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PARECER Ne.”| +/2010/DECORICGU/AGU

PROCESSO N.2 00406.000683/2010-12

INTERESSADO: CGAU

ASSUNTO: Relatdrio de procedimernto carreicianal extraordindrio n? 19/2010-CGAU-AGU
{(Processo n?, 00400.016856/2008-311).

CESSAD DE USO DE IMOVEL PUBLICO.
POSTOS BANCARIOS. CESSAQ DE USO
ONEROSA, POR DETERMINACAO LEGAL.
NECESSIDADE  DE  ADOCAQ  DE
PROCEDIMENTO  LICITATORIO, COMQ

REGRA. ~ POSSIBILIDADE DE
CONTRATACAO DIRETA EM  CASOS
EXCEPCIONAIS, NECESSIDADE DE

ADEQUACAO DO ART. 32, DA PORTARIA
SPU/MP 5/2001 AS CONCLUSOES DO
PRESENTE PARECER.

| = A Lei 3639 inova acerca da cessdo de
uso e preve modalidade onerosa. Em seu
art. 18, §5% impbe a oncrosidade nos
casos em que a cessan se destinar a
empreendimentos com fins lucratives, No
mesmo sentido, dispdem o art, 13, VI,
do D. 3725/01 & a ON-GEAPN-00Z2. For
desenvolverem  atividade lucrativa, a
cessan a postos bancdrios oficiais deve
ser  caracterizada pela nota da
onerosidade.

Il = E pessivel & contratacao direta dos
bances oficiais = no caso da Unido, Banco
de Brasil e CEF -, com fulcro no art. 17,
§2% I, da Lei BBE6/93, devenda ser
justificada a opgac por uma ou outra
instituican,

il = O teor do art, 3° da Portaria SPU/MP
53/2001 nac se coaduna perfeitamente
com as conclusdes expostas no presente
PARECER, maotivo pelo gual
recomendamos a expedicdc de cépia do
presente ac Ministéric do Planegjamente,
Orcamento e Gestao, com g sugestdo de
que se proceda & alteracdo de sua
redagso, para explicitar o fato de que as
cessdes de uso gratuitas pedem ter como
destinatarivs apenas a0s 4rg3os  ou
entidades qua nao desenvolvam
atividades com fins lucrativos.
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Senhor Ceocordenador-Geral Substituto,

1. Trata-se de cdpia do Relatério de procedimento carreicional extraordinaric n2.
19/2010-CGAU-AGU (Processn n?. 00400.016856/2009-311), realizado no ambito do Nicleo
de Assessoramento Juridico no Estado do Ceara. A referida correicao fora instaurada para
averiguar a regularidade da atuacao de integrante do referido NAJ nos autos dos processos
administrativos 46205.004904/2002-89 e 46205.008703/2008-46, no ambito des guais
exarou o PARECER 45/2003-ACGU/NAJ-FOR-WCS.,

2. O supracitado PARECER, analisando processo relative & cessao de uso de bem
imavel para a instalacdo de posto bancario oficial, ndo teria precisadn as razdes de
aprovacac da contratagao direta autorizada, nem indicado a necessidade de o drgao
assessorado observar todas as condigdes legais e regulamentares aplicaveis a espécia,

3. Em cenclusie, a Corregedoria-Geral da Advecacia-Geral da Unido entendeu
gue, sendoe juridicamente controvertida a realizagéo de cessdo de uso de bem imdvel para a
instalacho de posto bancério oficial, mediante licitacdo ou contratacdo direta por
inexigibilidade ou dispensa de licitacdo, berm como a gratuidade ou enarosidade da avenca,
nao se paderia imputar responsabilidade aguele que aprova minuta de contratacao direta.
Afirmou-se, ainda, naa haver culpa grave a ensejar a realizacao de alividade persecutdria
disciplinar. Ademais, ressallou-se que a diferenca entre ¢ que foi apurado e o que o Banco
se propbe a pagar seria por demais diminuta para configurar prejuizo ao Erdrio, e que,
previamenle & instauracac do processo ou sindicancia, deveriarn ser ponderadas todas as
circunstancias do caso, optando-se pela desnecessidade da deflagracdo de processo
apuratorio nos casos de inexpressiva lesividade da conduta e auséncia de falta grave, dalg,
ma-fé ou erro inescusavel do envelvido.

5. Por fim, considerando a existéncia de divergéncia enltre os drgaos
consultivos, solicitou-se2 a uniformizagdc da matériz pele Consultoria-Geral da Unido.

o
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Questionou-se, assim, a gratuidade ou enerosidade da avenga, a forma de contrategao e a
modalidade licitatdria eventualmente cabivel ou o enquadramenta legal de ocasienal
contratacao direta. Ademais, salientou-se & eventual necessidade de adeguacdo da
Portaria SPU/MP 5/2001.

6. Tendo em vista sugestdo da i. Coordenadeora-Geral de Crientacio, expediu-
se MEMORANDO aos Nacleos de Assessoramento Juridico, solicitando que encaminhassem
eventuais manifestacies que possuissem acerca do tema, uma vez gue esta CGU
intencionava uniformizar o tratamento juridico dado a matéria.

