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VOTO VISTA

Pedi vistas dos autos para melhor examinar o meérito desta
Consulta dada a relevancia do tema.

Apo6s detida analise da resposta proposta pela Consultoria
Técnica e pelo Ministério Publico, acolhida na integralidade pelo voto do

Relator, entendo pertinente abrir divergéncia quanto a:

(I) natureza da despesa a ser realizada com o pagamento dos
alugueis da locacdo sob encomenda com reversdo do bem ao final e os

respectivos condicionamentos fiscais;

(I1) incompatibilidade dos direitos civis do superficiario com os
principios que regem a preévia licitagédo necessaria para a concessao do direito

de superficie antecedente a locagao sob demanda;

1. LOCAGAO SOB DEMANDA E A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL.: DA NATUREZA
JURIDICA DA DESPESA COM O PAGAMENTO DA
LOCAGAO SOB DEMANDA.

De acordo com o voto do Relator é juridicamente possivel a

utilizacdo da locacéo sob encomenda pela Administracdo Publica desde que:

a) Demonstrada a viabilidade técnica e econdmica desse tipo
de contratacao;

b) Observadas as regras dispostas nos artigos 55, 58, 59 e 61
da Lei n°. 8666/93.

Anuo com este entendimento, mas a ele agrego outros

quesitos condicionantes.
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Penso haver uma terceira condicao a ser observada pela
Administragdo Publica na contratagcdo da locagdo sob demanda quando se

tratar de locacdo sob demanda de imével com clausula de reversao final

do bem a Administracao.

Trata-se da imprescindivel observancia ao artigo 29 da LRF e
da Resolucado do Senado 43/2001 quando a locagao sob demanda ocorrer em
imoveis publicos, com clausula de reversao final do imével ao Estado.

Mister transcrever o que disciplina a Resolugdo do Senado

Federal n® 43/2001, como divida publica:

Art. 2° Considera-se, para os fins desta Resolugdo, as
seguintes defini¢des:

(....)

lll - divida publica consolidada: montante total, apurado sem
duplicidade, das obrigagbes financeiras, inclusive as
decorrentes de emissdo de titulos, do Estado, do Distrito
Federal ou do Municipio, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados e da realizagdo de
operacoes de crédito para amortizagdo em prazo superior a
12 (doze) meses, dos precatérios judiciais emitidos a partir de
5 de maio de 2000 e n&o pagos durante a execucdo do
orcamento em que houverem sido incluidos, e das operacoes
de crédito, que, embora de prazo inferior a 12 (doze) meses,
tenham constado como receitas no orgamento;

Art. 3° Constitui operacao de crédito, para os efeitos desta
Resolucdo, os compromissos assumidos com credores
situados no Pais ou no exterior, em razdo de mutuo, abertura
de crédito, emissao e aceite de titulo, aquisicao financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da
venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e
outras operacoes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros.

Transcrevo ainda dispositivo da Lei Complementar n°® 101/200

(LRF), que também define dividas publicas, verbis:

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sao adotadas
as seguintes defini¢des:

| - divida publica consolidada ou fundada: montante total,
apurado sem duplicidade, das obrigagées financeiras do ente
da Federacdo, assumidas em virtude de leis, contratos,
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convénios ou tratados e da realizagdo de operacées de
crédito, para amortizacdo em prazo superior a doze meses;
(...)

lll - operacao de crédito: compromisso financeiro assumido
em razao de mutuo, abertura de crédito, emissado e aceite de
titulo, aquisicao financiada de bens, recebimento antecipado
de valores provenientes da venda a termo de bens e servicos,
arrendamento mercantil e outras operagbes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos financeiros;

Esses aspectos contabeis, orcamentarios e financeiros da

locagdo sob demanda de imével com clausula de reversao final do bem a

Administracao, sio insitos ao instituto sob exame e ndo podem ser olvidados.

Por meio da locacdo sob demanda, o Locador investidor a
seu critério exclusivo, podera executar as obras com recursos proprios ou
obtidos junto ao sistema financeiro.

De qualquer sorte, fato € que a obrigacdo de pagamento
assumida pelo Estado locatario, a titulo de prestagdo mensal, no caso de

haver previsdo de reversao final do bem ao Estado a qualquer titulo, ndo é

um mero aluguel, mas sim de amortizagédo de todo investimento privado de

forma parcelada mensalmente, possuindo natureza de divida de longo

prazo, uma verdadeira operacao de crédito na modalidade de “aquisicao

financiada de bens”, visto que o pagamento mensal visa a amortizagédo pelos

investimentos privados realizados, com recursos préprios ou financiados, bem
como a sua rentabilidade mercadolégica e posterior transferéncia do dominio
do terreno edificado ou do imovel reformado ao dominio estatal de volta.

