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RESUMO

Os bens publicos podem ser utilizados pelo particular por meio de autorizacdo,
permissdao, concessao de uso, concessao de direito real de uso e concessao de
uso especial para fins de moradia, estes dois ultimos destinados a exploracao de
atividades econbmicas e a regularizacdo fundidria de terrenos publicos
indevidamente ocupados por particulares. A doacao bens publicos encontra
limitacdo no art. 17 da Lei 8.666/93, sendo possivel a alienacdao onerosa para
determinados fins sociais apdés o bem ser desafetado, precedida de avaliagao
prévia e mediante autorizacdo legal. Cabe ao gestor, pautado também no
principio constitucional da eficiéncia, averiguar a relacdo custo-beneficio na
doacao dos imdveis publicos, avaliando a economicidade do ato e a eficiéncia da
medida ao tempo em se procede a analise juridica do caso concreto. Os tribunais
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de contas vem admitindo a doacdao de imdveis em carater excepcional, e
vinculados a projetos habitacionais, todavia sugerem a utilizagao de concessdes
reais em lugar da doacdo, consideradas mais vantajosas para o patrimonio
publico.

Palavras-chave: Propriedade. Bens  Publicos.  Alienacdo. Eficiéncia.
Economicidade.

ABSTRACT

Public properties can be used by the individual through an authorization, permit,
license to use, granting right of use and granting of special use for housing
purposes, for the exploitation of economic activities and the regularization of
public land invaded. The disposal of public real state is limitation in article 17 of
Law 8.666/93, it is possible for certain social ends, giving costly, after well be
unaffected, preceded by assessment prior legal authorization. Public manager,
also based on the constitutional principle of efficiency, shall determine the cost-
benefit ratio in the donation of public property, assessing the economy and
efficiency of the act as to the time when it comes to legal analysis of the case.
Courts of auditors has been accepting donations of property in an exceptional
and linked to housing projects however suggest using real concessions instead of
donation, considered more advantageous to the public patrimony.

Keywords: Property. Public Real Estate. Disposal. Efficiency. Economy.

INTRODUGCAO

A administracdao de bens publicos exige do gestor uma conduta diferenciada. Se
de um lado a Administracao Publica ndo é propriamente a titular dos bens e
interesses publicos, ja que pertencem ao Estado, a ela compete administrar e por
eles zelar de acordo com as finalidades a que estao adstritos, calcada no
principio da indisponibilidade dos bens publicos e seus pressupostos da

inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade.

Ao tratar das alienagdes gratuitas de bens publicos aborda-se a qualidade das
decisbes que levam os gestores publicos a doarem imodveis em favor de
particulares como também a interpretacdo que os Tribunais de Contas tém dado
ao artigo 17 da Lei 8.666/93, a partir da edicdo da Lei de Regularizacao

Fundidria. Busca-se ponderar também em que medida as decisGes dos gestores
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publicos na administracdo e disposicdo de bens imoveis publicos sao

considerados eficientes.

Tangenciando os Principios Constitucionais que norteiam a atividade da
Administracdo Publica, especialmente o principio da eficiéncia, neste trabalho
tenciona-se pesquisar se tal preceito é observado nos atos de alienagdo gratuita
dos bens publicos, além de examinar os posicionamentos dos Tribunais de
Contas e do Poder Judicidrio acerca das doacdes de bens publicos a partir de

arestos referenciados constantemente na jurisprudéncia.

Metodologicamente a pesquisa se caracteriza quanto aos meios de investigagao
por ser do tipo bibliografica e documental, haja vista terem sido realizadas
consultas tanto as fontes legislativas, especialmente a Constituicao Federal de
1988, a Lei n° 8.666/1993 e legislacdes municipais diversas que dispdem acerca
do processo de alienacao de bens publicos, como também foram catalogadas
fontes doutrindrias concernentes a matéria explorada e analisadas as
recomendacles das cortes que julgam as contas publicas quanto a mitigacao ou

ndo dos atos de doacdo de bens imdveis publicos em favor de particulares.

Segundo a utilizacdo dos resultados, a pesquisa é pura, tendo como escopo a
ampliacdo dos conhecimentos sobre os delineamentos da propriedade publica e
da conduta do administrador, do qual se exige além da legalidade, atendimento

ao principio constitucional da eficiéncia na gestao dos bens publicos.

Quanto a abordagem, a pesquisa € qualitativa, porquanto visa ao
aprofundamento do tema que envolve dois principios constitucionais: eficiéncia e
economicidade, haja vista que, além de referéncias bibliograficas, extraidas de
estudos de doutrinadores administrativistas nacionais, sao analisados os
fundamentos de algumas decisdes dos tribunais de contas dos municipios, assim

como o posicionamento adotado pelo Judiciario na atualidade.

Quanto aos fins, a pesquisa é descritiva, posto que define as caracteristicas da
propriedade publica e estabelece quais condutas do gestor publico denotam

eficiéncia na utilizagdo dos recursos publicos.
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1. 0 ADMINISTRADOR PUBLICO E A ALIENACAO DOS BENS PUBLICOS

Antes de avancar no tema, e para compreensao da atuagao do administrador
publico face o patrimoOnio que sobre ele tem poder de geréncia, necessario tecer
breve explanacdao acerca da natureza juridica dos bens publicos, ressaltando, de
logo que o enfoque do presente trabalho é o bem publico imovel, cuja
classificacdo a partir das funcbes que exercem perante a coletividade, é
consignada no artigo 99 da Lei 10.406/2002 (Cdédigo Civil Brasileiro de 2002).

Sao bens publicos de uso comum do povo aqueles cuja utilizagdo é
disponibilizada a todos, gratuitamente ou mediante retribuicdo, a exemplo das

ruas, pracas e mares, dentre outros.

Ja os bens publicos de uso especial, ndo estdo acessiveis a todas as pessoas, isto
porgue estao afetados ao algum servico publico, ainda que indiretamente, como
os prédios onde funcionam as sedes de administracdo ou por outros bens,
moveis ou imdveis que se destinem a alguma atividade autorizada e fiscalizada

pelo ente publico, como os cemitérios e ambulancias.

Por exclusao, os bens dominiais ou dominicais sao os que nao estao afetados ao
servigco ou funcdo publica nem estdo disponiveis para utilizacao pela coletividade,
a exemplo dos imdveis desocupados, adjudicados em face de dividas fiscais,
terras devolutas. Guardam, portanto certa similaridade com a propriedade do
particular, muito embora adstritos as regras do regime juridico do patriménio
publico. S3ao esses os bens passiveis de alienacdo segundo o regime juridico do

patriménio publico, em regra, mediante procedimento licitatério.

Por serem publicos, todos os bens assim classificados fazem jus a uma protecao
especial, a exemplo do artigo 102 do Cddigo Civil e dos artigos 183, § 3°, e 191,
paragrafo unico, da Constituicdo de 1988, ao se vedar a aquisicdao de bens
publicos por usucapido. Ressalte-se que a Administracdo Publica devera
preservar os preceitos da indisponibilidade do interesse publico e da supremacia
do interesse publico sobre o privado. Assim sendo, a transferéncia de uso dos
bens publicos a terceiros tem limitacdes e sé é admitida em casos excepcionais,

guando presente o interesse publico na utilizagdo privativa do mesmo.
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Os institutos que servem para legitimar o uso privativo de bens publicos sdo: a)
autorizagao de uso; b) permissao de uso; c) concessao de uso; d) concessao de
direito real de uso; e) concessdao de uso especial para fins de moradia. A
autorizagao, a permissao e a concessao de uso transmitem apenas o direito de
usar e explorar economicamente o bem publico, ndo gerando direitos reais, tao
somente obrigacionais. A concessao de direito real de uso e a concessao de uso
especial para fins de moradia estdo consignadas no artigo 1.225 do Cddigo Civil,

o qual elenca de modo taxativo as hipdteses legais de direitos reais.

A concessao de direito real de uso é instituto regulado pelo Decreto-lei n° 271,
de 28/02/1967, consistindo em um contrato administrativo pelo qual o Poder
Publico confere ao particular direito real resolivel de uso de terreno publico ou
espaco aéreo que o recobre, segundo as finalidades preestabelecidas de
regularizacdo fundidaria de interesse social, urbanizacdo, industrializacado,
edificacdo, cultivo da terra, aproveitamento sustentavel das varzeas, preservagao
das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia ou outras
modalidades de interesse social em areas urbanas. Segundo o aludido Decreto-
lei n® 271/67, a concessdo deve ter como fim especifico uma finalidade social e

tal direito real é transmissivel entre vivos ou por sucessao causa mortis.

