PARECER N° 110/2008

Exmo. Sr. Conselheiro:

O processo em estudo consubstancia a consulta formulada pelo
Prefeito Municipal, Senhor Francisco Ferreira Mendes Junior, por meio do
qual indaga a este Tribunal de Contas em relacdo a possibilidade de
doacdo de area municipal para empresa privada, visando a construcdo de
casas para funcionarios carentes, ainda em 2008, tendo em vista a
vedacao prevista no art. 73, 8 10 da Lei n°® 9.504/1997.

Verifica-se que foi juntado aos autos, o oficio n° 001/2008,
enviado por representante da Destilaria de Alcool Libra ao citado Prefeito, a
fim de solicitar a doac&o de terreno para construcao de vinte residéncias
que venham a atender trabalhadores dessa empresa, informando ainda
gue a construcdo dessas ficara a cargo dos funcionarios.

E o relatorio.

De inicio, observa-se que os requisitos de admissibilidade da
presente consulta ndo foram preenchidos em sua totalidade, pois apesar
do consulente ter autoridade para formular questionamento a esta Corte de
Contas, a indagacédo posta ndo foi feita em tese, mas focada no caso
concreto, em desacordo com o disposto no artigo 48 da Lei Complementar
n°® 269/2007.

Considerando, no entanto, que doacdo de patrimbénio estatal é
tema de relevante interesse publico, com base no paragrafo Gnico do
referido artigo, propbe-se que o Tribunal de Contas conheca desta
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Consulta para responder ao consulente, em tese.

O tema da realizacdo de doacbes de bens imoéveis pela
Administracdo Publica foi objeto de estudo em varios processos autuados
nesta Corte de Contas, a exemplo do que se vé nos autos sob os n°s
4.603-5/2005 (prejulgado com o Acérdao n° 319/2005, especificadamente
alinea “a”), 18.897-2/2005 (prejulgado com o Acordao n° 659/2006), 2.414-
7/2007 (prejulgado com o Acorddo n° 1.004/2007), 5.376-7/2007
(prejulgado com o Acoérdéo n° 1.324/2007) e 17.069-0/2007 (arquivado),
cujos conteudos serdo considerados e reiterados neste parecer.

Nesses processos, em sintese, a Consultoria Técnica conclui
pela realizacao do contrato de concesséo de direito real de uso, em vez da
alienacdo na modalidade de doacdo para a formalizacdo da transferéncia
da posse do imével para particular, o que, considerando 0s casos
concretos ventilados nos respectivos autos, em uma decisao o Tribunal
Pleno acolheu (Acorddo n° 659/2006) e em outra (Acérdao n° 1.324/2007)
admitiu a doacéao, fixando que cabe ao Prefeito Municipal analisar se ha
interesse publico em realiza-la; bem como o Colegiado ainda concluiu pela
possibilidade de doacdo de bem imével para pessoa juridica de direito
publico interno, atendidas as condicdes legais (Acérdao n° 1.004/2007).

Assim, sobre bens publicos imoveis, o Tribunal Pleno aprovou
os prejulgados de consulta abaixo, cujos verbetes sao:

Acérddo n° 319/2005. Patrimbnio. Bens imoveis.
Alienacdo. Competéncia do legitimo proprietério.

Somente o legitimo proprietario de um imovel podera aliena-
lo e, em se tratando de 6rgado publico, devera fazé-lo por forca
de licitag&o.

Acorddao n° 659/2006. Patrimbnio. Incentivo para
instalacdo de industria no municipio. Possibilidade da
concesséo de direito real de uso de imovel.

O Poder Publico Municipal podera disponibilizar imovel para
instalacdo de empresa comercial ou industrial, com o objetivo
de incentivar o desenvolvimento econdmico e social. A
transferéncia da posse do imével para o particular deve ser
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formalizada através da concessdo de direito real de usos,
mantendo-se a propriedade da administracéo.

Acordao n° 1.004/2007 (DOE 17/05/2007). Patriménio.
Bens imoveis. Alienacdo. Doacdo. Possibilidade de d  oacao
para pessoa juridica de direito publico interno, at  endidas as
condicoes.

A Prefeitura Municipal pode doar bens imoOveis do seu
patrimbnio para pessoa juridica de direito publico interno
(6rgéos e entidades da Administracdo Publica), desde que haja
interesse publico devidamente justificado, mediante avaliacao
prévia e autorizado por lei especifica, sendo dispensavel a
licitacdo. Todos os procedimentos relativos a doacdo devem ser
documentados no processo administrativo correspondente para
fins de controle interno, externo e social.

