TC E TRIBUNAL DE CONTAS
04 ESTADD 00 ESFIRITO SANTD

PARECER/CONSULTA TC-004/2015 - PLENARIO
DOEL-TCEES 29.6.2015 — Edigdo n° 439, p.11.

PROCESSO - TC-985/2014

JURISDICIONADO - CAMARA MUNICIPAL DE CASTELO
ASSUNTO - CONSULTA

CONSULENTE - PEDRO VALANI DA CRUZ

EMENTA

A) POSSIBILIDADE DE DOACAO DE IMOVEIS PUBLICOS
MUNICIPAIS PARA PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO
ATRAVES DE PROGRAMAS E POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO
— B) DEVE HAVER EXPRESSA PREVISAO EM LEI MUNICIPAL -
REQUISITOS: INTERESSE PUBLICO JUSTIFICADO, AVALIACAO
PREVIA, AUTORIZACAO LEGISLATIVA, DESAFETACAO E
LICITACAO NA MODALIDADE CONCORRENCIA — NECESSIDADE DE
OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
ADMINISTRATIVOS, PREVISTOS NO CAPUT DO ARTIGO 37, E
EVENTUAIS PROIBICOES DECORRENTES DE ANO ELEITORAL —
RESSALTA-SE SER MAIS ADEQUADO AO INTERESSE PUBLICO OS
INSTITUTOS DA CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO E
DOACAO COM ENCARGOS - C) POSSIBILIDADE DE SE RETIRAR
CLAUSULA DE RETROCESSAO DAS DOACOES EFETIVADAS PELO
MUNICIPIO - ADMITE-SE QUE OS MUNICIPIOS LEGISLEM,
AUTONOMAMENTE, SOBRE A MATERIA — D) IMPOSSIBILIDADE DE
RETIRADA DA CLAUSULA DE REVERSAO, POR LEI MUNICIPAL,
NAS DOACOES COM ENGARGOS — OS MUNICIPIOS NAO PODEM
LEGISLAR DE FORMA DIVERSA DO QUE A UNIAO LEGISLOU.

Vistos, relatados e discutidos os autos do Processo TC-985/2014, em que o

Presidente da Camara Municipal de Castelo, Sr. Pedro Valani da Cruz, formula
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consulta a este Tribunal, no sentido de obter esclarecimentos acerca das seguintes

dos seguintes questionamentos:

a) E possivel o Municipio realizar a doacéo de imdveis para pessoas juridicas de
direito privado através de programas e politicas de desenvolvimento?

b) Em caso positivo, como devera o Municipio proceder?

c) Efetivada a doacdo poder4d o Municipio retirar, mediante lei, a clausula da
retrocessao?

d) Na doacao com encargos, estipulado o prazo de seu cumprimento e a clausula de
reversdo, satisfeito os encargos, podera o Municipio autorizar, mediante lei, a retirada
da clausula de reversdo e demais obrigacdes garantidas por hipoteca de 1° ou 2°

grau?

Considerando que € da competéncia deste Tribunal decidir sobre consulta que Ihe
seja formulada na forma estabelecida pelo Regimento Interno, conforme artigo 1°,
inciso XXIV, da Lei Complementar Estadual n°® 621/12.

RESOLVEM os Srs. Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo,
em sessdo realizada no dia doze de maio de dois mil e quinze, a unanimidade,
acolhendo o voto do Relator, Conselheiro Seérgio Manoel Nader Borges,
preliminarmente, conhecer da consulta, e no mérito, responder os guestionamentos
elaborados pelo Consulente nos termos da Instrucdo Técnica OTC-16/2014, da 82
Secretaria de Controle Externo, firmada pela Auditora de Controle Externo, Sra.

Renata Pinto Coelho Vello, abaixo transcritos:

Orientacdo Técnica em Consulta OTC-16/2014:

| - RELATORIO

Tratam os autos de Consuta formulada pelo Sr. Pedro Valani da Cruz, Presidente da

Camara Municipal de Castelo, solicitando resposta para as seguintes indagacgdes:
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[...JUtilizando-se da faculdade prevista nos artigos 233 e seguintes do
Regimento Interno deste E. Tribunal, e com o objetivo de sanar estas duvidas
formulamos a presente consulta, objetivando esclarecer os seguintes pontos:
a) é possivel o Municipio realizar a doagéo de iméveis para pessoas juridicas
de direito privado através de programas e politicas de desenvolvimento? b) em
caso positivo, como devera o Municipio proceder? c) efetivada a doacgédo
podera o Municipio retirar, mediante lei, a clausula da retrocessdo? d) na
doacgédo com encargos, estipulado o prazo de seu cumprimento e a clausula de
reversdo, satisfeito os encargos, podera o Municipio autorizar, mediante lei, a
retirada da clausula de reversédo e demais obriga¢gBes garantidas por hipoteca
de 1° ou 2° grau?

A presente Consulta foi protocolizada nesta Corte de Contas, juntamente com o
parecer técnico da Procuradoria Geral da Camara (fls. 5/11). Em seguida, os autos

vieram encaminhados a esta 82 Secretaria de Controle Externo, para analise.
E o breve relatorio.
Il - REQUISITOS DE ADMISSIBILIDADE

Antes de adentrar no mérito da presente consulta, faz-se necessario apreciar se estao

presentes 0s seus requisitos de admissibilidade.

