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INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de consulta formulada pelo Ministro Substituto de Estado do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao, Sr. Esteves Pedro Colnago Junior, acerca da intencao do
governo em realizar a permuta de imodveis subutilizados da Unido por imdveis de particulares que
estejam aptos a abrigar sedes de 6rgaos e entidades publicas federais.

2. A consulta foi apresentada mediante o Aviso 123/MP, de 1/9/2017, por intermédio do qual
o Ministro Substituto do MP apresentou os seguintes questionamentos ao Tribunal (pega 1, p. 1-2):

a) o chamamento publico para fins de permuta de imdveis da Unido pode ser praticado pela
Administragdo, em nome dos principios da impessoalidade, da transparéncia e da
publicidade?

b) sendo possivel a sua aplica¢do, caso o chamamento publico resulte em mais de uma
proposta, pode a Unido promover o procedimento de contratacdo direta estampado no art.
17, inciso I, alinea “c”, da Lei 8.666/1993, elegendo uma das propostas de permuta
apresentadas, de forma devidamente justificada, de acordo aos requisitos inscritos no art.
24, inciso X, da Lei de Licita¢des?

¢) a permuta com torna de valores pelo particular € possivel?

3. A Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢des Logisticas (Selog) realizou o exame da
matéria (peca 4). Considerando que a matéria tratada envolve unidade jurisdicionada da clientela da
Secretaria de Controle Externo da Administracao do Estado (SecexAdministracdo), o Ministro Relator
Vital do Régo entendeu pertinente o encaminhamento dos autos a esta Unidade Técnica para a emissao
de parecer técnico a respeito do tema (peca 8).

HISTORICO

4. Em pronunciamento pretérito, a Selog concluiu que a presente consulta deveria ser
conhecida, uma vez que formulada por autoridade que possui legitimidade para tanto, acerca da
aplicabilidade, em tese, de dispositivos legais concernentes a matéria de competéncia do Tribunal,
atendendo-se aos requisitos dispostos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, e art. 265 do Regimento Interno
do TCU. Em seguida, propds responder ao consulente que (pega 4, p. 17):

a) na permuta de imoveis da Unido, ndo ¢ possivel o uso do chamamento publico como
instrumento de “licitacao simplificada” previamente a contratacao porque o art. 30, §2°, da
Lei 9.636/1998, derrogando tacitamente a previsdo de dispensa de licitagdo constante do
art. 17, 1, “c”, da Lei 8.666/1993, estabelece que, havendo condigdes de competitividade,
deve ser realizado procedimento licitatério, que, em regra, devera ser na modalidade
concorréncia, de acordo com o disposto no art. 17, I, da Lei 8.666/1993, mas podendo ser
na modalidade leildo, caso a aquisicdo do bem publico tenha derivado de procedimento
judicial ou de dagdo em pagamento (art. 19, III, da Lei 8.666/1993); e
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b) ¢ possivel permuta de imdveis com torna de valores pelo particular, desde que esses
valores ndo configurem a transacdo como sendo compra e venda de imoveis. Assim,
enquanto nao for editado normativo sobre a matéria, o percentual maximo aceitavel do
valor da torna em dinheiro deve ter como limite 50% do valor do imovel ofertado pelo
particular.

5. Apos a emissdo dos pareceres da Selog (pecas 7 € 9), o MP e a Advocacia-Geral da Unido
(AGU) apresentaram consideracdoes complementares em relacdo ao tema. Nos novos documentos
colacionados aos autos, foram apresentados os seguintes argumentos, em sintese:

a) a premissa de que existe uma antinomia entre o § 2° do art. 30 da Lei 9.636/1998 ¢ a
hipotese de dispensa de licitagdo prevista na Lei 8.666/1993 ¢ falsa, pois ¢ preciso que o
intérprete esgote as possibilidades de aplicagdo conjunta, antes de concluir que esses
normativos sao incompativeis (peca 7, p. 4);

b) a proposta da SPU nao ¢ de utilizar o chamamento publico como um procedimento de
escolha propriamente dito, mas sim como um instrumento de invocagdo a terceiros que
tenham eventual interesse em permutar imoveis de sua propriedade com a Unido, desde
que compativeis com as necessidades e caracteristicas de instalacdo informadas pela
Administragao (pega 7, p. 5);

¢) o chamamento publico para prospec¢do de mercado constitui-se como uma pesquisa
publica de mercado que concretiza os principios constitucionais da impessoalidade, da
publicidade e da eficiéncia, em prol da moralidade e da economicidade, ndo sendo uma
nova modalidade de licitagao publica (peca 9, p. 3);

d) as cotagdes colhidas no curso do procedimento também terdo valia para motivar a
decisdo do gestor acerca da realizacdo da licitagdo, da contratacdo direta ou mesmo
motivar eventual decisdo que venha a declarar a impossibilidade ou desisténcia da
contratagdo (pega 9, p. 5).