Dado que os imdveis publicos ndo sdo passiveis de usucapiao, foi projetado outro
instrumento da Politica Urbana que se assemelhasse ao instituto da usucapiao
especial de imdvel urbano (pro morare), a fim de implementar o direito de
moradia: a Concessao de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM), disciplinada
atualmente pela Medida Proviséria 2.220 de 04 de setembro de 2001, em face de
veto presidencial ao artigos 10 a 15 da Lei n© 10.257/2001 - Estatuto da Cidade.
Esta modalidade de concessdo € instrumento juridico da Politica Urbana,
destinado a regularizacao fundiaria dos terrenos publicos que estdo sob a
detencdao de pessoas estranhas a administracdo publica, ou seja, regularizar a
posse de terras invadidas. O intuito &, atentando-se para a reserva do possivel,
conferir efetividade ao direito de moradia, previsto no art. 6° da Constituicao da

Republica.
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A despeito dos caracteres da propriedade imobilidria publica, especialmente a
inalienabilidade, a transmissao de bens constitui uma realidade cotidiana com as
doacbes de bens imdveis publicos em favor de industrias, associagdes privadas,
igrejas, dentre outras, sem mencionar a conduta do gestor publico que desfalca
o patrimonio coletivo por meio de alienacdes gratuitas em favor de particulares,

sob o palio de pretenso interesse publico e da discricionariedade do ato.

Diante dessas consideracdes, enfoca-se a alienagao dos bens publicos sob a dtica
jus-econOmica, abordando também o papel do gestor publico e dos tribunais que

julgam as contas publicas.

Para tanto deve ser evidenciada a Lei n°® 8.666/93 (Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos) que, ao regulamentar o artigo 37, XXI da Constituicao da
Republica, estabeleceu normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos
pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e
locacdes no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios.

No inciso I do artigo 17 da Lei n® 8.666/93, com nova redacao conferida pelas
leis de nimeros 11.481/2007 e 11.952/2009, (leis de regularizacao fundiaria),
foram fixadas normas gerais que autorizam a doacao de bens publicos imdveis
em determinadas hipdteses, o que necessariamente deve ser observado pelos
entes estatais, com base no artigo 24, §§ 19, 20 e 49 da Constituicao Federal de
1988.

A Lei n° 8.666/93 (Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos) permite a
doacdo de bens imdveis publicos, excepcionalmente, em favor de particulares se
cumpridas algumas formalidades: interesse publico devidamente justificado,
avaliacao do imédvel, autorizacao legislativa, licitacdo na modalidade concorréncia
e doagdo modal (com encargos ou obrigacdes) e condicional resolutiva (com

cldusula de reversao).

Assinale-se que a doacao de bens publicos encontra limitacdo no art. 17 da

referida lei. Em face do regime patrimonial que afeta os bens publicos, ha certas
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restricoes quanto a livre disposicdo dos bens titularizados pela pessoa juridica de

direito publico interno.

A autorizacdo legislativa é exigéncia aplicada para fins de protecao ao patrimoénio
publico dos 6rgaos da Administracdo Publica direta, entidades autarquicas e
fundacionais, devendo tal ordem, quando deferida, ser especifica para a
alienacao do bem imdvel descrito e seus limites geograficos, para tanto bastando
que seja editada lei ordinaria autorizativa, salvo expressa disposicdo em outro

sentido.

A avaliagdo do bem imdvel deve ser realizada de maneira preliminar a fim de
quantificar, com precisao e de forma atualizada, o patrimbnio estatal a ser
alienado, e assim auxiliar na tomada de decisdo pelo imdvel mais adequado.
Lucia Valle Figueiredo assinala que a “alienacdo somente podera ser procedida,
mesmo com lei e licitacdo, se presentes razdes de interesse publico devidamente

explicitadas (portanto, motivacdo é indispensavel) que conduzam a alienacdo™.

A realizagdo da licitagdo para alienagao de bens imodveis é dispensada nos casos

relacionados no inciso I, alineas “a” até “h”*, o que inclui a hipétese de doacdo,

3 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 7.ed. S30 Paulo: Malheiros, 2004.
p. 566.

4 Art. 17. A alienagdo de bens da Administragdo Publica, subordinada a existéncia de interesse
publico devidamente justificado, sera precedida de avaliagdo e obedecera as seguintes normas: I
- quando imodveis, dependera de autorizacdo legislativa para 6rgaos da administracdo direta e
entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais,
dependera de avaliacdo prévia e de licitacdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos
seguintes casos: a) dacao em pagamento; b) doagdo, permitida exclusivamente para outro érgéo
ou entidade da administracdo publica, de qualquer esfera de governo, ressalvado o disposto nas
alineas f e h; (Incluido pela Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009) c) permuta, por outro imovel
que atenda aos requisitos constantes do inciso X do art. 24 desta Lei; d) investidura; e) venda a
outro 6rgdo ou entidade da administracdo publica, de qualquer esfera de governo; (Incluido pela
Lei n° 8.883, de 8.6.94) f) alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real
de uso, locacdo ou permissdo de uso de bens imdveis residenciais construidos, destinados ou
efetivamente utilizados no @mbito de programas habitacionais ou de regularizacdo fundiaria de
interesse social desenvolvidos por drgdos ou entidades da administracdo publica; (Redacdo dada
pela Lei n° 11.952, de 25 de junho de 2009) g) [...] h) alienacdo gratuita ou onerosa,
aforamento, concessdo de direito real de uso, locacdo ou permissdo de uso de bens imoéveis de
uso comercial de ambito local com area de até 250 m2 (duzentos e cinglienta metros quadrados)
e inseridos no ambito de programas de regularizagdo fundiaria de interesse social desenvolvidos
por 6rgdos ou entidades da administragdo publica; (Incluido pela Lei n® 11.952, de 25 de junho
de 2009) (...) § 1o Os imdveis doados com base na alinea "b" do inciso I deste artigo, cessadas
as razdes que justificaram a sua doacdo, reverterdo ao patrimonio da pessoa juridica doadora,
vedada a sua alienacdo pelo beneficiario. § 20 A Administracdo podera conceder direito real de
uso de bens imodveis, dispensada licitagdo, quando o uso se destina a outro érgdo ou entidade da
Administracdo Publica.
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4

que é uma das espécies de alienacao previstas nesta lei, e que, no caso da
Unido, é exclusivamente permitida para érgao ou entidade de sua Administracao

Publica, com excecdo das hipdteses prescritas nas alineas “f” e “h”.

Ressalte-se que a 22 parte do disposto no art. 17, inciso I, alinea “b” - “permitida
exclusivamente para 6rgao ou entidade da Administracdao Publica” - estd com sua
eficacia suspensa até decisdo final, em relacdo aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, em face da liminar concedida em 1994, na Acao Direta de
Inconstitucionalidade n© 927-3, interposta pelo Governador do Estado do Rio

Grande Sul, ainda em tramitagao no Supremo Tribunal Federal.

A regra geral, apds decisao do STF e as alteragdes legais citadas, orienta que a
doacdo bens imdveis do patrimoOnio publico pertencente ao municipio pressupde
gue haja interesse publico devidamente justificado; o bem seja desafetado, se
for caso; seja precedida de avaliacdo prévia; seja conferida autorizacao por lei;
inexista obrigatoriedade de realizar certame licitatério, de fazé-lo exclusivamente
para 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica de qualquer esfera do governo,
e de constar no instrumento dessa doacdo, as clausulas de inalienabilidade e

reversao ao patrimonio publico do bem imdvel doado.

Assim, como consequéncia da ADI 927-3, frisa-se que a Unido pode doar bem
publico imovel apenas para outro 6rgao ou entidade da Administracdo Publica, de
qualquer esfera do governo, salvo nos casos previstos nas alineas “f” e “h”,
inciso I do art. 17 da Lei n°® 8.666/93.

O Municipio, por sua vez, fazendo uso de sua autonomia administrativa pode
normatizar regras sobre alienagOes, desde que respeitadas aquelas gerais
prescritas na Lei n° 8.666/93 e os dispositivos da Constituicao Federal, que,
entre outros, consagra os principios da isonomia e da impessoalidade (arts. 59,

caput e 37, caput, ambos da CF/88).

