[
I m instituto brasileiro de
administragdo municipal

PARECER
N° 1114/20201
- CL - Competéncia Legislativa
Municipal. Aquisicdo de bem
particular e legislacao de regéncia.
CONSULTA:

A Camara consulente inadaga a respeito da legalidade de PL
que autoriza o Executivo a adquirir dois imodveis com matriculas
especificadas.

RESPOSTA:

O municipio, no regular desempenho de sua autonomia
constitucionalmente assegurada, com vistas ao atendimento do interesse
publico local (art. 30, I, da Constituicdo) pode adquirir, receber e
administrar bens, mdéveis ou iméveis, obedecida a legislacdo de regéncia
(principio da legalidade administrativa).

Rememoramos que o ano eleitoral exige dos candidatos e
gestores publicos redobrada atencdo para ndo incorrerem em alguma das
vedacOes eleitorais. As vedacdes, que em sua maioria estdo previstas na
Lei 9.504/97, pautam por um processo eleitoral higido, sem a negociagéo
de votos e 0 abjeto abuso do poder econdmico ou politico.

A Administracdo Publica em seu papel de gestdo da coisa
publica possui o dever de atuar de maneira proba, conforme os preceitos

éticos e de moralidade administrativa.

Desta forma, em atencdo ao comando do art. 22, XXVII da
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Constituicdo, na aquisicdo de qualquer bem pelos 6rgaos e entidades da
Administracdo Publica, seja do Executivo ou Legislativo, devem ser
observados os comandos da lei 8.666/93, inclusive na hipétese de
dispensa justificada do certame, na forma do art. 24, X.

Mais especificamente, o Chefe do Executivo tem atribuicdes
politicas e administrativas proprias do cargo, desempenhadas por meio de
atos, 0s quais, via de regra, ndo dependem de prévia aprovacdo
legislativa. No entanto, dentre os atos de administracdo extraordinaria, que
exigem expressa autorizacao legislativa, inclui-se a alienagdo de bens
imoéveis do patriménio municipal ou, se a LOM (a qual desconhecemos)
expressamente dispor, também as aquisicdes. Neste exato sentido,
citamos: Orgéo Especial do TIRS, ADIN n° 70034172924, unanimidade de
votos.

Além dos principios da legalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, o dever de observar aos comandos da Lei n°® 8.666/93 também
deriva da necessidade de tratamento nao discriminatério entre
particulares. Nas palavras de Marcal Justen Filho:

"Se 0 Estado dispuser-se a produzir algum tipo de
beneficio a um conjunto limitado de pessoas sera imperiosa a
adocdo de algum critério de escolha dos beneficiarios. (...) A
Administracdo devera consolidar num ato convocatodrio todas as
regras sobre outorga que realizara, determinando datas para
inscricdo, documentos exigidos, critérios de habilitacdo e de
julgamento”. (Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos. 142 ed. 2010, p. 52 e 53)."

Com efeito, os atos da Administracdo nao podem ensejar
quaisquer duvidas por parte da sociedade, cabendo-lhe agir com perfeita
lisura e transparéncia. Nas palavras de Lucia Valle Figueiredo:
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"0 principio da moralidade vai corresponder ao conjunto
de regras de conduta da Administracdo que, em determinado
ordenamento  juridico, sdo considerados os ‘standards'
comportamentais que a sociedade deseja e espera." (Curso de
Direito Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 45).

Por outro lado, se, comprovadamente, estivermos diante de bem
cuja necessidades de instalacéo e localizacdo condicionem a escolha para
atendimento das finalidades precipuas da administracdo e, desde que o
preco seja compativel com o de mercado, conforme avaliacdo prévia
idénea, podera ocorrer dispensa de licitagdo, devidamente formalizada e
justificada com esteio no art. 24, X da Lei de Licitacdes. Neste sentido:

"PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AQAO CIVIL
PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI 8.429/92.
DISPENSA DE LICITAQAO. COMPRA E VENDA E DOAQAO DE
IMOVEIS REALIZADOS PELO MUNICIPIO. AUSENCIA DE MA-FE
DO AGENTE PUBLICO. VIOLACAO DOS VIOLACAO DOS
DEVERES DE MORALIDADE E IMPESSOALIDADE. NAO
COMPROVADOS. DANO EFETIVO. AUSENCIA. REEXAME DE
MATERIA FATICO-PROBATORIA. SUMULA 07/STJ. VIOLACAO
DO ART. 535, | e I, DO CPC. NAO CONFIGURADA. 1. A compra
ou locacdo de imovel destinado ao atendimento das finalidades
precipuas da administracdo, cujas necessidades de instalacédo e
localizacdo condicionem a sua escolha, desde que 0 preco seja
compativel com o valor de mercado, segundo avaliagdo prévia, ndo
carece de licitacdo , ante a ratio do art. 24 da Lei 8666/93. 2. O
Recurso Especial ndo € servil ao exame de questdes que
demandam o revolvimento de contexto fatico-probatério dos autos,
em face do Obice erigido pela Sumula 07/STJ. 2. Consignou-se a
proibicdo da disposicdo gratuita de bens, no periodo de 1° de
janeiro e 31 de dezembro do ano em que ocorrerd o0 certame
eleitoral. (STJ - REsp: 797671 MG 2005/0179387-0, Relator:
Ministro LUIZ FUX, Data de Julgamento: 05/06/2008, T1 -
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PRIMEIRA TURMA, DJe 16/06/2008)."

