concessionérias de
servigos publicos e infraestruturas pablicas, como os parques publicos
estaduais, cumprirem as suas respectivas obrigacdes de investimento
em pesquisa, desenvolvimento e inovacédo a partir do aporte de recursos
em startups, de modo a ampliar a eficiéncia no cumprimento das
missOes de Estado e no emprego dos recursos da sociedade e a
sustentabilidade multidimensional dos projetos de concessdes, como no
caso vertente.

Conclusoes

O presente estudo pretendeu examinar alguns dos aspectos
juridicos da delegacdo a iniciativa privada da gestdo de parques
publicos naturais, com vistas a se verificar a possibilidade de parcerias
contratuais entre o Estado, a parceira privada e as startups, para o
desenvolvimento de tecnologias e inovagdes voltadas a maior eficiéncia
na gestao desses parques publicos naturais do Estado.

Como se pretendeu demonstrar, a partir do estudo de caso
apresentado, diante dos desafios postos, € juridicamente possivel e
desejavel a celebracdo de parcerias contratuais entre o Estado, a
parceira privada e as startups para o desenvolvimento de tecnologias e
inovacOes voltadas a maior eficiéncia na gestdo de parques naturais do
Estado, como forma de densificar, em especial, os principios juridicos
do planejamento, da sustentabilidade multidimensional, da eficiéncia,

48 Destaque-se, em especial, os artigos 6°, LV, 11, 1V, 26, § 2°, 32, I, “a”, 60, § 1°, 111,
70, 111, 75, 1L, “c” e 75, IV, “d”, XV, XVL, 81, § 4° ¢ 93, § 2°. BRASIL. Lei n°
14.133, de 01 de abril de 2021. Disponivel em:.<
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02019-2022/2021/1ei/I14133.htm>.
Acesso em 14 dez. 2023.
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da economicidade e da eficAcia na gestdo publico-privada de
infraestruturas publicas, desde que se adotem certas cautelas juridicas
indicadas no presente trabalho.

Neste sentido, como também se pretendeu demonstrar, sob o
ponto de vista da juridicidade, dois caminhos juridicos possiveis, ao
menos, podem ser utilizados pelo Estado para o aperfeicoamento da
parceria publico-privada para a gestdo de parques publicos naturais
estaduais, via contrato de concessdo, firmado entre a administracao
publica, a futura parceira privada e as startups.

A primeira via juridica possivel se da a partir da realizacdo de
licitacdo especial, pelo proprio Estado, visando o desenvolvimento de
tecnologias e inovagdes, pelas startups, com vistas ao desenvolvimento
sustentdvel multidimensional, observando-se o devido processo legal
licitatorio simplificado estabelecido nos termos da Lei Complementar
federal n°® 182, de 01 de junho de 2021, da Lei Complementar estadual
n° 929, de 25 de novembro de 2019, bem como da Lei n°® 14.133, de 01
abril de 2021.

A segunda via juridico-instrumental possivel é a fixacéo, na
modelagem da futura parceria e do respectivo contrato de concessao,
como obrigacdo da futura concessionaria, 0 investimento minimo
anual, para a contratacgio de uma ou mais startups para o
desenvolvimento de tecnologias e inovagOes, inclusive digitais,
voltadas para o aumento da eficiéncia sustentavel multidimensional na
resolucdo dos desafios inerentes a gestdo dos parques publicos verdes,
dando-se concretude, também por essa via, a funcdo regulatéria da
contratacdo  publica, como instrumento do desenvolvimento
tecnoldgico, inovador e digital, com vistas, a um so tempo, aumentar o
nivel de eficacia na gestdo dessas infraestruturas verdes, e viabilizar a
abertura do mercado publico para as pequenas sociedades empresarias
enquadradas como startups.

Significa dizer que é possivel e desejavel a previsao, na futura
modelagem juridica da contratacdo a ser firmada, acerca da celebragdo
de parceria trilateral envolvendo o Estado, o futuro parceiro privado e
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empresas desenvolvedoras de tecnologias inovadoras para a gestdo de
parques publicos verdes, nomeadamente as startups, nos termos da Lei
complementar federal n® 182/2021, da Lei complementar estadual n°
929/2019, da Lei n° 14.133/2021 e da Lei n° 11.079/2004, de modo a
promover, a0 mesmo tempo, a inovagdo tecnoldgica na gestdo das
infraestruturas publicas, a ampliacdo da ideia de administracdo publica
sustentavel multidimensional e a criacdo de um mercado publico para o
desenvolvimento e fomento as startups, atendendo-se, pela mesma
iniciativa pablica, diversos valores, objetivos e principios
constitucionais relacionados a prudente e eficiente gestdo dos interesses
publicos na sociedade hipercomplexa, tecnolégica e digital do século
XXI.
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