Verifica-se, primeiramente, que o artigo 122, Paragrafo 1°, da Lei Complementar n°
621/2012 (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo —
LOTCEES), assim dispde:

Art. 122,

§ 1°. A consulta devera conter as seguintes formalidades:

l. Ser subscrita por autoridade legitimada;

Il. Referir-se a matéria de competéncia do Tribunal de Contas;

lll.  Conter indicagdo precisa da divida ou controvérsia suscitada;

IV.  Na&o se referir apenas a caso concreto;

V. Estar instruida com parecer do 6rgao de assisténcia técnica e/ou
juridica da autoridade consulente.

No tocante ao requisito constante do artigo 122, Paragrafo 1°, inciso |, observa-se que
a definicdo de autoridade competente encontra as suas balizas nos incisos | a VII, do

caput do referido dispositivo que assim dispdem:

Art. 122. O Plenério decidird sobre consultas quanto as duvidas suscitadas na
aplicacao de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
sua competéncia, que lhe forem formuladas pelas seguintes autoridades:
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I Governador do Estado e Prefeitos Municipais;

I. Presidente da Assembleia Legislativa e de Camaras Municipais;
Il Presidente do Tribunal de Justica e Procurador Geral de Justica;

IV.  Procurador Geral do Estado e Defensor Publico Geral do Estado;

V. Secretéario de Estado;

VI.  Presidente das Comissdes Permanentes da Assembleia Legislativa e
das Camaras Municipais;

VII.  Diretor presidente de autarquia, fundacdo publica, empresa estatal e de
sociedade de economia mista, cujo controle societario pertenga ao
Estado ou aos Municipios. Grifo hosso.

Sendo o Consulente o Presidente da Céamara Municipal de Castelo e estando
devidamente qualificado nos autos, em que consta o seu nome legivel e a sua

assinatura, encontra-se atendido o primeiro requisito.

Quanto a matéria suscitada, entende-se que ha pertinéncia com a atuacdo desta
Corte de Contas (artigo 122, Paragrafo 1°, inciso Il), uma vez que, o0 que se questiona
€ a possibilidade de doacdo de imdveis publicos a pessoas juridicas de direito

privado, através de programas e politicas de desenvolvimento.

Verifica-se também que os autos encontram-se instruidos com parecer do 6rgéao de
assisténcia técnica e/ou juridica da autoridade consulente, em observancia ao
disposto no artigo 122, Paragrafo 1°, inciso V, da Lei Organica do Tribunal de Contas

do Estado do Espirito Santo.

Além dos requisitos ja referenciados, o tema ora em debate possui relevancia juridica,
econdbmica e social, uma vez que se trata da regular disponibilidade de imoveis
publicos, restando atendido o disposto no artigo 122, Paragrafo 2°, da Lei Orgéanica

desta Corte, que assim dispde:

Artigo 122.

§ 2°. Além dos requisitos objetivos, o conhecimento da consulta dependera da
relevancia juridica, econdmica, social ou da repercusséo da matéria no ambito
da Administracdo Publica, com conteltdo que possa ter reflexos sobre a
Administracéo direta e indireta do Estado ou dos Municipios.

Ressalta-se, ainda, que héa indicacdo precisa da duvida ou controvérsia suscitada e
também do dispositivo legal sobre o qual se sustenta (art. 17, da Lei n° 8.666/93),

concluindo-se que a consulta ndo se refere exclusivamente a caso concreto, nos



TC E S TRIBUNAL DE CONTAS
00 ESTADO 00 ESFIRITO SANTO

PARECER/CONSULTA TC-004/2015
mm/Ir

termos do artigo 122, Paragrafo 1°, inciso IV, da Lei Organica, razéo pela qual, opina-
se pelo CONHECIMENTO da presente consulta.

[ll- MERITO:

A duvida da presente consulta refere-se a possibilidade de um Municipio realizar
doacbes de imoveis publicos a pessoas juridicas de direito privado, através de
programas e politicas de desenvolvimento e, em caso positivo, como tais doacdes
poderiam ser efetivadas. Além disso, questiona-se sobre a admissibilidade da
retirada, mediante lei, da clausula de retrocesséo e também da clausula de reverséo,

esta Ultima, apos serem satisfeitos os encargos, nas doacdes que 0s exigem.

7

A matéria diz respeito ao instituto da alienacdo, da qual a doacdo é uma de suas
espécies, tendo sido tratada no artigo 17, inciso | e Paragrafos 1° e 4°, da Lei n°®

8.666/93, que assim dispdem, in verbis:

Artigo 17. A alienagdo de bens da Administracdo Publica, subordinada a
existéncia de interesse publico devidamente justificado, sera precedida e
obedecera as seguintes normas:

I. quando iméveis dependera de autorizacdo legislativa para 6rgdos da
administragdo direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos,
inclusive as entidades paraestatais, dependera de avaliacdo prévia e de
licitacdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes
casos:

a) dagdo em pagamento;
b) doacdo, permitida exclusivamente para outro 6rgdo ou entidade da
Administracao Publica, de qualquer esfera de governo;

c) permuta, por outro imével que atenda aos requisitos constantes do inciso X
do artigo 24 desta Lei;

d) investidura;

e) venda a outro 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica, de qualquer
esfera do governo;

f) alienagéo, concesséo de direito real de uso locacéo ou permisséo de uso de
bens imoveis construidos e destinados ou efetivamente utilizados no ambito
de programas habitacionais de interesse social, por érgdos ou entidades da
Administracdo Publica especificamente criados para esse fim;

§ 1°. Os imdveis doados com base na alinea “b” do inciso | deste artigo,
cessadas as razbes que justificaram a sua doacéo, reverterdo ao patrimdnio
da pessoa juridica doadora, vedada a sua alienagéo pelo beneficiario.