EXAME TECNICO

6. Inicialmente, cumpre destacar que esta Unidade Técnica concorda com o exame de
admissibilidade proposto pela Selog, no sentido de que a presente consulta deva ser conhecida, por
preencher os requisitos de admissibilidade previstos no art. 264 do Regimento Interno. Outrossim,
registre-se que o exame da presente consulta serd feito em trés topicos, estruturados de acordo com
cada um dos questionamentos levantados pelo MP por meio do Aviso 123/MP, de 1/9/2017.

Da aplicabilidade do instrumento chamamento publico para casos de permuta de imdveis

7. Apesar de ndo haver previsdo na Lei 8.666/1993 que trate expressamente sobre o
chamamento publico, ¢ certo que esse procedimento, se empregado corretamente, pode ser visto como
boa pratica adotada pelos gestores publicos. Deve-se ressaltar, todavia, que a utilizacdo desse
instrumento merece aten¢ao quanto a finalidade pretendida pela Administragao Publica.

8. No caso de o chamamento publico ser utilizado para prospec¢des de mercado, trata-se de
consulta de pregos correntes previamente a contratacdo a ser promovida pela Administragdo. Ao
levantar informacdes atuais sobre o mercado, o gestor poderd identificar imoveis que, a principio,
poderiam ndo estar incluidos no planejamento estratégico para a permuta de imoéveis, ampliando o grau
de abordagem e reduzindo a probabilidade de que a Administragdo incorra em esfor¢cos desnecessarios
ou indevidos quando da realiza¢do de procedimento licitatorio ou de contratagdo direta.

9. Nesse sentido, o chamamento publico utilizado para fins de pesquisa prévia de precos pode
ser considerado um parametro adequado que servird como referéncia para aquisicdes de imoveis pela
Administragdo Publica. Caso seja garantida a devida publicidade dessa procura por imdveis, o
resultado dessa pesquisa de precos sera capaz de auxiliar o gestor na tomada de decisdo e na
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materializa¢do da transparéncia para as aquisigoes desse tipo de bem por meio de permuta.

10. Embora o chamamento publico seja uma fase que pode anteceder a contratacdo direta ou a
licitagdo, ¢ pertinente que o gestor tenha cautela ao estabelecer quais as condi¢des que deverdo ser
atendidas pelo imével, de modo a garantir que os principios da impessoalidade e da isonomia entre os
interessados sejam observados, uma vez que exigéncias de carater restritivo podem afetar a selegao de
proposta mais vantajosa para a Administragao.

11. Todavia, ainda que se concorde com a utilizagdo do chamamento publico como
instrumento de pesquisa de mercado, destaque-se que ¢ recomendavel a utilizagdo de outras fontes de
pesquisa para subsidiar a permuta de imoveis, a exemplo de permutas realizadas anteriormente por
orgdos ou entidades publicas, midias e sitios eletronicos especializados no assunto.

12. Por sua vez, conquanto também se reconheca adequada a utilizacdo do chamamento
publico para fins de pesquisa de precos correntes de mercado, registre-se que existem situagdes nas
quais esse instrumento costuma ser utilizado para fins de credenciamento de interessados, tratando-se
de hipotese de inexigibilidade que ndo esté insculpida nos incisos do art. 25 da Lei 8.666/1993.

13. Nesses casos, o credenciamento de interessados tem como premissa a inviabilidade de
competicdo, delineada no caput do art. 25 da Lei 8.666/1993, sendo vislumbrada sua utilizacdo em
duas hipoteses: 1) quando, em razao dos bens a serem fornecidos ou dos servigos a serem prestados,
existe demanda superior ao quantitativo de interessados e habilitados a fornecé-los ou presta-los; ou 2)
quando se trata de fornecimento continuo de certos produtos (Acoérdao 10.583/2017 — TCU — 1*
Camara, Relator Ministro Augusto Sherman).

14. Ao se adotar o chamamento publico para essas hipdteses, ndo ha exclusiao de interessados,
pois todos que preencherem os requisitos objetivos estabelecidos no edital de credenciamento ficarao
disponiveis para a contratacdo. Além disso, compete a Administracdo comprovar, inequivocamente,
que suas necessidades somente poderiam ser atendidas por meio do credenciamento, bem como
demonstrar que existe igualdade de condigdes entre os interessados que estejam aptos a contratar com
a Administracdo (Acordao 2.504/2017 — TCU — 1* Camara, Relator Ministro Augusto Sherman).

