m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 025.715/2017-8

VOTO

Cuida-se de consulta formulada pelo Miistério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao (MPDG), Exmo. Sr. Esteves Pedro Colnago Junior, acerca da possibilidade de ser praticado o
chamamento putblico para fins de permuta de imoveis; e, caso este resulte em mais de uma proposta, de
ser promovida a contratagdo direta prevista no art. 17, inciso I, alinea "c", da Lei 8.666/1993, c/c o
art. 24, inciso X, da Lei 8.666/1993, elegendo uma das propostas de permuta apresentadas. Além disso,
o consulente indaga se ¢ possivel a permuta com torna de valores pelo particular (pega 1).

2. A presente consulta deve ser conhecida por preencher os requisitos de admissibilidade
previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, do RITCU.

I
3. A Secretaria de Controle Externo de Aquisicdes Logisticas (Selog), ap6s analisar o assunto,

manifestou-se pelo conhecimento da consulta, para ser respondido ao consulente que:

(i) ndo € possivel, na permuta de imoveis da Unido, o uso do chamamento publico como
mstrumento de “licitagdo simplificada™ previamente a contratagdo porque o art. 30, § 2° da
Lei 9.636/1998, derrogando tacitamente a previsdo de dispensa de licitacdo constante do
art. 17, iciso I, “c”, da Lei 8.666/1993, estabelece que, havendo condigcdes de
competitividade, deve ser realizado procedimento licitatorio, que, em regra, deverd ser na
modalidade concorréncia, de acordo com o disposto no art. 17, inciso 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 dacdo em pagamento (art. 19, inciso III, da Lei 8.666/1993); e

(i) ¢ possivel permuta de moveis com torna de valores pelo particular, desde que esses
valores ndo configurem a transacdo como sendo compra e venda de imdveis. Assim,
enquanto ndo for editado normativo sobre a matéria, o percentual maximo aceitavel do valor
da torna em dinheiro deve ter como limite 50% do valor do imdével ofertado pelo particular.

4. Para a referida unidade técnica, a Lei 9.636/1998, que dispde, entre outros, sobre
administracdo e alienacdo de bens iméveis de dominio da Unido, derrogou tacitamente o art. 17, inciso
I, alinea “c”, da Lei 8.666/1993, que dispensa a licitagdo em caso de permuta de imével que atenda aos

requisitos do inciso X do art. 24 desse Ultimo normativo legal.

5. Isso porque, aquele primeiro normativo teria regulado diferentemente a questdo da exigéncia
de procedimento licitatorio no caso de permuta de bens imoveis da Unido quando estabeleceu que,
“havendo condicoes de competitividade, os procedimentos licitatorios previstos em lei deverao ser

seguidos” (art. 30, § 2°).

6. Tal mterpretacdo se baseou na aplicagdo dos principios da especializacdo e da lex posterior,
os quais dispoem, respectivamente, que lei especial (Lei 9.636/1998 — regulamenta alienagdes de bens
moveis da Unido) tem prevaléncia sobre lei genérica (Lei 8.666/1993 — regulamenta licitagdes e

contratos em nivel nacional); e que lei posterior prevalece sobre lei anterior.

7. Assim, para a Selog, “realizada a prospec¢do de mercado e identificando-se mais de um
movel apto a atender a necessidade da Administragdo, obrigatoriamente devera ser realizada a licitagao,
que, segundo o disposto no art. 17, inciso I, da Lei 8.666/1993, deverd ser, em regra, na modalidade
concorréncia, mas podendo ser na modalidade leildo, caso a aquisicdo do bem publico tenha derivado de
procedimento judicial ou de dacdo em pagamento (art. 19, inciso III, da Lei 8.666/1993)”.
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8. Alkm do mais, segundo entendeu a unidade técnica, a Lei de Licitagdes utilizaria o termo
“procedimento licitatoério” como sindnimo de “licitagdo”, nao incluindo ali os casos de procedimentos
de contratagdo direta (dispensa e mexigibilidade de licitagdo). Mencionou nesse sentido varios artigos
da lei que especificou no § 19 da instrugdo transcrita no relatorio retro.