Acordao n° 1.324/2007 (DOE 13/05/2007). Patrimoénio.
Bens imoveis. Alienacdo. Doacado. Possibilidade de d  oacéo
de bem Iimoével para construcdo de Loja Maconica,
atendidos os procedimentos legais.

Sendo de interesse do Municipio, é possivel a cessédo de
terreno publico para construcdo de Loja Macobnica, desde que
observados os seguintes procedimentos legais:

1. Comprovacao de que o bem publico a ser doado € bem
dominical, ou seja, ndo é de uso da populacdo ou de entidade
publica;

2. Certificacdo, pelo prefeito municipal, da existéncia de
interesse publico no projeto;

3. Autorizacdo em lei proposta pelo Poder Executivo ao

Legislativo.

A solucédo do caso dos autos em muito se assemelha as dadas
até entdo por esta Corte de Contas, mas certamente ndo sera igual porque
a duvida do presente processo vai além da possibilidade de doacdo de bem
imoével puablico, questionando-se quanto a figura do destinatario do bem
doado (o donatario), ou seja, se é legal a doacdo de area municipal para
empresa privada a fim de construir casas para funcionarios carentes, bem
como pergunta-se quanto a existéncia de limitacdo em realizar doacao, em
ano eleitoral, como s6i ser 2008, haja vista a horma prevista no art. 73, § 10



da Lei n® 9.504/1997.

Em razdo da indagacdo do consulente ter esses dois novos
focos, deixa-se de apenas sugerir 0 envio de copia das decisfes até entdo
proferidas por esta Corte de Contas, conforme previsto no art. 235, § 2° da
Resolucao n°® 14/2007, porque essas nao respondem totalmente a presente
consulta, ainda que na esséncia, a resposta a indagacdo do consulente
nao sera novidade nesta Corte de Contas.

Pois bem. Segue parecer dividido em trés partes: Normas gerais
referente a doacdo de bem publico imovel; Donatarios (destinatarios da
doacdo) de bens publicos; e Existéncia de limites a doacdo de bens
publicos em ano eleitoral.

Normas gerais referente a doag¢do de bem publico im6  vel

No Capitulo destinado a tracar o arcabouco juridico da
Administracdo Publica Brasileira, o legislador constituinte determinou no art.

37, entre outras normas, 0 seguinte:

Art. 37 A Administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd _aos __ principios da__ legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia__e,
também, ao sequinte:

()

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras,
servicos, compras e alienagcbes serdo contratados mediante
processo _de licitacdo _publica que assegure igualdade de
condicbes a todos o0s concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condicbes
efetivas da proposta, nos termos _da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de gqualificacdo técnica e econbmica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigacoes;

(..)

(grifos nossos)

No ambito infraconstitucional, o legislador ordinario editou a Lei
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n° 8.666/93 e nesta foram previstas normas gerais sobre licitagcdoes e
contratos administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de
publicidade, compras, alienacdoes e locagdes, a serem realizadas pela
Administracdo Publica da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, em
regulamentacéo ao dispositivo constitucional citado.

No artigo 17, inciso I, da Lei n°® 8.666/93 foram fixadas normas
gerais que autorizam a doacao de bens publicos iméveis em determinadas
hipoteses, o0 que necessariamente deve ser observado pelos entes estatais,
com base nos arts. 24, 88 1° 2° e 4° c/c art. 37, inciso XXI, ambos da
Constituicdo Federal de 1988, sendo vejamos o teor da norma geral, ja com
0S acréscimos recentes da Lei n° 11.481/2007 (que foi editada em
31/05/2007, portanto, exatamente dezesseis dias ap0s a emissdo do
Acordao n° 1.004/2007 TCE/MT, que havia enfrentado o tema):

Art. 17. A alienacdo de bens da Administracdo Publica,
subordinada _a existéncia de interesse publico devidamente
justificados, sera precedida de avaliacdo e obedecerd as
sequintes normas:

| - quando imoveis, dependera de autorizacdo legisl  ativa,
para oOrgaos da administracdo direta e entidades
autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusiv. e as
entidades paraestatais, dependera de avaliacdo prév ia e de
licitacdo na modalidade concorréncia, dispensada es  ta nos
seguintes casos:

a) dacao em pagamento;

b) doacdo, permitida exclusivamente para outro 0Orgdo ou
entidade da Administracdo Publica, de qualquer esfera de
governo, ressalvado o disposto nas alineas f e h;