Mutatis mutandis, nos casos das chamadas “locacao de bens

com doacéao ao final”’, em que também havera a aquisi¢ao final do bem, este

Tribunal de Contas e o Tribunal de Contas de Minas Gerais ja se manifestaram
acerca da esséncia e verdadeiro fim do objeto contratual que é a “aquisi¢cao
financiada de bens”, razdo pela qual fixaram o entendimento da incidéncia das

normativas acima transcritas. Confira-se:

EMENTA: CONSULTA — MUNICIPIO — LICIT'AQAO E
CONTRATOS — SERVICOS DE LOCACAO DE MAQUINAS,
EQUIPAMENTOS E VEICULOS — I. CLAUSULA DE DOAGAO
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AO FINAL DO CONTRATO — IMPOSSIBILIDADE —
RESTRICAO A COMPETICAO NO CERTAME — II. LOCACAO
COM OPCAO DE COMPRA AO FINAL OU DURANTE

CONTRATO — IMPOSSIBILIDADE — IIl. CONTRATO DE
ARRENDAMENTO MERCANTIL OU LEASING FINANCEIRO
— PROCEDIMENTO LICITATORIO — NECESSARIA

AUTORIZACAO LEGISLATIVA E DO MINISTERIO DA
FAZENDA — OBSERVANCIA A LEI N. 6.099/74 E A
RESOLUCAO BACEN N. 2.309/96 — CLASSIFICACAO —
OPERACAO DE CREDITO — POSSIBILIDADE

1. E irregular a clausula de doagdo ao final do contrato de
locacdo de maquinas, equipamentos e veiculos, pois retira do
instituto da doacao o carater de liberalidade, estabelecendo-se
condicao restritiva a participagédo em certames licitatorios.

2. Nao é admissivel licitagao para locacdo de bens em que se
estabelecam condi¢des para exercicio de opgao de compra ao
final ou durante o contrato.

3. A Administracdo Publica pode realizar contrato de
arrendamento mercantil ou leasing financeiro, cumpridas as
seguintes condi¢cbes: motivagcdo com relagdo a opgéo pela
modalidade, prévia autorizagdo legislativa, procedimento
licitatorio, autorizagcao do Ministério da Fazenda, observancia
dos dispositivos da Res. Bacen n. 2.309/96.

4. E possivel a realizacdo pela Administragcdo Publica de
contrato de arrendamento mercantil/leasing financeiro,
estabelecendo a possibilidade de opg¢ao pela compra do
equipamento arrendado antes do término da vigéncia
contratual, ou seja, se antecipadas as parcelas, mediante a
necessaria observancia das condicbes do art. 65 da Lei de
Licitacbes, dos prazos previstos na Res. Bacen n. 2.309/96 e
do principio da economicidade.

5. A contratagdo de arrendamento mercantil/leasing financeiro
deve ser classificada como operagao de crédito (art. 3° da Res.
n. 43/2001 do Senado Federal e art. 29, lll, da Lei
Complementar n. 101 de 2000).

Trechos do Voto proferido nas Contas Anuais de Governo do
Municipio de Confresa:

(...)

Com relacdao a contratacdo da divida consolidada estar
superior ao limite estabelecido nas Resolu¢gdes do Senado
Federal n° 40/01 e 43/01, que é de 16% da RCL, o relatério
técnico de auditoria, aponta que a contratacdo da divida
fundada no icio de 2009 foi superior ao que esta registrado no
Balango Patrimonial e Demonstracao da Divida Fundada, pois
a administragdo ndo considerou a divida a longo prazo oriunda
do contrato n® 131/2009 - contrato de locagdo de maquinas,
equipamentos e veiculos pesados, com doacido dos bens ao
final, no valor de R$ 3.486.220,00. Assim, o valor da divida
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contratada apurada é de R$ 4.628.873,56, conforme
demonstrado abaixo:
— outras dividas/2009 R$ 1.142.653,56
— contrato n® 131/2009 R$ 3.486.220,00
— total R$ 4.628.873,56
A defesa discorda e alega que o contrato n° 131/2009 trata-se
de contrato de locacao de veiculos e maquinas com doagao ao
final mediante licitacdo, ndo se enquadrando como operagdes
de crédito e sim servigos prestados por pessoa juridica. Alega
que o contrato contém clausula de rescisdo contratual que o
descaracteriza como divida, uma vez que a administragdo pode
rescindir o contrato a qualquer tempo. Alega ainda, que o
contrato foi empenhado na dotacdo 3390.39 — servicos de
pessoa juridica, ndo podendo ser considerado como divida, por
se tratar de despesa corrente.
A equipe de auditoria ndo concorda com o posicionamento da
defesa, por ser equivocada suas afirmacodes, tendo em vista
que a clausula de rescisao é obrigatéria em todos os contratos
administrativos, inclusive de financiamento de bens, como € o
caso em analise.
Comungo do entendimento técnico, uma vez que nada impede
que o contrato de locagao com caracteristicas de financiamento
seja rescindido, desde que quaisquer de suas condigdes nao
estejam sendo cumpridas pelas partes. Transcrevo abaixo
dispositivo legal que normatiza esse procedimento:
Lei n° 8666/93:
Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que
estabelecam:
(...)
VIII - os casos de rescisao;
§ 30 Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e
demais normas gerais, no que couber:
| - aos contratos de seguro, de financiamento, de locagdo em
que o Poder Publico seja locatario, e aos demais cujo conteudo
seja regido, predominantemente, por norma de direito privado;
Quanto a afirmacdo da defesa de que o contrato foi
empenhado na dotagdo servicos de pessoa juridica, nao
podendo ser considerado como divida, por se tratar de
despesa corrente, entendo em sintonia com o entendimento da
auditoria, como equivocada essa afirmativa, pois a_natureza
do contrato e seu objeto ndo é de mera prestagcdo de
servicos, uma vez que os bens serao doados ao final do
contrato, ou seja, a empresa nao prestara um servico (de
locacéo) e ao final do contrato simplesmente se afastara,
terminando o vinculo existente. Nova etapa se impode,
etapa essa que descaracteriza a prestagcido de servicos,_
transformando a transacdo em uma aquisi¢cdo de bens.
uando é de longo prazo, superior a 12 meses e que
envolve a entrega de bens permanentes, deve ser

considerada como despesa de capital, cabendo ser

classificada (empenhada) como tal. Dessa forma, nao cabe

classifica-la como aluguel de equipamento, nos termos do
inciso IV do artigo 57 da lei 8666/93, como o alegado pela
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defesa, no qual a duragao do contrato podera estender-se pelo
prazo de 48 meses apds o inicio da vigéncia do contrato. Além
disso, trata-se de obrigacao financeira decorrente de uma

lei e contrato, superior a 12 meses, enquadrando-se como
divida publica.