Examinado o conteldo das alineas “f” e “h” do inciso I do artigo 17, deve ser

assinalado que as excecdoes ali contidas voltam-se, prioritariamente, a
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implementacao de politicas publicas habitacionais e de empreendedorismo,
todavia, procuram resguardar o patriménio publico imobilidrio. Vale esclarecer
gue a concessao de uso ou a concessao de direito real de uso (CDRU), embora
com semelhantes nomenclaturas, sao institutos que nao se confundem,
mormente por ser, esta Ultima, a CDRU, um direito real e somente efetivado em

caso de interesse social.

Essas modalidades também ndo se confundem com a cessdo de uso -
transferéncia gratuita de posse de um bem publico entre entidades ou érgaos

publicos - consistindo em utilizagdo temporaria.

A concessdo do direito real de uso (CDRU) foi introduzida na ordem juridica
vigente pelo Decreto-Lei n°® 271/67, com a finalidade de substituir a doagao de
terrenos publicos a pessoas hipossuficientes, para o que se submetia o particular
a um procedimento simples, que dispensava inclusive escritura publica,
assegurando-se que além de usar como se dono fosse, o concessionario poderia

utilizar esse titulo (contrato) como garantia de financiamento para a edificacdo”.

Na época em que se iniciou a vigéncia do Decreto 271/1967, esse tipo de
concessao de direito real de uso nao foi exitoso na pratica; ndo obstante, com a
vigéncia do Estatuto da Cidade conferiu-se mais robustez ao instituto, alcando-o
a categoria de instrumento da Politica Urbana e o inserindo no rol de direitos
reais do artigo 1.225 do Cdédigo Civil de 2002, o que propiciou a

operacionalizacao do instituto.

Meirelles constata o desvirtuamento das outorgas de bens publicos e aponta que
a cessao em favor de 6rgdo publico da mesma entidade, que, ndo se confunde
com as demais modalidades de outorga da posse de bem publico em favor de
particular (autorizagao, permissao e concessao de uso), por assegurar que o bem
continuard a servir a gestao publica, vem sendo substituida pela doacgdo, por

vezes em favor de particulares®.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 9. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 163.

6 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996,
p. 435.
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Em se tratando de cessao de bem publico para outra entidade igualmente
publica, além de lei autorizativa para a transmissdo da posse do bem, necessaria
se faz a formalizacdo da cessdo por ato administrativo préprio. Contudo, é
dispensada a licitacdo nos termos do §2° do artigo 17 da Lei n® 8.666/93, ja que

o bem serd destinado atividade uma de interesse publico’.

Carvalho Filho aponta que a utilizagdo da concessao de direito real de uso
(CDRU) tem como vantagem salvaguardar o patrimonio publico e evitar a
alienacao de bens que nao traga proveito, além de exigir do concessionario que
respeite a destinagao para a qual foi o bem concedido. Nesse aspecto, pode a
CDRU voltar-se ao incentivo de edificagdes ou ao desenvolvimento de relevante

atividade econémica para o Estado ou Municipio em determinado espaco®.

Ademais, a concessdao de uso e a concessao de direito real de uso ndo sao
instrumentos precarios, permitem revogacao unilateral por interesse publico,
porém resguardam o direito a indenizacdo pelas benfeitorias e construgdes ao

solo aderidas.

Regulamentando o §1° do art. 183 da Magna Carta, a Medida Proviséria n©
2.220, de 04 de setembro de 2001, definiu requisitos para possibilitar essa
regularizacdo fundidria, com a preocupacao de coibir “invasGes” de terrenos
publicos®. A concessdo de uso especial para fins de moradia (CUEM) ali prevista
possui como pressupostos: posse ininterrupta e sem oposicdao por cinco anos até
30 de junho de 2001; imdvel urbano publico de até 250 m?2 (duzentos e
cinquenta metros quadrados); uso do terreno para fins de moradia do possuidor

ou de sua familia; ndo ter o possuidor a propriedade de outro imével urbano ou

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 23. ed. rev., ampl. e
atual., 2@ tiragem, Rio de Janeiro: LUmen Juris, 2010, p. 1.283.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p. 1.282.

° BRASIL. Medida Proviséria n® 2.220, de 4 de setembro de 2001. Dispde sobre a concessdo
de uso especial de que trata o § 1° do art. 183 da Constituicdo, cria o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU e da& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2220.htm>. Acesso em: 06 jan. 2016. “Art. 10
Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, até duzentos e cinqlienta metros quadrados de imovel publico situado em é&rea
urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessdo de uso
especial para fins de moradia em relacdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja
proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imédvel urbano ou rural.
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rural; ndo ter o possuidor obtido anteriormente concessdao de uso para fins de

moradia.

N3o obstante as concessodes e doacdes de bens publicos serem limitadas pela Lei
8.666/93, restringindo-se as excecbes traduzidas no interesse publico, a pratica
de concessao de incentivos para implementacdao de atividades econ6micas de
natureza privada é uma constante na realidade dos municipios brasileiros, que
arguindo a autonomia do ente local, por lei municipal, incluem outras hipdteses
de alienabilidade dos bens publicos, algumas francamente contrarias a lei
8.666/93, sob a rubrica de incentivos ao desenvolvimento das potencialidades

econdmicas do municipio.

A legislacdo infraconstitucional enseja ao Poder Publico conceder incentivos
econdmicos a entidades privadas de fins lucrativos das mais diversas ordens, no
intuito de facilitar a instalacdo de empresas e indlstrias no municipio, e

proporcionar incremento na economia local.

A politica voltada para a geracao de “emprego e renda” acaba sendo o
fundamento dos incentivos fiscais e econémicos concedidos aos particulares, que
tanto podem versar sobre diminuicdo patrimonial como também de renudncias
temporarias de receitas publicas, contrariando o preceito da indisponibilidade dos

bens publicos.

Os artigos 12 a 21 da Lei n° 4.320/64, embora de aplicagao restrita, abrem uma
possibilidade para a Administracdo Publica conceder incentivos econdmicos em
favor de empresas privadas de fins lucrativos; o artigo 7° do Decreto-lei n©
271/67 prevé que, para fins de industrializacdo, mediante certas condicdes, pode
0 ente publico conceder o uso de terrenos publicos para particulares, gratuita ou
remuneradamente; o Cédigo Tributario Nacional, nos artigos 176 e 179, dispde
sobre a possibilidade da isengao de tributos. Por fim, vale ainda ressaltar que o
artigo 17, I, “h” da lei de Licitagbes e Contratos Administrativos permite

alienagcdo de bens nos termos ali elencados.

A concessdo de incentivos econdmicos as empresas privadas de fins lucrativos,

para se instalarem no territéorio de uma unidade federativa, s6 é possivel
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respeitando-se os principios que regem a Administracao Publica, cumprindo-se
0s requisitos previstos pela legislacdo e atendendo-se o interesse publico, sob
pena de invalidade do ato e responsabilizacdo do agente publico. As despesas
realizadas pelo Poder Publico com incentivo a empresas privadas de fins
lucrativos e as isencdes fiscais a elas concedidas igualmente sé poderao ocorrer
se previstas na lei orcamentaria votada no exercicio anterior. Tudo isso por uma
questao de planejamento e execucao do orcamento dentro do possivel para

aquele ente publico.

De modo geral, a doacdo de bens publicos, para ser licita, necessita de prévia
autorizacdo legislativa, avaliacdo, procedimento licitatério e atendimento do

interesse publico.

Com fundamento nas limitagdes consignadas pela Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos, depreende-se que a alienacdo ndao onerosa dos bens publicos
reclama do gestor publico mais do que o comprometimento com o interesse
coletivo, pressupde estrita observancia aos principios da administracdo publica,

de modo que realize os investimentos publicos o mais eficientemente possivel.

2. PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO
PUBLICA E PRINCIPIO DA ECONOMICIDADE

A Emenda Constitucional n® 19 de 04 de junho de 1998, alterou o artigo 37 da
Constituicdo de 1988, e nele acrescentou o Principio da Eficiéncia, que passou a
figurar ao lado dos demais principios que regem a Administracao Publica: os

principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.