C) permuta, por outro imovel que atenda aos requisitos
constantes do inciso X do art. 24 desta Lei;

d) investidura;

e) venda a outro 6rgdo ou entidade da administracdo publica,
de qualquer esfera de governo;

f) alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de
direito _real de uso, locacao ou permissdo de uso de bens
imoveis residenciais construidos, destinados ou
efetivamente utilizados no __ ambito de  programas
habitacionais _ou de reqularizacdo fundiaria _de interesse
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social ___desenvolvidos por 6rgdos __ou__entidades  da
administracdo__publica;
g) procedimentos de legitimacao de posse de que trata o art. 29
da Lei n® 6.383, de 7 de dezembro de 1976, mediante iniciativa
e deliberacdo dos oOrgdos da Administracdo Publica em cuja
competéncia legal inclua-se tal atribuicao;
h) alienacdo gratuita_ou onerosa, aforamento, concessdo de
direito_real de uso, locacdo ou permissdo de uso_de bens
iméveis _de uso_comercial _de ambito_local com area de até
250m2 (duzentos e cinglienta _metros _quadrados) e inseridos
no ambito _de programas _de regularizacdo _fundiaria__de
interesse social _desenvolvidos _por _6rgdos ou_entidades da
administracdo__publica;
(...)
8 1° Os iméveis doados com base na alinea “b” do inciso | deste
artigo, cessadas as razdes que justificaram a sua doacao,
reverterdo ao patriménio da pessoa juridica doadora, vedada a
sua alienacéao pelo beneficiario.
8 2° A Administracdo _também podera conceder_titulo de
propriedade _ou de direito_real de uso de imdveis,
dispensada a licitacdo, quando o uso_destinar-se:
| — a outro 6rgédo ou entidade da Administracdo Publ ica,
gualquer que seja a localizacdo do imovel;
Il — a pessoa fisica que, nos termos da lei, regulamento ou ato
normativo do 0Orgdo competente, haja implementado os
requisitos minimos de cultura e moradia sobre area rural situada
na regidao da Amazonia Legal, definida no art. 2° da Lei n® 5.173,
de 27 de outubro de 1966, superior a legalmente passivel de
legitimacdo de posse referida na alinea “g” do inciso | do caput
deste artigo, atendidos os limites de éarea definidos por ato
normativo do Poder Executivo.

(grifos nossos)

E sabido que a expressdo “alienacido” tem significado amplo e
foi utilizada pelo legislador infraconstitucional, na redacéo do caput do art.
17, como termo que abrange variadas modalidades de transferéncia
voluntaria do dominio de um bem ou direito.

Dessa norma, inicialmente, verifica-se que a Administracéo
Plblica pode alienar (género), na modalidade de doacdo (espécie), seus

bens imdveis desde que: a) haja interesse publico devidamente justificado;
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b) seja precedida de avaliac&do prévia; c) com autoriza¢do dada por lei; e d)
dispensada a licitacdo. Essas sdo as regras gerais para a espécie
contratual da doacéo, que é€ tipico contrato de direito privado, que serdo
brevemente comentadas a seguir.

Entende-se que o interesse publico devidamente justificado
deve consistir no interesse social pertinente a cada ente da federacao
brasileira.

Ressalta-se que € pressuposto de legitimidade das despesas
consignadas nos instrumentos legais de planejamento governamental
(PPA, LDO e LOA), previstos nos arts. 163 a 169 da Constituicdo Federal
irem ao encontro do interesse social do publico-alvo, ou seja, no caso dos
autos os interesses da sociedade municipal de Diamantino/MT devem estar
contemplados nas politicas publicas municipais inseridas em seus
instrumentos orcamentarios, inclusive qualquer pretensdo de realizar
doacbes, por exemplo, consistirem na melhor maneira de atingi-los, aos
olhos do administrador publico responsavel.

A avaliacdo do bem imével, por sua vez, deve ser realizada de
maneira preliminar a fim de quantificar, com precisédo e de forma atualizada,
0 patrimonio estatal a ser alienado, e assim auxiliar na tomada de deciséo
pelo imovel mais adequado.

E mais, com foco na apuracao de responsabilidades em
parceria com o Poder Publico, se for o caso, ratifica-se a recomendacéo do
professor Marcal Justen Filho, exposta na obra “Comentarios a Lei de
Licitacbes e Contratos Administrativos”, 112 edicao, p. 173, de:

A avaliacdo podera ser produzida através da atividade dos
préprios agentes administrativos ou, mesmo, pelo concurso de
terceiros. Como__regra, seria__aconselhavel recorrer _a
atividade de terceiros, especializados no ramo_de avaliacao .
O avaliador ficard pessoalmente responsavel pela idoneidade
de suas conclusdes.

