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RESUMO

Com o intuito de analisar a possibilidade de doagdo de bens iméveis publicos para empresas privadas de
fins lucrativos, a pesquisa, utilizando-se do método dedutivo, pautou-se nos principios Constitucionais, na
legislagdo federal, na doutrina e na jurisprudéncia a fim de verificar a legalidade de tal ato, em especifico no
Municipio Londrina. Observou-se da andlise conjunta a legislagio municipal e, da existéncia de interesse
publico, a existéncia de legalidade neste ato que visa precipuamente incentivar a instalagio de empresas do
Municipio objeto da andlise com o intuito de fomentar a economia através da criagio de empregos. Para isto
demonstrou-se que desde que cumpridos os requisitos legais hd total validade no ato.

PALAVRAS-CHAVE: bens iméveis publicos; doagio; empresas privadas; londrina.

ABSTRACT

With the purpose of analyzing the possibility of donating public properties to private for-profit companies,
this research, using the deductive method was based on Constitutional principles, federal legislation,
doctrine, and jurisprudence in order to verify lhe legality of such an act, in particular in the Londrina city.
It was observed from the analysis of the municipal legislation and from the existence of public interest,
the existence of legality in this act that mainly aims to encourage the installation of companies of the
Municipality that is the object of the analysis with the intention to foment the economy through the
creation of jobs. It has been shown that since the legal requirements have been accomplished there is fully
validation in the act.

KEYWORDS: public real estate; donation; private companies; Londrina.

SUMARIO

1 INTRODUCAO. 2 PREVISAO LEGISLATIVA. 3 DOS REQUISITOS PARA DOACAO
DE IMOVEIS PUBLICOS. 4 DO PROCESSO LICITATORIO PREVIO. 4.10 REQUISITO
“INTERESSE PUBLICO DEVIDAMENTE JUSTIFICADO” COMO UNICO PRESSUPOSTO
PARA DISPENSAR A LICITACAO 5 CONCLUSAO. REFERENCIAS.

1INTRODUCAO

Os parques industriais no Brasil sdo hoje considerados como a base de
desenvolvimento de um municipio ou regido, garantia de uma parcela significativa de
arrecadacio de tributos, que, auxiliam no fortalecimento da economia local e regional.

Para abordar a possibilidade de doagdo de bens iméveis publicos para instalagio
de empresas privadas de fins lucrativos no municipio de Londrina - Parani, inicia-se
o estudo pela andlise da previsdo legislativa composta por principios Constitucionais,
Legislagio Federal (Lei 8.669/93) e, Municipal (Lei 5.669/93). A anilise da previsio
legislativa permite identificar a legalidade do ato diante dos principios e do ordenamento
juridico nacional.

Na sequéncia, passa-se a andlise detalhada dos requisitos para a doagdo de
bem imével publico no municipio de Londrina, sendo eles: a) interesse publico justificado;
b) autorizagio legislativa; c) avaliagdo prévia e d) licitagio (Art. 17 da Lei 5.669/93

189 Graduada em Direito pelo Centro Universitario Filadélfia de Londrina - UNIFIL. Mestre em Direito Negocial pela UEL.
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combinado com o Art. 17 da Lei 8.666/03).

Concluindo com a verificagio do requisito da licitagdo prévia e a possibilidade
de sua dispensa quando da doagio de bens iméveis para fins de industrializa¢do, mediante
andlise do interesse publico devidamente justificado.

A pesquisa teve como referéncia tedrica a utilizagio de obras doutrindrias
sobre o assunto, revistas juridicas especializadas, jurisprudéncia dos Tribunais e legislagoes
codificadas e extravagantes.

O estudo pretende demonstrar que a doagdo de bens iméveis para empresas
privadas de fins lucrativos é possivel, e que se bem utilizada e em sendo atendidos os
requisitos legais, pode ser um forte instrumento do poder executivo, na geragio de
empregos e no desenvolvimento de economias locais e regionais.

2 PREVISAO LEGISLATIVA

Nio ¢ de hoje que a Administra¢do Publica utiliza a doag¢do de bens publicos
a particulares visando o desenvolvimento da atividade econémica, com o intuito de gerar
empregos a populagio local e, propiciar aumento da arrecadagio tributdria.

Agdes de incentivo ao desenvolvimento econdmico, como estas, tém esparsa
previsao no sistema normativo brasileiro, sendo apropriado utilizar-se da interpretag¢do
legislativa sistémica para sua compreensio.

A Constitui¢do Federal nio estabelece apenas o desenvolvimento nacional
como objetivo fundamental e principio juridico', mas também, incentiva a promogio ao
desenvolvimento econémico regional'®.

O Artigo 3° da Carta Magna, inscreve entre os objetivos da Republica
Federativa do Brasil, a garantia ao desenvolvimento nacional, a erradicagdo a pobreza e a
marginalizagio, reduzindo, via de consequéncia, as desigualdades regionais.

O texto constitucional trds a ideia de que o Estado deve se utilizar de meios
para gerar empregos e riquezas de forma regionalizada.

Neste interim, é o Art. 174,da Carta Magna, que traz a compreensdo adequada
do conteddo deste principio:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econ6mica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1o - A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard
os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

E certo que o principio do desenvolvimento nacional, terd seu contetdo
determinado nos planos de desenvolvimentos regionais. E isto se dd ante o fato do plano
regional ser muito mais efetivo no alcance de seus objetivos por contemplar as necessidades
e peculiaridades territoriais e culturais de cada regiao.

Seguindo este entendimento a Constitui¢ao outorga autonomia aos municipios

191 José Afonso da Silva refere-se aos principios de integragdo, ao comentar o objetivo de redugdo das desigualdades sociais
e regionais. (Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 772)

192 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituigao de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 199-200.
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para legislar a respeito de assuntos regionais, ou seja, de interesse local:

Art. 18 — A organizagio politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta Constituicio,

Art. 30 — Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

Segundo José Afonso da Silva'®:

A autonomia municipalé assegurada pelos Arts. 18, 29 ¢ 30 da Constituicdo.
Autonomia significa capacidade ou poder de gerir os préprios negécios, dentro
de um circulo prefixado por entidade superior. E é a Constitui¢io Federal que
se apresenta como poder distribuidor de competéncias exclusivas entre as trés
esferas de governo. As constitui¢des anteriores outorgavam aos Municipios o
governo praprio e competéncias exclusivas que correspondem ao minimo para que
uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional.