0. Ainda, registrou que “se sO existir um imovel que atenda a necessidade da Administragdo,
sera caso de exigbilidade de Ilicitagdo por impossibiidade fatica de realizagdo de processo de
competicdo”.

10. Apesar de todas essas consideracdes, a Selog ponderou que:

Uma outra possibilidade interpretativa seria a de que a Lei 9.636/1998 nao regulou de forma distinta
o disposto na Lei 8.666/1993. Pelo contrario, ela estaria reforcando o que esta dispde, uma vez que
nos casos em que houver competitividade deverdo ser observados os procedimentos licitatorios
previstos em lei, no caso a Lei 8.666/1993. Desse modo, a Lei 9.636/1998 ndo estaria implicitamente
revogando o que estd na Lei Geral de Licitagdes, mas enfatizando-a. Nesse entender, havendo
competitividade, deve o gestor proceder a realizagdo da concorréncia com todos os procedimentos
dispostos no art. 17, I, da Lei 8.666/1993, mas, possuindo o imdvel desejado as caracteristicas
especificas definidas pelo art. 24, X, da Lei 8.666/1993 - mesmo que existam outros disponiveis que
se enquadrem nos mesmos requisitos -, deve a licitacdo ser dispensada com base no art. 17, inciso I,
“c”, da Lei 8.666/1993, nio havendo esfera de discricionariedade para o gestor. E um imperativo
legal.

11. Embora tenha feito a ponderacdo supra, ressaltou que a Lei 9.636/1998 “ao estipular o
condicionante de haver possibiidades de competitividade, (...) deixou claro que isso implicaria a
realizacdo do procedimento licitatorio, ndo a sua dispensa. Nao faria sentido a lei colocar esse
condicionante e, ao final, desejar que a licitacdo fosse dispensada”.

12. No tocante ao chamamento publico, a Selog frisou que “por ser obrigatéria a realizacdo de
procedimento licitatorio, ndo se mostra eficiente realizar o chamamento publico, como forma de
‘lictacdo simplificada’, para posteriormente realizar o procedimento licitatorio”. Concluu: “havendo a
necessidade de realizagdo de procedimento licitatorio para a permuta (exceto se, no caso concreto, a
Unido justifique que somente um imovel atende ao seu interesse, o que ensejara a sua contratacdo por
mexigibilidade de licitagdo), o chamamento publico, nesse caso, se torna desnecessario”.

13. Relativamente a torna de valores, a Selog frisou que, apesar de alguns doutrinadores nao
admiti-la nos contratos de permuta de bens, “a maioria reconhece a possiilidade de pagamento parcial
em dinheiro nas transagdes de permuta de imoveis desde que o valor em dinheiro ndo ultrapasse o do
bem oferecido pela parte”.

14. Quanto a regras federais que regulariam o assunto, a unidade técnica mencionou disposicao
genérica, contida na IN/SPU 4/2010 (nas permutas de imoveis da Unido, “apurada diferenca em favor da
Unido e previamente a assinatura do contrato, devera ser paga através de DARF”), que sinaliza para a
possibilidade de torna em valores, mas ndo fixa limite quantitativo.

15. Assim, considerando, dentre outras, o interesse da Unido em permutar imoveis ¢ o fato de a
Lei 8.666/1993 ja estabelecer percentuais maximos de adequacdo quantitativa decorrente de imprecisdo
ou imprevisdo inerente ao objeto contratado (art. 65, §1°), entendeu razodvel e legitimo a utilizagdo do
mesmo limite de 50% estabelecido no referido paragrafo da lei para reforma de edificio ou de
equipamentos. Isto posto, a proposta seria de que o limite de torna em dinheiro pelo particular, no caso
de permuta de imdveis da Unido, seja, no maximo, de 50% do valor do imével do particular.

