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PARECER N° 015/SLL/2023

PROCESSO ADMINISTRATIVO N° 33.821/2023

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. DIREITO
CIVIL. CONTRATO ADMINISTRATIVO X
CONTRATO DE DIREITO PRIVADO DA
ADMINISTRAGAQ. COMODATO. INSTALAGAO
DE POLO DE ATENDIMENTO DA SECRETARIA
MUNICIPAL -DE FAZENDA. POSSIBILIDADE
CONDlC!ONADA. RE§SALVA QUANTO A
INCLUSAO DO MUNICIPIO NO CONTRATO DE
LOCAGAO. CONSIDERAGOES.

| - RELATORIO

Cuida-se de procedimento administrativo no qual o Municipio de S&o Gongalo,
através de sua Secretaria Municipal de Fazenda, pretende a celebracéo de contrato de comodato
das lojas 116 e 117 do empreendimento denominado “Stilo Shopping € Offices”, situado na
Estrada do Raul Veiga 351-A, loteamento Fazenda do Coelho, no 20 distrito do Municipio de Sao
Gongalo-RJ, para “alocagéo de equipe de atendimento aos clientes - cidaddos municipais”, tudo
conforme documentos de fls. 03/08 e minuta de comodato de fls. 09/12. ’

Instruem os autos 0s seguintes documentos:

nww

Termo de Formagéo de Processo - fl. 02,

Projeto Basico - fls. 03/08;

Minuta de Comodato - fls. 09/12;

Visualizagéo da Matricula da loja 117 - fis. 13/16;

Visualizagédo da Matricula da loja 116 - fls. 17120,

Escritura de compra € venda dos imoveis objeto da pretens&o sem o competente
registro - fls. 24/34;
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. Certiddo Negativa de Débitos dos imoveis, ainda em nome do antigo proprietario
dos iméveis - fls. 35/36; .

o Espelho das inscrigdes municipais, ainda em nome do antigo proprietario - fls.
37/38; : .

. Minuta de contrato de locagdo a ser firmado por Krek Administragéo Ltda.
(locadora) e Condominio do Stilo Shopping Offices (locataria); com a
interveniéncia do Municipio - fls. 39/46; N

. Ata da Assembleia Geral Extraordinaria do Condominio do Stilo SHopping e
Offices - fls. 47/51.

Vieram os autos a esta Procuradoria de Contratos e Licitagbes em razéo da
manifestacdo de fl. 52 do Sr. Secretario Municipal de Fazenda, para analise da possibilidade
juridica de celebragéo do comodato pretendido e da minuta de fls. 09/12, além da viabilidade de
assinar a minuta de contrato de locagéo de fls. 39/46 como interveniente anuente.

E o relevante a relatar. Passo a opinar.

Il — ANALISE JURIDICA

1 - Consideragdes Iniciais

Destaco, inicialmente, que o exame por esta Procuradoria de Contratos, Licitagbes
e Convénios se da nds termos do art. 38, paragrafo unico da Lei 8.666/93 tomando por base,
exclusivamente, os elementos constantes dos autos até a presente data, néo adenttando em
analises que importem consideragdes de ordem técnica, financeira ou orcamentaria, em virtude
da delimitacdo da competéncia institucional deste 6rgéo. Tampouco serdo objeto de analise os
critérios de conveniéncia e oportunidade que norteiam a presente contratacao, eis que se trata
de matéria inserta no &mbito do merito administrativo, reservada, portanto, a avaliagéo exclusiva
do Chefe do Executivo. :

Neste sentido o Enunciado 07 do Manual de Boas Praticas Consultivas da AGU,
que compartilhamos:

“A manifestacdo consultiva que adentrar questdo juridica com
potencial de significativo reflexo em aspecto técnico deve conter
justificativa  da necessidade de fazé-lo, evitando-se
posicionamentos conclusivos sobre temas ndo juridicos, tais como
os técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade,
podendo-se, porém, sobre estes emitir opinido ou: formular
recomendacgdes, desde que enfatizando o carater discricjonario de
seu acatamento. *