15. No caso em questdo, entende-se que o chamamento publico para credenciamento ndo pode
ser praticado para permuta de imoveis da Unido, pois ndo se enquadra em nenhuma das duas hipoteses
acima previstas para sua utilizacao.

16. Em primeiro lugar, porque ndo existe um bem de fornecimento continuo, tampouco esta
demonstrado que hd uma demanda superior ao quantitativo de interessados em fornecer imoveis, sendo
razoavel inferir que a situagdo econdmica do pais pode ter afetado o segmento de imdveis comerciais,
fazendo com que a oferta desses bens seja superior a demanda do mercado.

17. Em segundo lugar, ainda que se considerasse que uma das duas hipdteses pudesse ser
atendida, a Administragdo teria que demonstrar que a permuta de imoveis somente poderia ocorrer por
meio do credenciamento, o que ndo ¢ o caso, tendo em vista a possibilidade descrita a partir da
interpretagdo conjunta dos arts. 17, inciso I, alinea “c”, e 24, inciso X, da Lei 8.666/1993.

18. Diante do exposto, em relacdo a alinea “a” do expediente encaminhado, propde-se
responder ao consulente que € permitida a utilizagdo do chamamento publico para permuta de imoveis
da Unido, desde que seja utilizado como instrumento de pesquisa prévia de precos, contendo clausulas
que atendam aos principios da impessoalidade, moralidade, publicidade e economicidade, e sem perder
de vista a possibilidade de outras fontes de pesquisa prévia como pardmetro, a exemplo de permutas
realizadas anteriormente por 6rgaos ou entidades, publicas, midias e sitios eletronicos especializados.

Das situacdes nas quais o chamamento publico resulte em mais de um imovel ofertado

19. Preliminarmente ao exame dessa questdo, existe ponto fulcral a ser discutido no presente
exame técnico que diz respeito a possibilidade de ter ocorrido derrogagdo tacita do art. 17, inciso I,
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alinea “c”, da Lei 8.666/1993 com o advento do art. 30, § 2°, da Lei 9.636/1998, conforme apontado no
posicionamento da Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢des Logisticas.

20. Para melhor compreensao do tema, faz-se necessario realizar um breve resumo do
arcabouco legal aplicavel a matéria, observando-se a ordem cronoldgica de vigéncia das leis.
Lei 8.666/1993

Art. 17. A alienagdo de bens da Administracdo Publica, subordinada a existéncia de interesse
publico devidamente justificado, sera precedida de avaliagdo e obedecera as seguintes normas:

I - quando imoveis, dependerda de autorizacdo legislativa para o6rgdos da administragdo 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
€asos:

()

¢) permuta, por outro imével que atenda aos requisitos constantes do inciso X do art. 24 desta Lei;
Art. 24. E dispensavel a licitagdo:

(-

X - para a compra ou locagdo de imovel destinado ao atendimento das finalidades precipuas da
administragdo, cujas necessidades de instalagdo e localizagao condicionem a sua escolha, desde que
o preco seja compativel com o valor de mercado, segundo avaliagdo prévia;

Lei 9.636/1998

Art. 23. A alienagdo de bens imodveis da Unido dependerd de autorizagdo, mediante ato do
Presidente da Republica, e sera sempre precedida de parecer da SPU quanto a sua oportunidade e
conveniéncia.

§ 12 A alienacdo ocorrera quando ndo houver interesse publico, econémico ou social em manter o
imoével no dominio da Unido, nem inconveni€ncia quanto a preservacdo ambiental e a defesa
nacional, no desaparecimento do vinculo de propriedade.

§ 22 A competéncia para autorizar a alienacdo podera ser delegada ao Ministro de Estado da
Fazenda, permitida a subdelegacao.

()

Art. 30. Podera ser autorizada, na forma do art. 23, a permuta de imoveis de qualquer natureza, de
propriedade da Unido, por imodveis edificados ou ndo, ou por edificagdes a construir.

§ 12 Os iméveis permutados com base neste artigo nao poderdo ser utilizados para fins residenciais
funcionais, exceto nos casos de residéncias de carater obrigatorio, de que tratam os arts. 80 a 85 do
Decreto-Lei n°® 9.760, de 1946.