§ 4°. A doacdo com encargo sera licitada e de seu instrumento constaréo,
obrigatoriamente, os encargos, o prazo de seu cumprimento e clausula de
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reversdo, sob pena de nulidade do ato, sendo dispensada a licitacdo no caso
de interesse publico devidamente justificado.

O dispositivo é dubio e eivado de defeito de técnica legislativa, uma vez que cuida de
dois temas diversos e inconfundiveis. Disciplina, conjuntamente, os requisitos da
alienacao de bens e direitos da Administracdo Publica e as hipéteses de licitagao
dispensada. Neste sentido, em algumas passagens estabelece limitacbes e
exigéncias para a alienacdo de bens publicos e, em outros topicos, prevé o0s
pressupostos para a realizacdo de uma contratacdo direta. Em outras palavras, €
necessario cautela para distinguir as hipéteses em que a exigéncia legal se dirige a
validade da alienacdo, daquelas em que a alienacdo € possivel, dependendo,

contudo, de prévia licitacéo. *

Deste modo, da leitura do artigo 17, inciso Il, alinea b, da Lei n° 8.666/93 surge a
seguinte davida: de um lado interpreta-se que o dispositivo estaria proibindo as
doacdes de imodveis publicos a particulares, permitindo-as apenas para outros 6rgaos
ou entidades da Administracdo Publica, de qualquer esfera de governo. De outro, a
interpretacdo de que tais doacfes seriam admissiveis, desde que realizadas mediante

licitagdo, na modalidade de concorréncia.

A duvida a respeito da melhor interpretacdo a ser dada ao dispositivo foi discutida na
Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 927-3, proposta pelo Governador do Estado
do Rio Grande do Sul e apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, em sede de

liminar, cuja ementa assim disp0s:

CONSTITUCIONAL. LICITACAO. CONTRATACAO ADMINISTRATIVA. A Lei
n° 8.666, de 21.06.93. I. Interpretagcao conforme dada ao art. 17, |, “b” (doagéo
de bem imével) e art. 17, 1l, “b” (permuta de bem movel), para esclarecer que
a vedacdo tem aplicacdo no &mbito da Unido Federal, apenas. ldéntico

entendimento em relacdo ao art. 17, I, “c” e § 1° do art. 17. Vencido o Relator,
nesta parte. Il. Cautelar deferida, em parte.

Conforme se verifica, a medida cautelar foi deferida em parte, para suspender, até a
deciséo final da acédo, quanto aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, a

eficacia da expressao “permitida exclusivamente para outro 6rgao ou entidade da

! JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. S&o Paulo: Dialética,
2004, p. 171/172.
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Administracdo Publica, de qualquer esfera de governo”, contida na alinea “b” do inciso

I, do art. 17, da Lei Federal n° 8.666/93 e de seu Paragrafo Primeiro.

Isso porque, de acordo com o entendimento do Supremo Tribunal Federal, em

relagdo ao dispositivo referenciado, néo seria cabivel falar em normas gerais, que séo

as unicas que o artigo 22, inciso XXVII, da Constituicdo Federal obriga que sejam da

competéncia privativa da Uniéo, in litteris:

Sobre o conceito de

afirmou:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXVII. normas gerais de licitacbes e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administracBes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXl e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do
art. 173, § 1°, Ill.

normas gerais, o voto do Ministro Relator Carlos Velloso, assim

[...] Penso que ‘norma geral’, tal como posta na Constituicdo, tem o sentido de
diretriz, de principio geral. A norma geral federal, melhor sera dizer nacional,
seria a moldura do quadro a ser pintado pelos Estados e Municipios no ambito
de suas competéncias. Com propriedade registra a professora Alice Gonzalez
Borges que as ‘normas gerais’, leis nacionais, ‘sdo necessariamente de
carater mais genérico e abstrato do que as normas locais. Constituem normas
de leis, direito sobre direito, determinam parametros, com maior nivel de
generalidade e abstracdo, estabelecidos para que sejam desenvolvidos pela
acao normativa subsequente das ordens federadas’, pelo que ‘ndo sao
normas gerais as que se ocupem de detalhamentos, pormenores, mindcias,
de modo que nada deixam a criagdo propria do legislador a quem se
destinam, exaurindo o assunto de que tratam’. Depois de consideracfes
outras, no sentido da caracterizagdo de ‘norma geral’, conclui: ‘sdo normas
gerais as que se contenham no minimo indispenséavel ao cumprimento dos
preceitos fundamentais, abrindo espago para que o legislador possa abordar
aspectos diferentes, diversificados, sem desrespeito a seus comandos
genéricos basicos’ (Alice Gonzalez Borges, ‘Normas gerais nas licitaces e
contratos administrativos, RDP 96/81).