7. Ademais, expediu-se MEMORANDO também & Consultoria Juridica de
Ministério do Planegjamento, Orgamento e Gestdo, tendo em vista a existéncia de
guestionamento especifico acerca de norma edilada por este drgaa.

B. Respanderam a mencionada comunicacao os seguintes MNicleas:

1) NAJ/GO, através da MOTA NY 296/2007 (fls. 35/37), no ambita da qual
afirmou-se a legalidade da cessao de uso gratuilo de imovel pdblice para a
instalacao de Posto de Atendimento Eletrénice do Banco de Brasil, ¢ do
PARECER N2 17/2007 (fls. 39/41), no qual reiterou-se tal entendimento, mas
destacou-s2 a3 necessidade de rateic de despesas de manutengao,
conservacdo e vigilancia, nos termes da art. 13, VII, do Decreto 3725/2001;

) NAYS|C, por meic do DESPACHD M2 138/2010 (fls. 48/53), que analisa o
cessdo de usc onerosa de imdvel plblico;

i) MAJAL, que, no PARECER N2 211/2009 (fls. 35/60), analisou minuta
contratual de cessao de uso onercsa, determinande a insercido de clausula
prevendo o reajuste anual do valer do aluguel do espace a ser cedido para a
instalagdo de posto bancario, agua ¢ lug;
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V) MAJES, através dos PARECERES 1B0D/2010 (fis. 64/66) 173/2010 (flc.
B69/75), 200/2000 (fl. 78) e 233/2009 (fis, 79/83). nos quais foi consignada a
necossaria onzrosidads da cessao;

V) NAJPE, que, na NOTA NP 10972010 (fls, 85/89), afirmou a necessaria

onerosidade da cessao que se destina a empreendimento de fins lucrativas;

V1) NAYSC, par meio da NOTA N2 52010 (fls. 93/101}, qus analiseu a minuta
de centralo administrative tendeo por objeto & concessde de uso onerosa de

Lem imaval;

VI MAJPA, que tratou do instituto da cesséo onercsa na NOTA WN® Z0/2010 (fl.
1GE);

VIl NAYMG, que, no PARECER N2 403/2010 (Mls. 1€%/170), consignou a
anerosidade dessa modalidade de cessio; e

IX) MAJSP, através dos PARECERES 680/2010 (fls. 173/177), 694/2010 (fls.
1794183) = 1318/2009 {fAs. 1B5/192), que registraram a neccssiria
onerosidade dessa tipo de cassao de uso;

9. Ademais, & CONJURMP respondeu ao MEMORANDO enviade, tendo
retransmitido  pronunciamentos sobre o tema em aprego. Dessa forma, foram-nos
encaminhades os PARECERES 99/2007 (fls. 106/110), 107/2007 (fls. 111/115), 203/2007
(fls. 116/124), 214/2007 {(fls. 125/129), 260/2004 {fls. 130/133), 1174/2008 (fls. 134/139),
1407/2006 (fls. 140/143), 1408/2006 (fls. 144/148), 1426/2006 (fls. 149/153), 1433/2006
(fls. 154/157), 1434/2006 (fls, 158/161), 1514/2006 {fls. 162/164) e a NOTA N2 2746/2009
(fls. 104/105).

E o breve relato. Passa-se ao exame.
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6. O processo submetido a analise trata de trés guestes distintas. A primeira
diz respeito & gratuidade ou cnerosidade da cessdo de uso para o funcionamento de postos
bancarios oficiais. A segunda indagacéo refere-se a necessidade de adocio do procadimento
licitatario para a escolha de heneficiade pela cessdo. A depender da resposta & pergunta
antecedente, guestiona-se qual seria a modalidade de licitagéo adequada ou o correto
engquadramento legal, no case de contratacdo direta. Por fim, solicita-se a adogdo de
providéncias com o fim de adequar o disposto na Portaria SPU/MP 5/2001 &s conclusdes do
prasente PARECER.

7. MNesse sentido, cumpre ressaltar, inicialmente, que, segundao José das Santos
Carvalho Filho!, a cessdo de uso de bern pablico & modalidade de gestae em que o Poder
Piblico consente no seu uso gratuito por orgdos da mesma pessoa juridica ou de pessoan
diversa, incumbida de desenvaolver atividade gue, de algum mode, traduza interesse para a
coletividade., A nota caracteristica dessa modalidade de gestdo residiria, portanto, no
heneficio  coletivo  decorrente  da  alividade desempenhada pelo  concessionario.

8. Dessa forma, enquanto alguns autares, como Haly Lopes Meirelles® e Lucia Valle
Figueiredao?, limitam tal cessan as entidades piblicas, outros, como Didgenes Gasparini?,
admitem que dela participem entidades da Administragdo Indireta. Carvalha Filho admite a
participacao, em casos especiais, até mesmo de pessoas privadas®, desde gue
desempenhem atividade ndo lucrativa que vise a heneficiar, geral ou parcialmente, a
coletividade. Nesse contexto, o Decreto-lei n2 9760/46, que regula a ulilizagao de imdveis
pertencentes a Unido, admite sua cessao gratuita quando o governo federal pretender
concretizar "auxilio ou colaborac@o que pretenda prestar” {art. 64, §39).