§ 2°Na permuta, sempre que houver condi¢cdes de competitividade, deverdo ser observados os
procedimentos licitatorios previstos em lei.

21. No entendimento da Selog, ao estipular a condicionante de que devem ser observados os
procedimentos licitatdrios sempre que houver condi¢cdes de competitividade quando da permuta de
imodveis, o art. 30, § 2° da Lei 9.636/1998 teria deixado claro que isso implicaria a necessidade de
licitagdo em qualquer hipotese na qual exista possibilidade de disputa, ndo sendo mais possivel a
aplicacdo da dispensa de licitagdo anteriormente prevista no art. 24, inciso X, da Lei 8.666/1993 c/c o
art. 17, inciso I, alinea “c”, da mesma lei (pega 4, p. 5).

22. Ainda, de acordo com a Selog, justificar-se-ia a primazia da Lei 9.636/1998 sobre a Lei
8.666/1993 com base em dois principios de hermenéutica juridica para solugdo de conflito de normas
de mesmo nivel, a saber, os principios da especializagdo — lei especial tem prevaléncia sobre lei
genérica — e da lex posterior — lei posterior prevalece sobre lei genérica —, devendo a permuta ser
precedida de licitacdo, em regra, na modalidade “concorréncia”. Nas situagdes em que a aquisicao do
bem publico tenha derivado de procedimento judicial ou de dagdo em pagamento, nos termos do art.
19, inciso 111, da Lei 8.666/1993, a Selog aduz que seria cabivel a utilizacdo da modalidade “leildao”.

23. De fato, reconhece-se que, em um primeiro momento, a exegese apresentada na Lei
9.636/1998 pode parecer conflitante com o que foi positivado na Lei 8.666/1993. No entanto, ¢
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necessario esclarecer o conceito de revogacao tacita e a sua aplicabilidade ao caso em analise.

24. Dentre as formas de revogagao existentes, a revogacao tacita resulta da incompatibilidade
entre a lei nova e a lei anterior, sendo que o legislador ndo registra expressamente essa revogacao,
tratando-se de algo implicito em face da incompatibilidade entre a aplicagdo das duas leis. Nesses
casos, a partir de uma interpretacao juridica, a lei anterior cessa seus efeitos a partir da vigéncia da lei
posterior de nivel hierarquico igual ou superior.

25. Segundo as ligdes de Carlos Maximiliano, “a incompatibilidade implicita entre duas
expressoes de direito ndo se presume; na duvida, se considerara uma norma concilidvel com a outra”
(in Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, 19* Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 292). Em outras
palavras, para que uma lei seja considerada capaz de revogar tacitamente a outra, ¢ preciso que o
aplicador do direito interprete, de forma sistemadtica, as normas legais que tratam sobre o mesmo
objeto, devendo avalia-las em conjunto, a fim de harmoniza-las e extrair o sentido e o alcance de cada
uma delas. E essa interpretagdo juridica, indutora de uma leitura sistémica dos dispositivos legais, que
deve ser realizada na hipdtese em questao.

26. Inicialmente, o art. 17, inciso I, alinea “c”, da Lei 8.666/1993 incluiu a permuta de imdveis
dentro das hipdteses de licitacdo dispensada, ndo cabendo, a principio, a discricionariedade do gestor
em proceder a licitagdo ou ndo, devendo tal ato de dispensa ser realizado, desde que a permuta atenda
aos requisitos constantes no art. 24, inciso X, da mesma lei.

27. Nessa linha, citando trecho de obra de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, para que seja
viabilizada a licitagdo dispensada, ¢ imprescindivel que os seguintes requisitos sejam cumpridos (in
Contratacao direta sem licitacao, 8* Ed., Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 262):

a) o imovel, objeto da futura alienacdo, somente se destaque do patrimonio publico em
atendimento ao interesse publico, sendo precedido de avaliagdo prévia e, tratando-se de
orgdo da Administragdo direta, autarquica ou fundacional, de lei autorizadora;

b) a Administragdo esteja pretendendo adquirir outro imével;
¢) o imovel pretendido vise as finalidades precipuas da Administragao;
d) as necessidades de instalacao e localiza¢dao condicionem a sua escolha;

e) o prego, considerado para fins de permuta seja compativel com o praticado no mercado.
Esse aspecto devera ser documentado também com laudo de avaliagdo ou outro
instrumento idéneo.