(grifos nossos)
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Quanto a autorizacdo legislativa para alienacdo (género) de
bens imoveis, verifica-se que se trata de uma exigéncia aplicada para fins
de protecdo ao patrimoénio publico dos 0Orgdos da Administragcdo Publica
direta, entidades autarquicas e fundacionais, devendo essa ser especifica
para a alienacdo do bem imével descrito e seus limites geograficos, para
tanto bastando que seja editada uma lei ordinaria, vez que o desfazimento
de bens publicos exige lei ordinaria autorizativa, salvo expressa disposicéo
em outro sentido.

A realizacdo da licitacdo para alienacdo (género) de bens
imoéveis é dispensada nos casos relacionados no inciso I, alineas “a” até “h”
retro transcritos, o que inclui a hipétese de doacdo, que € uma das
espécies de alienacdo previstas na Lei de Licitacdo, e que no caso da
Unido, é exclusivamente permitida para 6rgdo ou entidade de sua
Administracdo Publica, com excecao das hipéteses prescritas nas alineas
“f” e “h".

Ressalta-se que a 22 parte do disposto no art. 17, inciso |, alinea
“b” - “permitida exclusivamente para 6rgdo ou entidade da Administracédo
Plblica” - estd com sua eficacia suspensa até deciséo final, em relacdo aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, em face da liminar concedida em
1994, na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 927-3, interposta pelo
Governador do Estado do Rio Grande Sul, em tramitagdo no Supremo
Tribunal Federal.

Nesse ponto, entende-se que mesmo tendo sido acrescida a
redacao original do texto legal da Lei n® 8.666/93, objeto da ADI, por meio
da Lei n° 11.481/2007, permanecem os efeitos da liminar proferida nessa
acao porgue a redacéo acima transcrita, entre travessoes, nao foi alterada
na Lei de Licitacdes, portanto, entende-se que ndo houve perda do objeto
dessa ADI.

Da mesma forma, nos casos de alienagcdo na modalidade de
doacdo, a vinculacdo de clausula de inalienabilidade e reversdo ao
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patrimoénio publico, prevista no 8 1° do art. 17 da Lei de Licitagdes
encontra-se com sua eficacia suspensa até deciséo final da ADI 927-3.

Além disso, se os bens iméveis publicos estiverem destinados a
finalidades especificas, cuja doutrina classifica como bens de uso especial,
para serem alienados, primeiramente devem ser desafetados e assim
transformados em bens dominicais.

Ressalta-se ainda que o tema da titulacdo de terras por
interesse social e outras alienacdes, previsto no art. 17, inciso “f” da Lei
de Licitacédo, ja mereceu muitas consideracdes da doutrina, que em geral
advertia o intérprete legal e administrador publico a ndo transformar em
motivo de dispensa de licitacdo, a doacdo destinada a reforma agraria,
logo, essa doacéo limitava-se a contemplar programas de interesse social
relacionados a habitac&o, tdo-somente.

Ocorre que por alteracao legislativa, realizada por meio da Lei
n® 11.481/2007, restou incluida na redacéo do art. 17, inciso |, alineas “b” e
“f”, regras ampliativas para as alienacbes, na modalidade de doacao,
passando a prever. a) que as alienagdes podem ser gratuitas ou onerosas
(OBS.: na lei, a expressao “alienacéo gratuita”, na realidade interpreta-se
como “doacao”, enquanto que “alienacdo onerosa” trata-se de “venda”
propriamente dita); b) para fins de habitacdo e reforma agréaria; c)
operacionalizados por oOrgdos ou entidades da Administracdo Publica,
portanto, ndo mais apenas por 6rgdos ou entidades da Administracao
Plblica especificadamente criados para esse fim, conforme redacao
anterior, sendo vejamos o0 texto legal atual, com destaque para essas

alteracoes:

Art. 17. A alienacdo de bens da Administracdo Publica,
subordinada a existéncia de interesse publico devidamente
justificados, serd precedida de avaliacdo e obedecera as
seguintes normas:

| - quando imoveis, dependera de autorizacdo legislativa, para
orgdos da administracdo direta e entidades autarquicas e
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fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais,
dependera de avaliagcdo prévia e de licitacdo na modalidade
concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

(--)

b) doacéao, permitida exclusivamente para outro 6rgao ou entidade
da Administracdo Publica, de qualquer esfera de governo,
ressalvado o disposto _nas alineas f e h;

(...)

f) alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de
direito real de uso, locacdo ou permissdo de uso de bens iméveis
residenciais _ construidos, destinados ou efetivamente utilizados
no ambito de programas habitacionais ou de regularizacao
fundiaria_ de interesse social desenvolvidos por 06rgdos ou
entidades da administracdo publica;

(..)