Observa-se, que o artigo 17, I, b, da Lei n® 8.666/93, ao restringir as doacdes apenas

a outros oOrgdos ou entidades da Administracdo Publica, de qualquer esfera de

governo, nao o faz

por meio de normas gerais, 0 que representa vedacado, aos

Estados, Distrito Federal e Municipios, do direito disporem de maneira diversa sobre
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Neste sentido, tal previsdo restritiva s6 tem validade para a

No que se refere, no entanto, aos requisitos exigidos para a realizacéo de doacdes de

bens publicos, em especial, a exigéncia de licitacdo na modalidade de concorréncia,

sem duavida alguma, que se tratam de normas gerais, conforme entendimento do

Ministro Relator, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade referenciada, que assim

manifestou-se em seu voto:

Marcal Justen Filho®
n° 8.666/93:

O caput do art. 17 veicula, sem davida, norma geral, ao subordinar a alienagéo
de bens publicos ao interesse publico devidamente justificado e ao exigir a
avaliacdo. O inciso | do mesmo artigo contém, também, norma geral, ao
estabelecer que a alienacdo de imoéveis publicos dependera de autorizacéo
legislativa, de avaliagdo prévia e de licitagdo na modalidade concorréncia,
dispensada esta nos casos que enumera nas alineas a até d. Nao vincularia
norma geral, na alinea b, que cuida da doagcdo de imdvel, se estabelecesse
gue a doacdo somente seria permitida para outro 6rgdo ou entidade da
Administracdo Publica. No ponto, a lei trataria mal a autonomia estadual e a
autonomia municipal, se interpretada no sentido de proibir a doacdo a ndo ser
para outro érgédo ou entidade da Administracéo Publica. Uma tal interpretacao,
constituiria vedagéo aos Estados e Municipios de disporem de seus bens, a
impedir, por exemplo, a realizagdo de programas de interesse publico, tal
como ocorre, no caso, conforme noticiado na iniciall...]JEmpresto, pois,
interpretacéo conforme & Constituicdo ao citado dispositivo — art. 17, |, b: a
expressdo — ‘permitida exclusivamente para outro 6rgédo ou entidade da
Administragdo Publica, de qualquer esfera de governo’ — somente tem
aplicacdo no a&mbito do governo central, vale dizer, no &mbito da Unido
Federal.

interpretou da mesma forma o artigo 17, inciso |, alinea b, da Lei

A redacgao da alinea “b” produz perplexidade, eis que induz a impossibilidade
de doacd@o de bens publicos para particulares. Interpretagdo dessa ordem
torna o dispositivo inconstitucional e ndo aplicavel as demais 6rbitas
federativas. Alias, este ultimo entendimento foi adotado pelo STF, ao examinar
a liminar em acéo direta de inconstitucionalidade, tema ao qual se retornara.
Ora, vedar a doacgdo de bens publicos a particulares ultrapassa largamente a
competéncia legiferante ordindria. Trata-se de disposicdo sobre a estrutura
das competéncias do ente federativo. Seria um despropdsito editar leis assim
dispondo, tal como ultrapassaria os limites do cabivel uma lei federal
pretender disciplinar a utilizacdo de bens e direitos de outros entes integrantes
da Federacdo. A Unica interpretacao razoavel para o dispositivo é considerar
gue a ressalva da segunda parte se relaciona com as hip6teses de dispensa
de licitacdo. Ou seja, sera dispensavel a licitacdo para doacdo de bens

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. S&o Paulo: Dialética,

2004, p. 178.
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publicos quando o destinatario for érgdo ou entidade da Administracdo Publica
de qualquer esfera de governo. Se a licitagdo tiver por destinatario um
particular, sera obrigatéria a licitagao.

Conforme se pode verificar, contudo, as doacGes de bens publicos a pessoas
privadas dependem do atendimento de alguns requisitos previstos também no artigo
17, da Lei 8.666/93, que devem ser cumpridos por todos os entes politicos, uma vez
que sdo normas gerais. Sao eles: interesse publico justificado; avaliacdo prévia;

autorizacao legislativa; desafetacao e licitacdo na modalidade concorréncia.

Assim, posicionou-se o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, em consulta

sobre a matéria: 3

Como relatado, o consulente apresenta duvida calcada na constitucionalidade
da doacéo de lotes, localizados em area de propriedade do Municipio, para
pessoas carentes que nela ja residam e, ainda indaga, alternativamente,
acerca da aplicabilidade do instituto da cessao real de uso a hip6tese. Partindo
da autonomia organizatdria, administrativa, politica e financeira dos
Municipios, nos termos do art. 1°, 18 e 30, |, da Constituicdo Cidada, o
entendimento desse egrégio Plenario, como se depreende do que foi decidido
no julgamento da Consulta n. 700.280, relatada pelo eminente Conselheiro
Moura e Castro, € no sentido de que os bens publicos, quaisquer que sejam,
podem ser alienados, por meio de doacgéo a particulares, desde que satisfeitas
determinadas condicdes, tais como desafetacdo, se for o caso, autorizacdo
legislativa e, sobretudo, o reconhecimento de interesse publico, pois, na
Administracdo, ndo se faz o que se quer, mas apenas 0 autorizado em lei. De
fato, a autonomia constitucional dos Municipios, mas a diccdo dos arts. 99,
100 e 101 do Cadigo Civil de 2002 sdo o fundamento deste entendimento,
sendo certo que a regra de inalienabilidade de bens publicos imoveis por
doacdo a particulares, constante do art. 17, I, b, da Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos, mostra-se inconstitucional com relagdo aos
Estados e Municipios, inclusive com medida cautelar nesse sentido ja
proferida pelo excelso Supremo Tribunal Federa, ADI n. 927, sendo aplicavel,
somente a Unido. Mais especificamente, na Consulta n. 498.790, relatada pelo
saudoso Conselheiro Siméo Pedro, esse Plenario afirmou que, os requisitos a
serem observados pelo Poder Executivo Municipal, visando a efetivacao de
doacdo de bem imdvel, sdo os seguintes: 1-Existéncia de interesse publico
justificado (art. 17, caput, do aludido diploma legal); 2- Autorizacao legislativa e
3- Avaliagdo prévia (art. 17, inciso ).