(TCEMT. Processo 65978/2010. Conselheiro Domingos Neto).

Ainda, trago a baila semelhante instituto adotado para os
grande empreendimentos e investimentos publicos de saneamento e

esgotamento basico. Trata-se da locacdo de ativos, acerca da qual os

Tribunais adotam o entendimento de que a transferéncia final, a Administragcao
contratante, do bem edificado/construido pelo particular, caracteriza-se como
divida publica.

Nessa senda, destaco o Acdrddo 635/2013, prolatado nos
autos do “Estudo de Casos Especiais”, TC-5617/2012, que aprovou o
Prejulgado 02/2014, proferido pelo Tribunal de Contas do Estado do Espirito

Santo, sob os seguintes termos:

ESTUDO DE CASOS ESPECIAIS - APROVAR PREJULGADO
N° 02/2014, DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO: PRONUNCIAR-SE FAVORAVELMENTE A
POSSIBILIDADE DE CELEBRAGAO DE CONTRATO DE
LOCAGAO DE ATIVOS, PRECEDIDA DE CONCESSAO DO
DIREITO REAL DE USO DE AREA PUBLICA,
RECONHECENDO-O COMO MODALIDADE DE
CONTRATACAO ATIPICA, OBSERVADAS AS DISPOSICOES
DA LEI N° 8.6666/93, QUANTO AO PROCEDIMENTO
LICITATORIO. RELATIVAMENTE AO ENQUADRAMENTO DA
DESPESA, O EMPREENDIMENTO E CONSIDERADO UM
ATIVO FINANCIADO E, ENQUANTO DiVIDA DE LONGO
PRAZO, IMPOE A ADMINISTRAGAO PUBLICA O
CUMPRIMENTO DOS LIMITES IMPOSTOS PELA LEI
COMPLEMENTAR N° 101/2000, RELATIVOS AO
ENDIVIDAMENTO E A REALIZACAO DE OPERACOES DE
CREDITO.

Na fundamentagao do voto desse acérdao, o TCE-ES invocou
o Parecer GPG Cons. n°® 060/2008 da Procuradoria Geral do Estado de Séao

Paulo,da lavra da Procuradora de Estado Dra. Maria Christina Tibirica
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Bahbouth, que ao analisar a natureza juridica do contrato de locagéo de ativos,
assim pontuou:

(...)

“E inarredavel que a obrigagdo de pagamento assumida pela
SABESP perante a SPE, a titulo de prestagdo mensal, possui
inquestionavelmente a natureza de divida de longo prazo e
deve ser tratada como tal nas demonstragdes financeiras da
empresa. Ou seja: a prestagdo mensal ndao configura uma
despesa corrente off balance.

Nesse sentido, a obrigagdo de pagamentos das prestagdes
mensais deve ser considerada como operagao de crédito (isto
€, compromisso financeiro assumido em razdo da aquisicdo
financiada de bens), conforme previsto no artigo 29, inciso Il da
Lei Complementar federal n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal)”

(...)

De fato, de acordo com as Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico, especificamente na norma que trata do Patriménio

e Sistemas Contabeis — NBC T 16.2, o ATIVO compreende os direitos e os

bens, tangiveis ou intangiveis adquiridos, formados, produzidos, recebidos,

mantidos ou utilizados pelo setor publico, que represente um fluxo de

beneficios, presente ou futuro.

Semelhantemente, portanto, a Locacao sob demanda de
imodveis privados com clausula de reversao final do bem a Administragao
a qualquer titulo, ndo é um mero aluguel de imével, mas sim uma
aquisicao financiada de bens, pois, ainda, mesmo que a propriedade do
bem sé se concretize no final do contrato de locagao, este ja estara a
disposicao da Administragcao Publica desde sua entrega para operagao e
manutenc¢ao, caracterizando-se como um ativo da Administragao Publica.

Assim, a locagdo sob encomenda operacionalizada sobre
terreno privado com clausula de reversao final do bem a Administragao a
qualquer titulo devera ser demonstrada no Anexo IV do Relatério de
Gestao Fiscal — Demonstrativo de Operagcoes de Crédito, bem como
observar as regras e limites prescritos no artigo 29 da LRF e na
Resolugao 43/2001 do Senado Federal.
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2. DA INCOMPATIBILIDADE DOS DIREITOS CIVIS DO
SUPERFICIARIO LOCADOR COM OS PRINCIPIOS
LICITATORIOS

Como bem ponderou o voto Relator, a concessao do direito de
superficie de imével publico (edificado ou ndo pelo Poder Publico) demanda
prévia realizacdo de licitacdo. Assim, competiria ao Estado, no interesse de
promover locagcao sob encomenda com base em terreno ou edificio de sua
propriedade, realizar licitacdo para conceder a um particular investidor o direito
de superficie sobre o terreno publico nu ou sobre a edificacdo publica ja
realizada no terreno.