Sobreleva destacar que ndo estamos diante de uma lei geral e
abstrata mas de uma lei de efeitos concretos, capaz de produzir um dano
in concreto, além de poder caracterizar afronta a lei de licitacdes e ato de
improbidade administrativa. Na hipétese de uma lei de efeitos concretos, a
funcdo legiferante, conquanto sujeita a um controle politico, deve ser
considerada como administrativa em sentido amplo, pois subordinada aos
mesmos principios que orientam os atos tipicamente administrativos.

Sobre o tema, elucida Sérgio Cavalieri Filho: "A lei, em sentido
material, ato legislativo tipico, ndo pode causar prejuizo a ninguém
engquanto norma genérica, abstrata e impessoal (...) Tal regra ndo se
aplica as leis meramente formais, também chamadas de lei de efeitos
concretos, que regulam situagcbes subjetivas e individuais. Embora
rotuladas de leis, ndo passam na realidade de meros atos administrativos
emanados do Poder Legislativo. O tratamento a ser dispensado a esses
casos € o mesmo dos atos administrativos tipicos. (Programa de
Responsabilidade Civil, Malheiros, 62 ed, p. 286)."

Portanto, € possivel a caracterizacdo de ato de improbidade
administrativa e responsabilizacdo dos vereadores mesmo tratando-se de
atividade tipica do poder legislativo. Da mesma sorte, no ambito do
Superior Tribunal de Justica:

"ATO LEGISLATIVO DE EFEITOS CONCRETOS E
IMPROBIDADE. 12. Inexiste, in casu, restricdo a aplicabilidade da
LIA. Nao se cuida aqui de ato legislativo tipico, de contetdo geral e
abstrato. Debate-se aqui norma de autoria do presidente da
Camara, cujos efeitos sdo concretos e delimitados a majoracéo de
subsidios préprios e dos demais vereadores, em manifesta afronta
ao texto constitucional e a despeito de inUmeros alertas feitos por
instituicbes civis e pelo Ministério Publico. 13. Em situagbes
analogas, o STF e o STJ admitiram o repudio de tal conduta com
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amparo na LIA, sem cogitar da aludida presuncéao de legitimidade/
legalidade, por se tratar de ato improbo amparado em norma (cfr.
STF, RE 597.725, Relatora Min. Carmen Lucia, publicado
25/09/2012; STJ, AgRg no REsp 1.248.806/SP, Rel. Min. Humberto
Martins, Segunda Turma, DJe 29/6/2012; REsp 723.494/MG, Rel.
Min.Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 8/9/2009; AgRg no
Ag 850.771/PR, Rel. Min. José Delgado, Primeira Turma, DJ
22/11/2007; REsp 1.101.359/CE, Rel. Ministro Castro Meira,
Segunda Turma, DJe 9/11/2009). 14. Precedente desta Turma,
relatado pelo eminente Ministro Castro Meira, lastreado em
doutrina de Pedro Roberto Decomain, no sentido de que "A acéo
por improbidade administrativa ndo € meio processual adequado
para impugnar ato legislativo propriamente dito. Isso néo significa,
todavia, que todos os atos a que se denomina formalmente de 'lei’
estejam infensos ao controle jurisdicional por seu intermédio. Leis
gue usualmente passaram a receber a denominagédo de 'leis de
efeitos concretos', e que sdo antes atos administrativos que
legislativos, embora emanados do Poder Legislativos, podem ter
sua eventual lesividade submetida a controle pela via da acédo por
improbidade administrativa (...)" (REsp 1.101.359/CE, Rel. Min.
Castro Meira, Segunda Turma, DJe 9/11/2009). (REsp 1316951/
SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 14/05/2013, DJe 13/06/2013)."

