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PARECER N¢ O /2014/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU
PROCESSO N9: 00407.001637/2014-54
INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relacionados a convénios e demais ajustes congéneres tratados no ambito
da Camara Permanente de Convénios instituida com base na Portaria/PGF n.2 98, de 26 de
fevereiro de 2013.
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EMENTA
DOACAO DE BENS REMANESCENTES DE
CONVENIOS.

AVALIACAO. CLASSIFICACAO DOS BENS.
OBSERVANCIA A LEGISLACAO DE REGENCIA. LEI
8.666/93, DECRETO N29. 99.658/90 E PORTARIA
INTERMINISTERIAL N2 507/2011.

VEDACAO DA LEI 9.504, ART. 73, § 102; ANALISE
DA JURISPRUDENCIA DO TSE.

POSSIBILIDADE JURIDICA DA DOACAO
EXCLUSIVAMENTE PARA CONVENENTES
PUBLICOS.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

A manifestacdo em exame decorre de projeto institucionalizado no ambito da

Procuradoria-Geral Federal que, por intermédio da Portaria/PGF n2 98, de 26 de fevereiro de
2013, criou Camaras Permanentes que, no ambito de seu nicleo tematico, tém por objetivo:

2.

| -identificar questdes juridicas relevantes que sdao comuns aos Orgaos de
Execucdo da Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e
assessoramento juridicos as autarquias e fundacdes publicas federais;

Il -promover a discussao das questdes juridicas identificadas, buscando
soluciona-las e uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgaos de
Execucao da Procuradoria-Geral Federal; e

il -submeter a consideracdo do Diretor do Departamento de Consultoria a
conclusao dos trabalhos, para posterior aprovacao pelo Procurador-Geral Federal.

Apos identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados

estudos e debates em reunides mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elaboracdo de
Pareceres, cujo objetivo é o aclaramento das controvérsias identificadas, de forma a
orientar a atuacao de Procuradores Federais por todo o pais, reduzindo a inkeguranca

juridica.
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=0 O presente Parecer tratard da analise da previsdo de doacdo de bens
remanescentes de convénios e seus impactos em ano eleitoral.

4. E o relatério, do que passamos & anélise juridica do tema.
I. Da doacéo de bens remanescentes de convénios:
B Primeiramente, com intuito de delimitar o objeto desta consulta, é importante

esclarecer que a doacdo se trata de bens mdveis, uma vez que a mesma se refere a
materiais adquiridos com recursos provenientes de convénio, nos termos do Art. 41 da
Portaria Interministerial n? 507/2011.

Art. 41. Serad obrigatdria a estipulacdo do destino a ser dado aos bens
remanescentes do convénio.

§ lo Consideram-se bens remanescentes os equipamentos e materiais
permanentes adquiridos com recursos do convénio necessarios a consecucao
do objeto, mas que ndo se incorporam a este.

§ 20 Os bens remanescentes adquiridos com recursos transferidos poderao, a
critério do Ministro de Estado supervisor ou autoridade equivalente ou do
dirigente maximo da entidade da administracdo indireta, ser doados quando,
apés a consecugdo do objeto, forem necessarios para assegurar a
continuidade de programa governamental, observado o disposto no
respectivo termo e na legislagdo vigente.

6. Passa-se, entdo, a analise da legislacao relativa a doagdo de bens moéveis
pertencentes a Administracdo Publica Federal.

7 Dispde o art. 17 da Lei n? 8.666/93:

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

{5}

Il - quando moveis, dependera de avaliagdo prévia e de licitagdo, dispensada
esta nos seguintes casos:

a) doacao, permitida exclusivamente para fins e uso de interesse social, apés
avaliagdo de sua oportunidade e conveniéncia sdcio-econémica,
relativamente a escolha de outra forma de alienacao;

8. Como visto, na alienacdo de bens publicos, mediante doacao, é dispensada a
licitagao, sendo exigéncia tdo-somente a avaliacdo e a configuracdo do seu uso como de
interesse social, de acordo com o juizo discricionario da Administracao.