(grifos nossos)

Em resumo, a regra geral apés decisdo do STF e as alteracdes
legais citadas, orienta que para Prefeitura Municipal doar bens iméveis de
seu patrimoénio publico, faz-se necessario demonstrar que: a) haja interesse
publico devidamente justificado; b) o bem seja desafetado, se for caso; c)
seja precedida de avaliacdo prévia; d) seja dada autorizacdo por lei; e)
inexiste obrigatoriedade a uma de realizar certame licitatério, a duas de
fazé-lo exclusivamente para 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica
de qualquer esfera do governo, e a trés de constar no instrumento dessa
doacéo, as clausulas de inalienabilidade e reversdo ao patriménio publico
do bem imovel doado, conforme decisdo do Supremo Tribunal Federal (ADI
927-3).

Postas as normas gerais referente a alienacdo de bens publicos
iméveis, na modalidade de doacdo, previstas na Lei n° 8.666/93, segue
parecer sobre quem pode ser destinatario do bem doado, a fim de analisar
guanto a legalidade da doacdo de area municipal para empresa privada,
visando a construcdo de casas para funcionarios carentes, por sua propria
conta, conforme informado pelo consulente.
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Donatérios (destinatarios das doacdes) de bens publ  icos

A Administracdo Publica estad autorizada a doar bens imoveis
publicos, ap6s a observancia dos ditames legais basicos abordados no
topico anterior. O que se respondera neste item do parecer é: autorizado a
doar para quem?

E sabido que a expressdo “administracdo publica” é de certo
modo duvidosa, uma vez que exprime mais de um sentido. No aspecto
objetivo, consiste na propria atividade administrativa exercida pelo Estado,
por seus Orgaos e agentes, assim caracterizando a funcdo administrativa
propriamente dita, cujo objetivo é garantir a contemplacdo dos interesses
da sociedade.

Nesse ponto, o doutrinador José dos Santos Carvalho Filho, na
obra Manual de Direito Administrativo, 202 edicdo, 2008, a p. 10, sobre o
foco de atuacéo da administracdo publica destaca que:

Trata-se da propria gestdo dos interesses publicos executada pelo
Estado, seja através da prestacdo de servigcos publicos, seja por
sua organizacdo interna, ou ainda pela intervencdo no campo
privado, algumas vezes até de forma restritiva (poder de policia).
Seja qual for a hipotese da administracdo da coisa publica (res
publica), é inafastdvel a conclusdo de gue a destinataria ultima
dessa gestdo h& de ser a propria _sociedade , ainda que a
atividade beneficie, de forma imediata, o Estado. E_qgue nio_se
pode conceder o destino da funcdo publica gue ndo_seja
voltada aos_individuos, com vistas a sua protecdo, seguranca
e bem-estar .

(grifos nossos)

Administracdo Publica, no sentido subjetivo, por sua vez, refere-
se ao sujeito da funcéo administrativa, ou seja, quem atua de fato.

No art. 37, caput da Constituicao Federal brasileira estao
positivados os principios administrativos da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, cuja observancia, especialmente pelos
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administradores € obrigatoria para nortear a conduta do Estado (sentido
latu sensu) quando no exercicio de atividades administrativas. Portanto, as
condutas administrativas somente podem ser consideradas validas (em
consonancia com o ordenamento juridico) se compativeis com esses
principios expressos, bem como com outros principios implicitos, presentes
no texto constitucional.

Dentre os principios citados e considerando a pertinéncia ao
topico em andlise, destaca-se o principio da impessoalidade, que deve ser
utilizado pelo administrador publico em largas escalas para dar igualdade
de tratamento aos administrados, o que significa que no contexto da
Administracdo ndo pode haver pratica de atos com vistas a prejudicar ou
beneficiar pessoa determinada ou grupo de pessoas que formem clientela
fechada, escolhidas de forma ilégica, pois é sempre o interesse publico
geral que tem de ser garantido, e assim referido principio constitui-se numa
das facetas do principio da isonomia, conforme licdo do doutrinador José
dos Santos Carvalho, exposta na citada obra, a p. 18.