I
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16. Este relator, considerando que o tema tratado envolve contexto rotineiramente examinado no
ambito de competéncia da Secretaria de Controle Externo da Administracdo do Estado (SecexAdmin),
solicitou-lhe parecer sobre a matéria. A referida unidade técnica manifestou-se em sentido contrario a
Selog quanto aos topicos ‘“‘chamamento publico” e “dispensa de licitagdo nas permutas”.

17. Propds que fosse respondido ao consulente que:

(1) € permitida a utilizacdo do chamamento publico para permuta de iméveis 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, sem
perder de vista a possibiidade de utilizagcdo de outras fontes de pesquisa prévia como
pardmetro, a exemplo de permutas realizadas anteriormente por Orgdos ou entidades,
publicas, midias e sitios eletronicos especializados;

(i) caso o chamamento publico resulte em mais de uma proposta, a Unido pode promover a
contratacdo 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
motivacdo e justificativa para se adotar a opgao escolhida;

18. Para a SecexAdmin, ndo se configura incompatibilidade entre a lei nova (Lei 9.636/1998) e
a anterior (Lei 8.666/1993). Ressaltou que “(...) ndo se pode olvidar que o principio lex posterior
derogat legi priori (‘lei posterior derroga leis anteriores’) também deve ser conciliado com o principio
leges posteriores ad priores pertinent, nisi contrarie sint (‘leis posteriores pertencem a primeira, se
entre elas antagonismo ndo ha’)”.

19. Segundo destacou, mostra-se importante uma leitura sist€émica dos dispositivos legais que
regem a matéria, para se verificar a possibiidade de harmonizi-los e extrair o sentido e o alcance de
cada um deles.

20. Desse modo, por analogia, ao fazer um paralelo entre o instrumento de permuta € o contrato
de compra e venda, considerando que este ¢ uma evolugdo daquele, sendo ambos uma relagao
obrigacional que se diferem apenas pela forma de pagamento, entendeu que o primeiro “deve estar
mserido dentro das hipoteses de licitacdo dispensavel, 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 movel destinado ao atendimento das finalidades precipuas da administragdo’, constantes do
inciso X do art. 24 da mesma Lei”. Assim, ressaltou ndo ser razodvel que o instrumento de permuta
observe norma mais rigida do que aquela observada na compra e venda de imdvesis.

21. Logo, a Lei 9.636/1998 (art. 30, § 2°) ndo teria vedado, expressa ou tacitamente, a
possibilidade de que fosse feita dispensa de licitagio em casos de permuta. Ao contrario, no seu
entender, “a regra posterior ndo mutilizou a regra geral anterior, mas reforcou a possibilidade de
utiizagdo de procedimento licitatéorio para a permuta de imdveis, 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 licitagdo pode ser dispensada em razio do objeto a
ser contratado™.

22. Em relacdo ao chamamento publico, ressaltou a SecexAdmin que o procedimento pode ser
utilizado para fins de pesquisa prévia de precos e que, nestas condigdes, sendo garantida a devida
publicidade, o resultado “serd capaz de auxilar o gestor na tomada de decisdo e na materializagdo da
transparéncia para as aquisicoes desse tipo de bem por meio de permuta”.
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23. Alertou, contudo, para dois aspectos. O primeiro, refere-se a importincia de o gestor,
quando da utilizagdo do chamamento publico, estabelecer objetivamente as caracteristicas do imodvel
desejado, “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 selecdo de proposta mais
vantajosa para a Administracao”. O segundo ¢ relativo a relevancia de serem utilizadas outras fontes de
pesquisa de preco para subsidiar a permuta de imdveis, “a exemplo de permutas realizadas
anteriormente por 6rgdos ou entidades publicas, midias e sitios eletronicos especializados no assunto”.

24. Conclui, dessa forma, que, “sendo possivel a aplicagdo do instrumento do chamamento
publico para fins de pesquisa prévia de pregos, em situacdes nas quais esse mstrumento resulte em mais
de uma proposta de permuta, entende-se que compete ao gestor publico decidir pela contratagdo direta
msculpida no art. 17, iciso I, alinea “c”, da Lei 8.666/1993, ou pela realizagdo de procedimento
licitatorio, nos termos do art. 30, § 2°, da Lei 9.636/1998, devendo-se observar a adequada motivacdo e
justificativa para se adotar a opcao escolhida”.