9. Nestes termos, toda e qualquer doacdo tem os seguintes pressupostos:
realizacao de avallac;ao prévia do bem; destinacdo do bem para atender a finalidade de
interesse social; exercicio do juizo discricionario acerca da oportunidade e conveniéncia
socio-econémica da doagdo, ou seja, verificar se o instrumento seria 0 mais adequado, se a
€poca € oportuna, assim como se atenderia mais ao interesse publico, isto &, se o alcance
social seria maior em face da sua utilizagdo de outra forma ou por outro ente.

10. Regulamentando a previsao legal, foi editado o Decreto n? 99.658/90, que
disciplina a alienacdo, o reaproveitamento, a movimentacdo e outras formas de
desfazimento de material de bens pela Administracdo Publica. Dentre as fArmas de
alienacao, estad contemplada a doagdo, consoante o seu art. 15 in verbis:
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Art. 15. A doacdo, presentes razdes de interesse social, podera ser efetuada
pelos d6rgdos integrantes da Administracdo Publica Federal direta, pelas
autarquias e fundagdes, apos a avaliagdo de sua oportunidade e
conveniéncia, relativamente a escolha de outra forma de alienacdo, podendo
ocorrer, em favor dos érgaos e entidades a seguir indicados, quando se tratar
de material: {Redacac dada pelo Decreto n? 6.087, de 2007).

| - ocioso ou recuperdavel, para outro érgdao ou entidade da Administracédo
Plblica Federal direta, autdrquica ou fundacional ou para outro odrgao
integrante de qualquer dos demais Poderes da Uniao; (Recdacdo dada pelo
Decreto n? 6.087, de 2007).

Il - antiecondmico, para Estados e Municipios mais carentes, Distrito Federal,
empresas publicas, sociedade de economia mista, instituigbes filantrépicas,
reconhecidas de utilidade publica pelo Governo Federal, e Organizagbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico; {Redacdo dada pelo Decreto n? 6.087

de 2007},

lii - irrecuperavel, para instituicdes filantrépicas, reconhecidas de utilidade
publica pelo Governo Federal, e as Organizacbes da Sociedade Civil de
Interesse Publico; (Redacdo dada pelo Decreto n? 6,087, de 2007).

IV - adquirido com recursos de convénio celebrado com Estado, Territério,
Distrito Federal ou Municipio e que, a critério do Ministro de Estado, do
dirigente da autarquia ou fundagdo, seja necessdrio a continuacdo de
programa governamental, apés a extincdo do convénio, para a respectiva
entidade convenente; (Redacdo dada pelo Decreto n? 6.087, de 2007).

V - destinado a execucdo descentralizada de programa federal, aos 6rgéos e
entidades da Administracao direta e indireta da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e aos consdrcios intermunicipais, para
exclusiva utilizacdo pelo 6rgdo ou entidade executora do programa, hipétese
em que se podera fazer o tombamento do bem diretamente no patriménio do
donatario, quando se tratar de material permanente, lavrando-se, em todos
0s casos, registro no processo administrativo competente. (Redacao dade
peio Decreto n® 6.087, de 2007). (grifo aposto)

T4 Da interpretacao do dispositivo em comento, vislumbra-se gque € admitida a
doacao quando:

- 0 bem for ocioso, irrecuperavel ou antiecondémico ou;
-0 bem for originario de recurso proveniente de convénio ou
-0 bem for destinado a execucao descentralizada de programa federal.

12. A hipdtese tratada no questionamento em anélise é referente a doacdo de
bem publico adquirido com recursos de convénio. Neste caso, extrai-se que é permitida a
doacgao, dispensada a licitagdo e desde que seja precedida de avaliacdo do bem, assim
como manifestacdo de interesse pelo ente da Administracao Federal, que seja o seu
proprietario.