Eficiéncia refere-se ao modo de fazer algo; a aptiddo de obter os melhores
resultados possiveis, dentro de um determinado meio, com 0s recursos
disponibilizados e no menor tempo possivel. Todavia delinear a eficiéncia exigida
da Administracdo Publica é tarefa demasiado ardua, especialmente se

descontextualizado.
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N3o se pode exigir que a eficiéncia administrativa seja o Unico aspecto a ser
considerado nas decis6es do administrador, mas ponderando-se a eficiéncia, sem
afastar-se da legalidade, da moralidade e da publicidade, a decisdao do gestor
poderd resultar na melhor opcdo para o bem coletivo, fim dultimo da
administracao publica. A partir dai, fundamental anotar ter sido o Principio da
Eficiéncia inserido no texto constitucional sob influxos neoliberais com o objetivo
de que a gestdao da coisa publica se tornasse menos burocratica, menos
dispendiosa, que a atuacdao do administrador, assim como dos servidores fosse
mais rapida, sem contudo, descurar da boa qualidade, a exemplo das praticas da
iniciativa privada, do que diverge pela indisponibilidade dos bens e interesses

publicos.

Oriundo da ciéncia da Administracdo, o principio da eficiéncia deve ser
considerado sob um duplo aspecto na 6tica de Maria Sylvia Zanella Di Pietro: em
relacdo ao modo de atuacdo do agente publico, que, de acordo com as
atribuicbes que |he sdo inerentes, devera atuar da melhor forma possivel de
modo que alcance os resultados mais expressivos, e em relacdo a estrutura da
da Administracdo Publica, cujo objetivo também é a obtencdo dos melhores

resultados na prestacdo do servigo publico®®.

A autora explicita também os objetivos que se pretendeu alcancar com a inclusdo
do principio da eficiéncia na Emenda Constitucional n® 19, em parte responsavel

pela chamada Reforma do Estado:

[...] reformar o Estado significa melhorar ndao apenas a
organizacao e o pessoal do Estado, mas também as financas
e todo o seu sistema institucional-legal, de forma a permitir
gue o mesmo tenha uma relagcao harmoniosa e positiva com
a sociedade civil. A reforma do Estado permitira que seu
nucleo estratégico tome decisdes mais corretas e efetivas, e
que seus servicos - tanto os exclusivos, quanto os
competitivos, que estarao apenas indiretamente
subordinados na medida que se transformem em
organizacdes publicas ndo estatais - operem muito
eficientemente*!.

10 pI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. S3o0 Paulo: Atlas, 2012, p. 84.
11 pI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. p. 84.
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Dessume-se que o principio de eficiéncia revela um aspecto econdmico, ja que
direciona os agentes e servidores publicos a buscarem os melhores resultados ao

menor custo e utilizando os meios que dispdem.

Segundo Gilberto Bercovici, sob o influxo da Reforma do Estado que perdurou
entre 1995 a 2002, a Emenda Constitucional n® 19, tencionando melhorar a
qualidade das decisGes estratégicas do governo, buscou instituir o “Estado
Gerencial”, cuja "preocupacdo se da em termos de eficiéncia e resultados,
transplantando mecanismos da iniciativa privada para a Administracdo Publica e

pautando a atuacdo do Estado pelo mercado”*.

Ressalte-se ainda que no pacote de medidas da Reforma do Estado, houve lugar
também para a regulacdo das acdes dos agentes publicos, a fim de que o
servico, assim como a administracdo dos bens publicos, pudessem ser

otimizados.

Inspirando-se modelos da iniciativa privada, cujos resultados sdo visivelmente
favoraveis, é que a tonica da eficiéncia constitucionalmente exigida
consubstanciou-se no equilibrio de alguns vetores: maximizagao dos resultados,
reducao dos custos e satisfacdo da sociedade, com a utilizagao dos meios de que

se dispoe.

Hely Lopes Meireles assinala que a insercdo do Principio da Eficiéncia se traduz
em reforco necessario aos demais principios, visto que imp&e ao agente publico a
realizagdo das atribuicdbes que lhe sdao cometidas com presteza, perfeicao e
rendimento funcional. Afirma ainda ser o mais moderno principio da funcdo
administrativa, que extrapola ao mero atendimento a legalidade e passa a exigir
resultados vantajosos ao servico publico e suficiéncia no atendimento as

necessidades dos administrados®.

Outrossim, identificando-se a eficiéncia com a maxima utilidade que se pode

extrair de determinado recurso, ndao se pode olvidar que o administrador publico,

12 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econdmica e desenvolvimento. Uma leitura a partir da
Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 82.

13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. p. 60.
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responsavel pela gestao dos bens publicos, dentro da moldura composta pelos
principios enunciados no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, devera
conferir aos bens publicos uma exploracdo econ6mica compativel com a
destinagao do bem; de outro lado, cabe igualmente a ele decidir pela melhor

forma de aproveitamento dos bens serviveis.

Deve ainda ser avaliada se a decisdo do administrador publico, quanto ao uso e a
disposicdo do bem publico, além de legalmente fundada, reflete a eficiéncia
buscada no texto constitucional. Nesse sentido, cabe averiguar a relagao custo-
beneficio das medidas adotadas pelo gestor publico no gerenciamento dos bens
publicos, quando postos em xeque os recursos que nao lhe pertencem, mas que,

por serem publicos, devem priorizar as politicas publicas.

Assim, no processo de realizagdao do direito, tanto na elaboracao legislativa,
guanto na aplicagao e interpretacao da norma, deverao ser levados em conta os
impactos que podem incentivar ou desestimular determinada pratica. E,
portanto, nas relagdes que envolvam decisdes, as externalidades merecem ser
consideradas a fim de se aquilatarem os impactos sociais provocados por uma

norma juridica ou por uma decis3o judicial*®.

Esse raciocinio, baseado na avaliacdo prévia das consequéncias das medidas
adotadas, podera ser estendido as decisdes da Administracao Publica, quanto ao
uso eficiente dos servicos e do dos bens publicos. A motivagao do ato, corolario
das decisOes administrativas, deve transcender a legalidade no sentido garantir
também a eficiéncia prestacional. Ndo é sé motivar o ato, é também justificar
gue o ato é necessario, porque reflete a opgao mais eficiente na concretizacao de

um direito.

Marcus Juruena Villela Souto, complementando o raciocinio de Hely Lopes
Meirelles, sinaliza que a eficiéncia ndo se limita a parametros de presteza,

perfeicdo e rendimento; pelo menos, a eficiéncia que se perquire nos atos de

14 VENTURI, Thais G. Pascoaloto. A analise consequencialista no processo de tomadas das
decisdoes judiciais a partir da obra de Ricardo L. Lorenzetti. In: TEPEDINO, Gustavo;
Fachin, Luiz Edson (Org.). Didlogos sobre direito civil. Rio de Janeiro: Renovar, 2012. v. III, p.
142,
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Administracdo Publica. Afirma que essa eficiéncia pressupde acao nos parametros
da lei e voltada para a finalidade publica, acrescentando também o respeito aos
valores e principios que orientam o sistema juridico e atendem aos interesses da
sociedade. E, justifica a necessidade de eficiéncia econdmica e eficiéncia social
serem conjugadas para a obtencdao da eficiéncia administrativa. Para ele,
considera-se alcancada a eficiéncia quando o resultado da medida levou em
conta todos os interesses envolvidos e pautou-se nos principios acolhidos na
ordem juridica. Nessa valoragcdo esta, portanto a esséncia da atividade

administratival®.

Nesta senda, outro principio exsurge ao lado do principio da eficiéncia: o
principio que pressupde a economicidade nos atos e decisdes oriundas do poder
publico. A economicidade se vincula, no dominio das ciéncias econbmicas e de
gestdo, a ideia fundamental de desempenho qualitativo. Trata-se da obtencdo do
melhor resultado estratégico possivel de uma determinada alocacao de recursos
financeiros, econdmicos e/ou patrimoniais em um dado cenario

socioecondmico?®.

O principio da economicidade guarda estreita relacdo com o principio da
eficiéncia e norteia a boa gestdo de recursos e a eficiente utilizacdo dos bens
publicos; e esta previsto no art. 70 da Constituicdo Federal de 1988, o qual
dispde sobre as diversas formas de fiscalizagao que incidem sobre as atividades

desempenhadas no d&mbito da Administracdo Publica®’.

Liucia Valle Figueiredo afirma ter a economicidade conteldo semantico, refletindo
a relacao entre custos e beneficios. E complementa: “Alids, em qualquer forma

de administracao o bindmio custo-beneficio é observado. Haveria irrazoabilidade

15 50UTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo em debate. 22 série. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007, p. 37.