Por meio do direito de superficie, o superficiario passa a ter o
dominio resoluvel (propriedade) sobre a construgao, ao passo que o
fundeiro, também denominado concedente, continuaria como dono do terreno.

Conforme assinala Ricardo Pereira Lira, na hipétese ocorrera a
suspensdo dos efeitos da acessdao, quando se estabelecer a superficie
temporénea, ou a interrup¢cdo dos efeitos da acessdo, quando se
consubstanciara caso de superficie perpétua’.

Dessa feita, nao incindira, no direito de superficie, o aludido
principio superficies solo cedit, pois a propriedade da construgdo ou
plantacao sera de quem a realizou, continuando o terreno no dominio do
dono do solo.

O direito de superficie, pois, na forma como disciplinado pela

legislagao civil, ndo é o instituto juridico mais adequado, mais consentaneo,

1Para Maria Helena Diniz, o direito de superficie: é um direito real de fruigdo sobre coisa alheia
visto que ndo atinge a propriedade do dono do solo, por afastar a acessdo, consagrada no artigo
1253 do Cédigo Civil, pelo qual tudo que se acrescentar ao solo devera pertencer ao seu
proprietario (superficies solo cedit). Assim sendo, a propriedade superficiaria é a exce¢do ao
principio de que o acessorio acompanha o principal, pois a lei concede ao superficiario um
direito real sobre construcdo ou plantagdo feita em terreno alheio, utilizando sua superficie.
(DINIZ, M. H. Curso de Direito Civil Brasileiro, p. 410).
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com a Lei de licitacbes e com os principios do nao direcionamento licitatorio e
da impenhorabilidade de bens publicos, em especial para o caso de posterior
locagdo sob demanda, apesar de haver expressa previsao civilista admitindo
seu uso pelas pessoas juridicas de direito publico interno (artigo 1377 do CC).

Explico.

Embora o dominio (propriedade) do superficiario, sobre o solo,
ou sobre a edificagdo ja existente que reformara substancialmente ou que vier
a realizar, seja resoluvel, por forgca do que dispdem os artigos 1374 e 1375 do
CC, enquanto o superficiario estiver no exercicio desse dominio, ele pode
gravar e hipotecar a construgao (artigo 1373 do CC), pode,
independentemente da vontade do fundeiro (Estado concedente)
transferir o direito de superficie a terceiros (artigo 1372 CC) e pode,
também independentemente da vontade do fundeiro (Estado concedente),
alienar o direito de superficie (artigo 1373 CC), assegurando-se ao Estado
concedente, neste caso, tdo somente o direito de preferéncia.

Paralelamente, caso o Estado concedente (fundeiro) deseje
alienar o imével devera assegurar o direito de preferéncia ao superficiario, no
caso o Locador investidor.

Nessas faculdades inerentes ao direito de superficie residem
0s entraves que passo a expor.

O primeiro entrave é em relagdo ao_direito de superficie por

cisao, ou seja, nas hipoteses em que o direito de construir ou reformar é
concedido sobre edificagdo ja construida e ndo sobre a terra nua.

No que pertine a discussao acerca da locagdo sob encomenda
‘em terreno ou imovel parcialmente edificado pertencente a Administracao
Publica”, destaco que a Administracao teria que conceder ao Locador

investidor ndo o direito de superficie sobre o solo, mas sim o direito de

superficie sobre a construcao, ou seja, o direito de superficie por cisido.

Ocorre que, como se disse, por forca de lei, o superficiario
(Locador investidor) de edificagao publica (no caso direito de superficie por

cisao), por ter o dominio (propriedade resoluvel) sobre as edificacées




. GABINETE DO CONSELHEIRO
: Tribunal de Contas AR

I
I Mato Grosso Telefone: (65) 3613-7546 / 2948

TRIBUNAL DO CIDADAO e-mail: gab.moisesmaciel@tce.mt.gov.br

podera colocar o imovel, que € um bem finalisticamente publico, como objeto
de alienagao fiduciaria, entre outros gravames.
Sobre a alienagao fiduciaria e o direito de superficie, assim

leciona Melhim Namem Chalhub?:

“Assim, podem ser objeto de alienagao fiduciaria quaisquer
bens iméveis, sejam terrenos, com ou sem acessbes, 0O
dominio util de imdéveis ou a propriedade superficiaria, bem
como o direito de uso especial para fins de moradia e o direito
real de uso, desde que suscetivel de alienacédo, ressalvado que
a propriedade fiduciaria sobre o direito real de uso e sobre a
propriedade superficiaria tem duracdo limitada ao prazo da
respectiva concesséo (Art. 22 da Lei n° 9.514/97, § 1°, incisos |
alV, e § 2° com a redagao dada pela Lei n°® 11.481/2007).

Nesse sentido, também o Enunciado 249 do CJF (Art. 1.369):

A propriedade superficiaria pode ser autonomamente objeto de
direitos reais de gozo e garantia, cujo prazo ndo exceda a
duragao da concessao da superficie, ndo se |he aplicando o
art. 1.474.

Todavia, como se sabe, é incabivel a constrigdo judicial de bem
publico. Trata-se de uma caracteristica decorrente da inalienabilidade dos bens
publicos (arts. 100 e 101 do Cadigo Civil) que, na forma do art. 649, |, do CPC,

sdo impenhoraveis, mesmo que sejam dominicais.