9, Inovando acerca da matéria e afastanda-se do entendimento da doutrina
patria, a Lel 9636/98 consagrou a figura da cessao de uso onerosa, estabelecendo que tal
modalidade devera ser adaetada nos casns em gue a cessao for destinada a

! ranual de Direito Administrative, 182 edigio, Lumen furis - Rio de laneiro, 2007.

* Diraito Administrative Brasileiro, Malhsiros, 5P, 1893, p. 436

* Curso de Direitc Administrative, Malheirgs, SP, 1995, p. 378 .
* Diraito Administrativa, Saraiva, 5P, 1992, p. 519

* Manual._., p. 1025
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empreendimento com fins lucratives (art. 18, §52). No mesma sentido, dispdem o inciso VI,
dao artigo 13, do Decreto 3725/01 e a ON-GEAPN-002, que traz, ainda, uma escala para
definir a ordem de prioridade na utilizacdo dos bens no servige publico federal, prevendo a
Cessan onercsa “"para orgdos da Administragdo Pablica Federal Indireta, gue justifiguem a

necessidade no desempenho de suas atribuicBes, de cardter econdmico, devendo haver [

uma contrapartida para a Unifo, seja financeira, prestacdo de services, produtos ou outros”.
Assim, por expressa determinacao legal, a cessdo de uso de imovel para a instalacac de

posto hancario devera se realizar de forma anerasa.

10. A partir dessa constatacdo, € preciso perquirir acerca da necessidade da
adocao de precedimento licitatdrio para a escalha do beneficiado pela cessao. A licitagao,
procedimenta administrative vinculado com fim seletive &, come regra, obrigatéria, por
representar concretizacdo dos principios da impessoalidade e eficiéncia. A dispensa
corresponde s situaches em que o procedimento licitatdrio poderia ser adotado, mas o
legislader decidiu ndo tornd-lo obrigatdrio, em virtude de particularidades do caso. A
licitacae dispensada encontra previsdo no artigo 17, | e I, da Lei 8666/93, enquanto a
dispensavel se funda no artigo 24 deste diploma normativoe. A inexigibilidade, por sua vez,
OCOMe NOS Casos em gue a realizacao de licitacao é inviavel,

10, Com relagdo & “cessdo de uso onerosa”. entendemos gue, quando Seu
destinatario for indiferente & Administracao PuUblica, serd necessaria a adocao de
procadimento licitatério, no qual competirao em condicées de igualdade todos aqueles que
tenham condigdes de realizar o interesse que levou & cessao do imovel, ainda que esse
interesse seja apenas o de captar verbas para a consecutao do interesse pablico.

11. MNesse contexto, s2 a cesséo de uso ou concessdo de direito real de uso
destina-se & instituigdes financeiras particulares, 2 Administragdo obriga-se a realizar o
certame, na modalidade concorréncia. De fate, esse entendimento se coaduna com o
disposto nos artigos 37, XXI, da Constituicdo da Replblica, 22, da Lel B666/93 & com o
supracitado artigo 13 do Decreto 3725/01. /i verbis:

Art. 37. A administragdo pablica direta o Indireta de qualgucr dos
Poderes da Uniao, dos Estados, deo Distrito Federa! e dos Municipios
ohedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade & eficiéncia e, também, ao seguinte:

¥X! - ressalvados oS casos especificados na legislagdo, as cbras,
servicos, campras @ aliznagdes serdo contratados mediante processo
de licitacdo pukblica que assegure Igualdade de condigfes a todos os
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concorrentes, com  clidusulas que  estabelecam obrigacies de
pagamento, mantidas as condi¢cdes efetivas da proposta, nos termos
da lei, ¢ qual samente parmitira as exigéncias de gualificacdo técnica
e econdmica indispensawveis & garantia do cumprimento  das
obrigacdes.

Lei BE66/93

art. 20 As  obras, servicos, inclusive de publicidade, compras,
alienacoes, concessoes, permissces e locacoes da Administragaon
Pablica, guando contratadas com terceiros, serdo necessariamants
precedidas de licitagao, ressalvadas as hipéteses previstas nesta Lei.

Decrato 3725/01

Art. 13, A cessZo de gue trata o artigo anterior sera formalizada pelo
chefe da repartican, estabelecimento ou servico publica federal a que
tenha sido entregue ¢ imdével, desde que aprovada sua realizacao pelo
Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Rapdblica, respectivos
tinistros de Estado cu autoridades com competéncia equivalente nos
Poderes Legislativa e Judicidrio, conforme for o caso, observados os
procedimentos licitatorios previstos em lei @ as seguintes condigées:
(...)
VIl - quando destinada a empreendimento de fins Jucrativos, a cessdo
ver, r_Sempr nerosa e sempre que houver condictes de
competitividade deverdo ser observados os procedimentos licitatorios

12. Ocorre que a situagdo & diversa nos casos em que se objetivar
especificamente a instalacao de postos bancarios oficiais, situagdo na gual € possivel a
contratacao direta.

13, No caso da Administracdo Plblica Federal, existem dois bancos oficiais que
se destinam ao propésito buscadeo no presente processo agdministrativo: Banco do Brasil e
Caixa Econtmica Federal.

