PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITACOES E CONTRATOS

C
PARECER N° Q_.J_/ZO] 6/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU
PROCESSO N°: 00407005486/2013-22 (CPLC/PGF)
INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relativos a licitacdes e contratos administrativos tratados no dmbito da Cimara

Permanente de licitacbes e contratos administrativos, consoante Portaria n° 338/PGF/AGU, de 12
de maio de 2016.

| - ADMINISTRATIVO. ANALISE DO PARECER N°
03/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU EM FACE DO NOVEL
PARECER-PLENARIO N° 01/2016/CNU-DECOR-CGU/ AGU
(22/06/2016), APROVADO PELO ADVOGADO-GERAL DA
UNIAO.

i - COMPATIBILIDADE E COMPLEMENTARIEDADE DOS
OPINATIVOS.

Il - OBRIGATORIEDADE DA APLICAGAO DO PREGAO NA
OUTORGA DE USO DE IMOVEIS QUE TENHA COMO OBJETO
PRINCIPAL A PRESTACAO DE SERVICOS COMUNS.

IV - IMPOSSIBILIDADE DA APLICACAO DO PREGAO
QUANDO O OBJETO PRINCIPAL DA OUTORGA DE USO
NAO SE TRATAR DA PRESTAGCAO DE UM SERVICO COMUM,
MAS DE UMA OUTORGA COM OUTRAS FINALIDADES.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria.

1. Cuida o caso de manifestacio da Camara Permanente de Licitagbes e Contratos
Administrati\'%\s - CPLC, é6rgio integrante do Departamento de Consultoria, cujo o art. 36,
§1° da Portar‘iy:i\ n° 338/PGF/AGU, de 12 de maio de 2016, estabelece como objetivos e

competéncias;
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Art. 36, § 1° As Camaras Permanentes tém o objetivo de aperfeicoar as
teses juridicas relacionadas as atividades de consultoria e assessoramento
juridico das autarquias e fundacbes publicas federais, bem como discutir
questdes juridicas relevantes afetas a referidas atividades, competindo-
lhes, no Ambito de sua atuacdo tematica, devendo para tanto:

| - identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos 6rgaos de
execucdo da Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e
assessoramento juridicos as autarquias e fundagoes publicas federais;

Il - promover a discussdo das questdes juridicas identificadas, buscando
soluciona-las e uniformizar o entendimento a ser seqguido pelos 6rgdos de
execucdo da Procuradoria-Geral Federal; e

Il - submeter a consideracio do Diretor do Departamento de Consultoria a
conclusdo dos trabalhos, para posterior aprovacao pelo Procurador-Geral
Federal.

2. Apos identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados estudos e debates
em reunides mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elaboracdo de Pareceres, cujo objetivo
é o aclaramento das controvérsias identificadas, de forma a orientar a atuacdo de

Procuradores Federais por todo o pais, reduzindo a inseguranga juridica.

3. Ressalta-se que o entendimento a ser consolidado baseia-se em legislacdo e
jurisprudéncia atuais, podendo ser revisto em caso de alteracdo substancial de seus

fundamentos.

4. E o relatorio.

| - DA DELIMITACAO DA ANALISE.

§. Esta Cimara Permanente de Licitacdes e Contratos (CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU) recebeu,
do Diretor do Departamento de Consultivo da PGF\(DEPCONSU), um pedido de analise do
Parecer n° 03/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU e‘n‘ﬁv face do novel Parecer-Plendrio n’
01/2016/CNU-DECOR-CGU/ AGU (22/06/2016), apr‘éyado pelo Advogado-Geral da Uniao

H

e, por isso, vinculante para as quatro carreiras da AGU
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l.a. Do Parecer n° 03/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

6.

9.

O Parecer n° 03/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU teve como questdo principal a andlise da
possibilidade ou ndo da outorga gratuita de uso dos bens iméveis dos Institutos Federais
de Ensino (IFES), face ao permissivo que consta da legislacdo que versa sobre os bens da
Unido (administracdo direta), tida por alguns 6rgdos de execu¢do como aparentemente

aplicavel em relacdo aos bens da administragao indireta também.

Incidentalmente, foram analisados outros aspectos inerentes as formas de outorgas de uso

de bens publicos pela administragdo, sobretudo pelos IFES.

Na ocasido, tendo em vista que a atribuicdo da Procuradoria-Geral Federal (PGF/AGU) é a
de responder pela consultoria juridica apenas das autarquias e fundagbes publicas, foi
feita uma oportuna distincdo entre o tratamento legal das outorgas de uso de imoveis da

Unido (administracdo direta) e dos IFES (que integram sua administragdo indireta).

A outorga de uso dos iméveis da Unido é tratada em diversos diplomas legais, dentre eles
o Decreto-Lei n° 9.760/1946 e a Lei n° 9.636/1998, oportunamente analisados no Parecer

n°03/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU.

10. J4 sobre a outorga de uso de bens imoéveis das Instituicdes Federais de Ensino, o

11.

supracitado parecer ressaltou que o tema teve tratamento especifico dado pelo legislador
(Lei n° 6.120/1974), anterior ao tratamento atual dado aos iméveis da Uniao e até mesmo

a Constituicdo Federal vigente.

No texto, sustentou-se que a Lei n° 6.120/1974 fora recepcionada pela Constituicao e que
deve predominar, em relagdo aos IFES, o critério da especialidade (LINDB, art. 2°, § 29.

Dispde a norma:

Art 1° As instituicdes federais de ensino, constituidas sob a forma de autarquia de
regime especial ou mantidas por fundagdes de direito publico, poderdo alienar,
mediante contrato de compra e venda, os bens imdveis de sua propriedade, que se
tornarem desnecessarios as suas finalidades, na forma desta Lei.

§ 1° A alienacdo de que trata este artigo dependera de autorizagao por decreto do
Presidente da Republica e \serd precedida de prévia aprovacdo do respectivo
colegiado deliberativo maximo, decidida em reunido especialmente convocada e
pelo voto de, no minimo dois t}z_‘rgos dos seus membros.

§ 2° O processo de alienacao dkiedeceré o disposto no Titulo Xll, do Decreto-lei n°
200, de 25 de fevereiro de ]967'.\
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Art 2° Os imdveis de que trata esta Lei poderdo ainda ser objeto de:

a) Permuta, sob condic¢des especiais;

b) Hipoteca, para garantia de empréstimos contraidos junto a estabelecimentos de
crédito oficiais;

¢) Locagado.

§ 1° A permuta e a hipoteca também dependem de prévia autorizacdo do
Presidente da Republica, nos termos do disposto no § 1° do artigo anterior.

§ 2° Somente se dard a execucdo da hipoteca apds manifestagdo do Ministério da
Educacdo e Cultura sobre o interesse na solvéncia do débito por outra forma que
ndo a execugao.

§ 3° Na hipétese do paragrafo anterior o Ministro da Educagdo e Cultura apurara se
houver ma fé na instrucdo do processo que autorizou a operagao ou na execug¢ao
do contrato, promovendo as responsabilidades civil, criminal e administrativa
respectivas, conforme o caso.

§ 4° A locacdo sera realizada mediante concorréncia publica, observadas as normas

legais vigentes e respeitado o valor locativo respectivo, consoante as condigdes
locais do mercado imobilidrio.

Art 3° O processo para alienar, permutar, gravar ou locar obedecerd normas
baixadas pelo Ministro da Educac¢do e Cultura.

Art 4° O produto das operacbes de que trata esta Lei sera empregado,
necessariamente, nos campus universitarios ou nas sedes das instituicbes em
despesas relativas a edificagbes, servicos de infra-estrutura, instalagoes,
equipamentos e urbanizagao.

Paragrafo Gnico. Quando o campus ou sede for considerado completo o produto da
locacdo podera ser empregado em despesas de custeio.

Art 5° Em nenhuma hipdtese serd permitida a doacdo ou cessdo gratuita, a
qualquer titulo, de bens imdveis das instituicdes de gue trata esta Lei.

Art 6° Em qualquer dos casos previstos nesta Lei, serdo sempre respeitadas as
clausulas restritivas resultantes de tombamento determinado pelo Instituto do
Patrimonio Historico e Artistico Nacional e a utilizagdo do imével deverd ser,
preferentemente, em finalidades compativeis com a sua destinacdo histérica.
(Grifamos).

N
12. Assim, em que pese a divergéncia de terminologias, até porque locagdo é um instituto &ég

}
}

Direito Privado (sendo mais adequado, para a Administracdo Publica, falar-se em\

concessio onerosa de uso') e cessdo de uso, em regra, é um ajuste feito entre entes’

! Tendo como referéncia as li¢des de Celso Anténio Bandeira de Mello e de Maria Sylvia Zanela Di Pietro (MELLO,
Celso Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 26° ed. ED. Malheiros, 2008, p. 920. / DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanela. Direito Administrativo, 22° ed., ED. Atlas, Sdo Paulo, 2009, p. 327).
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publicos2, o que se extrai da norma é que o legislador optou por vedar que os IFES

outorguem gratuitamente o uso dos seus imoveis a particulares, chegando a ser

redundante no texto: “em nenhuma hipdtese serd permitida a doa¢do ou cessdo gratuita, a

qualquer titulo, de bens imoveis das instituicées de que trata esta lei’.

13. E ndo somente a doutrina administrativista, mas também o préprio TCU (vide, p. ex., o
Acordio n° 1443/2006 - Plenario) trata a outorga de uso para lanchonetes e restaurantes

(assunto que interessa a este opinativo), como uma hipétese de concessdo de uso.

14. Em resumo, o parecer da CPLC firmou entendimento de que este tipo de outorga (seja ela
chamada de concessdo ou de cessdo uso - ndo importando o nomen iuris, mas sim a

situacdo fatica no caso concreto) ndo pode ser gratuita e deve ser precedida de uma das

modalidades de disputa puablica previstas no nosso _ordenamento juridico, tendo sido

recomendado que o seja, inclusive, na modalidade do Pregdo Eletrénico. /n verbis.

35. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em parecer acolhido em
parte pelo Ministro Relator no Acérddo n° 1443/2006 - Plenario, dispds que:

“2.11 Pelo exposto, podemos concluir que a modalidade de outorga
aplicavel a restaurantes e lanchonetes é ‘concessdo administrativa de
uso de bem publico’, ato bilateral, de natureza contratual, pelo qual a
Administracdo Publica ‘atribui a utilizacdo exclusiva de um bem de

seu dominio ao particular, para que o explore segundo sua destinagdo
especifica’, devendo ser precedida de licitagdo, conforme
entendimento deste Tribunal, proferido na Decisdo n.® 585/97-TCU-
Plenario. " (grifamos).

36. E a concessdo de uso, tradicionalmente precedida de licitacdo na modalidade
de concorréncia, também pode ser (e é até recomendavel que o seja), precedida de
pregdo (inclusive o eletronico). Assim ja se posicionou o TCU no Acordao n°
2050/2014, proferido nos autos da TC n° 012.613/2013-4:

a. E recomendavel a utilizacio de pregdo_eletrénico para a
concessdo remunerada de uso_de bens puablicos.

b. Ainda na Auditoria Operacional realizada na Ceagesp, fol
discutida a possibilidade de se utilizar o pregdo para a
concessio remunerada de uso de bens publicos. Nesse\k

aspecto, o relator mencionou que, nos autos da representacao ‘
objeto do TC 011.355/2010-7, o TCU se deparara comJE.

PN
2 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 11° ed., ver., amp. e atual. —E@.

Limen Jaris, Rio de Janeiro, 2004, p. 947.