25. Por fim, ponderou que:

39. (...) 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
Patrimonio da Unido (SPU), os gastos com locacdo ultrapassaram o montante de R$ 1,4
bilhdo somente no exercicio de 2016. Ademais, ¢ importante mencionar que a Unido detém
mais de dezoito mil mmoveis que estdo desocupados, consoante noticia veiculada pela
imprensa em marco de 2017 (http/gl.globo.com/bom-dia-brasil/noticia/2017/03/governo-
gasta-fortuna-com-alugueis-e-tem- 1 8-mil-imoveis-desocupados.html - acesso em 8/1/2018),
mplicando gastos com depreciagdo, manutencdo, reforma, viglancia, além dos riscos de
mnvasdo dos imdveis em desuso.

40. A permuta de bens imodveis pela Unido permitiria a redugdo desses gastos com locacao,
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 imoveis
que atendam a essas necessidades.

41. Vale ressaltar que, em um eventual cenario no qual a Unido pretenda descontmnuar o
pagamento de determinado aluguel para adquirir outro imével ou mesmo procurar um
movel com preco de locagdao inferior, além dos valores que foram dispendidos no aluguel
propriamente dito, devem ser analisados os custos incorridos com a mudanga e a
reestruturacao fisica dos imdveis, pois tais valores serdo expressivos, a depender do espaco
fisico utilizado pelo oOrgdo. Portanto, torna-se imprescindivel que todos os custos que ja
foram realizados € os que podem vir a ser realizados sejam considerados em avaliagdo, a ser
feita pela Unido, acerca da possibilidade de permuta de imoveis.

26. Em relagdo a possibiidade de permutar imoveis com torna de valores pelo particular, a
SecexAdmin perfiha do desfecho proposto pela Selog. Concluu que:

Ante a auséncia de previsao legal no ambito do Direito Publico para adog¢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 nao
ultrapasse a metade do valor do imovel que serd ofertado pela Unido, assim como ocorre na
relacdo entre particulares, a fim de evitar que a permuta passe a ser configurada como uma
transacao imobilidria de compra e venda.

v
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217. No tocante a divergéncia fundamental entre os entendimentos esposados pelas unidades
técnicas que atuaram no processo, consistente na eventual derrogacdo tacita do art. 17, inciso I,
alinea “c”, da Lei 8.666/1993 pelo § 2° do art. 30 da Lei 9.636/1998, considero mais adequada a linha
mterpretativa que harmonize o convivio dos normativos que regulam a matéria, deixando de assumir a
derrogacdo tacita do referido dispositivo.

28. A Constituicdo Federal, em seu art. 37, inciso XXI, dispde que, ressalvados os casos
especificados na legislacdo, as alienacdes devem ser contratadas mediante processo de licitagdo publica.
Em sintonia com o comando constitucional, a Lei 8.666/1993 impde, em regra, a realizagdo de licitagdo
na alienacdo de bens imoveis.

29. Por seu turno, a Ilicitacdo decorre naturalmente de um contexto de viabiidade de
competicdo. Logo, em ambiente onde se configura a possibiidade de competitividade, as alienagdes
devem ser precedidas da devida licitacdo. Essa ¢ a regra geral

30. Ocorre que a permuta, espécie do género alienacdo, albergada por permissdo constitucional,
¢ uma das hipdteses em que o afastamento da licitagdo € possivel. Isso porque a Lei 8.666/1993 dispensa
de licitagdo quando ¢ caso de permuta de bem imovel que atenda aos requisitos constantes do seu art.
24, inciso X (“destinado ao atendimento das finalidades precipuas da Administracdo, cujas necessidades
de mnstalagdo e localizagdo condicionem a sua escolha, desde que o preco seja compativel com o valor
de mercado, segundo avaliacdo prévia”).