O doutrinador Celso Antdonio Bandeira de Melo, na obra
Conteudo Juridico do Principio da lgualdade, da Editora Malheiros, 32
edicdo, 2005, a p. 11, ensina que o principio da igualdade até pode deixar
de ser aplicado, mas desde que as discriminacbes utilizadas pelo Poder
Publico sejam juridicamente toleraveis , e dessa forma inova no cenario
editorial brasileiro, ndo tanto pelas indagacbes que faz, mas pelas
respostas dadas que serdo a seguir sintetizadas, com a observacao do
proprio mestre postas em suas paginas iniciais, de apenas tracar algumas
“luzes” no enfrentamento desse tema, que € de dificil aplicacéo pratica.

Pois bem. O referido professor leciona a p. 17 da citada obra
que:

as discriminacdes sao recebidas como compativeis com a cladsula
igualitaria apenas_e tdo-somente guando existe _um vinculo de
correlacdo l6gica _entre_a peculiaridade _diferencial _acolhida _no
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objeto, e a desiqualdade de tratamento em funcdo dela
conferida , desde que tal correlacdo nao seja incompativel com
interesses prestigiados na Constituicao.

(grifos nossos)

Em outras palavras, o doutrinador defende que por meio do
principio da igualdade, o que a ordem juridica pretende firmar € a
impossibilidade de desequiparacbes fortuitas ou injustificadas. Bem, e o
que tudo isso tem haver com donatarios de bens publicos?

Para que um Municipio realize doacdo de bens publicos imoveis
faz-se necessario observar o disposto no item anterior desse parecer. Além
disso, € sabido que na Lei n° 8.666/93 foi mantida a orientacdo de que
podem os Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios, atendidas as
normas gerais vigentes no cenario nacional, elaborar suas normas
especificas.

Quanto as alienagcdoes, na modalidade de doacdo, de bem
publico imével poderia ser criada em norma municipal a possibilidade de
destina-los a empresas privadas?

E sabido que o art. 17, inciso |, alinea “b” da Lei n° 8.666/93
permanece com aplicacdo apenas em relacdo a Unido, em razao da liminar
concedida na ADI 927-3 (que suspendeu a eficacia da expressao “permitida
exclusivamente para outro 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica”,
em relacdo aos Estados, Distrito Federal, Municipios e Territorios, entre
outras razdes, porque entendeu-se que ela fere o principio da autonomia
dos entes estatais, indo além de ser apenas regra geral), com a ressalva de
gue nas hipoteses previstas nas alineas "’ e “g”, essa doacdo pode ser
realizada desde que no ambito de programas habitacionais ou de
regularizacédo fundiaria de interesse social, bem como para uso comercial
de ambito local, com area de até 250 m? e inseridos no ambito em
programas de regularizacdo fundiaria de interesse social, desenvolvidos
por 6rgaos ou entidades da administracao publica.



14 -

Assim, frisa-se que a Unido pode doar bem publico imovel
apenas para outro orgao ou entidade da Administragdo Publica, de
qualquer esfera do governo, salvo nos casos previstos nas alineas “f” e “h”,
inciso | do art. 17 da Lei n° 8.666/93.

O Municipio, por sua vez, fazendo uso de sua autonomia
administrativa pode normatizar regras sobre alienacbes, desde que
respeitadas as normas gerais prescritas na Lei de Licitacdo e o0s
dispositivos da Constituicao Federal, que dentre outros, consagra 0S
principios da isonomia e da impessoalidade (arts. 5°, caput e 37, caput,
ambos da Lei Maior).

Nesse sentido sdo validas as consideracfes do doutrinador
Celso Antdnio Bandeira de Melo, expostas na obra Conteudo Juridico do
Principio da Igualdade, alhures citada. Os trés elementos que devem ser
analisados para se concluir se determinada norma fere ou n&o, o principio
da isonomia sao:
1°) identificar o elemento tomado como fator de desigualacao;
2°) identificar se had ou néo, correlacdo logica abstrata entre o fator de
discrimen e a disparidade estabelecida no tratamento juridico diversificado;
3°) checar se essa correlacdo l6gica guarda harmonia ou ndo, com 0S
interesse jurisdicizados na Constituicao Federal brasileira.