Com a Constitui¢io de 1988, foi-lhes reconhecido também o poder de auto-
organizagio, ao lado do governo préprioe de competéncias exclusivas, ainda
com ampliagdo destas, de sorte que a Constitui¢io criou verdadeiramente uma
nova institui¢do municipal no Brasil. Por outro lado, ndo hd mais qualquer
hipétese de prefeitos nomeados. Tornou-se plena, pois, a capacidade de
autogoverno municipal entre nés.

A autonomia municipal, assim, assenta em quatro capacidades: 115

a) capacidade de auto-organizacdo, mediante a elaboragio de lei orgénica prépria;

b) capacidade de autogoverno pela eletividade do Prefeito e dos Vereadores as
respectivas Cimaras Municipais;

¢) capacidade normativa pripria, ou capacidade de autolegislagio, mediante a
competéncia para a elaboracio de leis municipais sobre dreas que sio reservadas
a sua competéncia exclusiva e suplementar;

d) capacidade de autoadministracio (administragio prépria, para manter e prestar
os servigos de interesse local).

Nessas quatro capacidades, encontram-se caracterizadas a autonomia politica
(capacidades de auto-organizagio ¢ de autogoverno), a autonomia normativa
(capacidade de fazer leis préprias sobre matéria de sua competéncia), a
autonomia administrativa (administracio propria e organizagio dos servigos
local) e a autonomia financeira (capacidade de decretagio de seus tributos e
aplicagdo de suas rendas, que é uma caracteristica da autoadministra¢io).

Nesse diapasio, resta certo que cada municipio pode através de lei buscar
atingir o principio constitucional do desenvolvimento regional. A doac¢do de imdéveis
publicos destinado a instalagdo de empresas nos municipios estd inserto neste esforgo.

Ainda no ambito da legislacio Federal, o Art. 17 da Lei 8.666/93, prevé
expressamente o instituto da doagdo, subordinada ao interesse publico devidamente
justificado, como forma de alienagdo de iméveis pablicos.

193 SILVA, José Afonso da. O regime constitucional dos Municipios. Biblioteca Digital A&C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 10, n. 42, out./dez. 2010. Disponivel em:
www.bidforum.com.br. Acesso em 03 maio 2017.
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Segundo esta previsao legislativa, as doa¢des podem ser com ou sem encargos,

sendo que as doagdes dependerido de autorizagdo do Poder Legislativo, com vistas as
condigbes para a efetivagdo do contrato e de avaliagdo prévia do bem a ser doado, in verbis:

Art. 17. A alienagio de bens da Administragio Publica, subordinada a
existéncia de interesse publico devidamente justificado, serd precedida de
avalia¢do e obedecerd s seguintes normas:

I - quando iméveis, dependerd de autorizagio legislativa para 6rgdos da
administragdo direta e entidades autdrquicas e fundacionais, e, para todos,
inclusive as entidades paraestatais, dependerd de avaliagdo prévia e de licitagio
na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

[...]

b) doagdo, permitida exclusivamente para outro 6rgio ou entidade da
administracdo publica, de qualquer esfera de governo, ressalvado o disposto nas

alineas f, h e i; (Redagdo dada pela Lei n° 11.952, de 2009)

§ 1° Os iméveis doados com base na alinea «b» do inciso I deste artigo, cessadas
as razdes que justificaram a sua doagdo, reverterdo ao patriménio da pessoa
juridica doadora, vedada a sua alienagio pelo beneficidrio.

[...]

§ 4° A doagdo com encargo serd licitada e de seu instrumento constardo,
obrigatoriamente os encargos, o prazo de seu cumprimento e cliusula de
reversio, sob pena de nulidade do ato, sendo dispensada a licitagdo no caso
de interesse publico devidamente justificado.

Assim, a doagdo de imével publico com encargo, além dos requisitos acima

mencionados, devera ser precedida de licitagdo que, poderd ser dispensada havendo razao
devidamente motivada, devendo conter, no instrumento contratual, os encargos, o prazo
de seu cumprimento e a cldusula de reversio, sob pena de nulidade do ato (Artigo 17, §

40 da Lei 8.666/93).

E regra pacificamente adotada aimpossibilidade de haver doagio de iméveis

publicos sem a previsao de encargos atinentes ao interesse publico a ser cumprido pelo
donatirio com prazo determinado em lei, sob pena de reversio ou retrocesso do bem
b

ao poder publico.

Cumpre colacionar os ensinamentos do doutrinador Margal Justen Filho

194

194.

Ressalva-se a hipdtese de doagio de bem publico, gravada com encargo. Assim,
por exemplo, poderd ser do interesse estatal a construgdo de um certo edificio
em determinada drea. Poderd surgir como solug¢io promover uma doagio
de imével com encargo para o donatirio promover a edificagio. Essa é uma
hipétese em que a doagdo deverd ser antecedida de licitagdo, sob pena de
infringéncia do principio da isonomia. Em outras hipéteses, porém, o encargo
assumird relevancia de outra natureza. A doag¢ao podera ter em vista a situa¢ao
do donatario ou sua atividade de interesse social. Nesse caso, nio cabera
a licitacdo. Assim, por exemplo, uma entidade assistencial podera receber
doacio de bens gravada com determinados encargos. (...) O instrumento de
doagio deverd definir o encargo, o prazo de seu cumprimento e a clausula de reversio
para o patriménio piiblico do bem doado em caso de descumprimento. A regra aplica-
se tanto aos casos de dispensa de licitagio como aqueles em que a licitagdo ocorrer.

Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Editora Dialética. 9* Edi¢ao. 2002. p. 185.
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Faz-se salutar esclarecer que a doagio pura e simples somente pode ocorrer
quando o donatdrio for outro 6rgio ou entidade da Administragio (Art. 17,1, b, Lei ne.