2F fato que podera o superficiario, na qualidade de proprietario do bem que edificou ou plantou,
instituir direitos reais de fruicdo e garantia sobre a coisa. Id est, podera o superficiario constituir
direito real de usufruto, tal como promover hipoteca, como instrumento apto a assegurar a
obten¢do de financiamento habil a efetivacao da edificacdo. Neste sentido, clara é a redagao do
inciso I do artigo 1.473 do Cédigo Civil, ao dispor dos objetos que podem ser hipotecados, “os
imdveis e os acessorios dos imodveis conjuntamente com eles”. Ha que se reconhecer a
hipotecabilidade do bem superficiario como um fomento ao trafego negocial, potencializando o
financiamento habitacional. (RANGEL, Taud Lima Verdan. O Direito Real de Superficie:
Singelas Ponderagdes. Conteudo Juridico, Brasilia-DF: 12 set. 2012. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/? artigos&ver=2.38981&seo=1>. Acesso em: 25. jun.
2016).
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Analogicamente, colaciono os seguintes julgados:

APELACAO CIVEL - EMBARGOS DE DEVEDOR - BEM
OBJETO DE DOACAO PELA MUNICIPALIDADE -
BENFEITORIAS - CLAUSULA DE REVERSAO - PRAZO NAO
ULTIMADO - IMPENHORABILIDADE.

O imovel objeto de doagado pelo ente publico, assim como as
benfeitorias nele edificadas, antes de ultimado o prazo para
reversdo ao patriménio do doador, ndo podem ser objeto
de penhora, sendo irrelevante sua oferta em garantia em
contrato de confissao de divida firmado pela donataria.
(TUIMG - Apelagdo Civel 1.0045.05.011105-8/001, relator:

desembargador (a) Afranio Vilela , 11? Camara Civel,
julgamento em 20/02/2008, publicacdo da sumula em
08/03/2008)

Apelagéo civel - embargos de terceiro - penhora - imével doado
pelo Municipio a particular - concesséao de direito real de uso -
encargo - descumprimento - reversdo - clausula resolutiva
expressa - impenhorabilidade - apelagcdo a qual se nega
provimento.

1. A doacgdo de imdvel publico para instalagdo de atividade
industrial revela-se como concessdo de direito real de uso
enquanto ndo implementado o encargo estabelecido no ato.

2. Havendo clausula resolutiva expressa, ndo ha necessidade
de interpelagdo, motivo pelo qual decorrido o prazo para
cumprimento do encargo, nao operam efeitos os atos
pretendidos no contrato.

3. O imével doado pelo Municipio nao pode ser objeto de
penhora enquanto nao implementado o encargo que
transfere a propriedade ao donatario.

(TJ-MG - AC: 10569100003528001 MG, Relator: Marcelo
Rodrigues, Data de Julgamento: 07/04/2015, Camaras Civeis /
22 CAMARA CIVEL, Data de Publicagéo: 17/04/2015)

Ademais, mesmos no direito de superficie sobre imovel nu,
seja por meio de gravames, seja por meio de transferéncia ou de alienagao do
direito de superficie, quando o superficiario, no caso Locador investidor,

exercer quaisquer dessas prerrogativas que lhe sao civiimente conferidas,

havera a subrrogacao de terceiro no contrato de locagcédo sob demanda,
qual seja, o novo superficiario, em contrato administrativo oriundo de licitagdo

cujo vencedor foi o superficiario originario.
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A hipotese configuraria flagrante abertura de espago para
praticas de burlas ao processo licitatorio da locagao sob demanda com prévia
concessao de direito de superficie. Assim, se tornaria possivel que empresa ou
particular ndo apto a participar do certame se tornasse o Locador investidor
supervenientemente, por meio da transferéncia a ele realizada pelo Locador
investidor e superficiario, entao licitante vencedor, no exercicio de quaisquer
das prerrogativas civis acima mencionadas.

Nem se invoque o disposto no inciso IV do artigo 7° do Decreto
Lei 271/67° para analogicamente se defender que assim como a concessao de
uso pode ser transferida por ato inter vivos, ou por sucessado legitima ou
testamentaria, o direito de superficie, como direito real, também seria passivel
de transferéncia, alienagdo ou gravame em favor de terceiro, pois trata-se de
Decreto Lei ndo recepcionado pelo Constituicdo de 1988, na parte em que
permite a transferéncia da concessao direito real de uso de bem publico que foi
precedida de licitagao.

Necessario refletir, ainda, acerca do conflito que se instauraria,
num dado caso concreto, entre a prerrogativa civiimente conferida ao
superficiario (licitante vencedor/locador investidor) e administrativamente
também resguardada na parte final do inciso inciso | do artigo 584 cc §3° do

artigo 62°, ambos da Lei 8666/93, de transferir, alienar e de gravar seu direito

3Art. 70 E instituida a concessdo de uso de terrenos publicos ou particulares remunerada ou
gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real resoluvel, para fins especificos de
regularizacdo fundiaria de interesse social, urbanizagdo, industrializagdo, edificacdo, cultivo da
terra, aproveitamento sustentavel das varzeas, preservacdo das comunidades tradicionais e seus
meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas. (Redagdo
dada pela Lei n° 11.481, de 2007)

4Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administracdo, em relagdo a eles, a prerrogativa de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de interesse publico,
respeitados os direitos do contratado;

5 § 30 Aplica-se o disposto nos arts. 55 e¢ 58 a 61 desta Lei e demais normas gerais, no que
couber:
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de superficie e a natureza intuito persone dos contratos administrativos em
geral, que fundamenta a expressa vedacao legal a cessao ou transferéncia,
total ou parcial, do objeto licitado e contratado (artigo 78, inciso VI, da Lei
8666/93).

