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1. Trata-se de procedimento destinado a selecdo de interessados em explorar,

mediante contrapartida financeira, atividade econdmica de lanchonete e restaurante nas

dependéncias da Superintendéncia da Escola de Saude de Goias.

2. Ainstauragdo dos autos remonta ao més de fevereiro do ano de 2018, quando

a (entdo) Geréncia de Administracdo Setorial e Capacitacdo de Recursos demandou a

(antiga) Superintendéncia de Gestdo Planejamento e Finangas, por meio do Memorando n.
129/2018SEl - GEASCR- 11950 (1493526), providéncias para arealizacdo de um novo
chamamento publico voltado a particulares interessados em instalar e operar no referido

espaco publico uma cantina e refeitério, tendo em vista que "nas proximidades ndo possui

restaurantes e lanchonetes para fornecer alimentagdo aos profissionais que realizam cursos de

capacita¢do e aperfeicoamento na Escola Estadual de Saude Candido Santiago".
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3. Ainda do citado memorando consta a informacdo de que a Procuradoria-Geral
do Estado havia orientado nos autos n2201100010020412, por meio do Parecer n2
005231/2012 (1487959) e Despacho AG n2 000913/2013 (1488011), que a disponibilizagdo do
referido espaco publico deveria ser formalizada por termo de permissdo de uso, precedida de

chamamento publico.

4. Contudo, a Coordenacdo de Licitacbes da Secretaria da Saude procedeu a
elaboracdo da minuta do Edital de Pregdo (5401192) e submeteu-a a apreciacdo da
Procuradoria setorial da Pasta, a quem prop6s no Despacho n. 25/2019-CLICIT (5432522) a
revisdo daquele entendimento, por ser a concessdo de uso o meio mais adequado a
consecucdo daquela finalidade. A proposta foi embasada, entre outros argumentos, em revisao
bibliografica e na seguinte andlise empirica: "foi realizado uma pesquisa em editais dos
processos licitatorios semelhantes ao objeto em demais secretdrias e 6rgdos do Estado de
Goids ( SEMDIT-GO, POLICIA CIVILe SEGPLAN-GO), confirmando assim o emprego da
Concessdo de Uso". Além disso, salientou que a "jurisprudéncia do Tribunal recomenda a
utilizagdo de pregdo para a concessdo remunerada de uso de bens publicos".

5. Diante da provocacdo da mencionada unidade administrativa, a Procuradoria
Setorial da Secretaria da Saude recambiou (5765428) o processo a Procuradoria Administrativa,
jd que dela partira a orientagdo juridica até entdo prevalecente (Parecer n2? 005231/2012;
1487959, aprovado pelo Despacho “AG” n. 000916/2013; 1488011).

6. Acontece que la aportando, houve o declinio de competéncia para a
Procuradoria de Defesa do Patrimonio Publico e do Meio Ambiente - PPMA (5792994), que, por
sua vez, ratificou o entendimento exarado no Parecer n2 005231/2012; 1487959), opinando no
Parecer PPMA- 09783 n. 39/2019 (6162612) "pela manuten¢do da permissdo de uso e do
chamamento publico, para a formalizacdo do uso de parte de imovel publico, para fins de

exploracdo de atividade econémica de servicos de lanchonete e restaurante, com vistas a
atender a Superintendéncia de Educacdo em Sadde e Trabalho para o SUS (SEST/SUS)".

7. Retornado o processo a Secretaria de Estado da Saude, a Procuradoria Setorial
orientou as demais areas técnicas a proceder conforme a orientacdo emanada da PPMA
(6235836), o que foi, apesar da confec¢do da minuta de Chamamento Publico (000011343101),
foi considerado insatisfatério por aquela unidade de consultoria juridica no Parecer PROCSET n.
703/2020 (000021937628), que abaixo se reproduz:

3.8. Na situagdo em comento,a PGE, no Parecer n?005231/2012 c/c Despacho AG n2
000913/2013, recomendou que a disponibilizacdo dos espagos da lanchonete e restaurante da
entdo SEST/SUS fosse efetivada mediante Permissdo de Uso, "a titulo precdrio, por ato
administrativo, em cardter gratuito ou mediante remunera¢do, sempre com imposicdo de
encargos e apos chamamento publico dos interessados para selecdo". Posteriormente, tal
orientacdo foi ratificada pela Procuradoria de Defesa do Patriménio Publico e do Meio
Ambiente - PPMA, via Parecer PPMA- 09783 n2 39/2019 (v. 6162612), a qual destacou que a
orientacdo de utilizacdo do instituto da Permissdo de Uso, precedida da realizacdo de