Partindo desses elementos, tem-se que as normas para
estarem em harmonia com o principio da isonomia ou da igualdade devem:
1°) destinar-se a uma categoria de pessoas ou a uma pessoa futura e
indeterminada;
2°) adotar como critério discriminador, para fins de diferenciacdo de
regimes, elemento residente nos fatos, situacGes ou pessoas por esta

desequiparadas;

3°) o fator de discrimen deve guardar pertinéncia logica com 0s regimes
dispares a serem adotados;

4°) o discrimen adotado estar em harmonia com os interesses prestigiados
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na Constituicdo Federal;
59) inexistir, na norma, discrimens implicitos.

Por outro lado, as ps. 47 e 48 da citada obra, o doutrinador
Celso Antonio Bandeira de Melo explOe orientacfes para nortear 0S
trabalhos dos legisladores e aplicadores da lei, no seguinte sentido:

Ha ofensa ao preceito constitucional da isonomia qu ando:
| — A norma singulariza atual e definitivamente um destinatario
determinado, ao invés de abranger uma categoria de pessoas, ou uma
pessoa futura e indeterminado.
I — A norma adota como critério discriminador, par a fins de
diferenciacao de regimes, elemento n&o residentes n o0s fatos,
situacBes ou pessoas por tal modo desequiparadas. E 0 gue ocorre
guando pretende tomar o fator “tempo” - que néo des cansa no objeto
— como critério diferencial.
Il — A norma atribui tratamentos juridicos diferen  tes em atencédo a
fator de discrimen adotado que, entretanto, ndo gua rda relacdo de
pertinéncia logica com a disparidade de regimes out orgados
IV — A norma suple relacdo de pertinéncia légica ex istente em
abstrato, mas o discrimen estabelecido conduz a efe  itos contrapostos
ou de qualquer modo dissonantes dos interesses pres tigiados
constitucionalmente.
V - A interpretacdo da norma extrai dela distincbes , discrimens,
desequiparacdes que nao foram professadamente assum idos por ela
de modo claro, ainda que por via implicita.

(destaques nossos)

Com base na doutrina exposta, verifica-se que destinar bem
imével publico do Municipio de Diamantino/MT para empresa privada
instalada no municipio, ainda que fixado o encargo dela destinar esses
bens a construcdo de moradias para funcionarios carentes dessa empresa,
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nao consiste num fato de discriminacdo toleravel — fazendo uso das
palavras do professor Celso Antonio — nem quando se fixa a empresa como
donataria desses bens, nem se fossem os proprios funcionarios dessa
empresa, 0os donatarios dos bens. Explica-se:

Doacéo de bens publicos imdveis significa, em outras palavras,
desfazimento de patrimoénio publico ou ainda diminuicdo do patrimoénio do
povo e para que isso guarde harmonia com os ditames da Constituicao
Federal devera ser feito sob a orientacdo, dentre outras regras, dos
principios da isonomia ou igualdade e da impessoalidade. Inclusive essa
orientacdo deve anteceder a aplicacdo de quaisquer normas gerais ou
especificas, em relacdo a todos os temas.

Para destinar bem publico imével para empresa privada
determinada ou ainda para funcionarios carentes dessa empresa
determinada, exige-se que se responda as seguintes perguntas: por que
para essa empresa, em especifico, e ndo outras também estabelecidas na
regido municipal, que tenham funcionarios? O que os funcionarios da
empresa determinada tem de diferente em relacdo aos demais funcionarios
das outras empresas, para justificar o beneficio? Se forem encontradas
respostas juridicamente sustentaveis para essas indagacfes e que nao
afrontem os principios da isonomia e impessoalidade, admitiria-se falar nas
doacdes em tela, 0 que pontua-se apenas por exercicio de conjunturas,
mas que certamente nao parece ser o caso dos autos em face dos
elementos colacionados ao processo, pelo consulente (p. 3 TC), e que nao
se coadunam com o previsto no inciso 1V, da doutrina retro transcrita.

Ressalta-se que um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, previsto no art. 3°, inciso IV da Lei Maior € a de
promover o bem de todos, sem preconceito de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

Disso, conclui-se pela ilegalidade dessas doacOes para 0s
destinatarios apontados pelo consulente, com a observacédo de que 0 uso
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da discricionariedade pelo administrador publico é limitado a observancia
da lei e dos principios explicitos e implicitos de Direito Administrativo, como
0S principios da isonomia ou igualdade e impessoalidade, a serem
observados de forma cogente pela Administracdo Publica, em todos os
seus atos, cabendo a esta Corte de Contas o papel de bem orientar os
administradores publicos.

Limites a doacéo de bens publicos em ano eleitoral

Por fim, superado esse aspecto, estuda-se quanto a limitacao
para doacdes em ano eleitoral, haja vista a norma prevista no art. 73, § 10
da Lei n°® 9.504/1997, cujo texto legal é:

Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de
oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

(...)