Mutatis mutandis, anote-se que nas concessodes e permissdes
de servigos publicos “a transferéncia de concessao ou do controle societario da
concessionaria sem prévia anuéncia do poder concedente implicara a
caducidade da concessao”.

Acerca da cessdo incidente sob contratos administrativos,

confira-se a jurisprudéncia do TCU:

Irregularidades contratuais:

2 - A cessao de direitos, com a consequente sub-rogacgao
da contratada, contraria a Lei n.° 8.666/93

Ainda com relagdo ao Contrato n.° 031-88/DT, celebrado pela
Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) com vistas a
modernizagdo de trens elétricos, foi identificado que, por meio
do 6° Termo Aditivo, a contratante, atendendo ao pedido da
Cobrasma S.A., formalizou a cessao dos direitos e obrigacoes
desta empresa para a Trans Sistemas de Transportes S.A.
(T'Trans). Para o relator, a cessao de direitos ocorrida no
ambito do Contrato n.° 031-88/DT, com a consequente sub-
rogacdo da Cobrasma pela TTrans, contraria a Lei n.°
8.666/93, nos termos da jurisprudéncia do TCU. A Consultoria
Juridica da CBTU foi favoravel ao pleito da Cobrasma S.A., sob
o fundamento, em sintese, de que o art. 68, VI, do Decreto-Lei
n.° 2.300/86, a seguir transcrito, possibilitava a citada
transferéncia contratual: “Art. 68. Constituem motivo para
rescisao do contrato: (...) VI — a subcontratagao total ou parcial
do seu objeto, a associagdo do contratado com outrem, a
cessao ou transferéncia, total ou parcial, exceto se admitida no
edital e no contrato ou obtida prévia autorizagcdo escrita da
Administracdo;”. Segundo o relator, o aludido dispositivo
nao da ensejo a que determinada empresa contratada —
pela via da licitagdo — seja substituida por outra que nao
logrou vencer o certame, uma vez que ‘“tal manobra
implica, em resumo, burla ao dever de licitar, insculpido no
art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal”. Ndo por outro
motivo, ressaltou o relator, o TCU ja se posicionou no
sentido de que, mesmo na vigéncia do Decreto-Lei n.°

I - aos contratos de seguro, de financiamento, de locacdo em que o Poder Publico seja locatario,
e aos demais cujo conteudo seja regido, predominantemente, por norma de direito privado;
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2.300/86, a cessao total do contrato administrativo era
indevida e ilegal. No caso concreto, o relator deixou de propor
medidas adicionais no sentido de apurar a responsabilidade
pela irregularidade, tendo em vista que o fato ocorreu em
época pretérita (ano de 2000) aquela em que o TCU firmou
entendimento pela “impossibilidade da transferéncia contratual
via cessao contratual” (ano de 2002). O Plenario acolheu a
manifestagao do relator. Precedentes citados: Decis6es n.os
420/2002 e 119/2000, ambas do Plenario; Decisao n.°
129/2002-1° Camara. Acordao n.° 2406/2010-Plenario, TC-
013.725/2010-6, rel. Min-Subst. Marcos Bemquerer Costa,
15.09.2010.

No mesmo sentido, se orienta a jurisprudéncia do TCE-SC:

LICITAGAO. CESSAO E TRANSFERENCIA. CONTRATO.
IMPOSSIBILIDADE.

Cessao total ou parcial do contrato.

Instituto que se opera pela transferéncia ou substituicdo da
posicdo da contratada por outra com extingdo das
responsabilidades da contratada perante a Administracao pelo
cumprimento do contrato.

Ofensa ao principio da legalidade.

N&do ha previsdo legal expressa autorizando a cessdo do
contrato administrativo, sendo que a Administracdo Publica
somente pode fazer o que for autorizado por lei.

Burla ao procedimento licitatério.

A cessao de parte do objeto do contrato afronta a imposicao do
dever constitucional e legal de licitar (art. 37, XXI, CF/88 e art.
2°, da Lei n.° 8.666/1993) e os principios da moralidade e
eficiéncia publica (art. 37, caput, CF/88).

Subcontratagao. Art. 72 e 78, inciso VI, da Lei n.°
8.666/1993.

Sem prejuizo das responsabilidades contratuais e legais,
podera o contratado transferir a execucao de parte do contrato
(obra, servigco ou fornecimento), desde que prevista no edital e
no contrato, até o limite admitido, em cada caso, pela
Administragao.

(TCE-SC. PROCESSO: CON 10/00766109. Relator: Cleber
Muniz Gavi, Auditor Substituto de Conselheiro).

Importante ndo se olvidar também do teor das Resolug¢des de
Consulta 09/2010 e 08/2009 deste Tribunal:

RESOLUGAO DE CONSULTA N° 09/2010
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Ementa: COMPANHIA DE DESENVOLVIMENTO DE
RONDONOPOLIS. CONSULTA. RESPONDER AO
CONSULENTE QUE EMBORA O ARTIGO 72 DA LEI N°
8.666/1993, POSSIBILITE A SUBCONTRATACAO PARCIAL
DO OBJETO PACTUADO, O ORDENAMENTO JURIDICO
OBSTA A SUBCONTRATAGAO DE PARCELA DE SERVIGO
PELA EMPRESA ESTATAL, CONTRATADA DIRETAMENTE
POR FORCA DO ARTIGO 24, INCISO VIll, DO REFERIDO
DIPLOMA LEGAL. ISSO PORQUE A DISPENSA DE
LICITAGAO DECORRE DA NATUREZA E DAS
CARACTERISTICAS PROPRIAS DA ENTIDADE
BENEFICIADA, A QUAL COMPETIRA EXECUTAR
DIRETAMENTE AS OBRIGAGOES PERSONALISSIMAS
CONTRATADAS.