No entanto, sobre a observancia do interesse publico como requisito essencial para

permitir as doacdes de bens publicos a particulares, a consulta acima referenciada faz
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importante alerta, em especial, sobre a possibilidade de equivocos, quando estas
forem dissociadas de politicas publicas consistentes, que estejam vinculadas as

atribuicdes constitucionais do Municipio, conforme se transcreve a seguir:

Entretanto, a hipétese questionada nesta consulta (doagdo de bens imoveis
publicos a pessoas comprovadamente carentes), na forma como foi
apresentada, parece ndo se amoldar a essa questdo. A mera doagdo de
imével municipal ocupado por particulares, mesmo que carentes, ha varios
anos, no meu entendimento, ndo possui carga de interesse publico suficiente
a se configurar justificativa para atos de alienacdo gratuita de dominio
imobiliario. Essa simples disposicdo do patrimdnio publico pelos critérios
genéricos de caréncia econbmica e de tempo de ocupagdo, mesmo que
autorizada por lei local, sem mais requisitos, e dissociada de uma politica
publica consistente, que esteja vinculada as atribuigbes constitucionais do
Municipio, a toda evidéncia, viola o dever de conservagdo do patrimdnio
publico, art. 23, I, da Constituicdo, além dos principios da supremacia e da
indisponibilidade do interesse publico, além do da moralidade, merecendo ser
reputada inconstitucional. Deve-se-ter em mente, ainda, no trato da matéria,
promover cuidado com a boa gestédo do patriménio publico imobiliario, coibir a
ma-fé na invasao de terrenos publicos por quem nem sempre detém boa-fé e
nem baixa condicdo socioecondmica e, por fim, inviabilizar a proliferacéo do
fisiologismo e do clientelismo.

Por fim, deve ser lembrada a necessidade de atendimento dos Principios
Constitucionais Administrativos, previstos no artigo 37, da Constituicdo Federal, ou
seja, Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia, sob pena de,
inserir os gestores responsaveis nas sancdes da Lei de Improbidade Administrativa
(Lei Federal n° 8.429/92).

Ademais, ressalta-se ser imprescindivel a observancia das limitacdes previstas na Lei
Federal n°® 9.504/97 (Caodigo Eleitoral), no que se refere a possibilidade de realizacao

de doacdes em ano eleitoral.

Mesmo assim, embora ndo exista expressa vedacdo sobre a possibilidade de
realizacdo de doacfes de bens imdveis publicos a particulares por entes municipais,
desde que atendidos os requisitos ja referenciados, esta espécie de alienacéo nao se

revela a mais adequada ao interesse publico.

¥ Consulta n° 835.894, da Camara Municipal de Divinépolis ao Tribunal de Contas de Minas Gerais, publicada na
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais de outubro/novembro/dezembro -2010, V.77. n° 4, ano
XXVIIL.
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Neste sentido, José dos Santos Carvalho Filho, lembrando o magistério de Hely

Lopes Meirelles, assim afirmou:*

A Administracdo pode fazer doacao de bens publicos, mas tal possibilidade
deve ser tida como excepcional e atender a interesse publico cumpridamente
demonstrado. Qualquer violacéo a tais pressupostos espelha conduta ilegal e
dilapidatéria do patriménio publico. Embora néo haja proibi¢céo constitucional
para a doacdo de bens publicos, a Administracdo deve substitui-la pela
concesséo de direito real de uso, instituto pelo qual ndo ha perda patrimonial
no dominio estatal Pode ocorrer que a legislagdo de determinada pessoa de
direito publico proiba a doacdo de bens publicos em qualquer hipétese. Se tal
ocorrer, deve o administrador observar a vedacao instituida para os bens
daquela pessoa especifica.

No mesmo sentido, a consulta do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, ja
referenciada, que assim dispos: °
Como se vé, embora ndo haja expressa vedacgéo para a doacao de imoveis a
particulares por entes publicos municipais, mediante 0s requisitos ja
reconhecidos por este Tribunal, essa espécie de alienagao patrimonial ndo se
revela a mais consentdnea com o interesse publico, devendo ser usada,
excepcionalmente, quando inviaveis outras modalidades de alienagdo de

direito real que melhor preservam o patrimdnio publico e a finalidade social da
propria utilizagdo do imovel.

Deste modo, conclui-se que, a doacado de imoveis publicos a pessoas privadas néo é
o instrumento mais adequado a preservacao do interesse publico, tendo em vista que,
€ possivel atingir os mesmos objetivos, sem os riscos de dilapidacdo do patriménio

publico, por intermédio do instituto da concessao de direito real de uso.

Também seguem esta mesma orientacao, diversos julgados do Tribunal de Contas de
Santa Catarina, mencionados na consulta proposta pela Camara Municipal de llhota,
conforme transcreve-se a seguir ®:
Cabe distinguir os prejulgados relacionados e transcritos (250, 969, 1077,
1344, 1596 e 1852) todos eles conduzem a adoc¢do preferencial da forma

concessdo de direito real de uso em lugar da hipétese de doacao prevista na
Lei de licitacdes.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 17.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p.1012.