28. Vale registrar que, em 3/11/1993 - meses apds o inicio da vigéncia da Lei 8.666/1993 -, o
Supremo Tribunal Federal (STF) proferiu o acérddo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 927-
3/RS, cuja decisdo tratou indiretamente acerca da eficicia do art. 17, inciso I, alinea “c”, para a Unido,
conforme se verifica do trecho do voto do Ministro Relator Carlos Velloso:

No que toca a permuta de bens imoveis — art. 17, I, ¢ — ndo vejo ocorrer o problema posto na
inicial. O que ali esta disposto, ao que penso, € que sera dispensada a licitagdo, tratando-se de
permuta de imovel, quando ocorrer ela por outro imével que atenda aos requisitos do inciso X do
art. 24, vale dizer, quando se tratar de “imo6vel destinado ao servigo publico, cujas necessidades de
instalacdo e localizagdo condicionem a sua escolha, desde que o preco seja compativel com o valor
de mercado segundo avaliagdo prévia”. Fora dai, parece-me razoavel a exigéncia de licitacao.

209. Conforme conceito doutrindrio mencionado em instru¢do da Selog (peca 4, p. 3), o
contrato de permuta seria a transagdo na qual as partes trocam entre si 0 dominio de bens, ndo sendo o
valor pecuniario visto como objeto principal do negocio juridico.

30. Sob a perspectiva historica, a permuta pode se afigurar como a primeira relagdo contratual
estabelecida por povos primitivos, quando nao se conhecia a utilizacdo de moedas para constituir
acordos comerciais. Tem-se, portanto, que o contrato de permuta ¢ uma relagdo obrigacional que
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antecedeu o contrato de compra e venda usualmente visto.

31. E razoavel inferir que existe notéria semelhanga do instrumento de permuta com o contrato
tradicional de compra e venda, pois este pode ser visto como uma evolug¢ao da permuta, especialmente
pelo fato de que, na compra e venda, hé troca de um bem por seu referente em dinheiro, enquanto que,
no caso da permuta, o bem ¢ trocado por outro de igual ou similar valor.

32. Quando se trata de imdveis, nota-se que a principal diferenca entre esses dois instrumentos
giraria em torno da forma de pagamento. Para a realizagdo da permuta, ¢ imprescindivel que exista
uma avaliacdo dos imoveis que serdo permutados, enquanto que, no contrato de compra e venda, €
preciso apenas uma avaliagdo que seja capaz de comprovar que o preco € compativel com o valor de
mercado, para que entdo a Unido possa apresentar a contrapartida pecuniaria a fim de adquirir o bem.

33. Ao aplicar o principio da analogia, entende-se que o instrumento da permuta de imoveis
deve estar inserido dentro das hipdteses de licitagdo dispensével, tendo em vista que o art. 17, inciso I,
alinea “c”, da Lei 8.666/1993 exige a observancia dos mesmos requisitos que sdo exigidos para “a
compra ou locagdo de imodvel destinado ao atendimento das finalidades precipuas da administragao”,
constantes do inciso X do art. 24 da mesma Lei.

34. Ressalte-se que, no caso ora analisado, ndo had como ocorrer uma permuta em que a
Administragdo Publica ndo deva “adquirir bem imovel em troca”, sendo obrigatéria a aquisi¢ao de
outro imovel que seja “destinado ao atendimento das finalidades precipuas da administracdao” e que
deva atender aos demais requisitos estabelecidos no art. 24, inciso X, da Lei 8.666/1993.

35. Nessa seara, depreende-se que os arts. 17, inciso I, alinea “c”, e 24, inciso X, da Lei
8.666/1993 langaram o comando legal para que, desde que observada a compatibilidade do prego com
o valor de mercado, seja feita a avaliacdo prévia do imdvel, podendo a Administragdo deixe de licitar,
se assim entender oportuno, respeitado que o imoével atenda as finalidades precipuas por ela
pretendidas.

36. Dito de outro modo, ¢ cabivel a interpretacdo de que a permuta de imdveis deve estar
inserida nas hipoteses de licitacdo dispensavel por dois motivos: 1) o contrato de permuta ¢
considerado instrumento que precedeu o contrato de compra e venda tradicionalmente utilizado, ndo
sendo razoavel que o instrumento de permuta observe norma mais rigida do que aquela observada na
compra e venda de imoveis; 2) os requisitos a serem observados para realizagdo de permuta de imoveis
sdo os mesmos exigidos pelo legislador para que a “a compra ou locag¢do” seja efetuada.

37. Posteriormente, mesmo com o advento da Lei 9.636/1998, percebe-se que o art. 30, § 2°,
desse diploma legal ndo vedou, expressa ou tacitamente, a possibilidade de que seja feita dispensa de
licitagdo em casos de permuta, ao dispor que “na permuta, sempre que houver condi¢des de
competitividade, deverdo ser observados os procedimentos licitatdrios previstos em lei”.