31. A Lei 9.636/1998, quando tratou de permuta, estabeleceu que, havendo condicdes de
competitividade, deveriam ser observados os procedimentos licitatorios previstos em lei Parece-me que
nada mais fez, no ambito da Unido, do que dar concretude ao ditame da Carta Magna e, ao mesmo
tempo, reforgar as disposicdes ja contidas na Lei de Licitagdes. O fato € que a Lei 9.636/1998 ndo tratou
da hipdtese de dispensa de licitagdo e ndo poderia ser diferente, haja vista ndo ser ela norma geral apta a
disciplinar hipoteses de contratagdo direta.

32. Nado me parece correto, portanto, concluir que a Lei 9.636/1998 tenha forca normativa para
derrogar o dispositivo da Lei 8.666/1993, que dispensa a licitagdo no caso de permutas, dispositivo esse
que permite, mesmo frente a ambiente concorrencial ou, como dispde a Lei 9.636/1998, em “condigdes
de competitividade”, que a licitagdo seja afastada (dispensada) para que a contratagdo ocorra
diretamente.

33. Em resumo, a permuta ¢ um instituto que permite a dispensa de licitacdo. O requisito
essencial para a pretendida dispensa, com fulcro no art.17, inciso I, alinea “c”, c/c o art. 24, inciso X, da
Lei 8.666/1993, ¢ a comprovacao das necessidades de instalagio e localizacdo que condicionem a
escolha do imovel a ser permutado. Tal condicdo foi conferida pela Lei de Licitagdes, ndo derrogada, a
meu ver, pela Lei 9.636/1998.

34. Logo, frente a uma permuta, admite-se a possiilidade de o administrador ptblico realizar a
licitagdo, com base no art. 17, inciso I, da Lei 8.666/1993 c/c art. 30, § 2° da Lei 9.636/1998, ou
dispensa-la, nos termos do art.17, mciso I, alinea “c”, do primeiro diploma legal. A opg¢do eleita,
entretanto, deve estar formalmente justificada nos autos do processo.

35. Dessa forma, o art. 30, § 2° da Lei 9.636/1998 deve ser mterpretado em conjunto e em
sintonia. com a previsdo da dispensa de licitagdo prevista no art. 17, inciso I, alinea ‘c”, da
Lei 8.666/1993.

36. A propoésito, ndo ¢ demais enfatizar, como fez a Selog, que, existindo apenas um imovel que
atenda a condigdo exposta na lei, ndo serd caso de dispensa, mas sim de inexigbilidade de licitacdo por
absoluta inviabilidade de competicdo, e, por conseguinte, de realizagdo do certame licitatorio. Acaso
mais de um imdvel atenda aos requisitos legais, cabera ao gestor, como dito acima, optar pela licitacao
ou sua dispensa, op¢do a ser devidamente justificada, sempre tendo em conta a alternativa mais
vantajosa para o erario. Veja-se que, prelimmarmente, avalia-se a viabilidade de competicdo. Em caso

5
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negativo, caracteriza-se a inexigbilidade. Do contrario, passa-se a verificagdo da existéncia de alguma
hipotese de dispensa.

37. A respeito do fato de que ¢ possivel a realizagdo de dispensa de licitagdo na hipotese de
haver mais de um imovel que atenda a necessidade da Administracdo, e considerando que a Lei de
Licitagdes iguala o procedimento a ser adotado nas permutas aquele relativo as aquisicdes e locagdes,
aplica-se, a meu ver, ao tema ora tratado, as consideragdes do Ministro Benjamin Zymler no voto que
fundamentou o Acérddo 2.420/2015-TCU-Plenario, verbis:

(...)

23. Parte da doutrina tem considerado que a dispensa de licitagdo com fulcro no art. 24, inciso X, da
Lei 8.666/1993, na verdade, configuraria situacdo de inexigibilidade, devido a auséncia de
competitividade, pois somente um unico imoével seria capaz de atender ao interesse da
Administragdo.