RESOLUGAO DE CONSULTA N° 4/2008

Ementa:. PREFEITURA MUNICIPAL DE TANGARA DA
SERRA.

CONSULTA. RESPONDER AO CONSULENTE QUE A
ADMINISTRACAO PUBLICA TEM AMPARO LEGAL PARA
ADMITIR A SUBCONTRATACAO PARCIAL MAS NAO O TEM
PARA ACEITAR A FIGURA JURIDICA CIVILISTA DA SUB-
ROGAGAO PESSOAL AO CONTRATO ORIGINAL, AINDA
QUE PREVISTA NO EDITAL E NO CONTRATO.
ENCAMINHAR FOTOCOPIA DOS AUTOS AO CONSULENTE.
ARQUIVAMENTO DOS AUTOS.

Ainda que se admitisse a auséncia de personalissimo do
contrato de locagado sob demanda acompanhado da concesséo de direito de
superficie, imprescindivel, nessas hipoteses, nao apenas a prévia anuéncia do
Estado concedente, mediante previsdo no edital e no contrato, como, ainda, a
verificagcdo administrativa objetiva de que “o superficiario cessionario esteja
forrado das condigbes técnicas, financeiras, juridicas e econbémicas®”.

Por fim, destaco que o direito de preferéncia civilmente
outorgado ao superficiario, no caso de alienag¢ao da propriedade do solo

pelo Poder Publico fundeiro/concedente, nao é exequivel no ambito do

5Acrescenta Floriano Azevedo, mesmo que possivel a cessdo, por ndo estar configurada a
obrigagdo personalissima, a Administragdo s6 ha de concordar se tiver certeza de que a
cessiondria esta forrada das condi¢des técnicas, financeiras, juridicas e econdmicas (cf. consulta
cit.). A autorizagdo dependera sempre das circunstancias e de cada caso, em particular.
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direito administrativo brasileiro, sob pena de ofensa a Lei 8666/93, em
especial aos principios da impessoalidade, da ampla concorréncia e da
vantajosidade para a Administragao Publica.

Diante destas razdes, entendo que o instituto juridico mais
adequado para anteceder a locagao sob demanda de iméveis publicos,
edificados ou nao, é o concessao real de uso do imével publico.

Conforme prescrevem o caput e o inciso | do artigo 17 da Lei
8666/93 “a alienagcdao de bens da Administragdo Publica, subordinada a
existéncia de interesse publico devidamente justificado, sera precedida de
avaliacéo e (...)", “quando imoveis, dependera de autorizagdo legislativa (...),
dependera de avaliagao prévia e de licitacdo na modalidade de concorréncia”.

Os quesitos “avaliagdo prévia” e “autorizacao legislativa”
também se encontram previstos nos artigos 25 e 327, ambos da Constituigao

do Estado de Mato Grosso:

Art. 25 - Cabe a Assembleia Legislativa, com a san¢édo do
Governador do Estado, ndo exigida esta para o especificado no
art. 26, dispor sobre todas as matérias de competéncia do
Estado, especialmente:

X - matéria financeira, podendo:

b) autorizar a alienagdo, cessao e arrendamento de bens
iméveis do Estado e o recebimento de doagdes com encargos
gravosos, inclusive a simples destinacao especifica do bem;

Art. 327 - A alienagdo ou a concessao, a qualquer titulo, de
terras publicas a pessoa fisica ou juridica, ainda que por
interposta pessoa, dependera de prévia aprovacdo da
Assembleia Legislativa, salvo se as alienacbes ou as
concessodes forem para fins de reforma agraria.

Ademais, nos termos do inciso X do artigo 112 da mesma
Constituigao, tal concessao demandaria, ainda, parecer da PGE, pois a ela,
nestes termos compete: “opinar em todos os processos que impliquem
alienacao de bens do Estado”.

Por fim, destaco os termos da Resolugdo de Consulta n°
28/2009, deste Tribunal:
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Ementa: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MATO GROSSO.
CONSULTA. RESPONDER AO CONSULENTE QUE:

1) A DOACAO DE BENS MOVEIS PERTENCENTES AO
PATRIMONIO PUBLICO PODERA SER EFETUADA PARA
OUTRA PESSOA JURIDICA DE DIREITO PUBLICO INTERNO
E/OU ENTIDADES SEM FINS LUCRATIVOS, DESDE QUE
HAJA INTERESSE PUBLICO DEVIDAMENTE JUSTIFICADO
E AVALIACAO PREVIA DO BEM;

2) A CESSAO DE USO DE BENS MOVEIS PERTENCENTES
AO PATRIMONIO PUBLICO PODERA SER EFETIVADA
DESDE QUE HAJA INTERESSE PUBLICO E SOCIAL
DEVIDAMENTE JUSTIFICADO;

3) EM AMBAS AS SITUACOES, OS PROCEDIMENTOS
RELATIVOS A DOACAO E/OU CESSAO DEVEM SER
FORMALIZADOS MEDIANTE INSTRUMENTOS DE AJUSTE
COMO TERMO DE DOACAO OU DE CESSAO DE USO E
DOCUMENTADOS EM PROCESSO ADMINISTRATIVO
CORRESPONDENTE PARA FINS DE CONTROLE INTERNO,
EXTERNO E SOCIAL; E,

4) DEVE HAVER A OBSERVANCIA DE LEIS ESPECIFICAS
AUTORIZANDO A DOAGCAO OU A CESSAO DE USO DE
BENS MOVEIS.