/
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15. Portanto, no

que

situacdo analoga ao examinar a concessao de areas comerciais
em aeroportos, em que a Infraero havia adotado o pregéo
como modalidade licitatéria. Na ocasido, fora acolhida a tese
que, diante do escasso disciplinamento sobre ajustes que
geram receitas para a Administragdo Publica, a analogia com a
legislacdo para a aquisicdo de bens e servigos poderia ser
aplicada. Assim, nos termos do voto condutor do Acérdao
2.844/2010 - Plenario, a “adogcdo do critério de julgamento
pela maior oferta, em lances sucessivos, nada mais é que a
adequada aplicacdo da lei ao caso concreto, ajustando-a a
natureza do objeto do certame, restando assegurada a escolha
da proposta mais vantajosa que, conjuntamente com a
isonomia de todos os interessados, constituem as finalidades
primeiras de todo procedimento licitatorio’. O posicionamento
do Tribunal, anunciado no sumario do citado acérdao, firmara-
se no sentido de ser “plenamente legal a utilizacdo da
modalidade pregdo para licitacdo destinada d outorga de
concessdes de uso de dreas comerciais em aeroportos’. Como
ressalva naquela oportunidade, houvera o registro de que a

Infraero deveria “evoluir dos pregbes presenciais, para a
modalidade totalmente eletrénica, que dispensa a participacdo
fisica e o contato_entre os interessados”, a fim de concretizar
0s imperativos constitucionais da isonomia e da melhor
proposta para a Administracdo. Do que exp0s a relatoria, o
Tribunal recomendou a Ceagesp que utilize a modalidade

pregio eletrbnico nas futuras licitagbes para concessao
remunerada de uso de areas de comercializagdo do Entreposto
do Terminal de Siao Paulo. Acérddo 2050/2014-Plenario, TC
012.613/2013-4, relator Ministro Walton Alencar Rodrigues,
6.8.2014. (grifamos).

interessa a presente andlise, o Parecer

03/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU firmou os seguintes entendimentos:

n

°

a) nos IFES, a outorga de uso para restaurantes, lanchonetes e servicos similares, deve ser

onerosa, e

b) além disso, o Qnte deve realizar um dos procedimentos de disputa previstos em lei,

sendo recomendav\ei o uso do Pregio Eletrénico, a fim de atender aos recentes

precedentes do TCU.
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I.b. Do Parecer—Plenario n° 01/2016/CNU-DECOR-CGU/ AGU

16.)a o Parecer-Plenario n° 01/2016/CNU~-DECOR-CGU/ AGU (22/06/2016), se ocupou de
analisar o cabimento da modalidade do Pregdo (preferencialmente Eletronico) nas “cessoes

de uso” de iméveis da Unido.
17. A conclusao do referido opinativo foi a seguinte:

70. Portanto, dos argumentos assinalados ressai que, na cessdo de uso de imével
administrado pela Unido, para fins de prestacdo de servicos de apoio, estes
constituem o verdadeiro objeto contratual, ao passo que a cessdo €& apenas
elemento, acessério e necessario, por intermédio do qual serd alcancada a
consecugdo do objetivo principal, que é a prestacdo de servicos que supram as
necessidades dos seus servidores e administrados. Com efeito, para a consecucdo
do objeto em exame, é obrigatéria a utilizacdo do pregdo, preferencialmente na
forma eletrénica, com fulcro no art. 4° do Decreto n°® 5.450/05. Caso constatada a
inviabilidade da forma eletronica, devera ser utilizada, excepcionalmente, a forma
presencial, desde que por ato fundamentado em justificativas concretas e
detalhadas, rigidamente sindicaveis pelos 6rgdos de controle competentes. Como
consequéncia, sdo incabiveis as demais modalidades licitatérias convencionais,
previstas na Lei n°® 8.666/93.

71. Ademais, as receitas atinentes a cessdo de uso de imovel deverdo ser
prefixadas nos editais e, além disso, o Poder Publico ndo poderd arcar com
despesas (v.g. 4gua, luz, telefone, internet, entre outras) em beneficio do prestador
de servicos, sendo imperiosa a prévia desvinculagdo, a fim de possibilitar a aferi¢ao
auténoma dos gastos. No entanto, por ato administrativo fundamentado e em
situacdes de justificada inviabilidade da imediata individualiza¢do, observado o
disposto no Acorddo 187/2008 TCU Plenario a respeito do reembolso das
despesas, devera ser realizado estudo técnico especifico a respeito de gastos
decorrentes da utilizacdo do bem.

72. Cumpre salientar, ainda, que o contratado deve cumprir as disposigoes
normativas, no que couber, da Lei do Inquilinato (Lei n°® 8.245/91), além do
Decreto n° 5.940/2006, que institui a separacdo dos residuos reciclaveis
descartados pelos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal direta e
indireta, na fonte geradora, e a sua destinacdo as associagdes e cooperativas dos
catadores de materiais reciclaveis.

73. Destarte, sugere-se a parcial superagdo do entendimento firmado no Parecer
n° 117/2010/DECOR/CGU/AGU, que entendeu adequadas as modalidades
tradicionais {v.g. convite, tomada de precos) para fins de prestacdo de servicos de
apoio que englobem cessdes de uso de iméveis administrados pela Unido. Por
conseguinte, resta patente a necessidade de atualizacdo do Manual de Licitacbes e
Contratacbes Administrativas da Consultoria-Geral da Unido.

74. Além da ciéncia de todas as unidades consultivas, é imperioso que o Tribun
de Contas da Unido e a Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento) i
Orcamento e Gestdo sejam informados, para fins de conhecimento acerca da\;“;‘
evolugio do entendimento no seio da Consultoria-Geral da Unido. Ha que se dar |
ciéncia, adicionalmente, a Secretaria do Patriménio da Unido para as providénciag
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de sua alcada, vez que a tese firmada tangencia a tematica das avaliagbes
imobiliarias.

18. Assim, interpretando o texto supra, podemos concluir que:

a) quando ha uma outorga de uso de imovel para servicos como os de lanchonete,
restaurantes ou similares, o objeto principal do ajuste ndo é a “cessao” em si, mas sim a
prestacio do servico comum. Sendo assim, é, esta outorga, um fato acessério em relagao

ao objeto principal do contrato, que seria o fornecimento do produto (p. Ex.: refei¢des);

b) o proveito econémico obtido com a outorga (receita) deve estar fixada em edital, bem
como que as despesas necessarias ao uso do bem (dgua, luz, /nternet, telefone, etc.)

devem ser arcadas pelo particular,

¢) para o procedimento, “é obrigatéria a utilizagdo do pregéo, preferencialmente na forma
eletrdnica, com fulcro no art. 4° do Decreto n° 5.450/05. Caso constatada a inviabilidade
da forma eletrénica, devera ser utilizada, excepcionalmente, a forma presencial, desde que
por ato fundamentado em justificativas concretas e detalhadas, rigidamente sindicaveis
pelos 6rgdos de controle competentes. Como consequéncia, sao incabiveis as demais

modalidades licitatérias convencionais, previstas na Lei n° 8.666/93".

6 il - DA ANALISE CONJUNTA DOS PARECERES.

19.

20.

o

Analisando os pontos de intersecao entre o Parecer n
03/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU e do novel Parecer-Plenario n° 01/2016/CNU-

DECOR-CGU/ AGU (22/06/2016), verificamos que ndo ha incompatibilidade entre ambos.

Em se tratando da outorga de uso de imoével para fins de prestagdo de servicos de apoio
(ex.: por exemplo, para uso de restaurantes, lanchonetes ou similares), quando ha
necessidade da administracdo de disponibilizar o servico aos seus servidores ou visitantes
(interesse publico), faz sentido que se considere como objeto do contrato a propria

prestacio do servico comum, sendo irrelevante que seja ela remunerada pelg

administracido ou pelo usudrio, através de preco predefinido. Neste caso, a ocupacdo do\

espaco seria apenas um aspecto do ajuste, na verdade uma necessidade do contratado. /
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21.

22,

23.

24.

25

26.

Sem ocupar o imével publico, o contratado ndo podera fornecer o produto/servico ao

publico destinado.

Parece nao haver qualquer ébice, inclusive, em se fixar em edital que o prestador possa
oferecer os servicos/produtos também ao puablico em geral (visitantes, publico externo
etc.). Tal situagdao torna a contratagao mais vantajosa e tende a atrair mais participantes

para a disputa.

Assim, independentemente de estar atendendo a necessidade do ente publico, respeitadas
as especificidades de cada 6rgao ou autarquia, o prestador poderd exercer atividade
econdmica no local e ter mais lucro, o que pode favorecer a administracao a obter maiores

descontos no preco, dado o aumento no volume de vendas.

E também pela possibilidade de exercer atividade econdmica no local (além do
atendimento da necessidade do ente), é imprescindivel que a administracao seja
remunerada pelo uso do espaco. Especialmente nas hipéteses em que se adota o menor
valor do produto/servico como critério de julgamento na licitacdo, deve ser definido um
valor de mercado para a utilizacdo do bem imoével, previamente definido em edital, a fim
de que os concorrentes possam compor a proposta de preco levando em consideragao

este custo.

Pelo mesmo motivo, as despesas com agua, luz, /nternet, telefone etc., devem também ser
arcadas pelo particular, ja que nio ha como mensurar qual percentual destas despesas

refere-se ao fornecimento aos servidores ou ao publico em geral.

Corroboramos, pois, com o entendimento do Parecer-Plenario n° 01/2016/CNU-DECOR-
CGU/ AGU (22/06/2016) quanto ao uso obrigatério do Pregdo (preferencialmente,

Eletrénico) quando o objeto principal for a prestacdo dos servicos em si.

No entanto, quando o objeto ndo for necessariamente pautado pelo interesse da

administracio em disponibilizar servico ao publico, mas sim o de realizar a propria

outorga, seja para obter receita, seja para dar finalidade a bem desafetado, esta nao dgve

se realizar sob a forma do Pregdo, seja Presencial ou Eletrénico, tendo em vista nao \se
|

tratar, o objeto principal, de uma prestacdo de servicos, mas sim de uma outorga de uso
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27.E que nem sempre, e até mesmo nos casos de outorgas de uso para restaurantes e
lanchonetes, o objetivo que se busca é o atendimento de um interesse publico através do
fornecimento de servicos/produtos. Ndo raras vezes, um ente pode ter um espaco
desafetado aos seus interesses institucionais e querer outorgar o uso deste bem para
obter receita. Neste caso, ndo hd que se falar em prestacdo de servico e tampouco na
possibilidade de se realizar um Pregdo para a consecuc¢do da outorga. Esta deve ocorrer
pela modalidade legal admitida para o caso, a depender do tipo do bem e do tipo da

outorga (se autorizacao, permissao, concessao, cessao de uso etc.).

lil - CONCLUSAO.

28. Em face do exposto, na andlise sobre uma possivel incompatibilidade entre os
entendimentos esposados no Parecer n° 03/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU e no Parecer-
Plenario n° 01/2016/CNU-DECOR-CGU/ AGU (22/06/2016), conclui-se que os entendimentos
dos textos sdo complementares, e a decisio sobre o procedimento a ser adotado no caso de
outorga de uso deve ser tomada a luz do objeto principal do contrato, se o fornecimento de um

servico de apoio ou se a outorga com outra finalidade.

A consideracido supegi

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos (Portaria n°®
338/PGF/AGU, de 12 de maio de 2016).

@MW)"&FW N T t\L @mlmmh "Tr\i "Ag“)‘/\) /

Leonardo SousA de Andrade Ingrid™Pequeno Sa Girdo
Procurador Federal Procuradora Federal
Daniela Silva Borges ' Caroline Marinho Boa/ventu'ra Santos
Procuradora Federal Procutadora Federal

10



Continuacdo do PARECER N°  /2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

Renata Cedraz Ramos Felzemburg Alessandro Quintanilha Machado
Procuradora Federal Procurador Federal

Diego da Fonseca H. Q. de Gusmao Gabriella Carvalho da Costa
Procurador Federal Procuradora Federal

acordo. A consideracdo superior.