14. Assim, antes de externarmos nosso entendimento acerca do correto
enquadramento da contratacac direta de tais entidades, consideramas prudente realizar
urma breve axposicao acerca das hipdteses de inexigibilidade de licitacao e de dispensa.
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15. Comegaremos expondo brevemente as notas diferenciaderas da hipdtese de
inexigibilidade da licitacao, recorrendo a licdo de Marcal Justen Filhe®:

Segundo a férmuls legal, a inexigibilidade de licitacao deriva da inviabilidade
de competicio. Essa farmula nao foi explicitada nem esclarecida pela Lei, que
se rastringiu a formecer um elenco de exemplos daquilo que caracteriza
inviabilidade de competigao. O tema tem side ohjeto de continuas incursées
doutrinarias & serias controvérsias jurisprudenciais, sem que se tanham
atingido soluches plenamente satisfatdrias, Mas ha alguns pontas definidas,
que podem auxiliar a compreensac de art, 25 todos esses dados se conjugam

para conformar o conceite de wabiidade de competicao.

1.1} A lNicitacdo comio conjugacdo de atividades pdbiica e privadas

.20 A ;:n"r.":‘,ragéa como ascolha entre diversas allernativas

1.3) Aﬁi-‘i’ragén como escolfia de wina dentre diferentes alternalivas
140 A {';'E;tac;éa camo uma disputa entre particulares

1.5 A i[":-lfdg_r;ﬂ cormio w convite aos particulaces para oferdaram

B {;;'E.'jtagéa como uma sefegdc sequndo critérios afjetivos

1.7} tlnviabilidade de compelicde” como situacao andmala
A expressao “inviabilidade de competicdc” indica situagbes em gque
05 pressupostes acima indicados nde se encontram presentes.
Chserve-se que lais pressuposlos sao encontrados gerafmente, mas
nem sempre. Existem situagoes excepcionais, em que oS
pressupestos nao ostio presentes.

16. E continua o i. doutrinador’:

2) Inviabilidade de Compelicio como Resultado

E imperiose destacar que a inviakilidade de competicdo nio ¢ um conceito
simples, que corresponda a uma idéia unica. Trala-se de um género,
comportande diferentes modalidades. Mais precisamente, a inviakilidade de
competizdo & uma conseqiéncia, qua pode ser produzida por diferentes
causas, as quals consistem nas diversas hipdteses de auséncia de
prassupostos necessarios & licitagde,

3) Auséncia de Pressupostos Mecessarios & Licitagéo

E dificil sistematizar todos os eventos que padem conduzir & inviabilidade de
competican. A dificuldade € causada pela complexidade do mundo real, cuja
rigusza & impossivel de ser delimitada através de regras legais. Sobre assc
tema, adiante voltar-se-a. Mas € possivel tentar organizar as possibilidaces,

£ Cameantarias a Lei de Licitacdes e Contratos Administratives. 117 £d, p. 271-277
“idem, ps, 272-274
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tomando por base o modelo exemplificativo farnecido peles trés incisosido
art. 25, MNio seria ocioso acrescentar gue essa sistemalizacio mereceu
acolhimente pelo TCU, como se vé ne Acérdio n® 918/2003-5equnda Camara
{rel. Min. ADYLSON MOTTA).

2.1} Auséncia de alternativas

inviabilidad ticdo reside na auséncia de
pluralidade de= alternativas de contratacio para a Administracie Poblica
Quando existe uma tinica_solucan e um lnico particular em condicées de
execukar a prestacao. a licitacido seria imprestavel. Mais precisamente, a
competicdo serd inviavel porgue nao hd alt ! j 5 ra & m
enkre si colajadas.
(...}

4} Classificacao das Causas de Inviabilidade de Campeticao

As causas de inviabilidade de compelicace padem ser agrupadas em dois
grandes grupos, tendo por critéric a sua natureza. Ha uma primeira espacie
gue ecnvalve @ inviabilidade deo competicdo derlvada de crcunsténcias
alinentas ao sujeilo a ser contratade. A segunda espécie abrange os casos de
inviabilidade de licitacde relacionada com a natursza do objeto contratado.
Ma primeira categoria, encontram-s Caso i ic5
por auséncia de pluralidade de sujeitos em condicio de contratacdo. Sdo as
hipateses em qgue & irrelevante a natureza do objeto, eis que a inviahilidads
icdo ndg decorre di mente disso. N5o & poscivel a competicao
porque existe um Unico sujeito para scr contratado.
MNa segunda calegoria, podem exislir diversos sujeitos desempenhando a
atividade que satisfaz a necessidade estatal. O problema da inviabilidade de
compaticdo ndo & de natureza numérica, mas se relaciona com a natureza da
atividade a ser desenvolvida ou de peculiaridade guanto & propria profissas
desempenhada. Nio @ viavel a compeatigao porgue caracteristicas ¢o objeto
funcionam de maneira impeditiva.