16 BUGARIN, Paulo Soares. Reflexdes sobre o principio constitucional da economicidade e o
papel do TCU. IN: Revista do Tribunal de Contas da Unido - R.TCU, Brasilia, v. 29 , n. 78,
out/dez 1998. Disponivel em: <http://docplayer.com.br/8413952-Revista-do-tribunal-de-contas-
da-uniao.html>. Acesso em: 05 dez. 2015.

17 Art. 70 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentdaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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se o custo fosse desproporcional ao beneficio. E, atualmente, a eficiéncia reforca

a economicidade™8.

Ricardo Lobo Torres identifica o controle da economicidade com o controle da
eficiéncia na gestao financeira e na execugao orcamentaria, consubstanciada na
minimizacdo de custos e gastos publicos e na maximizacdo da receita e da
arrecadacao. Destaca ainda que o controle da economicidade inspira-se no

principio do custo-beneficio.

Outrossim, reconhece que o tribunal de contas podera controlar, sob o ponto de
vista da economicidade, todos os incentivos fiscais e financeiros concedidos no
ambito da receita (isencdes, créditos fiscais, dedugdes, abatimento, reducdes de
aliquotas, etc.) ou da despesa publica (restituicbes de tributos, subvencoes,
subsidios). E justifica a necessidade de tal controle em razdao do abuso na
concessao de incentivos, camuflados ou nao, com reflexos negativos sobre as
financas publicas e a economia do Pais. Assinala: “Sabe-se da perversidade dos
incentivos concedidos no Brasil nos ultimos anos, alguns em franca contradicdo

com os interesses ecoldgicos, econdmicos e regionais”*®.

Importante atentar, nos termos do pensamento do autor retro, que o controle da
economicidade esta inserido no controle da legitimidade. Este ultimo envolve o
bom uso dos recursos publicos, isto &, a verificacdo se o emprego dos recursos é

socialmente desejado, tecnicamente factivel e economicamente eficiente.

Assim sendo, as financgas publicas devem ser formalmente examinadas quanto a
legalidade, quanto a gestdo - justica e custo-beneficio - bem ainda se o cidadao

realmente obtém a contrapartida do seu sacrificio econémico.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro sustenta que o controle externo da economicidade,

assim como da legitimidade, “envolve questdo de mérito, para verificar se o

8 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. p. 355.

19 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e
legitimidade. Revista de Informacao Legislativa. v. 31. n. 121. P. 265-271, jan./mar. de 1994.
Disponivel em:
<http://www2.senado.gov.br/bdsf/bitstream/handle/id/176237/000488273.pdf?sequence=1>.Ac
esso em: 06 jan. 2016.
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orgao procedeu, na aplicacdo da despesa publica, de modo mais econdmico,
atendendo, por exemplo, uma adequada relacdo custo-beneficio”. Acrescenta
gue o artigo 71 da Constituicao Federal de 1988 atribui aos tribunais de contas a
funcdo de julgamento, possibilitando a apreciagao das contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erario, contudo ndo julga a responsabilidade dos

gestores, por ser competéncia do Poder Judiciario®.

Com efeito, deduz-se que o principio constitucional da economicidade da gestao
de recursos e bens publicos permite que as cortes de contas examinem as
condutas dos gestores publicos no sentido de avaliar se os gastos ou

investimentos publicos efetivados ensejam ganhos ou perdas sociais.

3. ANALISE DO CUSTO-BENEFICIO NA ALOCAGAO DOS INVESTIMENTOS
PUBLICOS RELATIVOS AOS BENS IMOVEIS

Nao obstante existam varias formas de aquisicdo da propriedade imovel pelos
entes publicos, (compra, recebimento em doacdo, permuta, usucapidao, acessao,
execugao, parcelamento para urbanizacao, confisco, desapropriagao, reversao,
dentre outras) serdao aqui destacadas apenas dois modos aquisicao da

propriedade imobilidria: o loteamento e a desapropriagao.

Tal escolha recaiu em tais modos aquisitivos por serem os meios de aquisigao
que quantitativamente mais resultam na formacdao do patriménio publico. Para
melhor compreensdo do aspecto que se quer abordar, faz-se imprescindivel
breve explanacdo sobre o processo de loteamento de &reas urbanas e a

desapropriacao de bens imodveis.

No caso de parcelamento do solo urbano, uma vez registrado o loteamento
urbano aprovado pela Municipalidade, além da criacdo de lotes e quadras com

destinacdo privada, sao reservadas algumas areas as quais €é conferida

20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. p. 808-809.

1126



UCHOA, Adelaide Maria Rodrigues; RODRIGUES, Francisco Luciano Lima. Alienacao de bens imédveis
publicos em favor de particulares a luz dos principios constitucionais da eficiéncia e economicidade.
Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de Pds-Graduagdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica
da  UNIVALI, [Itajai, v.11, n.3, 3° quadrimestre de 2016. Disponivel em:
www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791.

destinacdo publica, seja compondo o sistema viario, as areas verdes ou as
institucionais. Com o processo de urbanizacdo, as areas destacadas, passam,
entdao, ao dominio do municipio, gratuitamente, a priori, por nao depender de
indenizagao ou de pagamento pelo bem. Sabe-se, no entanto, que futura e
indiretamente, requesta-se uma contraprestagao estatal, no sentido de prover a
comunidade de infraestrutura basica para a habitabilidade do local e de

manutengao dos equipamentos urbanos.

Ja a desapropriacdo, instituto de direito publico, é o procedimento pelo qual o
Poder Publico, em caso de necessidade ou de utilidade publica, ou ainda, de
interesse social, retira da pessoa determinado bem, mediante prévia e justa

indenizagao em dinheiro.

Em se tratando de reforma agraria ou urbana, a indenizagao sera paga em titulos
da divida publica ou da divida agraria e posteriormente a expropriagdao, como

sangao pelo descumprimento da fungao social ou pela improdutividade da terra.

A desapropriacao visa a retirada do bem do particular para fins de utilizacdo em
prol da coletividade, constituindo o motivo de utilidade (ou necessidade publica)
ou o interesse social no fator determinante para a admissao de intervencao do

Poder Publico na propriedade privada.

Assim, ao promover a desapropriacao, o Poder Publico condiciona a legalidade de
tal intervencdo a efetiva utilizacdo, conforme a destinacdo consentanea com o
interesse publico. Entretanto, por vezes esse bem expropriado acaba sendo

transmitido a terceiro.

Carvalho Filho aduz que a regra € a permanéncia dos bens em propriedade da
Administracdo, a qual devera conserva-los adequadamente para evitar sua
deterioracdo, posto integrarem o dominio publico. Todavia, assenta que ha
situacbes em que a alienacdo dos bens publicos ndao somente pode ser
conveniente para a Administragdo como ainda pode trazer-lhe outras

vantagens?'.

21 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p. 1.296.
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Ante o dispéndio de recursos publicos no processo de desapropriacdao, é
guestionavel que o Poder Publico adquira um bem de forma onerosa e,
posteriormente, efetue doagdao em favor de empresa privada de fins lucrativos, a
titulo de incentivo para se instalar em seu territério. Mesmo porque a justa
indenizacdo a ser paga ao expropriado representa Onus a ser suportado
exclusivamente pelo ente expropriante. Para se tornar uma medida eficiente, e,
portanto, legitima, deveriam ser avaliados de modo exaustivos os custos e os

reais beneficios ofertados a coletividade.

Maior parte das vezes, antes da tomada de decisGes pelos gestores publicos,
sequer é realizada avaliacao detalhada dos impactos econémico-financeiros das
aquisicoes onerosas de bens sobre o erario. Tal pratica, obviamente, costuma
resultar em decisOes discricionarias, fundadas tao somente nas disposicdes legais

nao proibitivas do ato.

O suposto interesse publico geralmente é o que justifica a medida eleita pelo
gestor, o qual se ocupa, no maximo, em atender a previsdo normativa para o
ato. Com isso, descura-se da conduta eficiente vindicada na administragao de

coisa publica.

A averiguacdo criteriosa de todas as informacdes podera proporcionar uma
escolha racional por um determinado terreno a ser desapropriado. Entdo, a
escolha serd mais ou menos eficiente na obtencao de um resultado que afetara a
sociedade. O direcionamento de determinado bem a certa atividade particular
pode se revelar proveitoso ou ndo para o desenvolvimento do municipio. E este é
o ponto: buscar alocar os investimentos publicos de modo que reflita a melhor

solucdo para a coletividade, legitima titular do bem publico.