Brasil a,°ZO de (/\A%ﬂj‘d de 2016.
> dandal

ANTTONIO CARLOS SOA MARTINS

t do Departamento de Consultoria

Conclusao que segue.

Brasilia, (?O de dé?é°M‘/7’u de 2016.

CLESOJOS" A ONSECA FILHO

Procurador-Geral Federal
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CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU Noig;/ZOI 6

) Ndo ha incompatibilidade entre o Parecer n° 03/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU e o
recente Parecer-Plenario n°01/2016/CNU-DECOR-CGU/ AGU (22/06/2016). Os entendimentos
sao complementares, e a decisdo sobre a modalidade licitatéria a ser adotada no caso de outorga
de uso de bem imoével deve ser tomada a luz do objeto principal do contrato, se o fornecimento

de um servico de apoio ou se a outorga com outra finalidade.

il Em se tratando da outorga de uso de iméveis administrados pelas autarquias e fundacdes
federais cujo objetivo da Administragdo seja o de disponibilizar um determinado servico de apoio
aos seus servidores ou demais administrados (interesse publico), é possivel considerar como
objeto do contrato a prépria prestagdo do servico comum, sendo irrelevante que seja ela
remunerada pela prépria Administracdo ou pelo usudrio, por meio de preco predefinido. A
ocupacdo do espaco, a seu turno, constitui apenas um aspecto acessério do ajuste a ser firmado,

necessario para que o contratado realize a prestacdo do servico de apoio.

[)] Nos casos em que o objeto contratual principal é a prestacdo de um servico comum,
mostra-se obrigatdria a adocdo da modalidade licitatéria do Pregdo, preferencialmente em sua

forma eletrénica.

V) A Administracido deve ser remunerada pelo uso do espaco, considerando o valor de
mercado para a utilizacdo do imoével. As despesas com agua, luz, Internet, telefone etc., relativas

ao uso do espaco publico, também devem ser suportadas pelo particular.

V) Quando o objeto do contrato ndo for necessariamente pautado pelo interesse da
Administracdo em disponibilizar servico aos servidores ou administrados em geral, tendo o ente
publico, ao revés, o objetivo de realizar a prépria outorga, seja para obter receita, seja para dar
finalidade a bem desafetado, a licitacdo ndo se deve realizar por meio do Pregdo, mas, sim, por
meio da modalidade legal admitida para o caso, a depender do tipo do bem e do tipo da outorga

(se autorizacdo, permissao, concessao, cessdo de uso etc.).
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITAGOES E CONTRATOS

PARECER Ne 003 /2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU
PROCESSO N¢: 00407.007116/2016-72
INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relativos a licitacbes e contratos administrativos tratados no ambito da
Camara Permanente de licitacbes e contratos administrativos instituida pela Portaria/PGF n.2
98, de 26 de fevereiro de 2013.

| - ADMINISTRATIVO. OUTORGAS DE USO DE BEM
IMOVEL. IRRELEVANCIA DO NOME ADOTADO PELO
ENTE. PREVALENCIA DA SITUACAO FATICA.

Il - NAO CONFIGURA OUTORGA DE USO E SIM UMA
REALIZACAO DA  PROPRIA  ADMINISTRACAO A
PROMOGAO OU O APOIO A EVENTO OU SITUACAO QUE
SERIA OBJETO DE OUTORGA E O ENTE PUBLICO CHAMA
PARA S| A RESPONSABILIDADE DE REALIZAR.

Il - BENS IMOVEIS DE INSTITUTOS FEDERAIS DE
ENSINO. APLICACAO DA LEI N° 6.120/1974 QUANTO
AOS INSTITUTOS NELA PREVISTOS. INAPLICABILIDADE
AOS IFES DAS LEIS REFERENTES AOS IMOVEIS DA
UNIAO - PREVALENCIA DO  CRITERIO DA
ESPECIALIDADE. NAO VIOLACAO DO PRINCIPIO DA
AUTONOMIA UNIVERSITARIA.

IV - NECESSIDADE DE LEI DE EFEITOS CONCRETOS
PARA CESSOES GRATUITAS OU DOACOES DE IMOVEIS
PERTENCENTES AOS IFES.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria.

1. Dando continuidade ao projeto institucionalizado no ambito da Procuradoria-Geral
Federal por intermédio da Portaria 359, de 27 de abril de 2012, que criou Grupo de Trabalho
com objetivo de uniformizar questdes juridicas afetas a licitagdes e contratos, foi constituida a
presente CAmara Permanente de Licitagdes e Contratos, através da portaria n2 98, de 26 de
fevereiro de 2013, cujo art. 22 estabelece como objetivos:

| - identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos Orgdos de Execugdo da
Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e assessoramento juridicos as
autarquias e fundacdes publicas federais;

Il - promover a discussdo das questdes juridicas identificadas, buscando soluciona-las e
uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgaos de Execugdo da Procuradoria-Geral
Federal; e

Il - submeter & consideracéo do Diretor do Departamento de Consultoria a conclusdo dos
trabalhos, para posterior aprovacao pelo Procurador-Geral Federal.

2. Ap6s identificados os temas controversos e relevantes, foragh realizados estudos e
debates em reunides mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elabora¢éo de Pareceres, cujo
objetivo é o aclaramento das controvérsias identificadas, de forma a|orientar a atuagéo de
Procuradores Federais por todo o pais, reduzindo a inseguranga juridic
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3. Ressalta-se que o entendimento a ser consolidado baseia-se em legislacdo e

jurisprudéncia atuais, podendo ser revisto em caso de alteragao substancial em seus
fundamentos.

4. E o relatério.

I - DA DELIMITACAO DO TEMA.

5. Inicialmente, cumpre-nos delimitar a anélise deste parecer, levando em
consideragdo a grande abrangéncia dos assuntos que versam sobre o regime de bens
publicos, bem como tomando por base as atribuicbes da Procuradoria-Geral Federal (PGF), as
quais incluem o assessoramento apenas dos entes da administragdo indireta da Uniao.

6. Ademais, as consultas as listas tematicas que geraram a discussdo que tem
repercutido no ambito da PGF dizem respeito & possibilidade ou n3o da cessdo gratuita de uso
dos bens iméveis dos Institutos Federais de Ensino (IFES), face ao permissivo que consta da
legislacdo que versa sobre os bens da Unido, tida por alguns 6rgaos de execucio como
aparentemente aplicavel em relacdo aos bens da administracdo indireta. Temos, assim, o
balizamento do nosso opinativo.

I1 - DOS CONCEITOS JURIDICOS APLICAVEIS.

7. Antes de adentrarmos ao mérito da discussao, em face da pluralidade de conceitos
referentes as formas de outorga de uso dos bens publicos (autorizagao, permissdo, cessao,
concessao, etc.), é necessario expormos, para fins de uso por este parecer e também a titulo
elucidativo, os conceitos que adotamos para cada instituto.

8. De fato, ainda que importe ndo o nome juridico escolhido pelo gestor, mas sim a
situacao fatica presente no caso concreto, a explicitacdo dos conceitos aqui adotados tem o
conddo de impor a devida seguranca aos entes assessorados, mormente quando,
eventualmente, a administragdo publica, os érgdos de controle e até mesmo o legislador
afastam-se do rigor técnico esperado, utilizando-se de expressdes inadequadas e gerando
confusdes de entendimentos. Exemplo disso sdo as diversas aplicacdes dos termos “cessio”,
“concessao” e “permissédo”, algumas vezes de maneira imprépria.

IL1. Conceitos de Autorizacdo, Permissdo, Cessdo de Uso, Concessdo de Uso, Concessio

de Direito Real de Uso (CDRU) e de Concessdo Especial para Fins de Moradia (CUEM).

9. As formas de outorga de uso de bem publico, via de regra, configuram uma
aquiescéncia para a préatica de um ato. E um movimento de concordancia da administracao
publica com determinada situacdo.

10. Diferente de uma simples aquiescéncia, quando um ente puablico, seja por iniciativa
sua ou diante de uma proposicdo de um particular, assume (chama para si) o apoio ou a
organizagao de um evento, o caso nao é de outorga de uso de um bem e sim da_promocdo de
um evento seu. Assim, por exemplo, caso um palestrante proponha realizar um débate
gratuito sobre assunto ligado aos objetivos institucionais de uma universidade e o ente rekolva
apoiar ou realizar o evento, ndo cabe falar-se em autorizagdo de uso do espaco publico & isim
de uma promocao da prépria universidade, a ser regida pela legislacéo pertinente ao ca
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11. Feita essa distingdo entre a outorga de uso e a promogao/apoio a prépria situagdo
qgue seria objeto de outorga, seguiremos com os conceitos especificos de cada modalidade de
outorga, iniciando pela autorizagao de uso.

II.1.1. Autorizacio de Uso.

12, Para Maria Sylvia Zanela Di Pietro!, uma das acepcdes de autorizagao de uso € a de
que ela constitui

“(...) ato unilateral ¢ discricionario, pelo qual a Administragio
faculta ao particular o desempenho de atividade material ou a
pratica de ato que, sem esse consentimento, seriam legalmente
proibidos”. (grifamos).

13. Em outra acepcao, seria:
“(...) ato unilateral e discricionario, pelo qual o Poder Piiblico
faculta ao particular o uso privativo de bem publico, a titulo
precario”. (grifamos).

14. Assim, temos que a autorizacdo de uso é a forma mais precéaria de outorga do uso

de bem publico, caracterizada pela unilateralidade (ndo ha outorga por ato formal das duas
partes, mas somente da Administracdo) e pela discricionariedade (ndao ha requisitos legais
vinculativos).

15. Desta forma, é natural concluir que é uma espécie de outorga que nao vincula o
beneficiario (este nao estd obrigado a exercé-la), que é passivel de revogacdo a qualquer
tempo sem que haja o reconhecimento de qualquer direito adquirido ao outorgado e que, pela
precariedade e discricionariedade, ndo necessita de prévio procedimento licitatério para a
formalizacao.

16. A autorizagao de uso é utilizada, por exemplo, nos casos de aquiescéncia da
exploragao temporaria de comeércio informal (pequenas bancas de vendas) e de uso nao-
permanente de espagos publicos para eventos, reunides, palestras ou manifestacoes, etc.

17. A exclusividade ndo é caracteristica da autorizagao de uso, tendo em vista que pela
plena discricionariedade do tipo do ato, seria ilegal a outorga de uso exclusivo de bem publico
a qualquer particular, ainda que de forma transitéria, sem que houvesse antes uma
“concorréncia” em sentido lato.

18. E evidente que se ha, por exemplo, espaco para montagem de véarias bancas de
jornais no campus de uma universidade, nada obsta que diversos particulares possam ser
autorizados a este uso. Por isso, 0 uso nao seria exclusivo.

19. No entanto, se somente had espaco para uma banca e ha potencial interesse de
mais de um particular em ocupa-lo com exclusividade, a discricionariedade resta mitigada pela
necessidade do estabelecimento de regras de competicéo.

20. Dai porque Celso Anténio Bandeira de Mello® diz gue nao cabe a aplicacdo da
autorizagao de uso:

32. (3) Quando o uso do bem, comportado em suas destinagdes
secundarias, compativel, portanto, com sua destinagio principa{ e

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanela. Direito Administrativo, 22 ed., ED. Atlas, Sdo Paulo, 2009, p. 226.
MELLO, Celso Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 26* ed. ED. Malheiros, 2008, p. 919. 4{(

(¥
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ate mesmo propiciando uma serventia para a coletividade, implicar
ocupagdo de parte dele com carater de exclusividade em relagio ao
uso propiciado pela sobredita ocupagio. E o caso de quiosques para
venda de cigarros ou refrigerantes, de bancas de jornais ou de
utilizagdo das calgadas para colocagdo de mesinhas diante de bares

ou restaurantes. Nestas hipé6teses a sobredita utilizacio depende
de permissdo de uso de bem piyblico. (grifamos).