8 10. No _ano _em que se realizar eleicdo, fica proibida a
distribuicdo _gratuita_de bens, valores ou beneficios por parte da
Administracdo Publica, exceto nos casos de calamidade publica,
de estado de emergéncia ou de programas sociais autorizados em
lei e ja em execucdo orcamentaria no_exercicio anterior, casos em
gue o Ministério Publico podera promover o acompanhamento de
sua execucao financeira e administrativa.

(grifos nossos)

Como se V&, é proibida a distribuicdo gratuita de bens, valores
ou beneficios por parte da Administracdo Publica, no periodo de
01/01/2008 a 31/12/2008, por forca da citada norma, aplicada também as
eleicdes de prefeitos e vereadores, como as que ocorreram em 2008, salvo
nos casos de: a) calamidade publica; b) estado de emergéncia; e c)
programas sociais autorizados em lei e ja em execuc¢ado orcamentaria no
exercicio anterior.

Ressalta-se que com essa norma objetiva-se coibir a
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negociacdo de votos, por meio de situacoes em que 0s candidatos
beneficiem apenas seus eleitores, ou ainda que cidadaos decidam em
guem votar, com base em interesses em nada coletivos.

Dessa forma, verifica que até 31 de dezembro do ano de
eleicdo ndo podem ser realizadas doacdes de bens publicos (moveis e
imoveis), a qualquer titulo, salvo nas hipoteses de excecdo acima
relatadas, com base no art. 73, 8§ 10 da Lei n°® 9.504/1997, o que esta
Corte de Contas também j& orientou por meio palestras realizadas em
polos do Estado de Mato Grosso, e a cartilha “Contas Publicas em Final de
Mandato e no Periodo Eleitoral”, 2008, a p. 12.

Conclusoes

Do exposto, pelo prisma da tese, conclui-se que a Prefeitura
Municipal somente poderd doar bens imlveis pertencentes ao seu
patriménio mediante: a) autorizacdo em lei especifica; b) configurar
interesse publico devidamente justificado; c) realizar avaliacdo prévia do
imovel; d) sendo neste caso dispensado o certame licitatorio, nos termos
da Lei n° 8.666/93 e suas alteracOes posteriores e a regra municipal, se
houver e se nessa ndo houver vedacbes explicitas ou implicitas, com
observancia dos principios constitucionais previstos na Constituicdo
Federal, especialmente os da isonomia ou igualdade e impessoalidade,
prescritos nos arts. 5°, caput e 37, caput, ambos da Constituicdo Federal.

Posto isso, ao julgar o presente processo e em comungando
este Egrégio Tribunal Pleno deste entendimento, sugere-se a insercéo do
seguinte verbete na Consolidacdo de Entendimentos:

Resolucdo de Consulta n° /2009. Patrimonio.
Bens iméveis. Possibilidade de doacdo de terreno
publico dominical. Vedag¢do dessa doacdo em ano
eleitoral, salvo se enquadrar numa das excecOes
legais.
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1. A doacao de bem publico imével exige: a) desafetacao, se
for o caso; b) autorizacdo em lei especifica; c) tratar de
interesse publico devidamente justificado; d) prévia
avaliacdo do imovel; e) dispensada a licitacédo, inclusive
para as alienacdes gratuitas no ambito de programas
habitacionais ou de regularizacdo fundiaria de interesse
social (art. 17, inciso I, alineas “b”, “f” e “h”, da Lei n°®
8.666/93).

2. Os destinatarios dos bens doados (donatéarios) devem ser
eleitos com total observacdo dos principios da isonomia
ou igualdade e impessoalidade (arts. 5°, capute 37, caput,
ambos da Constituicdo Federal brasileira), sendo vedada
a utilizacdo de discrimens preconceituosos, que nao
guardem correlacdo légica com o regime a ser adotado,
assim maculados pela inconstitucionalidade.

3. E vedada a doacéo de quaisquer bens publicos, valores ou
beneficios no ano eleitoral (1° de janeiro a 31 de
dezembro), salvo nos casos de calamidade publica,
estado de emergéncia ou inseridos em programas sociais
autorizados em lei e ja em execucdo orcamentaria no
exercicio anterior (art. 73, 8 10 da Lei n® 9.504/1997).

E o parecer que S.M.J. se submete a apreciacdo superior.

Cuiaba-MT, 19 de dezembro de 2008.
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