Presumem-se que as especificagoes técnicas relativas ao detalhamento do objeto
da contratagéo, suas caracteristicas, requisitos e avaliagéo do prego estimado, tenham sido
regularmente avaliadas e determinadas pelos setores competentes, com base em parametros
técnicos objetivos aplicaveis a espécie, de forma a assegurar a melhor consecugao do interesse
publico. Neste con‘exto, eventuais observagoes e recomendacdes tecidas na pres te
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manifestagdo ndo se revestem de carater vinculativo, mas visam a atengdo e seguranga da
propria autoridade assessorada, a quem compete, dentro dos limites de sua competéncia,
observando a margem de autonomia e discricionariedade que lhe é conferida pela lei, avaliar as
recomendag¢des, acatando-as ou ndo, de acordo com seu melhpr entendimento.

As questdes relacionadas a legalidade, por outro lado, seréo apontadas para fins
de sua corregdo, de forma que o seguimento da contratagdo sem a observancia destes
apontamentos atrai a responsabilidade do Administrador publico pela inobservancia das

recomendagodes juridicas ora registradas. -
2 X

2 - Dos Contratos da Administracao

Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que a expressdo “contratos da
Administrag&o” é utilizada para abranger todos os contratos firmados pela Administrag&o Publica,
quer sob regime de direito publico, quer sob o de direito privado. Vale destacar breve passagem
da sua obra sobre o tema:

“Costuma-se dizer que, nos contratos de direito privado, a Administragéao
se nivela ao particular, caracterizando-se a relagéo juridica pelo trago de
horizontalidade e que, nos contratos adm/nlstrat/vos a Administragdo age
como poder publico, com todo o seu poder de império sobre o particular,
caracterizando-se a relagéo juridica pelo trago da verticalidade”.

No mesmo sentido o entendimento de José dos Santos Carvalho Filho::

“Toda vez que o Estado-Administragédo firma compromissos r"eciprocos
com terceiros, celebra um contrato. S&o esses contratos que se
convencionou denominar de contratos da Administragéo, caracterizados
pelo fato de que a Administragéo Publica figura num dos polos da relagéo
contratual. Nota-se que a expressao tem sentido amplo e visa a alcangar
todos os ajustes bilaterais firmados pela Administragdo. Desse modo, a
nogéo corresponde a um género”.

Os contratos da Administragdao Publica, desta forma, constituem género que
engloba duas espécies distintas: os contratos administrativos, assim entendidos aqueles
celebrados pela Administragéo Publica e regidos pelo Direito Publico, com incidéncia apenas
subsidiaria de normas de Direito Privado e os contratos juridico-privados da Administragao
Puablica, aqueles celebrados pela Administragdo Publica, mas regidos primordialmente, mas néo
exclusivamente, pelo Direito Privado.

As duas espécies contratuais tém finalidade publica e estdo sujeitas @o regime
publico de contratagéo, as diferengas situam-se no campo das prerrogativas, as quais, @ exemplo
das clausulas exorbitantes, somente estdo presentes nos contratos administrativos, e também
do objeto, o qual encerra um interesse geral direto no contrato administrativo e indireto no
contrato de direito privado da Administragéo Publica. Assim, a concess&o de servigo publico €
exemplo de contrato administrativo, enquanto o comodato em que a Administragao recebe o
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imovel de propriedade particular na condigdo de comodataria & exemplo de contrato juridico-
privado da Administragao.

Marcal Justen Filho caracteriza com preciséo os contratos de direito privado da
Administragdo Publica:

“O contrato de direito privado da Administragédo Publica se caracteriza
como um contrato entre a Administragdo Publica e um particular, sujeito
a disciplina preponderante do direito privado. Aplica-se o regime de direito
publico somente de modo acessdrio, limitado e subsidiario, ainda que a
sua avenga dependa, usualmente, de licitagdo. Esses contratos estéo

" " sujeitos & disciplina das normas de direito privado e séo referidos no art.
62, § 3° | da Lei 8.666/93". :

3 - Do Comodato

Segundo dispde o artigo 579, do Cédigo Civil, "comodato &€ o emprestimo gratuito
de coisas néo fungiveis. Perfaz-se com a tradigdo do objeto".