21. Assim, temos que ndo somente a diminuicdo da precariedade, mas também a

possibilidade de competicdo pela exclusividade, podem descaracterizar a espécie de outorga
de autorizagdo para permissdo de uso.

I1.1.2. Permissdo de Uso.

22, Ainda segundo Celso Anténio’,

33. Permissdo de uso de bem publico é o ato unilateral, precdrio e
discricionirio quanto a decisiio de outorga, pelo qual se faculta a
alguém o uso de um bem publico. Sempre que possivel, sera
outorgada mediante licitagio ou, no minimo, com obediéncia a
procedimento em que se assegure tratamento isonémico aos
administrados (como, por exemplo, outorga na conformidade de
ordem de inscrigdo). Foi dito ‘sempre que possivel’, pois, em certos
casos, evidentemente, nio haveria como efetud-la. Sirva de
exemplo a ja mencionada hipétese de solicitagdo, feita por quem
explore bar ou restaurante, para instalar mesinhas na calgada
lindeira ao estabelecimento. (grifamos)

23. Assim, temos que, diferentemente da autorizacdo, a permissao de uso necessita
também de um procedimento prévio que garanta a isonomia entre os potenciais interessados.
24. No exemplo citado pelo autor — sobre a solicitagdo de bares ou restaurantes para

ocuparem a calgada lindeira com mesinhas -, ainda que aparentemente nao se veja qualquer
6bice em utilizar-se do mecanismo da autorizagcdo de uso para este fim, na medida em que o
uso se dé com exclusividade, principalmente nos casos de existéncia de outros
estabelecimentos préximos com interesse no uso da mesma area, ha sim a necessidade da
adocado de critérios isondmicos de disputa, sendo, por isso, recomendavel a adocdo da
permissao de uso.

25, Nesse sentido, a prépria Lei de Licitagdes (LCC) prevé:

Lei n° 8.666/1993

Art. 2° As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienagdes, concessdes, permissdes e locagbes da Administragdo
Publica, quando contratadas com terceiros, serio_necessariamente
precedidas de licitaciio, ressalvadas as hipdteses previstas nesta
Lei. (grifamos)

3 MELLO, Celso Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 26* ed. ED. Malheiros, 2008, p. 919.
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26. Desta forma, ainda que a LCC tenha ressalvado apenas as excecdes nela previstas
- n3o mencionando que existe ainda um sem nimero de leis municipais, estaduais e federais
que também podem excepcionar sua regra -, € importante destacarmos que ela também
adotou a posicdo da doutrina que se filia a hipdtese da necessidade de tratamento isonémico
entre pretensos permissionarios.

27. Portanto, temos que a permissdo de uso também é discricionaria, mas _somente
quanto 3 decisdo de outorga, e ndo no tocante a quem seria 0 seu exclusivo beneficiario.
28. Ainda assim, é um instituto unilateral, precario (pode ser revogado a qualquer

tempo) e, a priori, ndo gerador de direitos ao beneficiario - exceto se, em condigao a outorga,
este tenha pago algum preco pelo uso por determinado periodo de tempo. Neste caso, nao lhe
serd assegurada a continuidade do uso (ja que ndo hé contrato que disponha desta forma) e
sim a devolucdo dos valores despendidos, bem como a apuragdo de eventuais danos; mas isso
no ambito da responsabilidade extracontratual do Estado e ndo na execucao de um direito
contratualmente previsto. Havendo contrato, o caso é de concessdo e nao de permissao de
uso.

29. Vale salientar que autorizacdo de uso e permissdo de uso sao aplicaveis aos bens
de uso comum e aos de uso especial. Uma manifestagdo pode ocorrer tanto na rua (bem de
uso comum), quanto nas dependéncias de uma universidade (bem de uso especial). Uma
banca de jornais pode ser instalada tanto numa calgada (bem de uso comum) quanto dentro
de uma reparti¢cdo publica (bem de uso especial). Assim, ndo é necessaria a diferenciacao do
tipo do bem imoével (se de uso comum ou de uso especial) para a adequa¢ao da opgao por um
ou por outro instituto.

I1.1.3. Concessio de Uso.

30. Para Celso Anténio®,
“36. A concessdo de uso de bem publico é o contrato
administrativo pelo qual, como o nome ji o indica, a
administra¢do trespassa a alguém o uso de um bem publico para
uma finalidade especifica. Se o Poder Publico, instado por
conveniéncias administrativas, pretender rescindi-la antes do termo
estipulado, tera de indenizar o concessionario.” (grifamos)

31. De forma parecida, DI PIETRO® conceitua concessdo de uso como

“(...) o contrato administrativo pelo qual a Administragdo Publica
faculta a terceiros a utilizagdo privativa de bem piiblico, para que a
exerca conforme a sua destinagfo.”

32. Assim, temos que a concessao de uso, ndo somente pela Lei de Licitagdes (art. 2°),
mas pela doutrina majoritaria, somente é outorgada através de contrato administrativo,
precedida de licitacao (admitidas excecbes legais), com o reconhecimento de direitos ao
beneficirio e, por ser contratual, com a participagdo e manifestacdo de vontade de ambas as

partes (ato bilateral).

MELLQ, Celso Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 26* ed. ED. Malheiros, 2008, p. 920.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanela. Direito Administrativo, 22" ed., ED. Atlas, Sdo Paulo, 2009, p. 327.
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33. Além disso, trata-se de um instituto ndo precario (com duracdo estabelecida em
contrato), vinculado ao seu instrumento convocatério (edital) e, por isso, ndo discricionario
quanto as regras de outorga.

34. Exemplos corriqueiros de concessdo de uso sdo as outorgas de espaco para
instalagao de lojas, restaurantes e lanchonetes em areas publicas (de uso comum ou especial).
Neste caso, hd a imperiosa necessidade de competicdo e da celebracdo de contrato
administrativo.

3s. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em parecer acolhido em parte
pelo Ministro Relator no Acdrdéo n? 1443/2006 - Plenario, dispds que:

“2.11 Pelo exposto, podemos concluir que a modalidade de outorga
aplicavel a restaurantes e lanchonetes é ‘concessdo administrativa
de uso de bem publico’, ato bilateral, de natureza contratual, pelo
qual a Administragio Publica ‘atribui a utilizagfo exclusiva de um
bem de seu dominio ao particular, para que o explore segundo sua
destinacdo especifica’, devendo ser precedida de licitagdo,
conforme entendimento deste Tribunal, proferido na Decisdo n.°
585/97-TCU-Plenario. ” (grifamos).

36. E a concessdo de uso, tradicionalmente precedida de licitacdo na modalidade de
concorréncia, também pode ser (e é até recomendavel que o seja), precedida de pregdo
(inclusive o eletrénico). Assim ja se posicionou o TCU no Acérddo n° 2050/2014, proferido nos
autos da TC n° 012.613/2013-4:

a) K recomendsvel a utilizacfio de pregdo eletrénico para a concessio remunerada
de uso de bens piiblicoes.

b) Ainda na Auditoria Operacional realizada na Ceagesp, foi discutida a possibilidade
de se utilizar o pregdo para a concessdo remunerada de uso de bens piblicos. Nesse
aspecto, o relator mencionou que, nos autos da representagio objeto do TC
011.355/2010-7, o TCU se deparara com situagfio analoga ao examinar a concessio
de 4reas comerciais em aeroportos, em que a Infraero havia adotado o pregio como
modalidade licitatoria. Na ocasifio, fora acolhida a tese que, diante do escasso
disciplinamento sobre ajustes que geram receitas para a Administragio Publica, a
analogia com a legislagdo para a aquisi¢do de bens e servigos poderia ser aplicada.
Assim, nos termos do voto condutor do Acdrddo 2.844/2010 — Plendrio, a “ado¢do
do critério de julgamento pela maior oferta, em lances sucessivos, nada mais é que a
adequada aplicacdo da lei ao caso concreto, ajustando-a & natureza do objeto do
certame, restando assegurada a escolha da proposta mais vantajosa que,
conjuntamente com a isonomia de todos os interessados, constituem as finalidades
primeiras de todo procedimento licitatorio”. O posicionamento do Tribunal,
anunciado no sumirio do citado acérddo, firmara-se no sentido de ser “plenamente
legal a utilizacio da modalidade pregao para licitacdo destinada a_outorga de
concessdes de uso de dreas comerciais em aeroportos”. Como ressalva naquela

oportunidade, houvera o registro de que a Infraero deveria “evoluir dos pregées
presenciais, para a modalidade totalmente eletronica, que dispensa a participacdo
fisica e o _contato entre os interessados”, a fim de concretizar os imperativos
constitucionais da isonomia e da melhor proposta para a Administragio. Do que
expds a relatoria, o Tribunal recomendou & Ceagesp que utilize a modalidade pregio
eletrénico nas futuras licitages para concessdo remunerada de uso de areas de
comercializagdo do Entreposto do Terminal de S3o Paulo. Acérdio 2050/20147
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Plenario, TC 012.613/2013-4, relator Ministro Walton Alencar Rodrigues, 6.8.2014.
(grifamos).

37. Vale ressaltar que a concessdo de uso de um espago para a exploragao de um
restaurante ou uma lanchonete, ainda que sendo um servigo prestado dentro de uma
reparticdo publica, ndo é uma concessdo de servico publico. Esta espécie € tratada pela Lei n®
8.987/1995, juntamente ao regime de prestagdo de servigos publicos.

38. A andlise deste parecer engloba apenas os tipos de outorga de uso dos bens
publicos e ndo os regimes de concessao e permissao de servicos publicos.

I1.1.4. Cessdo de Uso.

39. O termo “cessao de uso”, mais até do que os ja conceituados acima, possui muitas
acepcdes. Isso porque muitas vezes a doutrina ndo acompanha o ritmo da criagdo e alteragao
de leis e porque o legislador, em alguns casos, nao se vale da doutrina majoritaria para a
edicao das normas.

40. Assim, adotaremos o conceito mais usual da cessdo de uso e, caso necessario,
mencionaremos outro emprego do mesmo termo pela legislagao.
41. O termo “cesséo de uso” tem origem do Direito Civil e, ao longo dos anos, tem sido

utilizado no dmbito do Direito Administrativo para caracterizar um tipico “empréstimo” de
bens entre entes publicos.

42. O termo n&o pode ser empregado como sinénimo de autorizagdo, permissao,
concessdo e muito menos de doacdo. Sua natureza é de transferéncia proviséria (se fosse
definitiva seria doagao), o que, na forma gratuita, se confunde com um empréstimo.

43. Apesar da etimologia do termo indicar ser ato gratuito, a legislagdo também prevé
a “cessdo onerosa”. Neste caso, ndo haveria qualquer diferenga ontolégica entre ela e o
instituto da locacao, regido pelo Direito Privado.

44, Sua principal diferenca em relacdao as demais formas de outorga de uso
anteriormente citadas é que a cessao de uso se da, em regra - mas ndo necessariamente -,
entre entes publicos.

45. A cessdo de uso também nao tem carater contratual (no seu sentido estrito), ndo
obstante ser corriqueiro o uso de “termos de cessdo” ou “termos de cessdo de uso”, com o
intuito apenas de formalizar as caracteristicas desta. Como dito, se for onerosa, sera uma
locagao e, com isso, imprescindird de contrato, ja que um acordo de vontades que verse sobre
preco e prazo devera ser regulamentado por um instrumento préprio.