38. Conquanto se reconheg¢a a necessidade de que o principio cronologico lex posterior
derogat legi priori (“lei posterior derroga leis anteriores”) seja utilizado nesse caso, ndo se pode
olvidar que o mencionado principio também deve ser conciliado com o principio leges posteriores ad
priores pertinent, nisi contrarie sint (“leis posteriores pertencem a primeira, se entre elas antagonismo
nao ha”).

39. Abalizado nesses principios, o que se constata ¢ que a regra posterior ndo inutilizou a regra
geral anterior, mas reforcou a possibilidade de utilizacdo de procedimento licitatorio para a permuta de
imodveis, trazendo um sentido de complementariedade, ndo havendo qualquer tipo de ingeréncia no
campo da aplicabilidade da norma anterior, que tdo somente tratou de hipotese na qual a licitagdao pode
ser dispensada em razao do objeto a ser contratado.

40. Seguindo essa linha de raciocinio, pode-se afirmar que o legislador buscou acrescentar a
ideia de que o gestor publico possui a op¢ao de realizar procedimentos licitatorios previstos em lei, nos
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casos em que haja competitividade, sem perder de vista o grau de subjetividade fornecido pela Lei
8.666/1993 para que o gestor possa decidir pela contratagdo direta ou pela realizacdo de procedimento
licitatorio.

41. Embora exista essa subjetividade, a motivacdo do ato pelo gestor publico deve ser
devidamente evidenciada nos autos do processo de contratacdo. Sobre o assunto, faz-se necessario

citar, na integra, o seguinte trecho do voto do Ministro André Luis de Carvalho que resultou no
Acdérdao 1.301/2013 — TCU — Plenario:

45. Nesse ponto, deve-se lembrar que, na licitacio dispensavel, a administracio publica pode
escolher entre realizar a licitacdo ou dispensa-la nas hipdoteses exaustivamente apontadas no
art. 24 da Lei n° 8.666/1993. mas tal escolha deve estar acompanhada da devida justificativa
(motivacio), em respeito ao disposto no art. 50, inciso IV e § 1°, da Lei n° 9.784, de 29 de
janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no ambito da administracao federal.

46. Com base nesse artigo da Lei n° 9.784/1999, ¢ que se vé que a_administracido publica deve
demonstrar claramente o devido cumprimento de todos os requisitos previstos no art. 24,
inciso X, da Lei de Licitacoes, em especial, quanto & comprovacio da compatibilidade do
preco a ser contratado com o valor de mercado, bem assim que, na encomenda, a jun¢do do
servico de locagdo (parte principal) com o de execucao indireta de obra (parte acessdria) apresenta
economia de escala e que, por isso, tal locacdo sob encomenda n3o ofende o principio do
parcelamento do objeto, previsto no art. 23, § 1°, e no art. 15, IV, da Lei n°® 8.666/1993. (grifos
acrescidos).

42. Nesse sentido, quando ndo existe nitidamente antagonismo nos dispositivos legais, ndo se
pode presumir que houve revogagao tacita da norma anterior pelo novo normativo. Em se tratando de
hermenéutica juridica, vale trazer, novamente, ensinamentos de Carlos Maximiliano sobre o assunto:

Contradigdes absolutas ndo se presumem. E dever do aplicador comparar e procurar conciliar as
disposicdes varias sobre o mesmo objeto, e do conjunto, assim harmonizado, deduzir o sentido e
alcance de cada uma. S6 em caso de resistirem as incompatibilidades, vitoriosamente, a todo
esfor¢co de aproximagao, € que se opina em sentido eliminatorio da regra mais antiga, ou de parte
da mesma, pois que ainda sera possivel concluir pela existéncia de antinomia irredutivel, porém
parcial, de modo que afete apenas a perpetuidade de uma fracdo do dispositivo anterior,
contrariada, de frente, pelo posterior. Em resumo: sempre se comecara pelo Processo
Sistematico; e s6 depois de verificar a inaplicabilidade ocasional deste, se proclamara ab-
rogada, ou derrogada a norma, o ato ou a cldusula (in Hermenéutica e Aplica¢cdo do Direito, 19*
Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 291). (grifos acrescidos)

43. Voltando ao cerne da questdo interposta pelo consulente, sendo possivel a aplicagdo do
instrumento do chamamento publico para fins de pesquisa prévia de precos, em situagcdes nas quais
esse instrumento resulte em mais de uma proposta de permuta, entende-se que compete ao gestor
publico decidir pela contratacdo direta insculpida no art. 17, inciso I, alinea “c”, da Lei 8.666/1993, ou
pela realizacao de procedimento licitatério, nos termos do art. 30, § 2°, da Lei 9.636/1998, devendo-se
observar a adequada motivagao e justificativa para se adotar a opcao escolhida.