5} Inexigibilidade como Caso de “Dupla Crise” da Licitagdo

As consideracdes acima permitem configurar a inexigibilidade como situagao
em gue a licitagao, tal come estruturada legalmente, torna-se via inadequada
para obtencdo do rasultado pretendido. A licitacio ndo cumpre a funcic a ela
reservada (selecdo da proposta mais vantajosa) porque sua estrutura nao 8
adequada a tanto,

[oed)

Por outro lada, impor a licitagan em casos de inexigibilidade conduziria a
frustrar ¢ interesse sob tutela estatal. A Administragde Publica ndo obteria
proposta alguma ou selecionaria propostas inadequadas a satisfazer o dito
interesse.

17, Passemos agora ao exame do institulo da dispensa de licitaggo.
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1B. Mas palavras de Justen Filho®, tal situacdo se verifica nos casos eml que,
embaora viavel a competicdo, a licitacao afigura-se phjelivamenle inconveniente com os
valores norteadores de atividade administrativa. Isso porgue, como lembrado pelo .
administrativista, toda licitacao envolve uma relacido de custos e beneficios. Ohserve-se

seu entendimenta:

Hé cuslos econdmices propriamente dites, derivados do cumprimento des
atos maleriais da licitagae (publicagde, pela imprensa, realizacio de testes
laboratoriais, etc) e da alocacio de pessoal. Ha custos de tempo, referentes &
demora para desenvolvimanto dos atos da licitagdo. Pedem existir cutras

pspécies de custos, a sersem examinados casc 2 caso. Em contrapartida, a

licitacde produz beneficios para a Administracdo. Esses beneficios consistem

em _gue a Administracio efetivard (em tese)] contratacan mais vantajosa do

gue realizaria se_licitacdo nao tivesse existido. Muitas vezes, sabe-se de
antemao que a relagao custo-beneficio sera desequilibrada. Os custos

necessarios 3 licitacio ultrapassardc os beneficios que dela poderdo advir,
Logo, o procedimento licitatdrio acarretard o sacrificio dos interesses
coletivos e supra-individuais. Impde-se a contratagae direta porgue a licitacao

e dispensavel.

19. Nesse sentido, o cotejo entre os institutos da inexigibilidade e da dispensa de
licitacao permite perceber gque a inexigibilidade & filtro gue logicamente antecede a analise
da existéncia de licitagao. De fato, apenas se houver viabilidade de competicdo & gue é
possivel dispensar-se o procedimenta licitatario.

20, Nesse sentido, atente-se & manifestacao de Justen Filho¥:

4.2) Dispensa e inexigibilidade de ficitacdo

Sch o ponte de vista lGgico, a lei deveria ler tratado da inexigibilidade antes
da dispensa de licitacdo. E que a inexigibilidade & conceito que, sob angulo
tedrice, anteceds ao de dispensa. Voltar-s2-4 & questdo a propésite do art.
25, Porém, pode-se afirmar gque a dispensa pressupée uma licitacdo
“axigivel”. E inexigivel a licitacac guando a disputz for inviawvel. Havendo
viabilidade de disputa & obrigatdria a licitacdo, excetuados os cascs de
“dispansa” imposta por lel.

*ldem, p. 233
* jdem, p. 233

i % ’
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21, E segue, em obsarvacdo extremamente relevante para o des:ind&a da
controvérsia ora apresentada:

Em_termos raticos, isso slgnifica ug a ini E verificar,
primeiraments,  se a licitacdo & exigivel cu inexigivel. Excluida a

inexigihilidade, passa-se 2 verificar se eskd3c presentes os pressuposios da
dispensa de licitacdo.

22, Mais a frente, reilera o entendimento apresentada nas linhas acimat®:

En : i nifi Administracio deve verificar

primeiramente, se a  licitacdo & exigivel ou  inexigivel. Excluiida a !

inexigibilidade, passa-se a verificar s2 estao presenies os pressupcsios da

i nsa licitacao,

23, Da leitura dos treches supradestacados, infere-se que a inexigibilidade de
licitacdo decarre de sua inviabilidade, gue se apresenta coma censequéncia da realidade
exlranormaliva.

24, Voltemas ao caso apresentado: na hipdtese, o Administradar busca promover
a instalacao de poslo bancario com vistas a permitir o atendimento dos funcionarios que
Lrabalham na unidade, criando para estes uma facilidade.

25, Dessa forma, se esla dianke de siluagdo em que é possivel a2 contratagio de
a0 menos dois bancos - os oficiais-, uma vez gque dados empiricos denoltam que a maioria
dos funciondrios cujo atendimentoc se busca com a instalagdo do posto bancario e
correntista da CEF ou do Banco do Brasil.

26, Assim, percebe-se gque a guestido posta nio envolve uma situacdo de
inviabilidade de competicdo.

" idem, p. 274-275
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27, De fato, viola os ditames basicos da logica enquadrar como hipatese de
inviahilidade de competicdo uma situagan que envalve a passibilidade de escolha entre ao
menos dois bancos,

28, Ocorre que, mesmao diante de tal situacdn, sendo, de regra, obrigatoria a
licitagéo, a supressac do procedimento licitaldrio sera possivel apenas nas hipoleses
taxativamente referidas por lel formal gue se coadune com as normas constitucionais
regedoras da matéria.