46. Este tipo de outorga pode ser precéria (revogavel a qualquer tempo) ou a prazo
certo, sendo irrelevante tal caracteristica para fins de utiliza-lo.
47. Para Carvalho Filho®,

Cessdo de uso ¢ aquela em que o Poder Publico consente o uso
gratuito de bem puiblico por 6rgdos da mesma pessoa ou de
pessoa diversa, incumbida de desenvolver atividade que, de algum
modo, traduza interesse para a coletividade. A grande diferenca
entre a cessdo de uso e as formas até agora vistas consiste em que o
consentimento para a utilizagdo do bem se fundamenta no beneficio
coletivo decorrente da atividade desempenhada pelo cessionario. O
usual na Administragiio ¢ a cessfio de uso entre 6rgios da mesma

6 CARVALHO FILHO. José dos tos. Manual de Direito Administrativo. 11* ed., ver., amp. e atual. —

ED. Liamen Juris, Rio de Janeiro, 2004, p. 947.
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pessoa. Por exemplo: o Tribunal de Justica cede o uso de
determinada sala do prédio do foro para uso de érgio de inspetoria
do Tribunal de Contas do mesmo Estado. Ou o Secretario de Justiga
cede o uso de um de suas dependéncias para drgio da Secretaria de
Saude. (...) A formalizagdo da cessdo de uso se efetiva por
instrumento firmado entre os representantes das pessoas cedente e
cessiondria, normalmente denominado de “termo de cessio” ou
“termo de cessdo de uso”. O prazo pode ser determinado, € o
cedente pode a qualquer momento reaver a posse do bem cedido.
Por outro lado, entendemos que esse tipo de uso s6
excepcionalmente depende de lei autorizadora, porque o
consentimento se situa normalmente dentro do poder de gestdo dos
6rgdos administrativos. Logicamente, é vedado qualquer desvio
de finalidade, bem como a extensdo de dependéncias cedidas com
prejuizo para o regular funcionamento da pessoa cedente”.
(grifamos).

48. Assim, temos que a cessdo administrativa de uso é instrumento muitas vezes
utilizado entre entes da mesma pessoa juridica, formalizado através de “termo de cess0” ou
“termo de cessao de uso”, geralmente celebrado de forma gratuita, com a preservacdo da
finalidade pubilica.

49, Em regra, ndao depende de lei autorizadora, mas tem que se traduzir em interesse
para a coletividade.

I1.1.5. Concessdo de Direito Real de Uso.

z

50. A Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) é um dos instrumentos para
desenvolvimento da politica urbana e se materializa na transferéncia de direitos reais da
propriedade.

51. Ele nada mais € do que um contrato onde o Poder Publico concede o uso de terreno
publico ou privado, por tempo certo ou indeterminado, a titulo oneroso ou gratuito, com o
atendimento aos fins previstos em lei (finalidade publica/coletiva).

52. Seu tratamento normativo estd no Decreto-Lei n? 271/1967 e na Lei n? 9.636/1998
(que prevé sua aplicagdo para os terrenos da Unido), neste caso, podendo ser aplicada:

- a terrenos de marinha e acrescidos — dreas inaliendveis;

- em dreas vazias destinadas a provisao habitacional;

- em dreas ocupadas, sujeitas a pressdo imobiliaria ou em dreas de conflito fundidrio;

- no uso sustentdvel das vdrzeas e para a seguranca da posse de comunidades tradicionais;

- para fins comerciais.

53. Ja o Decreto-Lei n? 271/1967 dispbe que:

Art. 70 E instituida a concessio de uso de terrenos publicos
particulares remunerada ou gratuita, por tempo certo

indeterminado, como direito real resoluvel, para fins especificos d
regularizacdo fundidria de interesse social, urbanizagio,
industrializagéio, edificagdo, cultivo da terra, aproveitament
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sustentavel das varzeas, preservagio das comunidades tradicionais e
seus meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse
social em 4reas urbanas. (Redacfo dada pela Lei n° 11.481, de

2007). (grifamos).

54. A Lei n2 9.636/1998 também prevé o instituto como uma modalidade de “cessao”
inaugurada pelo seu art. 18. Segundo o dispositivo, & permitida a CDRU de imdveis da Uniao
(inclusive terrenos de marinha e acrescidos), por licitagdo dispensada, para associagdes e
cooperativas que se enquadrem no inciso Il do caput do referido dispositivo (ou seja, que
demonstrem interesse publico ou social ou de aproveitamento econdmico de interesse
nacional).

55. O instituto em comento ja existia antes da Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade).
No entanto, foi este diploma Ihe deu mais visibilidade, quando disp6s, no seu art. 4°, §2°, que
“nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por
6rgaos ou entidades da Administragdo Plblica com atuacao especifica nessa area, a concessao
de direito real de uso de iméveis publicos poderd ser contratada coletivamente” e, no seu art.

e 48, que:

Lei n° 10.257/2001

Art. 48. Nos casos de programas e projetos habitacionais de
interesse social, desenvolvidos por oOrgdos ou entidades da
Administragio Publica com atuagdo especifica nessa area, os
contratos de concessdo de direito real de uso de iméveis publicos:

I — terdo, para todos os fins de direito, carater de escritura publica,
ndo se aplicando o disposto no inciso II do art. 134 do Cédigo
Civil;

II — constituirdo titulo de aceitagdo obrigatéria em garantia de
contratos de financiamentos habitacionais.

e 56. Tal assertiva também se extrai do site do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo (MPOG)’

A CDRU ¢ aceita como garantia real nos contratos de
financiamento habitacional e é alternativa [a] CUEM [Concessdo de
Uso Especial para fins de Moradia], pois nio sfio exigidos
requisitos de posse, tamanho de terreno etc., podendo ser gratuita
(renda familiar mensal de até 5 salarios-minimos) ou onerosa. Esta
ultima ¢ alternativa para os casos de atividades comercias ou outras
atividades econdmicas em dreas de regularizagdo fundiaria de
interesse social.

57. A Lei n° 6.383/1976, ndo obstante n&o utilizar a nomenclatura da CDRU (até
mesmo pela época em que foi editada), acaba por autorizar também uma espécie concessao
de direito real de uso, quando confere a possibilidade da concessdo de “Licenga de Ocupagao”,
traduzindo, uma outorga da posse - que é um direito real, de forma intransferivel e
inegociavel, desde que atendidos os requisitos da lei, a saber.

Lein® 6.383/1976.

"http://www.planejamento.gov.br/ministerio.asp?index=9&ler=s1145#cdru [acesso em 01/04/2015, as 03:07
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Art. 29 - O ocupante de terras publicas, que as tenha tornado
produtivas com o seu trabalho e o de sua familia, fara jus a
legitimagdo da posse de area continua até 100 (cem) hectares, desde
que preencha os seguintes requisitos:

I - ndo seja proprietario de imé6vel rural;

IT - comprove a morada permanente e cultura efetiva, pelo prazo
minimo de 1 (um) ano.

§ 1° - A legitimagdo da posse de que trata o presente artigo
consistird no fornecimento de uma Licenga de Ocupagido, pelo
prazo minimo de mais 4 (quatro) anos, findo o qual o ocupante tera
a preferéncia para aquisigdo do lote, pelo valor histérico da terra
nua, satisfeitos os requisitos de morada permanente e cultura efetiva
¢ comprovada a sua capacidade para desenvolver a 4rea ocupada.

§ 2° - Aos portadores de Licengas de Ocupagio, concedidas na
forma da legislagio anterior, serd assegurada a preferéncia para
aquisi¢io de 4rea até 100 (cem) hectares, nas condigbes do
paragrafo anterior, e, 0 que exceder esse limite, pelo valor atual da
terra nua.

§ 3° - A Licenga de Ocupagio sera intransferivel inter vivos e
inegociavel, ndo podendo ser objeto de penhora e arresto.

58. Por fim, vale citar ainda a previsdo da Lei de Licitagdes, que também versa sobre o
assunto, para estabelecer a desnecessidade de autorizacdo legislativa nos casos de
legitimacao de posse (art. 29 da Lei n° 6.383/1976) e das tipicas concessées de direito real de
uso constantes da alinea “h” e “i” do art. 17, |, da Lei n° 8.666/1993.

Lei n° 8.666/1993

Art. 17. A alienagio de bens da Administragdo Publica,
subordinada a existéncia de interesse publico devidamente
Justificado, serd precedida de avaliagdo e obedecera is seguintes
normas:

I-quando iméveis, dependera de autorizagdo legislativa para
Orgdos da administragio direta e entidades autirquicas e
fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais,
dependera de avaliagdo prévia e de licitagio na modalidade de
concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

.)

g) procedimentos de legitimagfo de posse de que trata o art. 29 da
Lei no 6.383, de 7 de dezembro de 1976, mediante iniciativa e
deliberagdo dos oOrgdos da Administragio Publica em cuja
competéncia legal inclua-se tal atribuicdo; (Incluido pela Lei n°

11.196, de 2005).

h) alienagéio gratuita ou onerosa, aforamento, concesséiio de direito
real de uso, locagiio ou permissdo de uso de bens iméveis de uso
comercial de dmbito local com 4rea de até 250 m? (duzentos e
cingiientajmetros quadrados) e inseridos no 4mbito de programas de

de 2007)
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i) alienagdo e concessdio de direito real de uso, gratuita ou
onerosa, de terras publicas rurais da Unido na Amazo6nia Legal onde
incidam ocupagdes até o limite de 15 (quinze) médulos fiscais ou
1.500ha (mil e quinhentos hectares), para fins de regularizagio
fundiaria, atendidos os requisitos legais; (Incluido pela Lei n®

11.952, de 2009).

(grifos nossos).

59. Assim, temos que a CDRU é uma concessao especifica, com diversas e diferentes
mencdes na legislacdo, mas todas com tratamento legal restritivo e que, por isso, nao
contempla amplas divergéncias doutrinarias no seu conceito. Na verdade, ela nada mais é do
que uma forma qualificada de cessao de uso, devendo ter sua aplicacdo adstrita ao corte
legislativo definido no tempo e objeto do seu emprego.

II.1.6. Concessdo Especial para Fins de Moradia.

60. A Concessao Especial para Fins de Moradia ou Concessao de Uso Especial para Fins
de Moradia (CUEM), foi um instrumento também criado para dar consecugdo ao principio da
Funcao Social da Propriedade, atendendo a um clamor por uma gestao justa e socializadora
das terras urbanas.

61. Ela foi prevista pela MP n° 2.220/2001, que regulamentou o art. 183, §1°, da
Constituicao Federal, este que dispunha que:

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos
e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-a o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro
imovel urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado

civil.

§ 2° - Esse direito nfo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais
de uma vez.

§ 3° - Os iméveis publicos nio serdo adquiridos por usucapido.

62. Por sua vez, o diploma regulamentador disp0s que:

MP n° 2.220/2001

Art. 1o Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, até duzentos e
cinqgilienta metros quadrados de imével publico situado em 4rea
urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua familia, tem\ o
direito & concessdo de uso especial para fins de moradia em relagéio
ao bem objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ldu
concessionario, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural
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§ lo A concessdo de uso especial para fins de moradia sera
conferida de forma gratuita a0 homem ou & mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 20 O direito de que trata este artigo nfio sera reconhecido ao
mesmo concessionario mais de uma vez.

§ 30 Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de
pleno direito, na posse de seu antecessor, desde que ja resida no
imoével por ocasido da abertura da sucessio.

Art. 20 Nos iméveis de que trata o art. 10, com mais de duzentos e
cingiienta metros quadrados, que, até 30 de junho de 2001, estavam
ocupados por populagéo de baixa renda para sua moradia, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, onde ndo for possivel
identificar os terrenos ocupados por possuidor, a concessdo de uso
especial para fins de moradia serd conferida de forma coletiva,
desde que os possuidores n3o sejam proprietdrios ou
concessionarios, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

§ 1o O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por
este artigo, acrescentar sua posse 4 de seu antecessor, contanto que
ambas sejam continuas.