Chamamento Publico, estd em perfeita consonancia com a Lei Estadual n® 17.928/2012.
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3.9. Em razdo disso, a Coordenacgao de Licitagdes da Pasta procedeu a elaboragdo da minuta do
Edital de Chamamento Pulblico (v.000011343101). Verifica-se, contudo, que, o
procedimento continuou alheio a orientagdo, pois a minuta em comento foi elaborada
mesclando caracteristicas préprias da modalidade licitatéria “pregdo presencial”, tipo maior
oferta por item, com o rito da Lei Estadual n2 15.503/2005. O procedimento adotado distancia-
se de um simples chamamento publico e o seu resultado culmina em algo mais que um ato
administrativo negocial, conforme anotagbes adiante e a luz das consideragbes anteriores

sobre as caracteristicas de cada instituto em questdo.

8. Ainda no citado Parecer PROCSET n. 703/2020 (000021937628) a Procuradoria
Setorial suscitou nova reapreciagcdo da matéria pelas seguintes razdes, ndo sem antes revisitar

os institutos da permissdo de uso e da concessao de uso e digressionar sobre suas principais
caracteristicas e finalidades, em sintese:

(a) a Lei estadual n. 17.928/12 estabelece que a permissdo de uso seja precedida
de chamamento publico, porém ndo detalha o procedimento de sua de realizacdo, o que
dificulta, na pratica, a operacionalizacao;

(b) situacdo diversa ocorre a concessao de uso, que, por sua natureza contratual
exige a realizagdao de procedimento licitatdrio prévio, restando sedimentada a possibilidade de
realizacao de pregdo para a selecao dos interessados;

(c) possivelmente devido a dificuldade operacional causada pela lacuna
normativa do chamamento publico para outorga de permissdo de uso é que outros érgaos/
entidades, a exemplo da Universidade Estadual de Goias — UEG (201900020015435), tém se
valido da concessdo de uso (e, por conseguinte, do pregdo) para disciplinar situacdes

semelhantes a do caso vertente, ou seja, casos menos complexos;

(e) ha precedentes do Tribunal de Contas da Unido - TCU manifestando pela
realizacdo de pregdo com vistas a selecdo de interessados para cessdo de uso de imovel (sic)
direcionado ao funcionamento de lanchonete;

(f)é recomenddvel o emprego da concessdo de uso, preferentemente a
permissdo, nos casos em que a outorga do uso do bem publico ao particular tiver que ser
compativel com a destinacdo principal do bem, bem como nas hipdteses em que envolver
o exercicio de atividades de utilidade publica de maior vulto e ou com feixe de exigéncias mais
complexo e que torne a relagdo mais onerosapara o concessiondrio, reclamando,
consequentemente, maior estabilidade na relacdo juridica; e

(g) a escolha do instituto adequado visando a melhor atender o interesse
publico constitui ato de gestdo administrativa, cujo juizo de mérito, segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade, compete em regra a autoridade que dirige o 6rgdo e toma as
principais decisGes sobre os negdcios publicos a seu cargo (ou agente por ele delegado).

9. Por fim, a Procuradoria de Defesa do Patrimdnio Publico e do Meio Ambiente
voltou a manifestar nos autos, desta vez no Parecer n. 247/2021(000023260895). Seu

pronunciamento, no entanto, apenas dualizou os institutos da permissdao e concessao de uso e

ndo opinou conclusivamente sobre a questdo posta, dando a entender que mantivera a opinido
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externada no Parecer PPMA- 09783 n. 39/2019 (6162612). Reconheceu, por outro lado, a
divergéncia de entendimentos emanados de unidades da Procuradoria-Geral do Estado e
direcionou a solucdo a sua instancia maior de orientacdo juridica, para andlise e definicao
conclusiva da matéria.

10. E o que convinha relatar. A fundamentac3o.

11. Em primeiro lugar, o Parecer PPMA- 09783 n. 39/2019 (6162612), o Parecer
PROCSET n. 703/2020 (000021937628) e o Parecer n. 247/2021 (000023260895) merecem ser
conhecidos, pois o caso em apreco se conforma as hipdteses prescritas no art. 29, § 19, alineas
"b" e "c", da Portaria n. 170 - GAB/2020 - PGEL.