24. Nesse sentido, alguns julgados desta Casa, a exemplo dos Acdrddos 1.816/2010 e 5.948/2014,
ambos da 2* Camara, consideraram ser necessaria a comprovagao de que a escolha de um imovel
que, em face das suas caracteristicas de instalag@o e localizagdo, seja o Unico capaz de atender as
necessidades da Administracdo. Caso contrario, seria inaplicavel a contratagdo direta fundamentada
na hipotese de dispensa de licitag@o prevista no art. 24, inciso X, da Lein. 8.666/1993.

25. Penso, todavia, que tal entendimento possa ser aperfeicoado. De fato, realmente me parece mais
adequado o enquadramento da aquisicdo/locacdo [e permuta, a meu juizo] de imoveis como
hipétese de dispensa de licitagdo, tal como efetivamente definido pelo legislador da Lei 8.666/1993,
e ndo como situagdo de exigibilidade de licitagdo, conforme defendido por alguns juristas. Nao
existe, em geral, um tinico imo6vel que atenda as necessidades da Administragao, o que seria um caso
de inviabilidade de competicdo, em que aplicar-se-ia o instituto da inexigibilidade de licitagdo.
Muitas vezes, uma pluralidade de iméveis atende aos requisitos do Poder Publico, sem que isso
implique na necessidade de licitar, pois torna-se inviavel ou extremamente dificil estabelecer um
torneio em que seja realizada uma sele¢ao com critérios estritamente objetivos, dentro dos principios
norteadores da licitagdo, e que assegure a obtencdo da melhor contratacdo dentre todas as
possibilidades possiveis. (acréscimo e grifo nosso)

26. O art. 24 da Lei 8666/93 indica as hipoteses em que a licitagdo seria juridicamente viavel,
embora a lei dispense o administrador de realiza-la. J4 no caso de inexigibilidade, a licitagdo ¢é
inviavel, ou seja, impossivel de ser realizada, tendo em vista fatores que impedem a competitividade.

(...)

27. Dentre os varios iméveis que podem satisfazer as condicOes desejadas pela Administracdo para
ocupacao, encontra-se na esfera do poder discricionario do gestor ptblico a efetivacdo de sua locagao
[permuta] por dispensa de licitagdo, bem como os motivos adotados para a sele¢c@o, que nio estdo
necessariamente atrelados apenas ao valor de aluguel, sendo possivel — e até desejavel - a
consideragdo de outros critérios. Contudo, deve ser observado que o art. 26 da Lei de Licitagdes e
Contratos exige adequada motivacdo para a opgao escolhida e a demonstracao de que o valor da
contratagdo resultante esteja compativel com pardmetros de mercado. (acréscimo e grifo nosso)

28. Insta salientar que mesmo na contratagcdo direta ¢ imprescindivel atentar para a fundamentacao
dos atos e a devida formalizagdo do procedimento administrativo, demonstrando inequivocamente
que os critérios utilizados de sele¢do resultaram na contratacdo mais vantajosa para a Administragao
Publica e na observancia dos principios fundamentais aplicaveis as contratagdes publicas.

29. Também devem ser observados os requisitos objetivos previstos em lei, interpretados pela
jurisprudéncia desta Corte de Contas em diversos julgados, a exemplo do Acérdao 1.340/2009-
Plenario, de relatoria do eminente Ministro Marcos Bemquerer Costa:

“6. O enquadramento no dispositivo supra requer, basicamente, o atendimento a quatro requisitos,
quais sejam: i) iméovel deve ser destinado ao atendimento das finalidades precipuas da
Administragdo; ii) escolha deve ser balizada pelas necessidades de instalagdo e localizagdo do
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orgdo ou entidade; iii) pre¢o deve ser compativel com o valor de mercado; e iv) importancia a ser
despendida deve ter sido apurada por avaliagdo prévia.”