§ 20 Na concessdo de uso especial de que trata este artigo, sera
atribuida igual fragdo ideal de terreno a cada possuidor,
independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe,
salvo hipétese de acordo escrito entre os ocupantes, estabelecendo
frages ideais diferenciadas.

§ 30 A fragdo ideal atribuida a cada possuidor nfo poderd ser
superior a duzentos e cingiienta metros quadrados.

63. Segundo dispde o site do MPOG®, a CUEM é desta forma conceituada:

Trata-se da Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia,
outorgada aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu,
por cinco anos, ininterruptamente ¢ sem oposi¢do, até 250 m? de
imével publico situado em 4rea urbana, utilizando-o para sua
moradia ou de sua familia. A CUEM também pode ser outorgada
em carater coletivo, caso em que a fragdo ideal atribuida a cada
possuidor nio pode ultrapassar o limite de 250 m?.

Prevista na MP n° 2.220/2001 e na Lei 11.481/2007 (que alterou a
redac@o da Lei n® 9.636/1998) visa regularizar a ocupagio de areas
publicas urbanas com fins de moradia. E o reconhecimento gratuito
do direito subjetivo, com fundamento no art. 183 da Constituigio
Federal, e devera ser outorgado, obrigatoriamente, aqueles que
atenderem aos requisitos legais previstos na MP.

O Direito a moradia deve ser garantido em outro local quando
houver situag@o de risco a vida ou a saide dos ocupantes. Nos casos
em que a area ocupada for de uso comum do povo, destinada a
projeto de urbanizagdo, possuir destinagdo especifica, comfy defesa

$http://www.planejamento.gov.br/ministerio.asp?index=9&ler=s1145#cdru [acesso em 01/04/2015, as 04:15H/]
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nacional, preservagio ambiental podera ser exercido em local
diferente daquele em que se encontra a posse.

64. Desta forma, temos que, tal qual a CDRU, a CUEM também é uma concessao
especifica, com tratamento legislativo estrito e ndo ampliado pela doutrina. Também é uma
forma qualificada de cessdo de uso, s6 que com principios basilares diferentes, que visaram
atender a um clamor social particular (socializagdo das terras urbanas) e minimizar a
inseguranca social causada pelos problemas de moradias irregulares nos grandes centros
urbanos.

I1I - DA CESSAO DE USO DOS IMOVEIS DA UNIAO.

6S. A cessdo de uso dos imdveis da Unido é tratada em diversos dipiomas legais.
Citaremos os principais.
66. Comecaremos pelo que diz o Decreto-Lei n° 9.760/1946, que dispde sobre os bens

iméveis da Unido e da outras providéncias:

Da Utilizagao dos Bens Iméveis da Unido
CAPITULOI
Disposi¢des Gerais

Art. 64. Os bens iméveis da Unido ndo utilizados em servico
pitblico poderfio, qualquer que seja a sua natureza, ser alugados,
aforados ou cedidos.

(..)

§ 3° A cessdo se fara quando interessar a Unifo concretizar, com a
permissdo da utilizagdo gratuita de imdvel seu, auxilio ou
colaboragdo que entenda prestar.

67. J& a Lei n° 9.636/1998, que dispde sobre a regularizagdo, administragao,
aforamento e alienacdo de bens imdveis de dominio da Unido, diz o seguinte (destaques
Nossos):

Art. 18. A critério do Poder Executivo poderdo ser cedidos,
gratuitamente ou em condicdes especiais, sob qualquer dos
regimes previstos no Decreto-Lei no 9.760, de 1946, imdveis da
Uniao a: (Decreto n° 3.725,de 10.1.2001).

I - Estados, Distrito Federal, Municipios e entidades sem fins
lucrativos das areas de educagfio, cultura, assisténcia social ou
saude;

II - pessoas fisicas ou juridicas, em se tratando de interesse publico
ou social ou de aproveitamento econdmico de interesse nacional.

§ 1° A cessdo de que trata este artigo podera ser realizada, aind
sob o regime de concessdo de direito real de uso resolavel, previst
no art. 70 do Decreto-Lei no 271, de 28 de fevereiro de 1967,
aplicando-se, inclusive, em terrenos de marinha e acrescidos,
dispensando-se o procedimento licitatorio para associagOes
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cooperativas que se enquadrem no inciso II do caput deste artigo.
(Redagdo dada pela Lei n° 11.481, de 2007)

()

§ 3° A cessdo sera autorizada em ato do Presidente da Reptiblica e
se formalizard mediante termo ou contrato, do qual constardo
expressamente as condi¢cdes estabelecidas, entre as quais a
finalidade da sua realizagdo e o prazo para seu cumprimento, e
tornar-se-a nula, independentemente de ato especial, se ao imdvel,
no todo ou em parte, vier a ser dada aplicag@io diversa da prevista
no ato autorizativo e conseqiiente termo ou contrato.

§ 4° A competéncia para autorizar a cesséo de que trata este artigo
podera ser delegada ao Ministro de Estado da Fazenda, permitida a
subdelegagao.

§ 5° A cessdo, quando destinada a execugdo de empreendimento de
fim lucrativo, serd onerosa e, sempre que houver condi¢des de
competitividade, deverdo ser observados os procedimentos
licitatorios previstos em lei.

§ 6° Fica dispensada de licitagfio a cess@o prevista no caput deste
artigo relativa a:

1 - bens imoéveis residenciais construidos, destinados ou

efetivamente utilizados no imbito de programas de provisdio
habitacional ou de regularizacio fundidria de interesse social

desenvolvidos por o6rgfios ou entidades da administracdo
publica;

()

68. Néo mais sobre a cessdo, mas sobre a doacdo de imdveis da Unido, diz ainda a Lei

n° 9.636/1998:

Art. 31. Mediante ato do Poder Executivo e a seu critério, podera
ser autorizada a doacfio de bens iméveis de dominio da Unifo,
observado o disposto no art. 23 desta Lei, a:

1 - Estados, Distrito Federal, Municipios, fundagdes puiblicas e
autarquias publicas federais, estaduais € municipais;

I1 - empresas piblicas federais, estaduais ¢ municipais;

III - fundos piblicos e fundos privados dos quais a Unido seja
cotista, nas transferéncias destinadas a realizagiio de programas de
provisdo habitacional ou de regularizagdo fundidria de interesse
social;

IV - sociedades de economia mista voltadas i execucdio de

programas de provisdo habitacional ou de regularizacdo

fundidria de interesse social; ou

Y - beneficidrios, pessoas fisicas ou juridicas, de programas de
provisdo habitacional ou de regularizacio fundiiria de

interesse social desenvolvidos por 6rgios ou entidades da

administracio publica, para cuja_execuciio seja efetivada a
doacio.

§ lo No ato autorizativo e no respectivo termof|constario a
finalidade da doagio e o prazo para seu cumprimento.
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§ 20 O encargo de que trata o paragrafo anterior sera permanente €
resolutivo, revertendo automaticamente o imével a propriedade da
UniZo, independentemente de qualquer indenizago por benfeitorias
realizadas, se:

I - ndo for cumprida, dentro do prazo, a finalidade da doag@o;
II - cessarem as razdes que justificaram a doag&o; ou

III - ao imével, no todo ou em parte, vier a ser dada aplicagdo
diversa da prevista.

§ 30 Nas hipéteses de que tratam os incisos I a IV do caput deste
artigo, ¢ vedada ao beneficidrio a possibilidade de alienar o imével
recebido em doagéo, exceto quando a finalidade for a execug@o, por
parte do donatario, de projeto de assentamento de familias carentes
ou de baixa renda, na forma do art. 26 desta Lei, ¢ desde que, no
caso de alienacdo onerosa, o produto da venda seja destinado a

e instalagdo de infraestrutura, equipamentos basicos ou de outras
melhorias necessarias ao desenvolvimento do projeto.

§ 40 Na hipétese de que trata o inciso V do caput deste artigo:

I - nfo se aplica o disposto no § 20 deste artigo para o beneficidrio
pessoa fisica, devendo o contrato dispor sobre eventuais encargos e
conter clausula de inalienabilidade por um periodo de 5 (cinco)
anos; e

IT - a pessoa juridica que receber o imével em doagdo sé podera
utiliza-lo no dmbito do respectivo programa habitacional ou de
regularizagdo fundidria e deverd observar, nos contratos com os
beneficiarios finais, o requisito de inalienabilidade previsto no
inciso I deste paragrafo.

§ 50 Nas hipdteses de que tratam os incisos III a V do caput deste
artigo, o beneficiario final pessoa fisica deve atender aos seguintes
requisitos:

I - possuir renda familiar mensal ndo superior a 5 (cinco) salarios
minimos;

II - ndo ser proprietario de outro imével urbano ou rural.

IV - DA CESSAO DE USO DOS IMOVEIS DOS INSTITUTOS FEDERAIS DE ENSINO
(IFES).

69. O regramento da cessdo de uso de bens imoéveis das_Instituicbes Federais de
Ensino teve tratamento especifico dado pelo legislador, ainda que anterior ao tratamento atual
dado aos imdveis da Unido e até mesmo a Constituicdo Federal vigente.

70. Este se deu pela Lei n°® 6.120/1974, que dispde sobre a alienacédo de bens imdveis
de instituicdes federais de ensino e da outras providéncias. A saber:

Art 1° As institui¢des federais de ensino, constituidas sob a forma
de autarquia de regime especial ou mantidas por fundagdes dgA
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direito publico, poderdo alienar, mediante contrato de compra ¢
venda, os bens imoveis de sua propriedade, que se tornarem
desnecessarios as suas finalidades, na forma desta Lei.

§ 1° A alienacdo de que trata este artigo dependera de autorizacio
por decreto do Presidente da Republica e sera precedida de prévia
aprovagdo do respectivo colegiado deliberativo maximo, decidida
em reunido especialmente convocada e pelo voto de, no minimo
dois tergos dos seus membros.

§ 2° O processo de alienagio obedecera o disposto no Titulo XII, do
Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.

Art 2° Os imdveis de que trata esta Lei poderdo ainda ser objeto de:
a) Permuta, sob condi¢des especiais;

b) Hipoteca, para garantia de empréstimos contraidos junto a
estabelecimentos de crédito oficiais;

¢) Locagdo.

§ 1° A permuta e a hipoteca também dependem de prévia
autorizagdo do Presidente da Repiiblica, nos termos do disposto no
§ 1° do artigo anterior.

§ 2° Somente se dara a execugéio da hipoteca ap6s manifestagio do
Ministério da Educagio ¢ Cultura sobre o interesse na solvéncia do
débito por outra forma que nfio a execugio.

§ 3° Na hipétese do paragrafo anterior o Ministro da Educacéo e
Cultura apurard se houver ma fé na instrugdo do processo que
autorizou a operagéio ou na execugio do contrato, promovendo as
responsabilidades civil, criminal e administrativa respectivas,
conforme o caso.

§ 4° A locagdo sera realizada mediante concorréncia publica,
observadas as normas legais vigentes e respeitado o valor locativo
respectivo, consoante as condigdes locais do mercado imobiliario.

Art 3° O processo para alienar, permutar, gravar ou locar obedecera
normas baixadas pelo Ministro da Educagéo e Cultura.

Art 4° O produto das operagdes de que trata esta Lei sera
empregado, necessariamente, nos campus universitirios ou nas
sedes das instituigdes em despesas relativas a edifica¢Ges, servigos
de infra-estrutura, instala¢des, equipamentos e urbanizagio.

Paragrafo unico. Quando o campus ou sede for considerado
completo o produto da locagdo poderd ser empregado em despesas
de custeio.