Na ligdo de Carlos Roberto Gongalves:

“E, portanto, contrato benéfico, pelo qual uma pessoa entrega a outrem
alguma coisa infungivel, para que a use graciosamente e,
posteriormente, a restitua”.

Assim, em que pese o comodato tratar-se de instituto juridico de direitp privado,
nada obsta que a Administragéo Publica celebre essa espécie contratual, posto que, os entes
publicos também celebram contratos de natureza privada.- x

~ z

Assim dispde a Lei de Licitagées e Contratos:

“Art. 62. O instrumento de contrato é obrigatério nos casos de
concorréncia e de tomada de pregos, bem como nas dispensas e
inexigibilidades cujos pregos estejam compreendidos nos limites destas
duas modalidades de licitagédo, e facultativo nos demais em que a
Administragdo puder substitui-lo por outros instrumentos habeis, tais
como carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizagdo de
compra ou ordem de execugéo de servigo.

(...)

§ 3° Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e demais
normas gerais, no que couber:

| - aos contratos de seguro, de financiamento, de locagdo em que o
Poder Publico seja locatario, e aos demais cujo conteddo seja
, regido, predominantemente, por norma de direito privado; (grifos
Nnossos). : 2

: ¢
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Diante de todo exposto, ndo se vislumbra ébice a celebragcéo de contratos de
comodato pela Administragéo Publica.

4. Das especificidades da presente contratacéo

41 - DA SINGULARIDADE DO IMOVEL COMO CONDICAO PARA A CONTRATAGAO
DIRETA :

A despeito da natureza privada reconhecida pela doutrina e pela jurisprudéncia, o
fato de ter a Administragdo Publica num dos pélos da relagéo juridica ndo afasta a observancia
de preceitos de direito publico, isto &, ainda que disciplinados pelo direito privado, a
Administragdo n&o se isenta, ao celebrar esses contratos, de atender as normas publicas

aplicaveis, conforme €estabelece o artigo 62 da Lei 8666/93 acima transcrito. 5

E4

Assim, a Administracdo sempre esta subordinada ao direito publico no que se refere ao
motivo, finalidade, competéncia, forma e procedimento de seus contratos.

Porque suijeito & observancia do regime publico em sua contratagao, a celebragéo
de comodato exige, se ndo a realizagdo de procedimento licitatério por seu carater gratuito,
demanda ao menos a realizagdo de um chamamento publico em se faculte aos demais
proprietarios a possibilidade de ofertar iméveis com dimensdes, caracteristicas e localizagéo que
atendam a necessidade publica de expans&o da capilaridade da rede de atendimento, conforme
descrito no projeto basico de fls. 03/08.

Verifica-se, no entanto, que o projeto basico em seu item 4 - do Fundamento Legal
parece indicar, embora ndo de forma clara, que o imével seria singular, ndo havendo
possibilidade de competi¢éo, viabilizando a contratago direta por inexigibilidade de licitagdo:

Ocorre que tal informagdo ndo consta de forma expressa, impondo-se'-destacar,
ainda, que o instruménto de planejamento (projeto basico - fls. 03/08) sequer engontra-se
aprovado pela autoridade competente, o que devera ser providenciado. *

Recomenda-se que a Secretaria Municipal de Fazenda comprove a
singularidade do imoével, de forma a caracterizar de forma efetiva a inviabilidade de
competigdo a da inexigibilidade de licitagédo, diante da inexisténcia de outro imével que atenda
a necessidade publica. -

Nao se tratando de imével singular, exige-se a abertura de edital de chamamento
publico, possibilitando a oferta, por particulares, de imével com dimensdes, localizagdo e
caracteristicas descritas pelo érgédo interessado.