% Consulta n° 835.894, da Camara Municipal de Divinépolis ao Tribunal de Contas de Minas Gerais, publicada na
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais de outubro/novembro/dezembro -2010, V.77. n° 4, ano
XXVIIL.

® Consulta 09/00674601, do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, encontrado no site:
http://consulta.tce.sc.gov.br/RelatoriosDecisao/900674601_3334420.htm.
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Sobre a concessao de direito real de uso manifesta-se José dos Santos Carvalho
Filho':

A concesséo de direito real de uso salvaguarda o patriménio da Administracdo
e evita a alienacdo de bens publicos, autorizada as vezes sem qualquer
vantagem para ela. Além do mais, o concessionario nao fica livre para dar ao
uso a destinacdo que lhe convier, mas, ao contrario, sera obrigado a destina-lo
ao fim estabelecido em lei, o que mantém resguardado o interesse publico que
originou a concessdo real de uso.

Além da concessdo de direito real de uso, outra possibilidade é a doacdo com
encargos, que pode ser utilizada, sempre que o interesse publico puder indicar ser a
modalidade de transferéncia da propriedade mais vantajosa, conforme mencionou o

Tribunal de Contas do Paran& em seu portal de noticias®:

Ao doar um imovel publico a particulares com o objetivo de incentivar a
producdo e a geracdo de empregos, 0 gestor publico devera analisar cada
caso com cautela e aplicar os institutos juridicos da transferéncia de
propriedade adequados a cada um deles. Esta foi a resposta do Tribunal de
Contas do Estado do Parana (TCE-PR) a consulta formulada pela Secretaria
de Estado da Industria, do Comércio e Assuntos do Mercosul, ao esclarecer
davida acerca da interpretacdo de consulta j& respondida no ano de 2007 e
versando sobre estas formas de transferéncia de propriedade de bens
imoéveis. Segundo a Secretaria, a concessdo de direito real de uso tem
desvantagens em relacdo a doacdo com encargos, visto que esta Ultima, ao
contrario da primeira, permite a obtencdo de empréstimos bancarios com a
utilizacdo do préprio imével concedido como garantia do financiamento
[...]Segundo o relator da consulta, conselheiro Nestor Baptista, é evidente que
se deve preferir a adoc¢édo do direito real de uso do bem doado a particular,
pois garante maior protecao ao patrimonio publico. Porém, deve ser utilizada a
doacdo com encargos sempre que esta se mostrar mais vantajosa ao Poder
Publico. No caso de doagdo com encargos, o edital da licitacdo devera prever
0S encargos, o0 prazo de cumprimento, clausula de reversao, sobe pena de
nulidade do ato.

As doacdes com encargos tém previsdo nos Paragrafos 4° e 5°, do Artigo 17, da Lei
n® 8.666/93, que nao foram suspensos pelo Supremo Tribunal Federal, em relacdo
aos Estados, Distrito Federal e Municipios, e, portanto, devem ser regularmente

cumpridos. Os referidos dispositivos assim dispéem:

Artigo 17.

§ 4° A doacdo com encargo serd licitada e de seu instrumento constaréo,
obrigatoriamente, os encargos, o prazo de seu cumprimento e clausula de

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013.
& \www.tce.pr.gov.br/noticias/doacao-de-imovel-publico-a-particular, em 02 de abril de 2014.
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reversdo, sob pena de nulidade do ato, sendo dispensada a licitacdo no caso
de interesse publico devidamente justificado.

§ 5°. Na hipotese do pardgrafo anterior, caso o donatario necessite oferecer o
imével em garantia de financiamento, a clausula de reversdo e demais
obrigacdes serdo garantidas por hipoteca de 2° grau em favor do doador.

Deste modo, acerca do questionamento do Consulente, sobre, se nas doa¢des com
encargos, uma vez satisfeitos estes, poderiam os Municipios autorizar, mediante lei, a
retirada da clausula de reversdo e demais obrigacdes garantidas por hipoteca de 1°
ou 2° grau, cabe fazer a seguinte consideracdo: em razdo da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n°® 927-3 néo ter suspendido os Paragrafos 4° e 5° da Lei n°
8.666/93, os Estados, o Distrito Federal e Municipios ndo podem legislar de forma
diversa do que a Unido legislou e, deste modo, as clausulas de reversao existentes
nas doagbes com encargos nao sao uma faculdade e sim uma imposi¢cao, que nao

podem ser excluidas, nem mesmo por lei municipal.

Por fim, quanto ao questionamento do consulente, sobre a possibilidade de se retirar
por lei, a clausula de retrocesséo, o Paragrafo 1°, do Artigo 17, da Lei n° 8.666/93,
impde que, cessadas as razfes que justificaram a doacdo, o bem imével doado
revertera ao patriménio do doador, vedada a sua alienacdo pelo beneficiario, in
verbis:

Artigo 17.

Paragrafo 1° Os iméveis doados com base na alinea “b” do inciso | deste
artigo, cessadas as razfGes que justificaram a sua doacdo reverterdo ao
patriménio da pessoa juridica doadora, vedada a sua alienacdo pelo
beneficiario.