44. Por fim, deve-se levar em consideracao que uma andlise sistematica dos dispositivos legais
pode ocasionar uma maior economia para os cofres da Unido, tendo em vista que, conforme destacado
pela propria Secretaria de Patriménio da Unido (SPU), os gastos com locagdo ultrapassaram o
montante de R$ 1,4 bilhdes somente no exercicio de 2016. Ademais, é importante mencionar que a
Unido detém mais de dezoito mil imdveis que estdo desocupados, consoante noticia veiculada pela
imprensa em margo de 2017 (http://gl.globo.com/bom-dia-brasil/noticia/2017/03/governo-gasta-
fortuna-com-alugueis-e-tem-18-mil-imoveis-desocupados.html - acesso em 8/1/2018), implicando em
gastos com depreciagdo, manutenc¢do, reforma, vigilancia, além dos riscos de invasdo dos imoveis em
desuso.

45. A permuta de bens imoveis pela Unido permitiria a reducdo desses gastos com locacao,
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tendo em vista a viabilidade juridica de substituicdo de imoveis que ndo estdo sendo utilizados e que
ndo suportam a estrutura fisica e de pessoal de orgdos publicos por imdveis que atendam a essas
necessidades.

46. Vale ressaltar que, em um eventual cendrio no qual a Unido pretenda descontinuar o
pagamento de determinado aluguel para adquirir outro imével ou mesmo procurar um imével com
preco de locagdo inferior, além dos valores que foram dispendidos no aluguel propriamente dito,
devem ser analisados os custos incorridos com a mudanca e a reestruturagao fisica dos imdveis, pois
tais valores serdo expressivos, a depender do espago fisico utilizado pelo 6rgdo. Portanto, torna-se
imprescindivel que todos os custos que ja foram realizados e os que podem vir a ser realizados sejam
considerados em avaliacdo, a ser feita pela Unido, acerca da possibilidade de permuta de iméveis.

47. Diante do exposto, em relacio a alinea “b” do expediente encaminhado, propde-se
responder ao consulente que, caso o chamamento publico resulte em mais de uma proposta, a Unido
pode promover a contratagao direta, mediante dispensa de licitagdo, de acordo com o que dispde o art.
17, inciso 1, alinea “c” da Lei 8.666/1993, ou realizar o procedimento licitatério, nos termos do art. 30,
§ 2° da Lei 9.636/1998, devendo-se observar a adequada motivagdo e justificativa para se adotar a
opgcao escolhida.

Da permuta de iméveis com torna de valores pelo particular

48. No que concerne a viabilidade de permutar imdveis com torna de valores pelo particular,
de fato, conforme apontado pela Selog (peca 4, p. 14), a maior parte da doutrina do ramo do Direito
Civil reconhece a possibilidade de pagamento parcial em dinheiro em contratos de permuta sem que
1sso gere uma interpretacdo equivocada de que esse instrumento possa transmudar para um contrato de
compra e venda. Porém, para que essa interpretacdo equivocada ndo acontega, faz-se necessario que a
parcela a ser complementada nao seja superior ao valor do objeto a ser permutado.

49. Segundo as ligdes de Ricardo Fiuza, “a eventual desigualdade dos bens pode implicar a
complementacdo em dinheiro, o que guarda mais similitude com a compra e venda, e, como tal sera
havida, em sua natureza juridica, se o0 complemento for maior que a coisa permutada” (in Codigo Civil
comentado, 3* Ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 533).

50. Ainda, de acordo com os ensinamentos de Carlos Roberto Gongalves, destacados pela
Selog, “quando um dos contraentes faz a reposi¢cdo parcial em dinheiro, a troca nao se transmuda em
compra e venda, salvo se representar mais de metade do pagamento” (in Direito Civil Brasileiro, 11?
Ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 272).

51. Ante a auséncia de previsdo legal no ambito do Direito Publico para ado¢do da permuta
com torna, por analogia, entende-se que ¢ possivel aplicar os preceitos seguidos no ambito do Direito
Privado no caso de permuta de imoveis, desde que a diferenca apurada ndo ultrapasse a metade do
valor do imovel que sera ofertado pela Unido, assim como ocorre na relagdo entre particulares, a fim
de evitar que a permuta passe a ser configurada como uma transac¢do imobilidria de compra e venda.