8666/93).
A Lei Organica do Municipio de Londrina (LOM) possui previsio expressa

que atribui ao Chefe do Poder Executivo competéncia para propor projetos de lei para
alienacdo de bens municipais.

Aplicam-se conjuntamente no que diz respeito a iniciativa legislativa, os

artigos 49, XXII, e 77, § 2°, da Lei Organica, in verbis:

Art. 49. Compete privativamente ao Prefeito, além de outras previstas nesta

Lei:

XXII — alienar bens iméveis mediante prévia e expressa autorizagio legislativa;

[...]

Art. 77. Constituem bens municipais todas as coisas mdveis e iméveis,
semoventes, direitos e agdes que, a qualquer titulo, pertengam ou vierem a
pertencer ao Municipio.

§ 20 Cabe ao Prefeito a administragio dos bens municipais, respeitada a
competéncia da Camara quanto aqueles destinados a seus servigos.

Por meio deste ultimo cabe ao prefeito a administragio dos bens municipais, ao
passo que o primeiro (inc. XXII, art. 49, LOM), estabelece como competéncia privativa
do Prefeito a alienac¢io de bens iméveis mediante prévia e expressa autorizagao legislativa.

Utilizando-se desta competéncia, em 1993, foi publicada legisla¢io especifica
destinada a promover o desenvolvimento regional do Municipio de Londrina.

A Lei Municipal 5.669/93, que dispoe sobre a politica de desenvolvimento
industrial do Municipio de Londrina, tem em seu contetido incentivos fisicos, tributdrios
e financeiros (Art. 2°.).

A lei prevé isengdo de taxas e impostos, divulgacio das empresas e produtos,
oferta de cursos, assisténcia na elaboragdo de projetos, implantagio de Programa
de Incubadoras Industriais, aquisi¢io de terrenos para a implanta¢do de industrias,
fornecimento de infra estrutura, entre outros.

A previsio de doagio de terrenos puiblicos estd expressa no Art. 17 da Lei:

Os terrenos pertencentes ao Municipio ou a CODEL - Companhia de
Desenvolvimento de Londrina - ou aqueles que vierem a lhes pertencer, para
fins de industrializag¢io, poderdo ser doados, mediante autorizagio legislativa,
ou colocados 4 venda em condig¢ées especiais, apds parecer da Comissdo
Especial, obedecidas as condigbes previstas no artigo 17 da da Lei Federal n°

8.666.93.

Quando aleilocal estabeleceu a possibilidade de destinar bens iméveis a titulo
de incentivo, a administra¢io municipal instituiu a doagdo como meio de alienag¢do dos
bens iméveis, no ambito de programas de incentivos para a promogdo do desenvolvimento
local.

Portanto, a primeira conclusio a que se chega é que, em razao de dispositivos
constitucionais e legais, o ordenamento juridico nacional nio veda a concessdo de beneficios
econdémicos para empresas privadas de fins lucrativos como incentivo para se instalarem
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no territério de uma unidade federativa.

A alienagio de iméveis publicos através de doagio para o atendimento de
interesse publico estd prevista e protegida pela legislagio.

3DOS REQUISITOS PARA DOACAO DE IMOVEIS PUBLICOS

Ap6s abordar a previsio legislativa adstrita a doagdo de imdveis publicos,
passa-se a andlise dos requisitos necessarios a sua efetivagao.

Em sintese, os requisitos para a doagdo de bem imével piblico no municipio
de Londrina sdo: a) interesse publico justificado; b) autorizagio legislativa; ¢) avaliagio

prévia e d) licitagio (Art. 17 da Lei 5.669/93 combinado com o Art. 17 da Lei 8.666/03).

O interesse publico deverd ser demonstrado caso a caso, podendo ser
conceituado como aquele interesse que concerne a coletividade, para quem a fungéo ¢é o
poder concedido em realizagdo de determinados interesses que, no caso do poder soberano,

sdo os interesses da coletividade'”.

Neste sentido, o STJ afirma que Nao se pode confundir interesse da Fazenda
Priblica com interesse priblico. Interesse piiblico ¢ o interesse geral da sociedade, concernente a todos

e ndo sé ao Estado.*°

O Tribunal de Justica do Parand, assim define interesse publico:

Interesse publico. Conceito de interesse coletivo. Entre os interesses publicos,
coletivos, gerais, sociais e difusos, hd um inegavel alicerce que nio se constréi de
forma diversa, pois para todos eles a base em que se sedimentam € a mesma: a
busca do sentido do bem comum, vale dizer, tudo aquilo que majoritariamente
consulta aos interesses da sociedade, como um todo.”

Nio se trata, portanto, de uma declaragio qualquer do agente publico sobre
as razdes do ato, mas de uma argumentagdo consistente e capaz de fundamentar a decisio
de pratici-lo, mediante a apresentac¢io de pressupostos possiveis ou de motivos coerentes
e crediveis, bem como da demonstra¢do da existéncia de pressupostos reais e de motivos
corretos suscetiveis a suportar uma decisdo legitima, levando em conta o interesse pablico.

Assim, ndo restam duvidas que a atragdo de investimentos capaz de gerar
emprego e renda e, portanto, beneficios diretos e indiretos a coletividade de determinada
localidade se reveste de agdo que atende ao interesse publico.

A autorizagio legislativa consiste na aprova¢io pela Camara Municipal
ou Assembleia Legislativa do projeto de lei encaminhado pelo Poder Executivo, que
inevitavelmente deve conter (Arts. 18, 23 e 33, Lei 5.669/93): a) perfeita identificagio
do imével a ser doado (localizagio e descri¢io exata); b) dados do donatirio (beneficiado
com a doa¢io); c) fixagdo da utilidade a ser dada ao bem; d) rol enumerado dos deveres do
donatirio; e) nomeagio do 6rgio publico responsivel pela fiscalizagio da implementagio
das obrigacdes; f) enumeragio das hipéteses de reversio do imével ao patrimonio publico.