No jogo de interesses, devera invariavelmente ser ponderado se o
desenvolvimento sustentavel das cidades estda sendo comprometido por decisdes
ineficientes. Devera o administrador sopesar os ganhos e as perdas que uma
escolha podera representar para os administrados, ja que em favor deles é que
se gere a coisa publica. Igualmente ndo se olvide que o dever de prestacao de

contas decorre da obrigacdo de bem administrar, e é fundamental a
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demonstracao de que a conduta do gestor ndo tenha carreado prejuizos, mesmo

que indiretos.

O raciocinio da teoria econbmica principia pela escassez de recursos antes as
demandas humanas ilimitadas, o que invariavelmente gera um problema de

alocacdo desses recursos.

Diante disso, é que as pessoas, ai incluidos os gestores publicos, deverao
direcionar as proéprias escolhas, avaliando se o ganho decorrente daquela
conduta supera o custo que tera. Ou seja, a analise do custo-beneficio, devera
guiar a escolha racional e isto € um processo comum as relacdes de modo geral,
ja que a tendéncia das pessoas, publicas ou privadas, € maximizar sua

satisfagao, adotando-se padrdes objetivos para as respectivas escolhas.

Segundo Diogo Naves Mendonga os parametros fornecidos pela microeconomia
propiciam decisOes racionais no sentido de maximizar a alocagao de recursos
escassos entre fins alternativos, o que tende a levar ao equilibrio®?. E retorna-se
novamente ao problema da eficiéncia, sob o prisma econémico, que, traduzido
na maximizacdao da riqueza, envolve a relacdo entre custos e beneficios e
contribui para a discussao de justica. Ndo ha, portanto, como abstrair a

importancia da analise econémica nas decisdes juridicas.

Sem afastar o intérprete do direito da andlise da legalidade da decisdo, judicial
ou extrajudicial, a qual exige adequacdo as normas juridicas - regras e
principios, deve-se proceder a avaliacdo da eficiéncia complementarmente a
analise juridica. Segundo Mendonga, a solucao justa, partindo-se da andlise dos
possiveis resultados, podera ser eficiente ou ineficiente, ndo havendo como
predizer acerca disso, todavia a avaliagdo de consequéncias tem certa utilidade,

na minimizacdo dos riscos?>.

22 MENDONCA, Diogo Naves. Analise econdmica da responsabilidade civil. O dano e a sua
guantificagdo. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 20.

23 MENDONCA, Diogo Naves. Analise econdmica da responsabilidade civil. O dano e a sua
quantificagdao. p. 31.
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Questao emblematica é a alocacao de recursos publicos, por natureza coletivos e
administrados por gestores nao proprietarios. Fundamental entdo a andlise de
custos e beneficios quando se trata de decisdes que os envolvam, que reclamem

a melhor utilizagdo possivel.

Devem ser analisadas as formas pelas quais se torna possivel estimar, em
termos econdmicos, as externalidades presentes nos projetos voltados a obras

publicas.

Para Leonardo Figueira nada obsta a que a andlise de custo-beneficio,
instrumento bastante consagrado de avaliagao de projetos (inclusive privados),
seja aplicada como ferramenta auxiliar ao processo decisorio relativo a eficiente
alocacdo dos investimentos publicos. E reproduz os estagios desenvolvidos por

Cole pelos quais devera perpassar a analise de custo-beneficio:

Cole (2009: 3) sintetiza a Analise de Custo-Beneficio em seis
estagios, quais sejam: “(1) identificar a acdao coletiva ou
problema gerador de custo social e determinar metas; (2)
identificar politicas alternativas, incluindo a inagao; (3)
determinar os impactos previsiveis (incluindo impactos
externos ao mercado) de cada alternativa, durante sua
respectiva duracdo ou vida util; (4) atribuir valores a esses
impactos - (a) impactos favoraveis sdao denominados
beneficios, (b) impactos desfavoraveis sdo denominados
custos; (5) descontar os custos e beneficios futuros a
valores presentes e calcular o beneficio (ou custo) presente
liguido de cada alternativa; (6) finalmente, comparar o
beneficio (ou custo) presente liquido de cada alternativa e
eleger a alternativa com os maiores beneficios ou menores
custos?*.

Outro ponto a ser realcado é a afetacao e, consequente exploracdao econdmica de
bens publicos ja pertencentes ao dominio estatal. A auséncia de fiscalizacdo e a
falta de um rigido controle cadastral de bens imoveis de propriedade do ente
publico concorrem sobremaneira para a malversacdo desses bens, propiciando,

dentre outras praticas, a invasao de terras (que requer propositura de acdes

2% FIGUEIRA, Leonardo M. Proposta de metodologia para mensuragido dos beneficios
econdmicos da implantacao de infraestruturas de transporte: modais aéreo e terrestre.
Disponivel em:
<http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:dVuH8aXobK0J:portal2.tcu.gov.br/po
rtal/pls/portal/docs/2510075.PDF+&cd=1&hl=pt-PT&ct=clnk&gl=br>. Acesso em: 06 jan. 2016.
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possessodrias) e a devolugao de verbas federais destinadas a projetos sociais pela
auséncia de documentacao referente a propriedade. Isto €, a falha na gestdao do
patrimoénio imobilidrio publico resulta na alocacao ineficiente de recursos ja

escassos, a exemplo da propriedade.

A decisdo do gestor publico deve orientar-se nao s6 pela legalidade como
também pela eficiéncia. Nessa senda, a atuacdao daquele que se afasta da
eficiéncia e da economicidade e atua discricionariamente, alienando
gratuitamente bens publicos, sem atentar para os critérios de equilibrio, justica,
vem sendo discutida pelos Tribunais de Contas, érgaos competentes para

examinar as contas dos gestores publicos.

As questOes principais acerca de tais condutas e a responsabilidade pela
malversacao dos bens que administra, resumem-se ao processo de escolha que
exige daqueles gestores uma decisao motivada sobre a efetuagao de
transmissdes onerosas ou gratuitas, sobre quem poderda receber os bens

publicos, tudo isso somado ao deficiente disciplinamento legal da matéria.

Acerca da regularizacdo fundidria de favelas no Rio de Janeiro, Rose Compans
frisa que a Lei Organica do Estado do Rio de Janeiro previu expressamente que a
concessao de direito real de uso deve ser priorizada ante o instituto da doagao

nos casos de assentamentos populacionais em imdveis publicos?>.

A Lei Orgéanica do Municipio de Teresina-Piaui, atenta a essa orientacao conferiu
preferéncia a concessao de direito real de uso frente a doacdo ou mesmo
alienacdo de bens®®. J4 a Lei Organica do Municipio de Fortaleza -Ceard sequer

menciona o uso da concessao de direito real em substituicdo da doagao.

25 COMPANS, Rose. A regularizacdo fundiaria de favelas no Estado do Rio de Janeiro.
Revista Rio de Janeiro, n. 9, p. 41-53, jan./abr. 2003, Disponivel em
<http://www.forumrio.uerj.br/documentos/revista_9/009_041.pdf >. Acesso em: 06 jan. 2016.

26 TERESINA [Municipio]. Lei Organica do Municipio de Teresina. Disponivel em:
<http://pgm.teresina.pi.gov.br/admin/upload/documentos/77f11ae101.pdf>. Acesso em: 06 jan.
2016. Conforme: Art. 115. O Municipio, preferentemente a venda ou a doagdo de bens imdveis,
concedera direito real de uso, mediante concorréncia. Paragrafo Unico - A concorréncia podera
ser dispensada, quando o uso destinar-se a concessionaria de servico publico, as entidades
assistenciais ou verificar-se relevante interesse publico na concessdo, devidamente justificado.
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Apresenta tdo somente os critérios para alienacdao de bens imdveis publicos,
reforcando a dispensa de licitagdo nos casos de urbanizagao de favelas e
restringe a possibilidade de uso particular ou transmissao de areas verdes e

demais logradouros?®’.

Diante disso, vale destacar o teor de decisdes e recomendagoes dos tribunais de
contas, que em certas circunstancias, admitem doacdo de bens publicos, além
das hipéteses elencadas no artigo 17 da lei 8.666/93 e noutras, diante da falta
de normatizacdo especifica, recomendam instrumentos de cessdao dos bens:
concessao de direito real de uso (CDRU) ou concessao de uso especial para fins
de moradia (CUEM).