Orienta-se, ainda, a formalizagdo de consulta-a SEMAD — SUBSECRETARIA
DE PATRIMONIO acerca da eventual existéncia de imével do Municipio na localidade e
com caracteristicas que atendam as necessidades da Secretaria consulerte,
condicionando-se o prosseguimento do feito a inexisténcia de imével préprio que preencha as
caracteristicas necess‘érias. '

W &
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4.2 -DA IMPOSSIBILIDADE DE_QUE O MUNICIPIO FIRME O CONTRATO DE LOCACAO
COMO INTERVENIENTE ANUENTE

Da instrugdo dos autos depreende-se que o Municipio pretende ocupar, como
comodatario, imével de propriedade da empresa Krek Administragao Ltda, onde funciona o
empreendimento “Stilo Shopping e Offices”, administrado por Condominio do Stilo Shopping
Offices que celebrara contrato de locagéo junto a proprietaria do imoével.

Com efeito, um bem mével ou imével pode ser objeto do comodato, pela sua
totalidade ou em parte, ndo sendo necessario que o comodante seja proprietario do bem que
empresta, de forma que, tendo a posse, pode 0 possuidor dar a coisa em comodato.

[ 4

Assim. o locatario de um imével pode da-lo em comodato, desde que néo tenha
estipulacio contratual em contrario no contrato de locacao.

Cingindo-nos & hipétese tratada nos autos, a celebragéo do contrato de comodato
entre o Condominio do Stilo Shopping & Offices e o Municipio, por ébvio, pressupoe forthalizagéo
de contrato de locagdo do imoével entre aquele e a proprietaria.

Entretanto, tratam-se de negécios juridicos distintos.

Vale observar que o anuente € aquele que consente ou autoriza a pratica do ato.
Ao intervir no negocio, portanto, o interveniente anuente deve ter interesse no ato em que outras
pessoas sdo as partes, de forma que a sua omissao pode comprometer a validade do ato, salvo
se posteriormente ratificado.

N&o é o que se verifica no presente caso. Embora a pactuagédo do comodato entre
as partes esteja condicionada & prévia celebragdo do contrato de locagéo entre o proprietéario e
o Condominio do Stilo Shopping & Offices, ndo ha que se falar em anuéncia do Municipio na
celebragédo do contrato de locagéo, na medida em que a formalizacéo do negécio juridico
se perfaz pela manifestacio de vontade das partes, em nada dependendo da autorizacéo,
concordancia ou interveniéncia do Municipio. ’ :

Ao revés, é o comodato que depende da concordancia prévia do: locador,
que deve expressamente autorizar que o bem seja dado em comodato.

Recomenda-se, neste sentido, que a autoridade n3ao assine o contrato de
locacio como interveniente anuente (minuta de fls. 39/46) ficando a celebracdo do
comodato condicionada a prévia formalizacdo do contrato de locacédo entre as partes e
que o referido documento contenha clausula autorizando expressamente a locataria a dar
o imovel em comodato. .

5 - Dos documentos essenciais a instrugéo do procedimento administrativo

Nesse tipo de ajuste, especialmente porque a Administragéo é.beneficiaria, € de
se ter em vista que os autos ndo demandam uma minuciosa instrucéo ou formalidades mais
rigidas, a exemplo do que ocorre em outros tipos de processos administrativos.

1
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Entretanto, alguns documentos podem ser considerados imprescindivéis, dentre
os quais os documentos que comprovem ser a Comodante a legitima proprietaria do inével e a
comprovacio dos poderes da representante legal do Condominio para assinar 0 ajuste e
para decidir pela cessédo do espaco.

Sobre a propriedade do imovel, é de se ver que o comodato nao requer que a
coisa pertenca ao comodante porque, sendo simplesmente empréstimo de uso, ndo ha
transferéncia de dominio. N&o precisa o comodante ser o proprietario do bem que empresta.
Basta ter sua posse direta. Para tanto, devera o Condominio do Stilo Shopping Offices,
acostar aos autos a documentacio que comprove que ele é legitimo possuidor direto do
imoével em questdo, bem como tem poderes para ceder o imovel.

Quanto a regularidade juridica, fiscal e trabalhista relativa ao possuidor, in casu,
nio se observa nos autos nenhum documento , o que devera ser providenciado antes da
assinatura do contrato. »

No que tange a regularidade fiscal, tanto a doutrina como a jurisprudéncia do TCU
s80 unissonos no sentido de que devem ser exigidas a comprovagao de regularidaée junto a
Fazenda e a Divida Ativa da Unido, o INSS e o FGTS. Além disso, com o advento,da Lei n°
12.440, de 2011, sobreveio também a necessidade de comprovagao de regularidade trabalhista,
mediante a apresentagdo de Certidéo Negativa de DébitosTrabalhistas — CNDT.