Art 5° Em nenhuma hipdtese sera permitida a doacfo ou cessio
gratuita, a_qualquer titulo, de bens iméveis das instituicdes de que
trata esta Lei.

Art 6° Em qualquer dos casos previstos nesta Lei, ferdo sempre
respeitadas as cldusulas restritivas resultantes de |fombamento
determinado pelo Instituto do Patriménio Histéricd |e Artistico
Nacional e a utilizagdo do imdvel devera ser, preferefftemente, em
finalidades compativeis com a sua destinagdo histdrica.

3
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71. O referido diploma estd vigente e foi recepcionado pela Constituicdo de 1988,
sendo, portanto, de observancia obrigatéria pelos IFES.
72. Em reforco, temos ainda o Decreto n° 99.509/1990, que veda aos entes nela

mencionados, a cessdo gratuita de mdveis e iméveis a clubes ou outras sociedades civis, de
carater social ou esportivo, inclusive os que congreguem os respectivos servidores ou
empregados e seus familiares. /n verbis:

Art. 1° Fica vedado aos oOrgdos e entidades da Administragdo
Publica Federal direta, autarquica e fundacional, bem assim as
empresas publicas, sociedades de economia mista e demais
entidades controladas, direta ou indiretamente, pela Unido, efetuar,
em favor de clubes ou outras sociedades civis, de cariter social
ou __esportivo, inclusive os que congreguem os respectivos
servidores ou empregados e seus familiares:

1 - contribuigdes pecuniarias, a qualquer titulo;

II - despesas de construgdo, reforma ou manutengdo de suas
dependéncias e instalagdes; e

III - cessiio, a titulo gratuito, de bens méveis e iméveis.

§ 1° Excetuam-se da proibigdo de que trata este artigo:

a) as despesas, na forma da lei, com a manutengdo de creches e
escolas para atendimento pré-escolar; e

b) as contribui¢des para entidades fechadas de previdéncia privada,
desde que regularmente constituidas e em funcionamento até 10 de
julho de 1989, observados os limites estabelecidos na legislagdo
pertinente e, especialmente, o disposto na Lei n® 8.020, de 12 de
abril de 1990.

c) a cessdo gratuita, ou em condi¢Oes especiais, de imdveis de
Unido destinados a projetos de aproveitamento econdmico de
interesse nacional que meregam tal favor. (Alinea incluida pelo Dec.
n°®1.315, de 23.11.1994)

§ 2° No caso de bens moveis e imdveis cedidos anteriormente a data
de publicagdo deste decreto, cabera a entidade cessionaria, 4 sua
conta, manté-los e conserva-los, bem assim realizar ou concluir as
obras ou reparos que se fagam necessarios.

Art. 2° As Secretarias de Controle Interno (Ciq t) fiscalizardo a
observancia do disposto neste decreto, realikando, inclusive,
inspegdes semestrais, para verificar o estado de| ¢onservagio dos
bens cedidos, de que trata o § 2° do artigo anterior.

7
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Paragrafo {inico. Comprovada a inobservancia do disposto no § 2°
do artigo anterior, a Ciset representard ao orgdo competente,
visando a imediata rescisio da cessio e a apuragdo de
responsabilidades.

Art. 3° Este decreto entra em vigor na data de sua publicagio.
Art. 4° Revogam-se os Decretos n° 95.904, de 7 de abril de 1988, n°

96.017, de 6 de maio de 1988, n° 98.667, de 27 de dezembro de
1989, e demais disposi¢des em contrario.

(grifos nossos).

73. Assim, além da vedacdo geral de cess&o gratuita aplicivel aos IFES pela Lei n°
6.120/1974, destacamos a vedag&o de cessdo gratuita de méveis e iméveis aplicavel a todos
0s entes mencionados no Decreto n° 99.509/1990 (inclusive os IFES) a clubes ou outras
sociedades civis, de carater social ou esportivo, inclusive os gue congreguem os respectivos
servidores ou empregados e seus familiares (tais quais sindicatos e associacdes de
servidores).

V -~ DO CARATER ESPECIAL DAS NORMAS RELATIVAS AOS IFES.

74. Feitas essas colocacdes, temos que existem normas gerais que versam sobre a
administracdo das terras da Unido e outra especifica que trata das Instituicées Federais de
Ensino (de 1974) que, n&o obstante ser anterior a algumas das normas citadas, é lei especial,
nao sendo, por isso, revogada por normas de contetdo geral (LINDB, art. 22, § 22, antiga LICC).
75. Vale salientar que as autarquias (tais quais as empresas publicas, sociedades de
economia mista e as fundacbes publicas) ndo se confundem com a Unido. As autarquias s&o
entes administrativos auténomos, integrantes da Administragdo Federal Indireta, criados por
lei especifica, com personalidade juridica de Direito Publico interno, patriménio préprio,
atribuicbes especificas estatais, administrando-se a si préprios, segundo as leis editadas pela
entidade que os criou.

76. O Decreto-Lei n.2 200/1967, que revoga a legislacao anterior que Ihe for contraria,
assim dispode:

Decreto-Lei n.° 200/1967

Art. 4° A Administra¢do Federal compreende:
I - A Administrag@o Direta, que se constitui dos servigos integrados
na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos

Ministérios.

II - A Administragdo Indireta, que compreende as seguintes
categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;
b) Emprésas Publicas;
¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagdes publicas. (Incluido pela Lei n° 7.596, de 1987
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Paragrafo tinico. As entidades compreendidas na Administragdo
Indireta vinculam-se ao Ministério em cuja area de competéncia
estiver enquadrada sua principal atividade. (Renumerado pela Lei
n® 7.596, de 1987)

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

I - Autarquia - o servigo autdnomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patrimdnio e receita proprios, para executar
atividades tipicas da Administragdo Publica, que requeiram, para
seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada.

II - Emprésa Piblica - a entidade dotada de personalidade juridica
de direito privado, com patrimdnio préprio e capital exclusivo da
Unifo, criado por lei para a exploraggo de atividade econémica que
o Govérno seja levado a exercer por for¢a de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer das
formas admitidas em direito. (Redacdio dada pelo Decreto-Lei n°

900, de 1969)

III - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a
exploragio de atividade econdmica, sob a forma de sociedade
andénima, cujas agdes com direito a voto pertengam em sua maioria
a Unifio ou a entidade da Administragdo Indireta. (Redagdo dada
pelo Decreto-Lei n° 900, de 1969)

IV - Fundagdo Publica - a entidade dotada de personalidade juridica
de direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de
autorizagdo legislativa, para o desenvolvimento de atividades que
ndo exijam execugdo por orgios ou entidades de direito publico,
com autonomia administrativa, patriménio proprio gerido pelos
respectivos Orgdos de dire¢do, e funcionamento custeado por
recursos da Unido e de outras fontes. (Incluido pela Lei n® 7.596, de

1987)

§ 1° No caso do inciso III, quando a atividade foér submetida a
regime de monopolio estatal, a maioria aciondria cabera apenas a
Unido, em caréter permanente.

§ 2° O Poder Executivo enquadrara as entidades da Administragdo
Indireta existentes nas categorias constantes déste artigo.

§ 3° As entidades de que trata o inciso IV deste artigo adquirem
personalidade juridica com a inscri¢do da escritura publica de sua
constituigdo no Registro Civil de Pessoas Juridicas, ndo se lhes
aplicando as demais disposigdes do Codigo Civil concernentes as
fundagdes. (Incluido pela Lei n® 7.596. de 1987)

7. Assim, sendo ente autdnomo, ndo ha subordinacdo hierdrquica da autarquia para
com a entidade estatal a que pertence. Hxiste mera vinculag¢do a entidade matriz, que exerce
um controle legal de poder de correicao fialistica do servigo autarquico, visando unicamente
manté-lo dentro de suas finalidades institlicionais. Por isso também, possui bens préprios, que
nao se confundem com os bens da Unido.
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78. Segundo Hely Lopes MeirellesQ, 0 patriménio inicial das autarquias é composto pela

transferéncia de bens que se incorporam ao seu ativo, mediante lei instituidora ou termo
administrativo:

O patriménio inicial das autarquias é formado com a transferéncia
de bens moéveis e iméveis da entidade matriz, 0s quais se
incorporam ao ativo da nova pessoa juridica. A transferéncia de
imé6veis ou ¢é feita por lei instituidora, caso em que dispensa o
registro, ou a lei apenas autoriza a incorporagio a qual se efetivara
por termo administrativo ou por escritura publica, para a necessaria
transcricdo no Registro Imobilidrio competente. O que ndo se
admite € a transferéncia de bens por decreto ou qualquer outro ato
administrativo unilateral.

79. Feitas essas consideracées, em relacdo & norma que versa sobre os imdveis dos
IFES e as posteriores que versam sobre os iméveis da Unidao, temos uma aparente
“incompatibilidade” entre os critérios validos para solucionar este suposto conflito de normas:
o critério da especialidade (lei especial derroga lei geral) e o critério cronolégico (lei posterior
derroga lei anterior).

80. A doutrina € majoritéria em aplicar o critério da especialidade em detrimento do
critério cronoldgico. Assim, temos que, até qgue nova lei especial (sobre imdveis das
instituicdes federais de ensino) permita a doacdo ou cessao gratuita, a qualquer titulo, de bens
imoveis destes entes, qualquer lei geral (sobre iméveis da Unido) ainda que posterior, ndo
pode fazé-lo.

81. Portanto, considerando a clara distingdo feita pelo Decreto-Lei n° 200/1967 e pela
ampla doutrina administrativista entre a Unido e as autarquias, especificamente sobre os
institutos da cessdo gratuita e da doacio de iméveis no Ambito dos IFES, entendemos que as
referidas operacdes encontram 6bice na legislacdo especial.

VI — ANALISE DA AUTONOMIA UNIVERSITARIA EM FACE DAS LIMITACOES
LEGAIS.

82. O Principio da Autonomia Universitéria est& inscrito no art. 207 da Constituicdo
Federal, que diz que:
Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gesto financeira e patrimonial, e obedecerfio ao
principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao.

§ 1° E facultado as universidades admitir professores, técnicos e
cientistas estrangeiros, na forma da lei._(Incluido pela Emenda
Constitucional n° 11, de 1996)

§ 2° O disposto neste artigo aplica-se as instituigdes de pesquisa
cientifica e tecnolégica.(Incluido pela Emenda Constitucional n® 11,

de 1996)

83. Assim, a Carta Magna conferiu, as universidades, autonomia para a definicdo ljos

seus conteudos programaticos (autonomia didatico-cientifica), administrativa/de gestiEo

9MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 34* ed. ED. Malheiros, S3o Paulo, 2008, p. 313/31
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financeira e patrimonial (gestdo de recursos humanos, bens méveis e iméveis, aplicagao do
seu orgamento, etc.).
84. PINTO FERREIRA!? define a autonomia universitéria da seguinte forma:

(...) autonomia da universidade é assim o poder que possui esta
entidade de estabelecer normas e regulamentos que sdo o
ordenamento vital da prépria instituicdo, dentro da esfera da
competéncia atribuida pelo Estado, e que este repute como licitos e
juridicos. A autonomia pode ser exercida em diversas esferas: no
plano politico, com o direito de as universidades e faculdades
elegerem a sua lista séxtupla de reitores ou diretores; no plano
administrativo, dentro dos limites do seu peculiar interesse; no
plano financeiro, com as suas verbas € o seu patrimdnio préprio; no
plano didatico, estabelecendo os seus curriculos; no plano
disciplinar, a fim de manter a estrutura da sua ordem. A autonomia
pode ser plena ou limitada, segundo a sua extensdo, e sera exercida
tanto pela universidade como pelas unidades que a integram
(faculdades, escolas e institutos)”. (...).