12. Avancando na questdo central de direito, sdo irretorquiveis as conclusdes

alcancadas pelo parecer de nimero 703, que pela clareza na exposicao légica das premissas
que as fundamentam, além do substancioso referencial teérico que lhe ddo amparo, merecem
ser incorporados per relationem aos fundamentos deste despacho, nos termos do que autoriza
o art. 29, § 39, do Decreto federal n. 9.830/2019.

13. Em especial, merecem transcricao literal os seguintes trechos:

3.2. Nas palavras de Hely Lopes Meirelles trata-se de "ato
administrativo negocial, discriciondrio e precdrio, pelo qual o Poder
Publico faculta ao particular a execug¢do de servigos de interesse
coletivo, ou o uso especial de bens publicos, a titulo gratuito ou

remunerado, nas condigOes estabelecidas pela Administragcdo".

3.3. Em que pese similitude com o instituto da Concessao de Uso - por
meio do qual também se disponibiliza ao particular a utilizagdo de
bem publico-,a Permissao de Uso é menos complexa e menos
estavel que a Concessdao de Uso.A Permissdao de Uso direciona-
se aos casos de menor complexidade, em que a Concessdo se
mostre desproporcional a situacdo ou a abrangéncia do uso que se
pretende transferir ao particular. E certamente considerando a maior
estabilidade e preservacdo de direitos do concessiondrio que na
concessao de uso tem lugar o contrato, sendo, portanto, mais estavel,
ao contrdrio da permissao de uso, viabilizada por ato administrativo

negocial, discricionario e precario.

3.4.Outro traco marcante naconcessdo de usoé a destinagao
principal do bem publico: a outorga de uso privativo do bem publico

pelo particular, mediante contrato, deve ser feita para que o uso seja

conforme destinacdo do bem. A permissao, como ato precario, é mais

apropriada para as situagdes em que a utilizagdo privativa do bem
publico esta em contraste com a sua principal destina¢do, apesar da

outorga ser conferida com vistas fim de natureza publica (quando ndo


https://sei.go.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=8549619&id_procedimento_atual=3019258&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=15324&infra_hash=5359718805645a3e818ac274fe7ed8694c4237499c4f5a116d4599f04b9ad4b41d71a101e5f449bafa9de1c424d995b46f43184da2fc65671b7212b0c9f8472bd05577663c41b6c73c1183b7409cff89ebe08a750f0c7c783c95c9c703fe35bb
https://sei.go.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=8549619&id_procedimento_atual=3019258&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=15324&infra_hash=5359718805645a3e818ac274fe7ed8694c4237499c4f5a116d4599f04b9ad4b41d71a101e5f449bafa9de1c424d995b46f43184da2fc65671b7212b0c9f8472bd05577663c41b6c73c1183b7409cff89ebe08a750f0c7c783c95c9c703fe35bb
https://sei.go.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=26820692&id_procedimento_atual=3019258&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=15324&infra_hash=d98e8edcd68ee3eaf8a8b77f4945d16fcc98ead556b769cdac074633d34442f51d71a101e5f449bafa9de1c424d995b46f43184da2fc65671b7212b0c9f8472bd05577663c41b6c73c1183b7409cff89ebe08a750f0c7c783c95c9c703fe35bb
https://sei.go.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=28312530&id_procedimento_atual=3019258&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=15324&infra_hash=90bc0cf41e0a584502bf48130d7e0e10e475ab49e66631a0cfa6cea655f350241d71a101e5f449bafa9de1c424d995b46f43184da2fc65671b7212b0c9f8472bd05577663c41b6c73c1183b7409cff89ebe08a750f0c7c783c95c9c703fe35bb

ha interesse para a comunidade, mas apenas para o particular, cabe a

simples autorizacao de uso, que é de carater precarissimo).