Sobre o referido dispositivo, salienta-se que, diversamente dos Paragrafos 4° e 5° da
Lei de Licitagles, ele teve a sua vigéncia suspensa, por ocasido do julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (n°® 927-3), em relacdo aos demais entes
federativos, e, sendo assim, cabe aos Municipios disporem livremente sobre a

matéria.

[1l. CONCLUSAO
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Por todo o exposto, sugere-se 0 CONHECIMENTO da presente consulta, por estarem
presentes 0s requisitos de admissibilidade, previstos no Artigo 122, da Lei n°
621/2012 (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo).

Quanto ao mérito responde-se a consulta nos seguintes moldes:

E possivel a realizacéo de doacdes de bens plblicos municipais para privados, desde
gue haja expressa previsdo em Lei Municipal, nos termos da ADIn 927-3, que em
sede de liminar, suspendeu a restricdo do Artigo 17, inciso I, b, da Lei n® 8.666/93, em
relacdo aos Estados, ao Distrito Federal e Municipios, que podem dispor de modo
diverso sobre a disposicdo de seus bens, desde que sejam cumpridos 0s seguintes
requisitos exigidos: interesse publico justificado; avaliagdo prévia; autorizacao
legislativa; desafetacdo e licitacdo na modalidade concorréncia. Além disso, devem
ser observados os Principios Constitucionais Administrativos, previstos no caput do

artigo 37, da Constituicdo Federal e eventuais proibicdes decorrentes de ano eleitoral.

Mesmo assim, ressalta-se serem mais adequados ao interesse publico, os institutos
da concessdo de direito real de uso e doacdo com encargos, que devem ser
cuidadosamente examinadas pelo gestor responséavel, que decidird o mais benéfico
ao interesse publico, sob pena de ser responsabilizado nas sancdes previstas na lei

de improbidade administrativa.

Quanto a possibilidade de se retirar a clausula de retrocessdo em casos de doacdes
efetivadas pelo Municipio, entende-se que, em se tratando da previsdo do artigo 17,
Paragrafo 1°, que teve a sua eficacia suspensa, por liminar deferida pelo Supremo
Tribunal Federal, na ADIN 927-3, em relacdo aos demais entes federativos que nédo a

Unido, admite-se que os Municipios legislem, autonomamente, sobre a matéria.

Por fim, acerca do questionamento sobre ser admissivel a retirada da clausula de
reversdo, por lei municipal, nas doagdes com encargos, conclui-se o0 seguinte: em
razdo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 927-3 nao ter suspendido os
Paragrafos 4° e 5° da Lei n°® 8.666/93, que regulam a matéria, os Municipios nao

podem legislar de forma diversa do que a Unido legislou e, deste modo, ndo podem
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as clausulas de reversdo existentes nas doacdes com encargos serem excluidas,

nem mesmo por lei municipal.

O EXMO. SR. CONSELHEIRO SERGIO MANOEL NADER BORGES:

I RELATORIO

Tratam os presentes autos de consulta formulada pelo Sr. Pedro Valani da
Cruz, Presidente da Camara Municipal de Castelo, no sentido de ser respondida a

seguinte indagagao:

[...]JUtilizando-se da faculdade prevista nos artigos 233 e
seguintes do Regimento Interno deste E. Tribunal, e com o
objetivo de sanar estas duvidas, formulamos a presente consulta,
objetivando esclarecer os seguintes pontos:

a) é possivel o Municipio realizar a doacdo de imdveis para
pessoas juridicas de direito privado através de programas e
politicas de desenvolvimento?

b) em caso positivo, como devera o Municipio proceder?

c) efetivada a doacao podera o Municipio retirar, mediante lei, a
clausula da retrocessao?

d) na doacao com encargos, estipulado o prazo do seu
cumprimento e a cldusula de reversdo, satisfeito os encargos,
podera o Municipio autorizar, mediante lei, a retirada da clausula
de reversao e demais obrigacOes garantidas por hipoteca de 1°
ou 2° grau?

II REQUISITOS DE ADMISSIBILIDADE
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Primeiramente cabe uma analise acerca dos requisitos de admissibilidade
previstos na legislacago. Com efeito, encontra-se o seguinte no art.122 da Lei
Complementar n® 621/2012 (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo-LOTCEES) :

Art.122 [...]

§ 1° A consulta devera conter as seguintes formalidades:

I — ser subscrita por autoridade legitimada;

II — referir-se a matéria de competéncia do Tribunal de Contas;
III — conter indicacdo precisa da ddvida ou controvérsia
suscitada;

IV — nao se referir apenas a caso concreto;

V — estar instruida com parecer do 6rgao de assiténcia técnica

e/ou juridica da autoridade consulente.

Quanto a autoridade legitimada, definida no art. 122, § 1°, I, do referido

diploma normativo, verifica-se :

Art. 122. O Plenario decidira sobre consultas quanto a duvidas
suscitadas na aplicacao de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de sua competéncia, que lhe forem
formuladas pelas seguintes autoridades:

I — Governador do Estado e Prefeitos Municipais;

II- Presidente da Assembléia Legislativa e de Camaras
Municipais;

III- Presidente do Tribunal de Justica e Procurador Geral de

Justica
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IV- Procurador Geral do Estado e Defensor Publico Geral do
Estado;

V- Secretario de Estado;

VI- Presidente das comissbes permanentes da Assembléia
Legislativa e das Camaras Municipais;

VII-Diretor presidentes de autarquia , fundacao publica, empresa
estatal e de sociedade de economia mista cujo controle societario

pertenca ao Estado ou aos Municipios.