A autonomia plena ndo significa o poder de tudo fazer, mas ela
mesma estd condicionada pelos limites com que a legislagdo a
enclausurou, estabelecendo competéncias privativas e exclusivas
tanto para a universidade como para as suas unidades integrantes.
Cada uma delas tem autonomia no campo de suas atividades
especificas e exclusivas, competéncias que ndo deverdo € nido
poderdo ser anuladas pelo poder central da universidade. Tudo se
resume, pois, em uma questio de competéncias, de atribuicdo e
exercicio de competéncia (...).

8s. Nessa linha de raciocinio, temos que as universidades detém a plenitude do
controle de toda a sua atividade (meio ou fim), como forma de preservar sua autonomia
perante o ente estatal a qual esta ligada (Municipio, Estado ou Unido).

86. No entanto, todo IFE, usualmente criado sob a forma de autarquia, estd submetido
ao regramento que estao as demais autarguias.

87. Por esta razao, quando, por exemplo, pretender contratar pessoal para os seus
quadros, estara submetido aos ditames da Lei 8.112/1990 (Estatuto dos Servidores Federais).
Da mesma forma, quando precisar realizar obras, compras ou contratacdo de servigos, estara
subordinada a Lei n° 8.666/1993 (Lei de Licitagbes e Contratos), a Lei n°® 10.520/2002 (Lei do
Pregao), dentre outras.

88. Assim, temos que os regramentos trazidos pela Lei n°® 6.120/1974 sao compativeis
com o Principio da Autonomia Universitéaria, pois visa regulamentar a forma que o IFE podera
exercer a autonomia de gerir seu patrimoénio imobilidrio.

89. A universidade é autébnoma nas suas atividades fim e meio, mas sofre a limitacéo
legal que todo ente publico sofre no tocante ao regramento da atividade publica. E ndo ha
incompatibilidade entre sua autonomia e as limitagdes legais que lhes sao inerentes. Neste
sentido, vale citar o entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF) firmado no acérdao

10 PINTO FERREIRA, Comentdrios a Constitui¢do Brasileira, 7° vol., arts. 193 a 245, ADCT - . 1°a

70 - EC.1/92, 2/92, 3/93, 4/93, ECR-1/94, 2/94, 3194, 4194, 5/94, 6/94, ED. Saraiva, Sio Paulo, 1995, p. 207,
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proferido na Medida Cautelar na ADI n. 1.599, Relator o Ministro MAURICIO CORREA, DJ
18.05.2001"":

"O principio da autonomia das universidades (CF, art. 207) ndo &
irrestrito, mesmo porque nio cuida de soberania ou independéncia,
de forma que as universidades devem ser submetidas a diversas
outras normas gerais previstas na Constitui¢do, como as que regem
o orgamento (art. 165, § 5°, I), a despesa com pessoal (art. 169), a
submissdo dos seus servidores ao regime juridico winico (art. 39),
bem como as que tratam do controle e da fiscalizagfo."

VII - DAS HIPOTESES DE INCIDENCIA E DE NAO INCIDENCIA DA LEI N°
6.120/1974.

90. Ante a analise feita neste opinativo, constatamos que a Lei n° 6.120/1974 (que
dispde sobre a alienacdo de bens imdveis de instituicdes federais de ensino e da outras
providéncias), em plena vigéncia, deu o regramento necessario a:

a) Alienaciio dos bens imoveis dos IFES, que se dard mediante contrato de
compra e venda, desde que o imével seja desnecessario as suas finalidades,
que haja prévia aprovagdo do respectivo colegiado deliberativo maximo da
institui¢do, autorizagdo por Decreto do Presidente da Repiiblica e que
obedeca também ao disposto no Titulo XII, do Decreto-lei n° 200/1967
(art. 1° da Lei n® 6.120/1974).

b) Permuta, hipoteca ¢ locacfio, dependendo, as duas primeiras, de

autorizagdo por Decreto do Presidente da Republica e, a locagdo, de
“concorréncia publica”, observadas as normas legais vigentes (atualmente,
a Lei n° 8.666/1993) e respeitado o valor locativo respectivo, consoante as
condigoes locais do mercado imobiliario (art. 1° da Lei n° 6.120/1974).

c) Doaciio ou cessdo gratuita, que restaram expressamente proibidas, a

quaisquer titulos (art. 5° da Lei n° 6.120/1974).

91. Portanto, quanto a alienacdo, permuta, hipoteca, locacdo, doacdo e cessdo
gratuita, tais modalidades de outorga estdo devidamente regulamentadas pela Lei n°
6.120/1974, ndo havendo qualquer duvida de que descabe invocar a aplicacdo aos IFES de
outros diplomas gerais, relativos a iméveis da Unido, ainda que posteriores, eis que se trata
essa de lei especial e, por isso, nao derrogada pelo Decreto-Lei n° 9.760/1946, pela {ei n°
9.636/1998 ou por quaisquer outras leis posteriores que versem sobre bens imdveis sofhente
da Uniao, sem inclusao dos entes da administracdo indireta.

1 http://www.stf jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo4 19.htm [acesso em 24/02/2016, as 16:24H}
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92. Sobre as outras formas de outorga ndo mencionadas na Lei n® 6.120/1974, deve o
gestor utilizar as leis especificas de cada instrumento DE OUTORGA ou, na sua auséncia, das
formas de usuais de interpretacdo que vise suprir a lacuna de regras direcionadas aos IFES,
podendo valer-se das fontes do direito do Direito Administrativo (outras leis ndo especificas,
jurisprudéncia, doutrina ou 0s usos e costumes).

VIII - CONCLUSAO.

93. Para a caracterizacdo do tipo de outorga de uso dos bens publicos (autorizagao,
permissdo, concessdo, cessao de uso, etc.) ndo importa 0 nome escolhido pelo gestor para
formalizar o ato e sim as caracteristicas presentes a instrumentalizar os fatos num ato
administrativo. Ademais, até mesmo situacdes faticas que aparentemente sao similares, como
a venda de alimentos em espacos publicos, podem configurar diferentes modalidades de
outorgas, a depender do tipo de estrutura que se pretenda usar, da espécie de bem publico
onde se pretenda instalar o equipamento, a precariedade ou nao da atividade e da presenca
ou ndo de disputa pelo mesmo espaco (exclusividade).

94, Quando um ente publico, seja por iniciativa sua ou diante de uma proposicao de
um particular, assume o apoio ou a organizacdo de um evento, ndo se trata de outorga de uso
de um bem e sim da promocdo de um evento seu, ndo sendo adequado falar-se em outorga de
uso. Assim, por exemplo, caso um palestrante proponha realizar um debate gratuito sobre
assunto ligado aos objetivos institucionais de uma universidade e o ente resolve apoiar ou
promover o evento, ndo cabe falar-se em autorizacdo de uso do espago publico e sim de uma
realizacdo da prépria universidade, a ser regida pela legislacdo pertinente ao caso.

95. Os institutos da alienacdo, permuta, hipoteca, locacdo, doacdo e cessao gratuita
estio devidamente requlamentados pela Lei n°® 6.120/1974, que tem aplicacdo especifica aos
IFES, sendo tal norma vigente e eficaz. E sobre a doacéo e a cessao gratuita, temos que estas
hipéteses foram expressamente vedadas pela referida lei.

96. Sobre as espécies de outorgas mencionadas no item anterior, nao é cabivel invocar
a aplicacdo aos IFES de outros diplomas gerais, relativos a iméveis da Unido, ainda que
posteriores, eis que a Lei n° 6.120/1974, sobre os institutos que nela sao tratados, € especial
e, por isso, ndo derrogada pelo Decreto-Lei n° 9.760/1946, pela Lei n° 9.636/1998 ou por
quaisquer outras leis posteriores que versem somente sobre bens imdveis somente da Unido
(LICC, art. 29, § 29).

97. A Lei n° 6.120/1974 nao fere o Principio da Autonomia Universitaria (art. 207 da
CF).
98. Em relacdo a outras formas de outorga onde a lei ndo deu tratamento especifico

para os IFES, deve o gestor utilizar as leis gerais relativas cada instituto ou, na sua auséncia,
das formas de usuais de interpretacéo gue vise suprir a lacuna de regras direcionadas a entes
de ensino, podendo valer-se das fontes do direito do Direito Administrativo (outras leis nao
especificas, jurisprudéncia, doutrina ou 0s usos e costumes).

99. Caso algum IFE, dentro da caracterizagdo do interesse publico, pretenda ceder
gratuitamente ou doar parte de area imdvel, até mesmo para resolver problemas de
regularizacdo fundiaria, enquanto vigente a Lei n°® 6.120/1974, devera fazé-lo por meio de lei
de efeitos concretos.

A considerag@o superior.

Brasilia, 08 de margo de 2016
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Para a caracterizacdo do tipo de outorga de uso dos bens publicos (autorizagao,
permissdo, concessio, cessdo de uso, etc.) ndo importa o nome_escolhido pelo gestor
para formalizar o ato e sim as caracteristicas presentes a instrumentalizar os fatos
num ato administrativo. Ademais, até mesmo situa¢des faticas que aparentemente sao
similares, como a venda de alimentos em espacos publicos, podem configurar
diferentes modalidades de outorgas, a depender do tipo de estrutura que se pretenda
usar, da espécie de bem publico onde se pretenda instalar o equipamento, a
precariedade ou nio da atividade e da presenca ou ndo de disputa pelo mesmo espago
(exclusividade).

Quando um ente publico, seja por iniciativa sua ou diante de uma proposi¢ao de um
particular, assume o apoio ou a organizacdo de um evento, ndo se trata de outorga de

uso de um bem e sim da promocao de um evento seu, ndo sendg adequado falar-se
em outorga de uso. Assim, por exemplo, caso um palestrante proponha realizar um
debate gratuito sobre assunto ligado aos objetivos institucionais de uma universidade
e o ente resolve apoiar ou promover o evento, ndo cabe falar-se em autorizacao de uso
do espaco publico e sim de uma realizacdo da propria universidade, a ser regida pela
legislacdo pertinente ao caso.

Os institutos da alienacdo, permuta, hipoteca, locacao, doac¢do e cessdo gratuita estao
devidamente regulamentados pela Lei n° 6.120/1974, que tem aplicagdo especifica aos
IFES, sendo tal norma vigente e eficaz. E sobre a doagdo e a cessao gratuita, temos que
estas hipoteses foram expressamente vedadas pela referida lei.

Sobre as espécies de outorgas mencionadas no item anterior, ndo é cabivel invocar a
aplicacdo aos IFES de outros diplomas gerais, relativos a iméveis da Unido, ainda que
posteriores, eis que a Lei n° 6.120/1974, sobre os institutos que nela sao tratados, ¢

o

especial e, por isso, ndo derrogada pelo Decreto-Lei n° 9.760/1946, pela Lei n
9.636/1998 ou por quaisquer outras leis posteriores que versem somente sobre bens
imoveis somente da Uniao (LINDB, art. 2°, § 2°).

A Lein®6.120/1974 nao fere o Principio da Autonomia Universitaria (art. 207 da CF).

Em relacdo a outras formas de outorga onde a lei ndo deu tratamento especifico para
os IFES, deve o gestor utilizar as leis gerais relativas cada instituto ou, na sua auséncia,
das formas de usuais de interpretacdo que vise suprir a lacuna de regras direcionadas
a entes de ensino, podendo valer-se das fontes do direito do Direito Administrativo

(outras leis ndo especificas, jurisprudéncia, doutrina ou os usos e costumes).

Caso algum IFE, dentro da caracterizacdo do interesse publico, pretenda ceder
gratuitamente ou doar parte de area imoével, até mesmo para resolver problemas de
regularizacdo fundiaria, enquanto vigente a lei n° 6.120/1974, devera fazé-lo por
meio de lei de efeitos concretos.
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