29, Ma hipdtese, consideramos que a autarizacac legal para a cantratacao direta
por meic de dispensa de licitacdo encontra fulcre nos arts, 82, X1 ofc 17, §22, |, da Lei
Be66/93, in verbis

Art. 6 Para os fins desta Lei, considera-se:

{...)

®1 - Administracao Pdblica - a administracio direta e indireta da Uniao, dos
Estados, do Distritc Federal 2 dos Municipies, abrangendo inclusive as
entidades com personalidade juridica de direito privado sob controle do poder
plblico & das fundacdes por ele instituidas ou mantidas;

Art. 17. & alienacao de bens da Administracao Puklica, subordinada &
existéncia de interesse pliblico devidamenle justificado, serd precedida de
avaliagan e obadecera as sequintes normas:

§ 22 A Administragdo também podera conceder btulo de propriedace ou de
dircito real de uso de imdveais, dispansada licitagdo, quando o uso destinar-se:
(Redacao dada pela Lei n? 11,196, de 2005)

I - a pulro 9rgdo pu entidade da Administragaa Pablica, qualguer gue seja 2
lacalizagao do imdvel: [incluido nela Lein? 11.196, de 2005)

30, Assim, o primeiro esclarece que a expressdo "Administracao Poblica”
utilizada na lai em comento engloba a administracao direta e indireta (na qual incluidos os
bhancos oficiais).

31. Por sua vez, o segundo estabelece como hipotese de licitagdo dispensada
aguela em gue a concessd3o de titule de propriedade ou de direito real de uso de iméveis
da Administragéo se destinar “a outro érgac ou entidade da Administracio Piblica”.
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3z, Cabe aqui uma breve exposicéo da diferanciacdo feita pela doutrina entre s
institutos da concessan de uso, da concessido de direito real de uso e da cessao de uso,

EEN Nesse sentido, José dos Santos Carvalho Filho'! conceitua a primeira cama o
contrato administrativo pelo qual o Poder Publico confere a pessoa determinada o uso
privative de bem pdblico, independentemante do maior ou menor interesse da pessoa
concedente. Formalizada por contrate administrativo, a concessao de uso seria género gue
englabaria duas espécies: a concessdo remunerada e & cencessdo gratuita de uso de bem

publico.

34, Por sua vez, ao cuidar da concessac de direito real de uso, o i. doutrinador a
define como o contrato administrative pelo qual o Poder Publico confere ao particular o
direito real resolivel de uso de terreno publico ou sobre o espaco agreo que o recabre,
para os fins gue, prévia e determinadamente, ¢ justificaram. Como pantos diferenciadores
da supracitada concessao de uso, aponta-se o fato de gue, enguanto a concessao de uso
instaura relagdo de carater pessoal, a concess@o de direite real de uso, como o proprio
nome denota, cutorgaria ao concessionario direito real.

35. Sobre o terna, assim se manifesta Carvalha Fitho:

0 direito real oriundo da concessao € transmissivel por ata drber wivos ou
causa martis, mas inafastédvel sera a observancia dos fins da concessao. (..)
Para a colebragdo dosse ajuste, =80 necessdrias lei autorizadora 2 licitacio
prévia, =alvo s2 a hipdtese estiver dentro das de dispencza de licitagao. {...]

Quando o Poder Publice concede direito real de uso de imdveis em favor de
outro 4rgdo ou pessoa administrativa, torna-se dispensada a licitacao,
conforme assenta o art. 17, §2°. 1, da Lei n? B.666/93.

36. |& ao cuidar da cessao de uso, 0 administrativista a define como aguela em
gue o Poder Pablico consente o uso gratuito de bem publico por drgdos da mesma passca
ou de pessoa diversa, incumbida de desenvolver atividade que, de algum modo, traduza
interesse para a coletividade, ressaltandc que zlguns autores limitam o instituto as
entidades publicas, outros @ admitam para entidades da Administragao Indireta e outros,
rama ele, entendem que o uso pode ser cedido também, em certos casos especiais, a

* panual de Direito Administrative — 232 Ed. Rio de Janeire: Lumen luris, 2010
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pessoas privadas, desde que desempenhem atividade ndo lucrativa gue vise a beneficiar,

geral au parcialmente, a coletividade,

37. Nesse conlexto, consideramos que, apesar de fazer referéncia expressa a
concessao de titulo de direito real de uso, o disposto no art. 17, §22 comporta a
interpretacao de gue sua normatividade alcancaria também a hipdlese de cessdo de
direito de uso, para permitir 2 dispensa de licitagao nas hipéteses de instalagao de postos
bancarios, pelas razées gue passamos a declinar.

38. De inicio, & de se destacar gue a Lei n? 8.666/93 adota as expressdes
“direito real de usp” (art. 17, § 22, 1Y) @ “concessac de direito real de uso” (art. 23, § 32%%).
Ademals, saliento que, de acordo com o art. 121, paragrafo dnico, da Lei n? 8.666/93*%, os
contratos relatives a imdvels do patriménio da Uni2o continuam a reger-se pelas
disposicies do Decreto-lei n? 9.760/46, cem suas alteragées.