3.5. Em resumo, é recomenddvel o emprego da concessdo de
uso, preferentemente a permissdo, nos casos em que a outorga do uso
do bem publico ao particular tiver que ser compativel com a
destinacdo principal do bem, bem como nas hipdteses em que
envolver o exercicio de atividades de utilidade publica de maior vulto e
ou com feixe de exigéncias mais complexo e que torne a relacdo mais
onerosa para o concessionario, reclamando, consequentemente,

maior estabilidade na relacdo juridica.
(grifos e negritos na formatagdo original)

14. Somados a esses argumentos, a permissdao ou concessao de uso despontara
como mais recomendavel levando-se em conta ndo apenas a complexidade por trds do ato. Sua
(in)Jadequacdo deve levar em consideragdao o menor ou maior volume de capital privado
necessario para fazer frente as despesas de investimento para aquisicdo, melhoria e/ou
manutencdo do ativo fisico transferido, além de despesas operacionais inerentes a exploracao
do negécio.

15. A depender, portanto, dos riscos que o particular assumira para empreender
0 negdcio atrelado ao bem publico cujo uso lhe foi outorgado, quanto maior o for, mais
aconselhavel sera o instituto da concessdo. Isso porque o particular precisara de incentivos da
Administragdo aptos a mitigar tais riscos a ponto de tornar o negdcio minimamente viavel,
com garantias minimas que proporcionem previsibilidade de retorno do capital investido (pay-
back) e percepc¢do da margem de lucro projetada. Nesse ponto, alids, o instituto em apreco
guarda alguma semelhang¢a com a concessdo de servicos publicos.

16. Sob essa perspectiva, ha vozes na doutrina - a exemplo de Raquel Maria
TreinZ - gue sao mais categéricas ao concluir, em abstrato, que tanto a autorizagao quanto a
permissdo de uso, por serem precdrias e portanto revogaveis a qualquer
tempo, sdo juridicamente invidveis ao uso de bem publico para a exploragdao de servigos de
cantina ou restaurante:

Explique-se o por qué dessa conclusdo: o particular terd que fazer um investimento
considerdvel para que possa explorar os servigos de cantina e restaurante. No minimo, tera que
contratar empregados para auxiliar no desempenho dessa atividade e, ainda, o fornecimento
dos produtos alimenticios necessdrios ao preparo dos lanches e refeicbes. Em razdo desse
investimento, a relagdo com a Administragdo terd que ser mais estdvel. O espaco deverd ser
disponibilizado, pelo menos, pelo periodo necessario ao retorno do investimento. Tendo em
vista que a autorizagdo e a permissdao de uso sdo revogaveis a qualquer tempo, nao se

apresentam como formas viaveis a instrumentalizar uma relagdo como essa.

O que se deve destacar é que, nesse caso, além de beneficios ao particular, estardo envolvidos

deveres a Administragdo. Em face dessa bilateralidade (direitos e deveres), a relagdo devera ser



formalizada mediante contrato administrativo, mais precisamente sob a forma de contrato de

concessdo de uso, assumindo carater mais estavel.

17. N3o obstante quem partilhe da opinido de que hd uma resposta pronta e
acabada na lei para a situacdo ora posta, seja pela concessdo de uso, conforme a doutrina
acima citada, seja pela permissdo de uso, segundo defendido no Parecer n2 005231/2012
(1487959) c/c Despacho “AG” n.000916/2013 (1488011) e mais recente no Parecer PPMA-
09783 n. 39/2019 (6162612), a razdo nesse particular assiste ao Parecer PROCSET n. 703/2020 (
000021937628) quando sustenta que “a escolha do instituto adequado incumbe a

Administracdo Publica, visando atender o melhor interesse publico, tratando-se de ato de
gestdo administrativa” (item 3.14).

18. Em outras palavras, deve-se destacar a discricionariedade que assiste ao
gestor na escolha do instituto juridico que regerd a transferéncia do uso privativo de bens
publicos em favor de particulares, por ébvio, quando houver legitima margem de escolha para
tanto. E ao que parece o caso em discussdo se encaixa nesse quadrante.