Antes de elaborar a minuta do projeto de Lei para doagdo, os encargos a

195 ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo: i soggetti attivi e ’espeplicazione della funzione amministrativa. 4.
ed. Milano: Giufrrre, 1978. t. 1. p. 226-227.

196 REsp 197586 SP 1998/0090271-6, DJ 05.04.1999 p. 96.

197 APCVREEX 368363 PR Apelacao Civel e Reexame Necessario - 0036836-3. Disponivel em <www.tjpr.jus.br>. Acesso

em 26 de maio de 2017.
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serem assumidos pela empresa pretendente sio avaliados quanto a sua viabilidade por
uma Comissdo Especial de Planejamento Implantagdo e Acompanhamento Industrial,
prevista no Art. 15 da Lei 5.669/1993, composta por 03 representantes do Executivo; 01
representante do Legislativo; representante da ACIL; 01 representante do Sindicato dos
Trabalhadores; 01 representante da Universidade Estadual de Londrina e 01 representante

do Conselho Municipal do Trabalho, Emprego e Renda.

Ap6s aaprovagio dos Membros da Comissio, a justificativa de interesse piblico
que motiva o processo de doagio é objeto de andlise da Secretaria de Governo (secretaria
responsavel pelo encaminhamento do projeto de lei de iniciativa do Poder Executivo),
pela Procuradoria Geral do Municipio (6rgio responsivel pela andlise legal e formal do
projeto de lei) e por fim, pela prépria Camara de Vereadores, local em que o projeto de Lei
é objeto de andlise de 3 Comissdes Técnicas (Comissio de Justica, Legislagdo e Redagio,
Comissdo de Finangas e Or¢amento e Comissio de Politica Urbana e Meio Ambiente),
antes de ser encaminhado para votagio.

Nota-se que se trata de processo complexo que envolvem diversos érgios e
agentes da administragdo publica, portanto, a finalidade, justificativa e a alienag¢do de bens
iméveis para fins de industrializagdo através de doagdes, em si, devem ser objeto de andlise
e de questionamento em diversas esferas da administragio.

Sobre a prévia autorizacio legislativa, destaca-se, ainda a li¢ao de Jorge Ulisses
acoby Fernandes™®:
y

[...] a exigéncia de lei para que a Administracio possa alienar é condigio
essencial & prética do ato, e sua auséncia acarreta a nulidade de pleno direito,
descabendo a ratificagio posterior. Sem Lei para alienagio, nada existiu no
mundo juridico, e impde a declara¢io de nulidade desde a origem de todos os
atos que visavam 2 alienac¢do dos bens, inclusive a licitagdo, além de apuragio

da responsabilidade.

Naio resta dividas que as doagoes dependem de Lei autorizadora que estabeleca
condi¢bes para sua efetivagio e validade.

Além disso, é necessdria avaliagio prévia feita por perito habilitado ou érgio
competente do ente publico, que promoverd a identificagio do bem e estabelecerd seu
valor com base em pesquisas de mercado.

Por fim, é possivel a dispensa de licitagdo nos casos estabelecidos no Art. 17
da Lei 8.666/93, com o interesse publico devidamente justificado e que legitime a escolha
dessa forma de alienacio, podendo ser inexigivel, o que se analisard em tépico especifico.

Por outro lado, de fato o Tribunal de Contas do Estado do Parani, sumulou o
entendimento pela preferéncia da concessdo de direito real de uso:

Enunciado da Simula n° 01: “Preferéncia pela utilizagio da Concessio de
Direito Real Uso, em substitui¢do a maioria das alienagdes de terrenos publicos,
em razio de sua vantajosidade, visando fomentar 4 atividade econdmica,
observada prévia autorizagio legislativa e licitagio na modalidade concorréncia,
exceto nos casos previstos no art. 17, inciso I, alinea “t” da Lei n°. 8.666/93.
Caso o bem nio seja utilizado para os fins consignados no contrato pelo
concessiondrio, deverd reverter ao patriménio publico”.

198 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratacdo direta sem licitagao, 7* Ed. Belo Horizonte, Forum 2007, p. 241
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Ressalte-se, contudo, que a referida simula do Tribunal de Contas nio vincula
a Administra¢ido Publica, representa apenas uma recomendagio pela op¢io do instituto da
concessao de direito real de uso a doagido, por ser mais vantajoso ao patriménio publico.

Sabe-se que o controle é de vital importincia para a adequada administragdo
das pessoas juridicas, principalmente no caso das pessoas juridicas de direito publico, pois
envolvem o interesse geral e o bem publico.

O Tribunal de Contas tem como incumbéncia precipua executar, em conjunto
com o Poder Legislativo, a fiscalizagdo financeira e or¢amentdria da aplicagio dos recursos
da Administra¢io Puablica, com supedineo nos Artigos 70 a 75, da Constitui¢io Federal
do Brasil.

Destarte, o posicionamento do Tribunal de Contas nio vincula a administragio
publica e nem ao Poder Legislativo, a quem compete a tarefa de, se for o caso, decidir pela
revogacio ou cancelamento do ato administrativo.

A orientagio sumulada pelo Tribunal de Contas do Estado do Parand se
concebe a uma alerta a respeito da correta utilizagdo do instituto da doagdo de iméveis
publicos, contudo ndo ¢ proibitiva ou vinculante, concluindo-se que, em havendo o
cumprimento dos requisitos necessarios (em especial o interesse publico) a eficaz utilizagio
do instrumento juridico, a doa¢do de iméveis publicos para fins de industrializagio ¢é
perfeitamente possivel.

4DO PROCESSO LICITATORIO PREVIO

Dentre os requisitos necessérios para efetivagio da doagio de iméveis publicos,
o mais polémico ¢ a licitagdo prévia.

A doutrina costuma iniciar o estudo das licitagbes dando énfase a
obrigatoriedade de a Administra¢do Publica realizar procedimento licitatério quando da
realiza¢do de suas contratagdes.