39. Nesse contexto, a Lei n? 9.636/98 (art. 20) e o Decreto n® 3.725/01 {art. 12),
que disciplinam a utilizacZo de bens do patrimdnic da Unido, referem-se a cessao de uso
de bem imavel para atividade de apoio, @ o udltimo diploma normativo faz referéncia
expressa a sua utilizacdo para a instalacio de pasto bancério. /n verbis:

17 Art. 17. A alienacio de bens da Administracio Publica, suberdinada 3 existéncia de interesse publico
devidamente justificadeo, serd precedida de avaliago = chedecera 35 seguintas normas:

()

§ 20 A Administracde também podera conceder titulo de proprisdade ou de diresito real de uso de imdveis,
dispensada licilacdo, guando o uso destinar-32; (Redacio dada pela Lef n® 11.196, de 2005)

| - a outro drgdo ou entidade da Administracdo Publica, gualquer que seja & localizacdo doimavel; {(Incluido
oela Lei n® 11,195, de 2005)

13 Art. 23, As modalidades de licitagdo a que se referem os incisos | a 1l do artigo anteriar serdo determinadas
am funcio dos seguintes limites, lenda em visla o valor estimado de contratagac:

()

§ 30 A concarréncia € & meodalidade de licitagdo cabivel, gualgquer que sgja o valor de seu objeto, tento na
compra ou alienacio de hens imdveis, ressalvado o disposta no art. 19, como nas concessbes de direito real de uso
2 nas licitag@es internacionais, admitinda sz neste ditimo caso, observados o limites deste artigo, a tomada de
precas, quando o drgdo ou entidade dispuser de cadastro internacional de formecedores ou o convile, guande ndo

houver farnecedor do bem ou service ne Pa’s. (Redag3o dada pelza Lein? 8.883, de 1954)

" De contratos relztives a imdvais do patriménio da Unido continuam a reger-se pelas disposiches do Decrete-lei
no 2.760, de 5 de setembro de 1946, com suas alteragdes, e os relativos a operacdes de crédito interna ou externc
celebhradns pela Unido cu a concessdo de garanlia do Tescuro Nacional continuam regidos pela legislagio
pertinente, aplicando-s2 esta Lei, no que couber.

. ,;\\ i
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Lei n? 9.636/98

Art. 20, MNao serd considerada utilizacdo am fim diferente do pravisto no
termo de entrega, a que sc refere o §.2° do art, 70 do Dacreta-Lei 0™ 9.760
ie 1946, a cessde de uso a terceiros, a titulo gratuito ou oneroso, de areas
para exercicio de atividade de apoio, definidas em requlamento, necessarias
ao desempenho da atividade do drgdo a que o imével foi entregus.

Decreto n? 3.725/01

Art. 12, Nao sera considerada utilizagao em fim diferente do previsto no
termo de entrega, a gue se refere 0 § 2% do art, 79 do Decreto-Lei n® 9,760,
de 1946, a cessac de uso o terceiros, o titule gratuite ou onerose, de dreas
para exercicio das sequinlas atividades de apoic necessdrias ao desempenho
da atividade do drgao a que o imavel foi entreque:

| - posto bancario;

Il - poste des correios e telégrafos;

Itl - restaurante & lanchonets;

IV - central de atendimento a sadde;

W - creche; e

VI - gulras alividades similares que venham a ser consideradas necessdrias
palos Ministros de Estade, ou autoridades com competéncia equivalente nos
Poderes Legislativeo e Judiciério, responsdvels pela administragao do imdvel.
Paragrafo dnico. As atividades previstas neste artigo destinar-se-ao ao
atendimentc das necessidades do orgao cedente e de seus servidores.

40. Dessa forma, defensavel a concepcac de gue a concessio de uso & género,
do qual advém as espécies de concessac de direito real de uso e concessao administrativa
de uso, entendimento aec qual adarimos.

41. Camo institutos irm&os, nao se justificaria o tratamento diferenciado trazido
pela literalidade do art. 17, §29, com a redacado dada pela Lei n® 11.196/2005, até porque &
concessdo de direito real de uso € instituto que confere ao concessionario mais
prerrogativas do que a simples cessdo de uso. Assim, se para a2 outorga de direitos mais
amplas resta dispensada a licitacdo, ndo se justificaria sua exigéncia no caso da
transferéncia de grupo mais restrite de prerrogativas.

42, Nesse sentido, o praprio Tribunal de Cantas da Unida ja fez referéncia a
mencr rigidez que deve informar a contratacdo nos casos de cessdo de uso, quanda
comparados com a hipdlese de concessao de direite real de uso.