Ademais, faco as sequintes recomendacées:

- Que o Orgao assessorado, faga um termo de vistoria de recebimento/entrega do
imovel emprestado com a mais fiel discriminagéo, preferencialmente com imagens fotograficas
e anotando-se todos as caracteristicas e registros a ele inerentes como forma de garantir ao
comodatario e ao comodante, quando da restituicéo, a certeza sobre o estado do bem a ser
restituido. Tal documento deve constar como anexo ao contrato;

- Verificar a disponibilidade de recursos materjais, humanos, orgamentarios e
financeiros para atender a demanda proveniente da ocupagéo do imoével e especifica-los;

- No que tange ao valor do condominio a ser suportado pelo Municipio, a
Secretaria Municipal de Fazenda deve justificar nos autos a sua vantajosidade.

-

- Verificar a existéncia ou ndo de Iangamenfo pretérito do IPTU do imév‘él; e,

- Que a Secretaria consulente, junte aos autos manifestagdo do Condominio
acerca do interesse na formalizacédo do contrato de comodato em questéo, trazendo o
dimensionamento do objeto e as demais condigdes contratuais.

Por derradeiro, no que diz respeito aos encargos a serem, eventualmente,
suportados pelo Municipio, ora comodatario, — pagamento de energia elétrica, agua, condominio,
manutencéo e limpeza, vale esclarecer que a sua assungao n&o representa encargo fundamental
para a execugéo do contrato, mas t30 somente um dever do comodatario de conservar a coisa,
néo excluindo a gratuidade do contrato. Nesse sentido destaca-se a licédo de Paulo Lébo:

e

.
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“N3o se considera contraprestagéo o dever do comodatario de restituir a
coisa, findo o prazo, nem O dever de cuidar da coisa, ou a exigéncia
contratual de pagar as despesas de condominio, os impostos, a

ragua e a energia consumidos, a conta de telefone, durarnte o USO.
S&o deveres legais e contratuais, mas néo contraprestagéo. (Drreito Civil,
Editora Saraiva, 12 edigéo, p. 385)". (9.n.)

6 — Da Minuta Contratual

Quanto a minuta do Contrato de Comodato, de fls. 09/12 algumas consideragdes
se fazem necessarias, senao vejamos: :

Logo na Clausula Quinta — Dos Encargos e Despesas, recomendo que seja
incluido o pagamento de taxas. '

Da leitura dos termos do Contrato de Comodato em estudo, observa-se que nao
foi inserida nenhuma obrigagéo de o Municipio arcar com as despesas de IPTU, considerando
que o artigo 194, IV, da Lei Municipal n° 041/2003 prevé que estéo isentos de IPTU “os iméveis
cedidos ao Poder Publico Municipal a qualquer titulo, desde que 0 contrato_estabeleca o

repasse do 6nus tributario, prevalecendo a isengéo a partir do ano seguinte ao da ocorréncia

de fato, e sendo suspensa no exercicio posterior ao da rescisdo”, sugerimos, assim, caso 0
Municipio venha arcar com tal despesa, a incluséo de uma Clausula, nos seguintes termos:

“CLAUSULA ........ — DA ISENCAO DE IPTU — Nos termos em queé dispbe
o inciso IV do art. 194 da Lei Municipal n° 041/2003 (Cédigo Tributario do
Municipio de S&o Gongalo), ao imével que é objeto do presente é
concedida isengéo de IPTU, desde que em vigor o contrato na ocorréncia
de seu fato gerador. :

No entanto, ressalte-se que nos termos do paragrafo Unico do art. 188 da Lei
Municipal n® 041/2003 (Codigo Tributario do Municipio de Séo Gongalo) a referida isengé&o
devera ser aplicada a partir do exercicio de 2024, desde que em pleno vigor o contrato de
comodato. Em outras palavras, o IPTU de 2023 ndo pode ser objeto de isengdo, uma vez que o
fato gerador ja ocorreu. .