A propésito, ilustramos:

"Constitucional. Administrativo. Vereadores.
Remuneracéo. 1- E inegavel reconhecer que o "caput” do art. 5° da
Lei Municipal n° 8949/00 contém sério vicio de
inconstitucionalidade, pois néo fixa os subsidios em valor
monetario e os vincula, direta e imediatamente, aquilo que os
deputados estaduais fixarem. 2- Tendo o ato que fixou as
remuneracdes dos agente politicos, descumprido o disposto nos
arts. 29, V e 37, da C.F., bem como infringido o principio da
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moralidade administrativa, devem ser declarados nulos em virtude
de sua manifesta ilegalidade, devendo ser restituidas aos cofres
publicos as importancias recebidas a maior. 3- Recursos
improvidos"."E inegavel, por outro lado, que a funcédo legislativa,
embora inserida na atividade politica, deve ser considerada como
administrativa em sentido amplo, pois subordinada aos mesmos
principios que plasmam os atos administrativos propriamente ditos.
Por isso, ficam sujeitos a um procedimento previsto em lei
("processo legislativo") e ao atendimento dos principios constantes
no "caput" do art 37 da CF. Como se percebe, em casos como o
dos autos, é perfeitamente admissivel o controle jurisdicional sem
qgualquer violacdo ao principio de independéncia e harmonia dos
poderes. No caso presente, a lei atacada se afastou desses
pressupostos, sendo nula por manifesto desvio de finalidade e
contraposi¢cao aos dispositivos anotados. Ora, sendo manifesta a
ilegalidade de tais atos, inegavel que determinaram dano ao erario
municipal e enriquecimento indevido por parte dos réus, pois foram
pagas importancias superiores as efetivamente devidas. (...) Por
iISSO, No caso presente, a responsabilidade de cada um dos réus é
pela integralidade dos danos em face de terem se beneficiados de
atos legislativos decorrentes de deliberacdo comum, sem a tomada
de providéncias para o restabelecimento do interesse publico.(TJ/
SP, Apelacao 336.821-5/0-00, Ribeirdo Preto, ementa e trecho do
inteiro teor citado no parecer IBAM 1229/16)".

No que tange ao desvio de finalidade dos atos administrativos,
anota Di Pietro:

" se, ao usar tais poderes, a autoridade administrativa
objetiva prejudicar um inimigo politico, beneficiar um amigo,
conseguir vantagens pessoais para Si ou para terceiros, estara
fazendo prevalecer o interesse individual sobre o interesse publico
e, em conseqléncia, estara se desviando da finalidade publica
prevista na lei. Dai o vicio do desvio de poder ou desvio de
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finalidade, que o torna ilegal. (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito
Administrativo, Ed. Atlas, p. 63)."

Portanto, ndo ha espagco para acdo discricionaria do
Administrador publico, sendo imperiosa a observancia da lei aplicavel, com
a devida publicidade, em condi¢Bes de igualdade, sendo absolutamente
vedado concessao de beneficios injustificados a particulares, pessoas
fisicas ou juridicas. Conforme assinalado em precedentes deste Instituto:

"(...) nao foi informado o interesse publico a ser atingido
com a medida, o que deve nortear toda a atividade administrativa.
Cabe alertar, neste sentido, que o desvio de finalidade na utilizacao
de bens publicos configura ato de improbidade administrativa,
conforme art. 10, Il, IV, V da Lei n°® 8429/92, punivel na forma do
art. 12 da mesma norma." (Parecer IBAM n° 0044/2014)

Eventual ato do Executivo desprovido das formalidades legais
necessarias e, especialmente, de prévia licitacdo para selecionar 0s
interessados podera evidenciar ato de improbidade administrativa previsto
no art. 10, Il da Lei n® 8.429/92, sem prejuizo de responsabilizacdo em
outras esferas:

"ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. MUNICIPIO DE TRES CANTOS. PREFEITOS
MUNICIPAIS. ASSOCIA(;AO DE AGRICULTORES (AMAGRIL).
GESTAO DE RECURSOS PUBLICOS. DESVIO DE FINALIDADE.
BENEFICIO DE ENTIDADE PRIVADA. CONTRATO DE CESSAO
DE USO. CESSAO DE SERVIDOR E ESPACO PUBLICO.
AUSENCIA DE LICITACAO". (TJ-RS - AC: 70037324639 RS,
Relator: Nelson Antbnio Monteiro Pacheco, Data de Julgamento:
22/11/2012, Terceira Camara Civel, Data de Publicacao: Diario da
Justi¢ca do dia 03/12/2012).
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Por fim, consoante art. 2°, "e" da Lei de acdo popular, sdo nulos
0s atos lesivos ao patrimonio publico praticados com desvio de finalidade,
passivel também de caracterizacdo de ato de improbidade administrativa,
nos termos dos arts. 9, 10 e 11 da Lei n® 8429/1992.

Em suma, diante das disposi¢cdes da Lei Organica, da lei de
licitacbes e contratos, do principio da indisponibilidade do interesse
publico, do dever de boa gestdo dos recursos publicos e da vedacao a
tratamento discriminatério, cabera ao Plenario da Camara Municipal
analisar eventuais documentos e justificativas ao projeto de lei autorizativa
em questdo, os quais ndo evidenciamos da leitura do PL acostado a
Consulta.

E o parecer, s.m.j.

Ana Carolina Couri de Carvalho
Consultora Técnica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 22 de maio de 2020.
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