Algumas cortes de contas, a exemplo do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais e do Estado do Mato Grosso, vem decidindo sobre a possibilidade de
doacdo de bens publicos, sempre realcando os requisitos gerais e inovando com

sugestoes para o alcance da eficiéncia.

O Plenario do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, na Consulta n°
835.894 decidiu sobre a possibilidade de doacdao de bens publicos a pessoas
comprovadamente carentes, orientando pela preferéncia dos institutos da
concessao de direito real de uso e da concessdo especial para fins de moradia a
doacdo, os quais admitem maior controle quanto a preservacdao da finalidade
social do uso pelo particular e ndo se traduzem em mera disponibilidade do

patriménio publico?®.

Mais especificamente, na Consulta n°® 498.790, relatada pelo Conselheiro Simao

Pedro, o mesmo Plenario do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, ja

27 FORTALEZA [Municipio]. Lei Orgénica do Municipio de Fortaleza. Disponivel em:
<http://www.pgj.ce.gov.br/AdmSuperior/assessorias/acc/lom/fortaleza.pdf>. Acesso em: 06 jan.
2016.

28 EMENTA: Consulta — Camara Municipal — Doacdo de bens imdveis puUblicos a pessoas
comprovadamente carentes — Possibilidade — Autorizacdo legislativa — Avaliacdo prévia —
Irrefutavel demonstracdo de interesse social — Licitagdo dispensada na hipdtese do art. 17, I, f,
da Lei n. 8.666/93 — Carater excepcional — Preferéncia pela adocdao dos institutos da concessdo
de direito real de uso e da concessdo especial para fins de moradia — Vinculagdo a politicas
publicas consistentes, de interesse social — Observancia aos principios administrativos,
notadamente os da impessoalidade e da moralidade. (CONSULTA N. 835.894) Conforme: MINAS
GERAIS [Estado]. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Decisdes. Consulta n°
835894. Disponivel em: <http://tcjuris.tce.mg.gov.br>.Acesso em: 06 jan. 2016.
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havia reconhecido os requisitos para a transmissao de bens publicos. Reafirmou
as exigéncias do art. 17 da Lei 8.666/93: necessidade de existéncia de interesse
publico justificado, autorizacdo legislativa e avaliacdo prévia, condicionada a
transmissdao do municipio a efetiva implementacdo de politicas publicas de
interesse local®®.

Admitindo a doacao de imdveis apenas em carater excepcional e vinculada a
projetos habitacionais, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, passou a
repensar a transmissao gratuita de bens publicos em favor de particulares,
analisando-se também a questdo sob a dOtica da opcdao mais vantajosa ao ente

publico®.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Mato Grosso se posicionou admitindo a
doacdo de imdveis publicos, contudo apontou mais uma condicionante: serd
considerada legitima se for efetuada com encargo e com restricdo a doacao em

ano eleitoral®.

29 MINAS GERAIS [Estado]. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Decisfes.
Consulta n® 498790. Disponivel em: <http://tcjuris.tce.mg.gov.br>. Acesso em: 06 jan. 2016.

30 MINAS GERAIS [Estado]. Revista TCE-MG. Patriménio Puablico. Disponivel em: <
http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1385.pdf>. Acesso em: 06 jan. 2016. Bens
publicos. Adocdo da concessdao de direito real de uso e da concessdo especial para fins de
moradia]. Possibilidade de doacdo, em carater excepcional, de imoveis a particulares 1) No que
diz respeito aos bens imoéveis de propriedade do municipio ocupados por pessoas carentes que
estabeleceram 134 sua residéncia, sob o ponto de vista do interesse publico, € mais vantajoso para
0 municipio a adogdo do instituto da concessdo de direito real de uso e da concessdo especial
para fins de moradia, que permitem maior controle quanto a preservacao da finalidade social do
uso pelo particular e ndo configuram mera disponibilidade do patrimonio publico (...); 2)
Possibilidade de o municipio realizar doagdo, em carater excepcional, dos imoéveis de sua
propriedade, ocupados por pessoas carentes, desde que vinculada a politicas publicas
consistentes, sob autorizacdo legislativa, avaliacdo prévia, indiscutivel demonstracdo de interesse
social e licitagdo (dispensada nos casos do art. 17, I, f, da Lei Federal n. 8.666/93), observados
os principios administrativos, notadamente os da impessoalidade e da moralidade (Consulta n.
862440. Rel. Cons. Mauri Torres. Publicada no D.O.C. em 24/11/2011).

31 MATO GROSSO [Estado]. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO MATO GROSSO. Decisdo.
Processo no 18.065-3/2008. Disponivel em:
<http://jurisdicionado.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/180653/ano/2008/num_decisao/5/a
no_decisao/2009>. Acesso em 06 jan. 2016. “Tribunal de Contas dos Municipios do Mato Grosso
“Processo n° 18.065-3/2008 Interessada: Prefeitura Municipal de Diamantino 1 - A doacao de
bem publico imodvel exige: a) desafetacdo, se for o caso; b) autorizagdo em lei especifica; c)
tratar de interesse publico devidamente justificado; d) prévia avaliagdo do imdvel; e) dispensada
a licitacdo, nas hipoteses previstas em lei, inclusive para as alienagGes gratuitas no
ambito de programas habitacionais ou de regularizacao fundidria de interesse social (art. 17,
inciso I, alineas “b”, “f” e “h”, da Lei n° 8.666/93); 2 - Os Estados, Municipios e o Distrito
Federal poderdo doar bens publicos a pessoa juridica de direito privado, em razdo dos efeitos da
liminar concedida pelo STF na ADI n® 927. Todavia, a doacdo devera sempre atender ao

1133



UCHOA, Adelaide Maria Rodrigues; RODRIGUES, Francisco Luciano Lima. Alienacao de bens imédveis
publicos em favor de particulares a luz dos principios constitucionais da eficiéncia e economicidade.
Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de Pds-Graduagdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica
da  UNIVALI, [Itajai, v.11, n.3, 3° quadrimestre de 2016. Disponivel em:
www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791.

O Poder Judiciario, por vezes, decidindo sobre a alienacdo de bem publico
imovel, e diante da auséncia de previsdao em leis organicas municipais, chega a
admitir, além da alienagcao gratuita, a possibilidade de transmissao onerosa ao
particular por venda, desde que cumpridos os requisitos: motivacao pelo
interesse publico, autorizacao legislativa para o ato, avaliacdo prévia e processo

licitatorio.

Em 2009 o Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina manifestou-se sobre
a matéria admitindo a doacdo de bem publico para fim de instalacdo de empresa
privada e considerando dispensavel o processo licitatorio em razdo de ter sido

comprovado o interesse publico na transmissdo gratuita.

O mesmo TJSC, em 2011, apreciou pleito que versava sobre a venda de imédvel
publico sem licitacdo e decidiu por considerar que ndo foram atendidos os
requisitos da Lei n° 8.666/93. O respectivo aresto, desde entao, vem sendo
constantemente reproduzido em decisdes de varios outras cortes, a exemplo do

Tribunal de Alagoas e do Tribunal Regional Federal da 32 Regido®.

interesse publico, sendo vedada qualquer conduta que implique em violacdo aos principios da
isonomia ou igualdade, da moralidade e da impessoalidade (arts. 5°, caput, e 37, caput, ambos
da Constituicdo Federal Brasileira); e 3 - E vedada a doacao de quaisquer bens publicos, valores
ou beneficios no ano eleitoral (1° de janeiro a 31 de dezembro), salvo nos casos de calamidade
publica, estado de emergéncia ou inseridos em programas sociais autorizados em lei e ja em
execugao orcamentaria no exercicio anterior (art. 73, paragrafo 10, da Lei n® 9.504/1997)”

32 SANTA CATARINA [Estado]. TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA. AC 385157 SC
2006.038515-7, Rel. Ricardo Roesler, 28 Camara de direito Publico, J. 20/02/2009. Disponivel
em:<http://tj-sc.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/6522345/apelacao-civel-ac-385157-sc-
2006038515-7/inteiro-teor-12627221>. Acesso em: 06 jan. 2016. EMENTA: Apelacdo civel. Acao
cominatdria. Doagdo de imoével publico a particular. Outorga de escritura publica. Encargos
cumpridos. Sentenca de improcedéncia ao argumento de ndo ter sido observado processo
licitatério. Doacdo fundada em interesse publico justificado. Possibilidade de dispensa da
licitagdo. Outorga de escritura publica devida. Recurso provido. A doacdo de bem publico, através
de lei especifica, a empresa privada para atrair sua instalacdo, refletindo no incremento da
economia e na melhoria das condicGes sociais, atende ao interesse publico. (TJSC, AC 385157 SC
2006.038515-7, Rel. Ricardo Roesler, 28 Camara de direito Publico, J. 20/02/2009)