II1 FUNDAMENTA(}AO
Conforme apontado pela area técnica:

Sendo o consulente Presidente da Camara Municipal de
Castelo, encontra-se atendido o primeiro requisito, previsto no
art.122, II da legislacdo aplicada. Verifica-se também que estd
devidamente qualificado nos autos, donde consta seu nome

legivel e assinatura, previsto no art. 122 §19, 1.

Quanto a matéria suscitada pelo consulente, entende-se que ha
pertinéncia com a atuacdo deste Tribunal conforme dispoe art.
122, §19, 11, pois a questao se pauta na possibilidade de doacao
de imoveis publicos a pessoas juridicas de direito privado, através

de programas e politicas de desenvolvimento.

Quanto a relevéancia juridica, econémica e social disposta no
art.122, § 29 da referida Lei percebe-se que o tema trata de
regular disponibilidade de imoveis publicos.

Constata-se também no relatorio, que ha indicacdao precisa da
duvida ou controvérsia suscitada e também do disposto legal
sobre o qual se sustenta (art. 17, da Lei n° 8.666/93), conclui-se
qgue a consulta ndo se refere a caso concreto, conforme dispoe o

art. 122, §19, 1V, conforme se observa na leitura do relatorio.
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Por derradeiro, confere-se que os autos encontram-se instruido
com parecer do orgao de assisténcia técnica e/ou juridica
da autoridade consulente, em inobservéncia ao disposto no art.
122, & 19 V, da LOTCEES. Diante do exposto, reconhecendo que
estdo presentes todos os requisitos de admissibilidade previstos

em lei, sugere-se pelo CONHECIMENTO da presente consulta.

III - VOTO

Acompanhando a area técnica e o Ministério Publico de Contas, VOTO pelo
CONHECIMENTO da presente consulta, por estarem presentes os requisitos de
admissibilidade, previstos no Art. 122, da Lei n°© 621/2012.

Quanto ao mérito, VOTO para que seja respondida nos seguintes termos:

E possivel a realizacdo de doacdes de bens publicos municipais para privados,
desde que haja expressa previsao em Lei Municipal, nos termos da ADIn 927-3, que
em sede de liminar, suspendeu a restricao do Artigo 17, inciso I, b, da Lei n©
8.666/93, em relagdo aos Estados, ao Distrito Federal e Municipios, que podem dispor
de modo diverso sobre a disposicao de seus bens, desde que sejam cumpridos os
seguintes requisitos exigidos: interesse publico justificado; avaliacdo prévia;
autorizagdo legislativa; desafetacao e licitacgdo na modalidade concorréncia. Além
disso, devem ser observados os Principios Constitucionais Administrativos, previstos no
caput do artigo 37, da Constituicao Federal e eventuais proibicdes decorrentes de ano
eleitoral.

Mesmo assim, ressalta-se serem mais adequados ao interesse publico, os
institutos da concessao de direito real de uso e doacao com encargos, que devem ser

cuidadosamente examinadas pelo gestor responsavel, que decidira o mais benéfico ao
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interesse publico, sob pena de ser responsabilizado nas sancgbes previstas na lei de
improbidade administrativa.

Quanto a possibilidade de se retirar a clausula de retrocessdao em casos de
doacoes efetivadas pelo Municipio, entende-se que, em se tratando da previsdo do
artigo 17, Paragrafo 19, que teve a sua eficacia suspensa, por liminar deferida pelo
Supremo Tribunal Federal, na ADIN 927-3, em relacao aos demais entes federativos
que nao a Unido, admite-se que os Municipios legislem, autonomamente, sobre a
matéria.

Por fim, acerca do questionamento sobre ser admissivel a retirada da clausula
de reversao, por lei municipal, nas doagdes com encargos, conclui-se 0 seguinte: em
razdo da Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 927-3 ndo ter suspendido os
Paragrafos 4° e 59, da Lei n® 8.666/93, que regulam a matéria, os Municipios nado
podem legislar de forma diversa do que a Uniao legislou e, deste modo, nao podem as
clausulas de reversdo existentes nas doacOes com encargos serem excluidas, nem

mesmo por lei municipal.

Composicao Plenéria

Presentes a sesséo plenaria da deliberacdo os Srs. Conselheiros Domingos Augusto
Taufner, Presidente, Sérgio Manoel Nader Borges, Relator, Sebastido Carlos Ranna
de Macedo, Sérgio Aboudib Ferreira Pinto e José Antbnio Almeida Pimentel.
Presente, ainda, o Dr. Heron Carlos Gomes de Oliveira, Procurador Especial de
Contas em substituicdo ao Procurador-Geral do Ministério Publico Especial de

Contas.

Sala das Sessodes, 12 de maio de 2015.

CONSELHEIRO DOMINGOS AUGUSTO TAUFNER

Presidente
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CONSELHEIRO SERGIO MANOEL NADER BORGES

Relator

CONSELHEIRO SEBASTIAO CARLOS RANNA DE MACEDO

CONSELHEIRO SERGIO ABOUDIB FERREIRA PINTO

CONSELHEIRO JOSE ANTONIO ALMEIDA PIMENTEL

Fui Presente:

DR. HERON CARLOS GOMES DE OLIVEIRA

Procurador Especial de Contas em substituicdo ao Procurador-Geral

Lido na sesséo do dia:

ODILSON SOUZA BARBOSA JUNIOR

Secretario-Geral das Sessoes
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