38. Registro, por pertinente, deliberagio mais recente no mesmo sentido, cujo redator foi o
proprio Ministro Zymler (Acérdao 5.244/2017- TCU-1*Camara), em que o TCU deixou assente que a
existéncia de um tnico imovel apto a, por suas caracteristicas de instalacdo e localizagdo, atender as
finalidades precipuas da Administragdo ndo € requisito para a contratagdo por dispensa de licitacdo
fundada no art. 24, inciso X, da Lei 8.666/1993, mas sim de mexigbilidade (Informativo de Licitacdes e
Contratos deste Tribunal 327/2017). Segundo o referido informativo:

Ao defender [Ministro Zymler] a “possibilidade de se adquirir imdvel por dispensa, mesmo que nao
tenha sido caracterizada a inexigibilidade de licitagdo™, o revisor colacionou decisdo do STJ que traz,
em seu bojo, doutrina de Margal Justen Filho no sentido de que a conclusdo acerca da caracterizagdo
da inexigiilidade de licitacdo “faz-se em momento logicamente anterior ao do reconhecimento da
dispensa. Num primeiro momento, avalia-se se a competicdo ¢ ou ndo ¢ viavel Se ndo for,
caracteriza-se a inexigibilidade. Se houver viabilidade de competicdo, passa-se a verificagdo da
existéncia de alguma hipdtese de dispensa”. O revisor sustentou ainda que, ao prever a possibilidade
de dispensa de licitagdo para a aquisicdo de imoveis, o legislador “deve ter antevisto as dificuldades
em se estabelecer um critério objetivo de avaliagdo de propostas ante as iniimeras variaveis que
acompanham a selecao de tal espécie de objeto (localizagdo, area, proximidade de servigos publicos,
qualidade das instalacdes, seguranca da regido, facilidade de acesso, custos condominiais, dentre
outros)”

39. Quanto a possibiidade da realizagdo de chamamento publico previamente a eventuais
permutas, considero, na esteira da SecexAdmin, a pratica possivel e salutar. Porém, ao contrario desta
unidade técnica, entendo que tal mecanismo se destina a prospectar mercado, em uma consulta ptblica,
impessoal e eficiente, ¢ ndo a prévia pesquisa de preco. Consubstancia-se em processo de identificacdo
de eventuais imoveis passiveis de atender as necessidades da Administracao.

40. Na hipotese de identificagdo de alguns imoveis elegiveis, hd que se utilizar outras fontes de
precos para se certificar de que aqueles ofertados para cada um deles estejam consentdneos com os de
mercado, considerando suas especificidades, a exemplo de permutas realizadas anteriormente por 6rgios
ou entidades publicas, midias e sitios eletronicos especializados no assunto, dentre outros, como
apontou o O0rgdo instrutivo.

41. No tocante a torna de valores, acompanho a andlise feita pela SecexAdmin no sentido de
que, na auséncia de previsao legal no ambito do Direito Publico para adog¢dao da permuta com torna, por
analogia, ¢ possivel que se aplique os preceitos seguidos no dmbito do Direito Privado, admitindo a
pratica, desde que o valor da diferenca apurada ndo ultrapasse a metade do valor do imével que sera
ofertado pela Unido. Isto para evitar que a permuta passe a ser configurada como uma transacdo
mmobilidria de compra e venda. Destarte, acompanho o desfecho proposto uniformemente por ambas as
unidades técnicas que atuaram nos autos.

42. Por fim, pondero que este Tribunal ndo pode, em suas andlises e deliberagdes, dissociar-se
da conjuntura enfrentada pela Unido. Peremptoriamente realcada pela Secretaria de Patrimonio da Unido
(peca 7, p.8), a escassez de recursos orcamentarios € financeiros constitui-se em extraordinario entrave
na conducao da politica de gerenciamento dos imdveis a ela pertencentes.

43, De acordo com informagdes extraidas do TC 026.095/2017-3, é substancial o gasto anual
com locagdes por parte da Administragdo Publica Federal (APF), ultrapassando R$ 1,4 bilhdo, em 2016
(entre 2011 e 2016, R$ 7,3 bilhdes) em contraponto, ressalto, a receita obtida com a carteira de imoveis
de apenas R$ 652 milhdes.