19. Outrossim, é admissivel sustentar, sob a ética juridica, que a concessao de
uso precedida por pregdo poderd ser empregada mesmo quando a situacdo fatica ndo envolver
maiores complexidades ou vulto econdémico-financeiro, ndo sendo recomendavel o mesmo
para o inverso. Tal raciocinio toma de empréstimo, por analogia, a ratio legis por tras do art. 23,
§ 4°, da LGL2,

20. Ante o exposto, ao tempo em que conheco do Parecer PPMA- 09783
n. 39/2019 (6162612) e apenas para admitir a necessidade de orientagdo em carater geral, nos
termos do art. 29, § 19, alineas "b" e "c", da Portaria n. 170 - GAB/2020 - PGE, quanto a questdo
de direito apreciada deixo de aprovar o Parecer PPMA- 09783 n.39/2019 (6162612); lado
outro aprovo e adoto o Parecer PROCSET n. 703/2020 (000021937628) da Procuradoria Setorial
da Secretaria da Saude, com os acréscimos acima apostos, para em sintese firmar as seguintes

teses juridicas:

(a) a transferéncia do uso privativo de espagos publicos a particulares voltada a
instalacdo e operacgdo de lanchonetes, cantinas ou restaurantes podera ser formalizada tanto
por permissao quanto por concessao de uso;

(b) a escolha do instituto adequado visando a melhor atender o interesse
publico em apre¢o constitui ato de gestdao administrativa, cujo juizo de mérito, segundo
critérios de conveniéncia e oportunidade, compete em regra a autoridade que dirige o érgdo/
entidade e toma as principais decisGes sobre os negdcios publicos a seu cargo (ou agente por
ele delegado);

(c) a concessdo de uso, precedida preferencialmente por pregao, despontara
como mais recomendavel quando a maior complexidade por tras do negdcio exigir do
particular maior estabilidade juridica, além de demandar dele injecao de consideravel volume
de capital para fazer frente asdespesas de investimento para aquisicdo, melhoria e/ou

manutenc¢do do ativo fisico transferido, somadas as despesas operacionais inerentes a
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exploracdo do negdcio, circunstancias essas a serem valoradas e decididas discricionariamente
pelo gestor publico;

(d) se da por superada a orientagdo outrora conferida pela Procuradoria-Geral
do Estado no Despacho “AG” n.000916/2013 (1488011), que aprovou o Parecer n2
005231/2012 (1487959), da Procuradoria Administrativa.

21. Restituam-se os autos a Secretaria de Estado da Saude, via Procuradoria

Setorial, para ciéncia, orientagdo e impulso processual. Antes, porém, cientifiquem-se do
conteudo desta orientacdo referencial [instruida com o Parecer PROCSET n. 703/2020 (
000021937628), com o presente despacho e com os precedente encartados no Despacho
“AG” n. 000916/2013 (1488011) e no Parecer n? 005231/2012 (1487959)] aos Procuradores do
Estado lotados nas Procuradorias Judicial, Regionais, Setoriais da administragdo direta e
indireta e no CEJUR (para os fins do art. 62, § 29, da Portaria n? 127/2018 - GAB, além da
anota¢do a margem Despacho “AG” n. 000916/2013, nos termos do art. 31, VI, da Lei Organica

da PGE/GO). Doravante, os Procuradores-Chefes de Procuradorias Setoriais deverdo,
diretamente, orientar administrativamente a matéria em feitos semelhantes, perfilhando as
diretrizes deste despacho referencial, conforme art. 22 da Portaria n2 170-GAB/2020-PGE.

Luciana Benvinda Bettini e Souza de Rezende

Subprocuradora-Geral de Assuntos Administrativos

[1] “Art. 22 § 1° Somente deverdo ser encaminhados a Assessoria de Gabinete (AG) os autos
de processo administrativo que versem sobre questdo inédita, com matéria de fundo ainda

nao apreciada pelo 6rgao central, ou nas situagdes em que:

[...]

b) apresentada provocagdo para a revisdo, superagdo ou distingdo de entendimento juridico
anteriormente assentado pelo Gabinete do Procurador-Geral; ou

c) constatada a existéncia de orientagbes divergentes entre unidades desta Procuradoria-
Geral, inclusive entre Procuradorias Setoriais.” (destacou-se)

[2] In Licitagdo para a concessdo de uso de espacgo publico para a exploracdo de cantina ou
restaurante. Revista Zénite, 2004. Disponivel em: <www.zenitefacil.com.br>. Acesso em 18 de
set. 2021.

[3] “Art. 23. § 42 Nos casos em que couber convite, a administracdo poderd utilizar a tomada

de precos e, em qualquer caso, a concorréncia.”

NUCLEO DE NEGOCIOS PUBLICOS, do (a) PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
, ao(s) 15 dia(s) do més de setembro de 2021.

Este é um documento de consulta e ndo substitui a versdo oficial.
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