NO AMBITO ESTADUAL DEVERA SER OBSERVADO O
DISPOSTO NA LEI 8.039/2003.

Assim, concluo que a Administracdo Publica podera efetuar
locacdo sob demanda (built to suit), ainda que a construgdo ou reforma
ocorram em imoével ou edificagcao de propriedade publica, desde que o faca por
meio de prévia concessao real de uso do imoével ao Locador investidor, apos a
avaliacdo do bem, a emissao de parecer da PGE, a edigdo de autorizacao
legislativa e a realizag&o de licitagdo na modalidade concorréncia.

Por fim, pertinente destacar a impossibilidade e
desarrazoabilidade fatica e juridica de se condicionar genericamente “o prego
da locagdo deve ser compativel com o valor de mercado, segundo avaliagado
prévia”. A toda vista, a locacdo sob demanda jamais podera ser comparada
com uma locagdo comum, quer porque seus objetos sao distintos, quer porque
na locacdo sob demanda podera haver clausula de reversao final dos bens a
Administracéo locadora.

Como se sabe, na locagdo sob de demanda o particular,
locador investidor, sera remunerado ndo apenas pelo servigo de locagdo, mas

pela construgcao personalizada do bem, por todo o investimento nele realizado.
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Ademais, € desnecessario consignar que o valor da locagao e
dos servigos de obra e de engenharia executados deverdo ser compativeis ao
preco de mercado dos bens e servicos empregados na construgao realizada,
acrescido do servico de locacdo a luz do imovel em especifico locado, na
medida em que a vedagao de sobreprecgo trata-se de principio geral de direito

da vedacgao do locupletamento ilicito e da economicidade administrativa.

RAZOES DE VOTO

Diante do exposto, divirjo parcialmente do voto Relator e do
Parecer Ministerial n° 1.508/2016, emitido pelo Procurador de Contas Alisson
Carvalho de Alencar, em substituicdo ao Procurador Getulio Velasco Moreira
Filho, e do Parecer n° 22/2016, da Consultoria Técnica deste Tribunal, e VOTO:

a) pelo conhecimento da consulta, eis que preenchidos os

pressupostos subjetivos e objetivos de admissibilidade;

b) pela aprovacdo da ementa de Resolu¢do de Consulta,
sugerindo que seja atualizada Consolidagao de Entendimentos deste Tribunal,

dela fazendo constar o seguinte verbete:

Resolugdo de Consulta n°___ /2016. Licitagéo e Contratos.
Locagao sob demanda (Built to Suit). Requisitos.

1) E possivel a8 Administracdo Publica efetuar locagéo sob
demanda (built to suit), prevista no art. 54-A da Lei n°
8.245/1991, desde que, cumulativamente seja:

a) demonstrada a viabilidade técnica e econbémica desse
tipo de contratacéo,

b) observadas as regras dispostas nos arts. 55, 58, 59, 60
e 61 da Lei n°® 8.666/1993, e,

2) Em se tratando de locagdo sob demanda com
clausula de reversao final do bem a Administracao
locataria, devem ser observadas, ainda, as regras e
limites prescritos no artigo 29 da LRF e na Resolugao
43/2001 do Senado Federal.

3) A Administragao Publica podera contratar por dispensa
de licitacdo locagdo sob demanda (built to suit), com
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fundamento no art. 24, X, da Lei n° 8.666/1993, desde
que a obra ndo ocorra em imével publico, observando-se,
cumulativamente, os seguintes requisitos:

a) as necessidades de instalagao e de localizagdo devem
condicionar a escolha do imdével para o qual a
Administracéo pretende buscar a locacéo;

b) os autos do procedimento de dispensa devem estar
motivados com as razdes de fato e de direito, mediante
colacdo de estudos técnicos, pareceres e documentos
comprobatérios, nos termos do art. 64, da Lei estadual n°
7.692/2002, que regula o processo administrativo no
ambito do Estado de Mato Grosso;

C) a jungao do servigo de locagao (parte principal) com o
de execugao indireta de obra (parte acessoéria) deve
apresentar economia de escala, de modo que a locagéao
sob demanda (built to suit) ndo ofenda o principio do
parcelamento do objeto, previsto no art. 23, § 1°, da Lei n°®
8.666/1993;

4) A Administracdo Publica podera efetuar locagao sob

demanda (built to suit), ainda que a construgdo ou
reforma ocorram em_ _imével ou edificacdo de

propriedade publica, desde que o faga por meio de

prévia concessao real de uso do imével ou edificagcdo
publica ao Locador investidor, apés a emissdo de
parecer da PGE, a avaliacdo do bem, a edicdo de
autorizagcdo legislativa e a realizagdo de licitagdo na
modalidade concorréncia.

E como voto.

Cuiaba, 29 de junho de 2016.

(assinatura digital)®
Moises Maciel

Conselheiro Relator
(Portaria 160/2015, DOC 769, de 15/12/2015)

6Documento assinado por assinatura digital baseada em certificado digital emitido por
Autoridade Certificadora credenciada, nos termos da Lei Federal n° 11.419/2006.

Gabinete do Conselheiro Interino Moisés Maciel/Tel. 3613-
7546/email:gab.moisesmaciel@tce.mt.gov.b
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