44. Isso, a despeito de a propria Unido ser proprietaria de milhares de imoveis desocupados
(cerca de 18 mil).
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45. O que ocorre, basicamente, ¢ que muitas vezes os imoveis disponiveis, no que tange a area
do terreno, area construida, tipologia da edificagdo e localizacdo, ndo atendem as necessidades dos
orgdos publicos solicitantes. E, na hipdtese de atenderem, muitas vezes ndo podem ser utilizados ante
seu estado precario ou, ainda, pela inadequagcdo para o uso (por exemplo, pelo alto custo para
implantacdo de uma estrutura de cabeamento de rede). Neste contexto, o 6rgdo interessado termina por
recorrer a locagdo, o que leva a situagdo acima ilustrada.
46. Entretanto, ante a conjuntura econdmica atual até mesmo esse recurso encontra-se
prejudicado. Realgo que, conforme mformado pela SPU, a tentativa de alienagdo de imoveis ndo tem se
mostrado frutifera o bastante, ante, essencialmente, a baixa manifestacdo de interesse, a deficitaria
situacdo dos imoveis e o alto preco de avaliacdo feita pela CAIXA.
47. Desta forma, a Unido, ao tempo que possui inumeros iméveis desocupados, com custos
significativos com manutencdo (estimativa de despesa apenas para imoveis funcionais desocupados em
2018 de R$ 3 milhdes/ano), despende vultuosos recursos com a locagdo de outros, a exemplo do CNPQ
que despende R$ 35 milhdes/ano, cerca de 46% de seu orcamento de custeio, pela locagdo do imovel
que ocupa.
48. Como consignou a SecexAdmin:
A permuta de bens iméveis pela Unido permitiria a reducdo desses gastos com locacao, tendo em
vista a viabilidade juridica de substituicio de imoéveis que ndo estdo sendo utilizados e que ndo
suportam a estrutura fisica e de pessoal de oOrgdos publicos por imdveis que atendam a essas
necessidades.

Vale ressaltar que, em um eventual cenario no qual a Unido pretenda descontinuar o pagamento de
determinado aluguel para adquirir outro imével ou mesmo procurar um imével com prego de locacao
inferior, além dos valores que foram dispendidos no aluguel propriamente dito, devem ser analisados
os custos incorridos com a mudanga e a reestruturagao fisica dos iméveis, pois tais valores serdo
expressivos, a depender do espaco 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
avaliagdo, a ser feita pela Unido, acerca da possibilidade de permuta de imoveis.

49. Essa tem sido, alids, uma preocupagdo neste Tribunal, como se extrai das consideragdes

feitas pelo Ministro Bruno Dantas no voto que fuindamentou o Acordao 2.872/2017-TCU-Plenario:
Ao que parece, com o desgaste dos antigos prédios publicos e a falta de orcamento para reforma-los,
a busca pela locacao tem acontecido com maior frequéncia, podendo ter impactos nefastos para as
contas publicas e, eventualmente, negligenciando a necessaria conservacdo dos prédios publicos.
Avalio que essa questdo deveria ser pensada de maneira centralizada pelo Ministério do
Planejamento, o que poderia proporcionar maior racionalizacdo da ocupagdo dos espacos e da
conservagdo das edificacdes publicas.

50. Assim, no atual cenario deficitario de recursos or¢amentarios ¢ financeiros, a alternativa
administrativa consistente na permuta de imoveis mostra-se oportuna € pertinente.
51. Para se ter ideia da dimensdo dos fatos, dados apresentados pelo Ministério do Planejamento

demonstrou que com a permuta entre um terreno da Unido (R$ 162 mihdes) com quatro imoveis do
Banco do Brasil (R$ 143,4 milhdes), com torna de R$ 18,6 mihdes, haveria uma economia anual com a
despesa de aluguel de cinco Orgios publicos, que passariam a ocupa-los, de R$ 9,6 milhdes. Segundo
mformado pelo referido ministério, o atendimento das demandas atuais de permuta por parte de doze

orgdos publicos acarretaria uma reducdo de custos (potencial estimado) com aluguéis de R$ 560
milhdes.
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Ante o exposto, VOTO para que o Tribunal de Contas da Unido aprove o acordao que submeto a este
Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 6 de junho de 2018.

Ministro VITAL DO REGO
Relator
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