De fato, esta obriga¢do decorre de expressa disposi¢do constitucional, constante
do art. 37, XXI, da Constitui¢io Federal. Diz a norma:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagio, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagio publica
que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com cldusulas
que estabelecam obrigaces de pagamento, mantidas as condigdes efetivas
da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensdveis 4 garantia do cumprimento
das obrigacdes.

Para os estudiosos, a norma contida no enunciado ¢ a seguinte: em matéria de
contratagdes publicas, a licitagdo € a regra e a contratagio direta ¢ a excegao.

A doagio, por ébvio, como espécie de alienagio ha de se submeter a essa regra
e também as excegdes.

O Art. 17 da LLC previu um extenso rol com hipéteses de dispensa de licitagdo
para as doagdes, tanto no caso de bens iméveis (inciso I) como de bens méveis (inciso II).

Além do numeroso rol, as hipéteses sio tdo amplas e abertas que fica dificil
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imaginar quando, na pritica, seria possivel a realiza¢ao de licitagdo para as doagdes.

Dai se constatam duas caracteristicas bem singulares em matéria de excegio
a regra que manda licitar as doagdes: no aspecto quantitativo, as exce¢des sdo bastante
numerosas; no aspecto qualitativo, veiculam-se preceitos bastante abertos, de ampla

aplicabilidade™”.

Meirelles chega a afirmar que os casos de doagdo seriam até mesmo
incompativeis com o instituto da licita¢do:

“A alienacdo de bens imdveis [ ...] exige autorizacio legislativa, avaliacio prévia e
)
concorréncia, inexigivel esta nos casos de doagio, permuta, [...], cujos contratos,
or visarem a pessoas ou imével certo, sio incompativeis com o procedimento
)
licitatério™.

A constatagio da dificuldade pratica em licitar uma doagio levou o Ministro
Sepulveda Pertence, em voto proferido no julgamento da ADI-MC 927%°! a afirmar que
[...] doagdo, seja qual for seu objeto, é conceito que, por si mesmo, exclui a ideia de licitagio. Trata-
se de um reflexo jurisprudencial do que Meirelles sustentara em sede doutrindria.

Portanto, sem querer adentrar o estudo especifico de cada hipétese de dispensa
ou inexigibilidade de licitagdo nos casos de doagoes, o importante é: embora Constituicao
Federal estabeleca que, em matéria de alienagdo de bens publicos, a regra ¢é licitar, a
natureza juridica do contrato de doagdo langa diavidas sobre essa regra; uma andlise mais
acurada permite concluir que, no caso das doagdes, na maioria das vezes serd impossivel
licitar, seja por motivos fiticos que impossibilitam uma competi¢io (inexigibilidade) seja
porque a Lei mandard que nio se faga a licitagio (dispensada)®®.

4.1 O REQUISITO “INTERESSE PUBLICO DEVIDAMENTE JUSTIFICADO”
COMO UNICO PRESSUPOSTO PARA DISPENSAR A LICITACAO

Apesar das dificuldades interpretativas, sob o aspecto formal, o §4° do art. 17
da LLC € curto e preciso -ao tempo em que estabelece uma regra, veicula uma excegio-.
A norma exceptiva, como se disse, reside no fluido conceito de interesse piblico™™. A
doutrina reconhece a dificuldade em definir o que vem a ser esse dito conceito juridico
indeterminado:

[...] é mister que se reconheca ser esta uma expressio que nio apresenta sentido
univoco. Com efeito, interesse publico nio é apenas um conceito juridico
indeterminado, mas uma expressdo equivoca, cujos significados variam, desde
a soma de interesses particulares, até a fixacdo de um interesse social especifico
distinto dos particulares, passando pela soma de bens e servigos, bem como pelo
conjunto de necessidades humanas indispensaveis & realizagdo dos diversos
destinos individuais®.

199 DINIZ, Braulio Gomes Mendes: A (des)necessidade de licitagao para doagdes com encargo. Disponivel em: http://www.
conteudojuridico.com.br/print.php?content=2.46296. Acesso em 02 de maio de 2017.

200 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 542.

201 DJ 11-11-1994 PP-30635 EMENT VOL-01766-01 PP-00039. Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=AC&docID=346697. Acesso em 27 de maio de 2017.

202 DINIZ, Braulio Gomes Mendes: A (des)necessidade de licitagao para doagdes com encargo. Disponivel em: http://www.
conteudojuridico.com.br/print.php?content=2.46296. Acesso em 02 de maio de 2017.

203 Idem.

204 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de direito administrativo: parte geral, intervengdo do Estado e estrutura da
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Mais adiante, refor¢a-se a ideia:

Hi4, ainda, outro ponto indispensivel para a adequada compreensio do
principio da supremacia: ndo se pode pressupor que o interesse publico é
unico, claramente identificivel e incidente, sempre de modo exclusivo, em
uma dada situagio. Mostra-se absurdo ignorar a multiplicidade de interesses
cuja protecdo tantas vezes cabe ao Estado, simultaneamente, em uma mesma
situagdo concreto. Seria ingénuo acreditar que, no mundo contemporineo, é
vidvel extrair do ordenamento uma tnica providéncia que, realizada, satisfaz o
bem comum em sua integralidade. Isto até mesmo atentando para o fato de que
as necessidades sociais ndo so estdticas, nem mesmo predeterminadas de modo
objetivo e perene. Sdo diversas e dinimicas as demandas da comunidade®®.

A verificagdo de existéncia de interesse publico se sujeita a uma série de
questdes de dificil solugao, que vio desde a ponderagio de principios constitucionais até
as opgoes politicas de determinado governo, como bem coloca Carvalho®®:

Reconhece-se que, nestas situagdes especificas de multiplicidade de interesses
publicos, ndo hd bem comum abstratamente considerado que devesse prevalecer
sobre os interesses particulares eventualmente envolvidos. Deve a ponderagio
de interesses in concreto, a luz dos valores constitucionais envolvidos, mormente
se se considerar que numa sociedade complexa e pluralista ndo hd apenas um
interesse publicos, mas muitos (preservagio da saude publica, maior liberdade
de expressio, combate ao déficit publico, melhoria e ampliagio dos servigos).
Isto nio significa que, em dado caso concreto, na hipétese de tensio entre um
interesse privado e uma necessidade de toda a sociedade, ndo haja que se fazer
prevalecer o interesse publico com sacrificio individual.