43, Messe sentido, observe-se o disposto na Decisdo n® 207/1995, da qual
pxtraimos, por sua relevéncia, o sequinte excerto do voto do Ministro Relator
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2. A concessac de uso, "lato sensu”, engloba duas modalidades: a cDr;LsEo

adminislraliva de uso 2 a concessao de direito real de usc, Por se tratarem ds

institutos  distintos, regem-se por narmas proprias. Considerando que a
concessao de direito real de uso atribui o uso do bem pdblico cama um
dircito real, transferivel a terceircs, requerendo, por isso, especial processo
scletivo, mereceu destague no Estatute das Licitacdes. Assim, a Lei nf
8.6686/23 a contemplou em seu art. 23, § 38, senda “in verbis™:

(.20 3.0 A concessan administrativa de uso, tambam denominada concessio

comum_de uso, apenas confere ao concessionario um  direito pessoal,

intransferivel a terceirns. Dai a menor rigider em sua contratacic. A maior

flexibilidade conferida ao Administrador ndo se confunde, contudn, com

desnecessidade de realizacdo do procedimento licitatério, uma ver que

caracterizada a predomindncia de interesse publico scbhre o particular, que

fez com que 2 jurisprudéncia patria reiteradamente a proclamasse camo uim
contrato tipicamente administrativo

{...) 5. Conforme se wverifica, o mencianado art. 22 utilicoun o termo
"concessan" referindo-se ao génere, € nde a espécie. Assim o fazendo, tornou
necessaria a licitacdo em toda e qualquer concessdo, seja ela "administrativa
de uso" ou "de dircite real de use”. O Estatuto fez distingdo apenas quanto &
modalidade de licitagdo 2 ser empregada, tornande obrigatériz a realizacie
de concorréncia sorente para as concessas de direito real de uso.”

44, Assim, como os dois institutos tém idéntica finalidade, ja que conferem ao
particular o diresito de uso sobre o bem puUblico, defendemos na presente manifestacdo a
adogdo de interpretacdo ampliativa que inclua no termo referida pela norma a hipdtese de
cessao de uso de imdvel plblice para a instalacdo de posto hancario.

45, Dessa forma, torna-se possivel compatibilizar o entendimente de que as
hipéteses de dispensa previstas na Lei de Licitacdes sao taxativas com a necessidade de
se ancontrar ampare legal a possibilitar gue os bancos oficiais sejam contratados
diretamente.

46. Tal & necessario, j& que a realizacéo de procedimento licitatario e a ampla
competicdo na hipdtese podem inviabilizar ¢ objetivo pretendido com a contratacdo, a
saber, o de atender acs funcionarios da reparticdo que, em sua ampla maioria, sdo
correntistas dos bancos oficiais, coma sdi acontecer,
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47, Ademais, resta inviavel o enguadramento da situagdo como hipékeae de
inexigibilidade de licitagdo, uma vez gue necessaria a escolha entre Caixa Economica
Federal e Banco do Brasil,

48. Assim, caso adotada a presente sugestdao, tem-sa gue, a pringcipio, toda a
cessde de use ou concessdo de direito real de uso a terceiro, deve decorrer de um
pracedimente licitatorio, na madalidade concarréncia.

49, Todgavia, & luz do art. 17, & 29, |, da Lei n® 8.666/93, excepcicna-se regra do
procedimento licitatdrio, ternando dispensada z licitacde na hipotese em que o use do bam
publico destina-se a outro 4drgéo ou entidade da Administracéo Plblica,.

50. MNao € de se clvidar, entretanto, a necessidade da pertinente justificativa
para a opcao por uma ou outra delas, gque deve lavar em consideracao a situagac fatica da
reparticao e as vantagens que podem advir aos servidores al lotados.

51. Por fim, no que tange a solicitacdo da adocdo de providéncias com o fito de
adequar o disposto na Portaria SPU/MP 5/2001 &s conclusfes do presente PARECER,
ressaltamos a existéncia de dispositive neste ato normativo que nac se2 coaduna
perfeitamente com as conclusdes agui apresentadas, 2 seguir transcrito:

Art. 3% Mao serde submetidas ao regime de cessdo de uso Cneroso as cossoes
realizadas em favor de entidades da Administracdo Pablica Federsl direta ou
indireta no cumprimento de suas atividades institucionais.

52. Por esse mative, sugere-se o envio de cdpiz da presente manifestagdo ao
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo e a Secretaria de Patriménio da Unigo,
com a sugestao de que se proceda a alteragdo legisletiva para esclarecer que as referidas
hipateses de cessdo de use gratuita a entidades da Administragdo PUblica Federal no
cumprimenta de suas atividades institucionais se limitam aos drgaos ou entes gue nao
desenvolvam atividadas com fins lucrativos.

17/
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33,

/|

Ante o expaosto, conclui-se que:

i} a8 cessao de uso para o funcionamento de postos bancarios oficiais
deve ser caracterizada paia nota da oncrosidade;

i) & possivel a contratacao direta dos bancos oficiais — no caso da Unigo,
Banco do Brasil e CEF -, com lulcro ne ark. 17, §28, 1, da Lel 8666/93, devenda

ser justificada a opgao por uma ou cutra instituigaon;

ili} o teor do art. 32 da Portaria SPU/MP 5/2CC1 ndoc se coaduna
perfeitaments com as conclusdes cxpostas no presente PARECER, muotivo
pelo qual recomendamos a expedicdo de copia do prescnte ao Ministério do
Planejamento, Orgamente & Gastdo, com 2 sugestdo de que sc proceda a
alteracdc de sua redacde, para sxplicitar o fate de gue as cessdes de uso
gratuitas podem ter como destinatarics apenas os drgdos ou entidades que
ndc desenvolvam atividades lucrativas.

A consideracio superior,

Brasilia/DF, 08 de outubro de 2010,

DAt

Isabela Rossi Cortes Ferrari
Advogada da Unigo

18 -