52. Diante do exposto, em relagdo a alinea “c” do expediente encaminhado, propde-se
responder ao consulente que a permuta com torna de valores pelo particular ¢ permitida, desde que a
diferenca apurada nao ultrapasse a metade do valor do imovel que serd ofertado pela Unido, a fim de
evitar que a permuta passe a ser configurada como uma transac¢do imobilidria de compra e venda.

CONCLUSAO

53. As questOes tratadas na presente consulta se referem a possibilidade de utilizagdo do
instrumento conhecido como ‘“chamamento publico” para fins de permuta de imoéveis da Unido e,
sendo possivel, como ocorreria a sua aplicacdo em situagdes nas quais o chamamento publico tenha
resultado em mais de uma proposta. Ainda, levantou-se o questionamento acerca da possibilidade de
utilizagdo de permuta com torna de valores pelo particular.
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54. Em relacao a utilizacdo do chamamento publico para fins de permuta de imdveis da Unido,
conclui-se que, embora ndo exista previsao legal que trate sobre o chamamento publico, ¢ possivel a
utilizacdo desse instrumento para a permuta de imoveis, desde que seja utilizado para fins de
prospeccdo de mercado e que contenha cldusulas que atendam aos principios da impessoalidade,
moralidade, publicidade e economicidade, sem perder de vista a possibilidade de utilizacao de outras
fontes de pesquisa prévia como parametro (itens 7-10).

55. No que tange a sua aplicabilidade, caso mais de uma proposta seja apresentada no
chamamento publico, entende-se que a Unido pode promover a contratagdo direta, mediante dispensa
de licitagdo, de acordo com o que dispde o art. 17, inciso I, alinea “c” da Lei 8.666/1993, ou realizar o
procedimento licitatorio, nos termos do art. 30, § 2° da Lei 9.636/1998, devendo-se observar a
adequada motivacao e justificativa para se adotar a op¢ao escolhida (itens 34-42).

56. Por sua vez, no que diz respeito a utilizagdo da permuta com torna de valores pelo
particular, diante da auséncia de previsdo legal que trate sobre a matéria, depreende-se que esse tipo de
permuta ¢ permitido, desde que a torna ndo ultrapasse a metade do valor a ser oferecido pela Unido, de
modo a evitar que a permuta seja transmudada para uma transacdo imobilidria de compra e venda
(itens 52-53).

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

57. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, e art. 265 do Regimento Interno do TCU;

b) nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, responder ao consulente que, em
atendimento ao Aviso 123/MP, de 1/9/2017:

b.1) em relagdo a alinea “a” do expediente encaminhado, ¢ permitida a utilizagdo do
chamamento publico para permuta de imoveis da Unido, desde que seja utilizado como instrumento de
pesquisa prévia de pregos, contendo cldusulas que atendam aos principios da impessoalidade,
moralidade, publicidade e economicidade, sem perder de vista a possibilidade de utilizacdo de outras
fontes de pesquisa prévia como parametro, a exemplo de permutas realizadas anteriormente por 6rgaos
ou entidades, publicas, midias e sitios eletronicos especializados;

b.2) em relagdo a alinea “b” do expediente encaminhado, caso o chamamento publico
resulte em mais de uma proposta, a Unido pode promover a contratagdo direta, mediante dispensa de
licitagdo, condicionada ao atendimento dos requisitos constantes no art. 24, inciso X, da Lei
8.666/1993, ou realizar o procedimento licitatorio, nos termos do art. 30, § 2° da Lei 9.636/1998,
devendo-se observar a adequada motivagao e justificativa para se adotar a op¢ao escolhida;

b.3) em relacdo a alinea “c” do expediente encaminhado, ¢ permitida a permuta de imdveis
com torna de valores pelo particular, desde que a diferenga apurada nao ultrapasse a metade do valor
do imoével que serd ofertado pela Unido, a fim de evitar que a permuta passe a ser configurada como
uma transacao imobilidria de compra e venda;

¢) encaminhar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e a Secretaria de
Patrim6nio da Unido (SPU/MP) copia da deliberagdao que vier a ser prolatada, cujo inteiro teor podera
ser consultado no endereco www.tcu.gov.br/acordaos;

d) arquivar o presente processo, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU.

SecexAdministra¢do, em 30 de janeiro de 2018.

(Assinado eletronicamente)
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Joao Marcelo Nogueira Tavares
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