33 EMENTA: Processual Civil. Julgamento antecipado da lide. Prova exclusivamente documental.
Cerceamento de defesa. Inocorréncia. O Magistrado pode e deve exercer juizo critico e aceitar
como suficientes as provas documentais apresentadas, dispensando as outras, quando a
tendéncia é que a lide seja julgada antecipadamente, conforme o previsto pelo Cdédigo de
Processo Civil, art. 330, inc. I. Administrativo - Alienacdo de bem publico imoével - Lei n.
8.666/93, art. 17, inc. I - Necessidade de demonstracdo de interesse publico, autorizagdo
legislativa, avaliacdo prévia e procedimento licitatério - Auséncia de provas do cumprimento das
formalidades legais - Nulidade do contrato administrativo. A alienagdo de bem publico imdvel, a
rigor, esta condicionada ao preenchimento das seguintes formalidades administrativas: (a)
demonstracdo de interesse publico, (b) autorizacdo legislativa, (c) avaliacdo prévia e (d)
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Depreende-se, pois, que as decisdes das cortes de contas decorrem da analise
das condutas do administrador, na utilizacdo adequada dos recursos publicos e
embora nao revistam poder de atribuir responsabilidade, devem observar as

normatizacoes ja declinadas e o principio da reserva do possivel.

Com o principio da reserva do possivel, é certo que a implementacdo de um
direito a prestacao exige a alocagao de recursos, conforme o caso concreto.
Nesse aspecto, havera destinacado de recursos publicos - financeiros ou ndo, para
o atendimento de um direito individual desde que ndao comprometa o direito da
coletividade. Por outro lado, o Poder Judiciario, ao julgar demandas que
importem em indevida alocacdo de recursos, deverda levar em conta que a
decisdo proferida poderd incentivar ou desestimular praticas ineficientes e,

sobretudo, nocivas a coletividade.

CONSIDERACOES FINAIS

A doacdo de bens publicos em favor de particulares ndao é matéria pacificada
doutrinariamente nem jurisprudencialmente em face das peculiaridades do
regime juridico a que se submetem os bens publicos bem como das omissdes da
legislacao infraconstitucional, especialmente no tocante ao artigo 17 da Lei
8.666/93.

De modo geral, a doacdao de bens publicos, para ser licita, necessita de
desafetacdo, prévia autorizacao legislativa, avaliacdo, procedimento licitatério e

atendimento ao interesse publico. Todavia a questao da doacao dos bens

procedimento licitatério na modalidade de concorréncia. Nessa perspectiva, € nula a venda de
imovel promovida pela Administracdo se desprovida de autorizacdo legislativa e licitagdo prévia.
(T3/SC AC 585 SC 2011.000058-5, Rel. Luiz César Medeiros, 33 Camara de Direito Publico,
julgamento 16/06/2011) Conforme: ALAGOAS [Estado]. Andamento do Processo n°® 0006875-
89.1999.8.02.0001 - Apelacdo - 18/12/2015 do TIJAL. JUS BRASIL. Disponivel em:
<http://www.jusbrasil.com.br/diarios/documentos/270451966/andamento-do-processo-n-
0006875-8919998020001-apelacao-18-12-2015-do-tjal>. Acesso em: 06 jan. 2016.
Posicionamento acompanhado também pelo TRF da 3% Regido em agdo de
Reintegragdo/manutengdo de posse. Proc. N° 0003708-68.2011.403.6106. BUSCA OFICIAL DO
DIARIO OFICIAL DO BRASIL. Disponivel em:
<http://www.buscaoficial.com/c/diario/cG4Aam7Fg>. Acesso em: 06 jan. 2016.
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publicos deve ser analisada sob duas perspectivas: da regularizacao fundiaria e

do desenvolvimento sustentavel das cidades.

Objetivando conservar a integridade do patrimbnio publico, e alinhado com as
diretrizes da Politica Urbana, o legislador infraconstitucional priorizou o direito de
moradia, reforcando a importancia de dois institutos: a concessao de direito real
de uso (CDRU) e a concessao de uso especial para fins de moradia (CUEM). A fim
de conferir mais seguranca aos cessionarios, estes institutos foram erigidos
também ao numero fechado de direitos reais consignados no artigo 1225 do
Cédigo Civil de 2002.

Também é sabido que Estados e Municipios tem oferecido as empresas privadas
de fins lucrativos, a titulo de incentivo para se instalarem em seus territérios,
muitas vantagens que vao desde a doacgdo de terrenos e a isencao temporaria de
tributos até a implantacdo de infraestrutura para que tais empresas possam
iniciar as atividades em troca de promessas de criacdao de vagas de trabalho para
acolher os municipes e de aumento na arrecadacao tributdria, ao final do periodo

de isengao.

Todavia o Municipio, dentro de sua autonomia administrativa, pode normatizar
regras sobre alienacdes, desde que respeitadas as normas gerais prescritas na
Lei n° 8.666/93 e os dispositivos da Constituicao Federal, que entre outros,
consagra os principios da isonomia e da impessoalidade (arts. 5°, caput e 37,

caput, ambos da CF/88), pressupostos do procedimento concorrencial.

No que tange a doagao de bens publicos, a concessao de incentivos econémicos
em favor empresas privadas de fins lucrativos, deve ser cautelosamente

examinada.

O gestor publico, na qualidade administrador de coisa alheia com dever de
prestacao de contas, ndo podera se afastar dos principios que regem a atividade
publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Compete ao gestor da coisa publica conferir aos bens publicos uma exploragao

econOmica compativel com a destinacdo do bem e decidir pela melhor forma de

aproveitamento dos bens.
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Assim sendo, a decisao pela doacao ou pela utilizagdo de outros modos de
transmissdo de bens publicos requer analise dos custos e dos beneficios que
serao auferidos a coletividade e otimizagcao da alocacdao dos investimentos
publicos, costumeiramente objetos de decisdes politicas, e, como isso, nao

racionais.

Devera o administrador publico atuar de modo eficiente, sem se afastar da lei.
Na ponderacao entre legalidade e eficiéncia ainda deverd ser considerado outro
principio: o da economicidade, cuja utilizacdo podera ensejar reducao dos custos
€ maximizacao da satisfacao da coletividade. Nesse aspecto a decisao do gestor
publico deve pautar-se ndo sé pela legalidade como também pela eficiéncia e

pela economicidade.

Além de juridicamente motivada, a anadlise da eficiéncia e economicidade da
decisdo adotada deve recair em inumeros pontos, exemplificadamente: se deve
ou nao efetuar transmissdes de bens; se tais transmissdes devem ser onerosas
ou gratuitas; dentre as transmissOGes gratuitas, qual opcdo oportunizara mais
beneficios ou implicard menor custo; qual decisdo ensejara maior grau da
satisfacdo a sociedade; se a concessao ou nao de incentivos fiscais econbémicos

representa possibilidade real de desenvolvimento.

Questdes envolvendo a adequada destinacdo de bens publicos tém chegado as
cortes de contas, por meio de consultas, e ao Poder Judiciario, nos casos de
malversacao de bens e violagdao de direitos originados das alienagdes indevidas
ou ilegais. Nesta matéria, os tribunais de contas tem admitido a doacao de bens
imoveis em certas circunstancias que envolvem regularizacdo fundiaria, nao
obstante venham sugerindo a substituicao do ato de doagao pela concessao do
direito real de uso sobre o bem publico, o que nem sempre é acatado pelo gestor

publico, posto se tratar de recomendacao.

Por outro lado, o Poder Judicidrio, ao julgar demandas que importem em
indevida alocacdao de recursos, devera levar em conta que tal decisdo podera
incentivar ou desestimular praticas ineficientes e, sobretudo, perniciosas aos

interesses da sociedade, e imputar ao gestor que opta por medidas ineficientes e
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temerarias, as sancOes apropriadas, especialmente a responsabilizacdo pelos

danos causados a sociedade, decorrentes de decisdes antiecondmicas.
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