O afastamento do dever de licitar com base tao somente na ideia de interesse
publico levaria em conta a op¢do politica de determinado governo, o que se constata
pela seguinte ordem de raciocinio, de indole eminentemente constitucional: a vontade
do Poder Executivo, responsével pela aplicagio das leis (e, em especifico, do dispositivo
legal em apreco), representa a vontade dos cidaddos; essa massa politica que escolheu seus
representantes é formada por um mosaico de entendimentos e interesses, préprios de uma
democracia pluralista:

A Constituigio opta, pois, pela sociedade pluralista que respeita a pessoa humana
e sua liberdade, em lugar de uma sociedade monista que mutila os seres e engendra
as ortodoxias opressivas. O pluralismo é uma realidade, pois a sociedade se
compde de uma pluralidade de categorias sociais, de classes, grupos sociais,
econdmicos culturais e ideolégicos. Optar por uma sociedade pluralista significa
acolher uma sociedade conflitiva, de interesses contraditérios e antindmicos®”’.

Os interesses constitucionais que prevalecerio em determinado governo
dependem justamente dos interesses prevalentes nessa sociedade, podendo existir interesses
e a¢bes eminentemente dispares, mas ambos com respaldo no “interesse publico” veiculado
pela Constitui¢io: fazer a doagio de uma drea para instalar uma escola, um conglomerado
esportivo, uma industria ou para simples preservagido do meio ambiente ali existente sdo

Administra¢do. Salvador, Bahia: JusPodivm, 2008, p. 63.

205 Ibidem, p. 68.
206 Ibidem, p. 70.
207 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21* Edi¢do Revista e Atualizada. Sdo Paulo: Malheiros

Editores, 2002, p. 143.
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interesses que guardam igual respaldo constitucional, mas podem ser conflitantes no caso
concreto.

Nio se pode esquecer que a presenca de “interesse publico devidamente
justificado” é requisito que antecede a dispensa de licitagdo na doagio com encargo, pois a
LLC exige tal requisito para fundamentar ndo s6 a licitagdo dispensada, mas para motivar
toda e qualquer alienac¢do de bem publico (art. 17, caput).

H4, portanto, dois “interesses piblicos”a serem “devidamente justificados”: um

para motivar a prépria alienac¢do e outro para afastar a licitagdo na doag¢do com encargo,

este ultimo mais sujeito a subjetividades®®.

Nessa linha, tem-se o seguinte posicionamento doutrindrio de Margal Justen
Filho?” o qual se coaduna no presente caso:

Na alteracdo instituida pela Lei n° 8.883, foi acrescida a redagio original do § 4°
a previsio da dispensa de licitagdo nos casos de interesse publico. Nao se pode
aceder com a regra ampla de dispensa de licitagdo em casos de “interesse publico
devidamente justificado”. Nessa passagem, o dispositivo ¢ inconstitucional,
porquanto o art. 37, inc. XXI, determina a obrigatoriedade de a lei dispor sobre
as hipéteses especificas de dispensa de licitagdo. Ndo seria concebivel que,em vez
de definir hipéteses precisas, a lei remetesse a apreciagio, pela Administragio,
de casos de interesse publico. Dito de outro modo, a regra enfocada altera a
opgdo exercitada constitucionalmente. Se desejasse subordinar a licitagio ao
requisito do “interesse publico devidamente justificado”, a Constitui¢io Federal
teria adotado solugdo diversa daquela consagrada no art. 37, inc. XXI. Deve-
se interpretar o dispositivo no sentido de que, nesse campo, caberd a lei local
definir e instituir a dispensa de licitagdo. Cada entidade federativa deverd
avaliar o interesse publico e dispord da faculdade de determinar a contratagio
direta, nos casos especificados em lei. (destacamos)

Nesse mesmo sentido caminham as ligdes de Carvalho, que, apesar de criticar
eventuais subjetividades que a legislacdo proporciona, orienta sobre o tratamento que
deva ser dado a essas situagdes, evitando-se a0 maximo o ato de expurgar as normas do
ordenamento e com isso fulminar o beneficio social que a norma buscava alcangar:

Eventuais riscos decorrentes de desvios que a excessiva subjetividade podem
causar, como adverte Alexandre Santos Aragio, devem ser afastados mediante
cuidadosa hermenéutica e nio mediante simples negativa ingénua da necessidade
de prevaléncia das prioridades sociais. Se levado a efeito meticuloso controle
da veracidade dos fatos invocados como base para o interesse publico cuja
supremacia pretende o Estado, ndo se transmutard tal interesse em permanente
ameaga, mas, a0 contrério, significard seguranca protetiva da sociedade®™.

Em outras palavras, diante da dificuldade teérica e da grande subjetividade na
identificagio do interesse publico apto a subsidiar uma decisdo de nio licitar, mais seguro
¢ se fixar na apurac¢do dos requisitos legais mais palpdveis, especialmente da espécie de
encargo que se estd a exigir.

Contudo, é preciso ter em mente que o sentido de contraprestagio (encargo)

208 DINIZ, Braulio Gomes Mendes: A (des)necessidade de licitagao para doagdes com encargo. Disponivel em: http://www.
conteudojuridico.com.br/print.php?content=2.46296. Acesso em 02 de maio de 2017.

209 FILHO JUSTEN, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 9 ed., 2002, p. 186-187

210 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de direito administrativo: parte geral, intervengdo do Estado e estrutura da
Administragdo. Salvador, Bahia: JusPodivm, 2008, p. 71.
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nio ¢ o mesmo de pagamento, primeiro, porque nio se estd no ambito de um contrato
de compra e venda, nem de da¢io em pagamento, em que mais benéfico é o negécio
que apresente maior valor pecunidrio, maior diferen¢a entre valor de avaliagdo do bem
e o correspondente financeiro auferido, de modo que a vantajosidade seja medida em
quantum pecunidrio; segundo, porque pode inexistir (e geralmente inexiste) uma estrita
equivaléncia econdmica entre o bem doado e o encargo a ser adimplido, o que faz total
diferenca em matéria de contratagio publica da doag¢do com encargo?'!.