Assim dispde o art. 188:

-

‘ “Art. 188 - O Imposto Sobre a Propriedade Predial Territorial Grbana
tem como fato gerador a propriedade, 0 dominio util ou a posse do bem
imével, por natureza ou acessdo fisica, como definido na lei civil,

Jocalizado na zona urbana do Municipio.

Paréagrafo Unico — Considera-se ocorrido o fato gerador no primeiro dia
do exercicio a que corresponder o imposto”.

As demais clausulas encontram-se de acordo com o exigido pelas normas que
regem a materia, nao vislumbrando outras alteragdes.
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Il - CONSIDERAGOES FINAIS

A indicagdo orgamentéria relativa a cobertura da despesa em questéo encontra-
se descrita no Item 3 do Projeto Basico (fls. 04). No entanto, vale registrar que nos termos do art.
58 da Lei Federal n° 4'320/64, que estatui normas gerais de direito financeiro para a elaboragdo
dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, o
conceito de emprenho & “(...) ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado
obrigagdo de pagamento pendente ou nao de implemento de condig&o.”

O empenho ha se ser prévio a despesa, conforme determina o art. 60 da Lei n°
4.320/64, in verbis:

“Art. 60 — E vedada a realizagéo de despesa sem prévio empenho.”

Por tal razdo ndo existe empenho a posteriori. O conceito de empenho segundo o
citado diploma legal, pressupde anterioridade, que somente pode ser afastada em: hipdteses
excepcionais.

[ 4

-

Nesse sentido, ressaltamos a necessidade de que seja efetivada a reserva
or¢gamentaria do montante estimado, necessario a amparar o pagamento de toda a despesa
contratual em questéo. ;

Ressaltamos, mais uma vez, a necessidade de que seja colacionada aés autos a
documentagdo do Condominio comandante relativa & habilitagéo e regularidade fiscal arrolada
nos artigos 28 e 29 da Lei Federal n® 8.666/93, no que couber, bem como a Certiddo Negativa
ou Certidéo Positiva com Efeitos de Negativa de Débitos Trabalhistas

Il = CONCLUSAO

Pelo exposto, a Procuradoria Administrativa instada a se manifestar, cingindo-se
ao tema sob andlise, opina pela viabilidade juridica do contrato de comodato, desde que
sanadas as deficiéncias apresentadas na presente manifestacdo e atendidas as
recomendacdes expostas no corpo desse Opinativo. ’ .

Por oportuno e derradeiro, considerando que os aspectos juridicos que envolvem
a contratagéo ja foram enfrentados na presente manifestacéo, salvo questionamento juridico
especifico, ndo ha necessidade de retorno dos autos para avaliar o cumprimento dos requisitos
elencados, cabendo ao Administrador, no bom uso de sua competéncia, dcatar as
recomendagbes, reputa-las j@ cumpridas, ou mesmo desnecessarias. Nesse sentido o
Enunciado BCP 5 do Manual de Boas Praticas Consultivas da AGU:

“Ao 6rgdo Consultivo que em caso concreto haja exteriorizado juizo
conclusivo de aprovacdo de minuta de edital ou contrato e tenha sugerido
as alteracdes necessérias, ndo incumbe pronunciamento subsequente
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de verificacdo_do cumprimento_das recomendacées consignadas.”
(g.n)

S.M.J., € o parecer.

A consideragao superior da lima. Procuradora Ge'ral do Municipio de Séo Gongalo.

' Sao Gongalo, 28 de novembro de 2023.
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Sandra Luc|a Ladeira
Procuradora do Municipio
Matr. n° 19.257
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Estado do Rio de janeiro
Prefeitura Municipal de S8o Gongalo
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N

A SEMFA

Processo n® 33.821/2023

De acordo com o Parecer n° 015/SLL/2023, as fls. 53/62, (10 laudas).

S&o Gongalo, 30 de novembro de 2023.

JANUZA B
Procuradora Geral
Mat. 124.540
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