Neste tipo de contratagdo publica, hi interesses maiores do que a simples
transmissdo do patrimonio e do auferir renda; busca-se, na verdade, o fomento de alguma
atividade de interesse social, como o desenvolvimento industrial, educacional, comercial,
habitacional, etc.

Essas atividades constituem o encargo, a contrapresta¢io, o objeto a ser
licitado e contratado. Esse objeto, por vezes, é de dificil mensuragio pecunidria de modo
a possibilitar uma disputa em torno dessa estimativa de valor, o que dificulta a formatagao
de uma licitagdo nos moldes da LL.C. Segundo Diniz*'%:

Conjugando o requisito do interesse publico devidamente justificado, por
dificuldade pratica em interpreti-lo isoladamente, com a natureza do encargo
a ser exigido no caso concreto, chega-se a conclusio de que o que o §4° do art.
17 traz, na verdade, é uma situagio que apenas comporta uma interpretagio: é
hipétese de inexigibilidade, cabivel quando, pela relevincia do interesse publico
subjacente na doagdo e no encargo exigido, apenas uma pessoa possa presti-lo
da forma como exigido pela Administragio.

A LLC coloca como pressuposto de qualquer transferéncia de dominio de bem
publico (mével ou imével) uma manifestagio da autoridade competente (do Legislativo
ou do Executivo) indicando os motivos de interesse publico que sustentam a opgio de
transferéncia de patrimonio (art. 17, caput, da LLC).

-

E esse ato que dard concretude existencial ao interesse publico, devendo
mencionar formalmente os motivos por que a op¢io de aliena¢do é mais vantajosa que
as demais®”. Como ji dito acima, trata-se de “interesse publico devidamente justificado
distinto do exigido no §4° do art. 17, este dltimo mais especifico porque condizente com

”»

O €ncargo.

O interesse proeminente deve ser o da sociedade, ndo o do donatirio, e isso
deve ficar claro no procedimento de doagio:

[...] a doagdo de bens publicos deve ser compreendida em termos: afinal, quem
doard é uma pessoa da Administra¢do Publica, e o bem a ser doado ¢ uma coisa
publica [...]. A “liberalidade”, aqui, portanto, é funcionalizada tendo em vista o
interesse publico posto em jogo. Nio se trata de mero ato de vontade pelo qual
alguém dispde gratuitamente de seu patriménio em beneficio de terceiro, mas,
sim, do atingir de um interesse publico primdrio por meio da transferéncia de
especifico bem publico (o beneficiado, portanto, deve ser a coletividade)?™*.

211 DINIZ, Braulio Gomes Mendes: A (des)necessidade de licitagao para doagdes com encargo. Disponivel em: http://www.
conteudojuridico.com.br/print.php?content=2.46296. Acesso em 02 de maio de 2017.

212 Idem,

213 MOREIRA, Egon Bockman ¢ GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo publica: a Lei Geral de Licitagdes/LGL ¢ o
Regime Diferenciado de Contrata¢gdes/RDC. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 363.

214 Ibidem, p. 367-368.
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Exigem-se, de forma concreta, justificativas (motivos) que se relacionem com
o objeto (a doagio e o encargo), nio com o procedimento (dispensa de licitagio).

A opgio por essa alternativa dependerd da relevincia do encargo para
consecugdo dos interesses coletivos e supraindividuais.

Por fim, merece registro a situagdo em que mais de um possivel donatdrio
possa realizar o encargo, mas a LLC nio forne¢a métodos para selecionar aquele que
melhor o realizard (proposta mais vantajosa).

Nesse caso, embora haja mais de uma pessoa capaz de executar o encargo nos
moldes propostos, podera ser invidvel a realizagdo de uma licitag¢do, na acep¢io técnica do
vocébulo.

E possivel — e isso parece natural — que numa doagdo com encargo o interesse
da Administra¢io seja simplesmente a realizagdo deste, sem que haja como se mensurar
um maior ou menor proveito econdmico na consecuc¢do do objeto. Vale aqui lembrar
que encargo nio é pagamento, por isso nem sempre prevalece a légica do “quanto maior

melhor”. Ha outros escopos na realizagido do encargo que nio necessariamente seu maior
valor econdmico, sua maior retribui¢io pecunidria®”.

Por auséncia de medida econémica do encargo, ou pela inadequagio de
seleciond-lo com base numa maior retribuicdo financeira, fica praticamente invidvel a
utiliza¢do de uma licitagdo nos moldes previstos na LLC. Mais uma vez se estara presente
uma hipétese de inexigibilidade, embora subsista uma multiplicidade de donatérios
capazes de cumprir o encargo proposto.

O Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do Sul, a0 analisar situa¢des de alienagio
e de doagio com encargo de bens iméveis municipais, realizadas por municipios gaichos
com dispensa de licitagdo, manifestou-se sobre a legalidade dos referidos atos, cujas
decisoes, pela relevancia e clareza das manifestagoes, abaixo se transcreve parcialmente:

REMESSA NECESSARIA. ACAO POPULAR. MUNICIPIO DE
CARAZINHO. DOACAO DE IMOVEL COM ENCARGO. LEI
MUNICIPAL Ne 7.610/2012, NULIDADE E LESIVIDADE AO
PATRIMONIO PUBLICO NAO DEMONSTRADAS. A empresa
donatdria cumpriu satisfatoriamente as exigéncias do art. 4° da Lei Municipal
n° 5.581/2001, quando da apresentagio de solicitagdo da doagio, entregando
documentos e indicando as estimativas de desenvolvimento e produgio,
além de comprovar sua regularidade e idoneidade fiscal. O fato de a Lei n°
7.610/2012 ter possibilitado que o imével seja hipotecado, em 1° grau, para
institui¢des financeiras, em caso de necessidade de empréstimo para construgio
das edificagdes previstas na prépria lei de doagdo, ndo acarreta prejuizo ao ente
publico. Abriu-se tal possibilidade justamente para evitar que seja frustrado o
préprio objetivo da doagdo. A situagio ¢ prevista expressamente no art. 17, § 5°,
da Lein®8.666/93. O ato se coaduna com o interesse publico, ji que a instalagio
da empresa na drea doada tem a capacidade de gerar empregos e renda, além
de impostos ao municipio. Houve avaliagdo prévia da drea, ao contririo do
alegado, encontrando-se o Parecer Técnico nos autos. Foi ele firmado por um
engenheiro civil e dois arquitetos, todos inscritos em seus conselhos de classe.
O valor atribuido, R$ 63.480,00, para os 5.290,00 m?, pouco mais de meio
hectare, aproxima-se daquele que os préprios autores afirmam possuir o hectare
na regido: R$ 150.000,00. O manejo de agdo popular é cabivel quando... hd
demonstragio de ato lesivo ao patriménio publico, 4 inteligéncia do art. 1° da
Lei n° 4.717/65, salvo nas hipSteses em que o vicio atribuido atente contra

215 DINIZ, Braulio Gomes Mendes: A (des)necessidade de licitagdo para doagdes com encargo. Disponivel em: http://www.
conteudojuridico.com.br/print.php?content=2.46296. Acesso em 02/05/2017.
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a moralidade administrativa, o meio ambiente ou o patriménio histérico e
cultural, que nio estdo em discussio no caso. Ndo apontam os autores fato
concreto que indique prejuizo ao erdrio. Nio se cogita de lesdo ao patrimonio
publico somente em razio de o ato nio ter sido precedido de licitagdo. O
art. 17, § 4°, da Lei de 8.666/83 admite a dispensa de licitagio na doagio
de imével publico em caso de “interesse ptblico devidamente fundamentado”.
SENTENCA CONFIRMADA EM REMESSA NECESSARIA. (Reexame
Necessdrio N° 70071054118, Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Almir Porto da Rocha Filho, Julgado em 28/09/2016).
(TJ-RS - REEX: 70071054118 RS, Relator: Almir Porto da Rocha Filho,
Data de Julgamento: 28/09/2016, Vigésima Primeira Camara Civel, Data de
Publicag¢io: Didrio da Justi¢a do dia 05/10/2016)

APELACAO CIVEL E REEXAME NECESSARIO. ACAO POPULAR.
MUNICIPIO DE SARANDI. DOACAO COM ENCARGO DE
BEM IMOVEL. LEI MUNICIPAL Ne 4.099/2011. ILEGALIDADE E
LESIVIDADE AO PATRIMONIO PUBLICO NAO COMPROVADAS.
1. A agio popular é meio processual adequado no caso, tendo em vista
tratar-se de lei de efeitos concretos (equipara-se a ato administrativo),
compreendida, portanto, no objeto da agdo popular, que visa a combater os
atos lesivos ao patriménio publico (CE, art. 5°, LXXIV). 2. Inafastabilidade
do reconhecimento parcial da inépcia da peti¢do inicial, quanto a4 suposta
caracterizagdo de improbidade administrativa e pretensio a imposi¢io de
sangdes aos agentes publicos, para o que o autor popular ¢ parte ilegitima. 3.
Cuidando-se de doagio modal (com encargo), é tratada no §4° do art. 17 da Lei
de Licitacbes, que dispensa a licitagdo no caso de interesse publico devidamente
justificado. 4. Auséncia de comprovagio de ilegalidade e de lesividade ao
patriménio municipal. 5. Sentenca improcedente na origem. APELACAO
DESPROVIDA. SENTENCA CONFIRMADA EM REEXAME
NECESSARIO. (Apelagio e Reexame Necessdrio n° 70065800716, Quarta
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Eduardo Uhlein, Julgado
em 29/06/2016)

Diante da doutrina e das decisoes acima referidas, tem-se que a doagdo com
encargo para fins de promogio do desenvolvimento local poderd ocorrer com dispensa
de licitagdo, observados os procedimentos estabelecidos pela Lei n° 8.666/1993 e pela
legislagdo municipal.

5. CONCLUSAO

Na avaliagdo acerca da possibilidade de doagdo de bens iméveis publicos se
conclui que o ordenamento juridico ndo veda a concessdo de beneficios econdmicos para
empresas privadas de fins lucrativos como incentivo para se instalarem no municipio de
Londrina - Parana. Na verdade o ordenamento juridico protege o ato, garantindo-lhe
validade, desde que sejam respeitados os requisitos formais.

Ainda que o Tribunal de Contas do Estado do Parand tenha procurado
desestimular a pritica da doagio de iméveis publicos, sua orientagdo nio é proibitiva ou
vinculante, concluindo-se que em havendo interesse piblico a doagdo de iméveis publicos
para fins de industrializagdo é perfeitamente possivel.

Os requisitos para a doagio de bem imével publico no municipio de Londrina
identificados no Art. 17 da Lei Municipal 5.669/93 combinado com o Art. 17 da Lei

Federal 8.666/03, apresentam o caminho a ser seguido para a realizagio da doagio vilida.

Dentre os requisitos analisados se destacou o interesse publico devidamente
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justificado como ponto fundamental e regente de todo o procedimento.

A dispensa do processo licitatério para a doagdo de imdéveis publicos, requisito
mais polémico entre os identificados no procedimento adotado pelo Municipio de

Londrina, encontra respaldo na Lei Federal 8.669/93.

Constatado que a doagdo com encargo ¢ a op¢do mais adequada, com base na
justificativa de interesse publico apresentada para a realiza¢do da doagdo e na finalidade
publica almejada com a realizagdo do encargo exigido, nova andlise de interesse publico
poderd sustentar a decisao de dispensa de licitagdo no processo de licitagio exigido para a
formaliza¢io da doagio.

E possivel defender a excepcionalidade da doagio de iméveis publicos
para empresas privadas de fins lucrativos, quando este fato resultar em beneficio para a
populagio local, seja através do desenvolvimento de uma determinada regido, seja através
da geracio de empregos ou ainda de arrecadagio tributdria.
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