13. Entende-se, smj, que, em se tratando de bem adquirido em razao de
convénio, sua doacdo nao estd condicionada a observéncia da sua classificacdo como
ocioso, antieconémico ou irrecuperavel, sendo suficiente a sua avaliacdo para verificacdo do
estado, de modo a determinar-lhe o valor de mercado atualizado, assim como_a
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manifestacdo da existéncia do interesse publico, concretizado pela sua imprescindibilidade
para continuidade da execucao da acdo prevista como objeto do ajuste.

14. Corroborando o quanto expendido, a norma infralegal que trata do
procedimento atinente a celebracdo dos convénios, qual seja a IN 01/97, assim dispde:

Art. 72 O convénio conterd, expressa e obrigatoriamente, cldusulas
estabelecendo:

(P25 ]

IX - a definicdo do direito de propriedade dos bens remanescentes na data da
conclusdo ou extingdo do instrumento, e que, em razao deste, tenham sido
adquiridos, produzidos, transformados ou construidos, respeitado o disposto
na legislagao pertinente;

()

Art. 26. Quando o convénio compreender a aquisicdo de equipamentos e
materiais permanentes, serd obrigatoria a estipulacdo do destino a ser dado
aos bens remanescentes na data da extingdo do acordo ou ajuste;

Paragrafo unico - os bens materiais e equipamentos adquiridos com recursos
de convénios com estado, Distrito Federal ou municipios poderdo a critério do
Ministro de Estado, ou autoridade equivalente, ou do dirigente mdximo da
entidade da administragcdo indireta, ser doados agueles entes quando, apos a
consecucdo do objeto, forem necessarios para assegurar a continuidade de
programa governamental, observado o que, a respeito, tenha sido previsto no
convénio.

Nota: Artigo e pardgrafo alterados pela |\N 02/02, de 25.03.02, DOU de
27.03.02.

15 Como ja mencionado acima, o comando do normativo procedimental que a
sucedeu também trata do assunto. Assim, seguem transcritas normas previstas na Portaria
127/2008 e na Portaria 507/2011:

Art. 28. Seréd obrigatéria a estipulagdo do destino a ser dado aos bens
remanescentes do convénio ou contrato de repasse.

§ 19 Consideram-se bens remanescentes 0s equipamentos e materiais
permanentes

adquiridos com recursos do convénio ou contrato de repasse necessarios a
consecucao do objeto, mas que nao se incorporam a este.

§ 22 Os bens remanescentes adquiridos com recursos transferidos poderao, a
critério do Ministro de Estado supervisor ou autoridade equivalente ou do
dirigente maximo da entidade da administracao indireta, ser doados quando,
apés a consecucdo do objeto, forem necessarios para assegurar a
continuidade de programa governamental, observado o disposto no
respectivo termo e na legislacdo vigente.

Art. 30. S3o0 cldusulas necessérias nos instrumentos regulados por esta
Portaria as que estabelecam:

XIV - a definicao, se for o caso, do direito de propriedade dos bens
remanescentes na data da conclusdao ou extingao do instrumento, que, em
razao deste, tenham sido adquiridos,

produzidos, transformados ou construidos, respeitado o disposto na
legislagao pertinente;

PORTARIA 507/2011 %’

Art. 41. Serd obrigatéria a estipulacdo do destino a ser dado aos ben
remanescentes do convénio.
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§ 12 Consideram-se bens remanescentes os equipamentos e materiais
permanentes adquiridos com recursos do convénio necessarios a consecugao
do objeto, mas que nao se incorporam a este.

§ 22 Os bens remanescentes adquiridos com recursos transferidos poderao, a
critério do Ministro de Estado supervisor ou autoridade equivalente ou do
dirigente maximo da entidade da administracdo indireta, ser doados quando,
apés a consecucdo do objeto, forem necesséarios para assegurar a
continuidade de programa governamental, observado o disposto no
respectivo termo e na legislacao vigente.

Art. 43. Sado cldusulas necessarias nos instrumentos regulados por esta
Portaria as que estabelegam:

XIV - a definicdo, se for o caso, do direito de propriedade dos bens
remanescentes na data da conclusao ou extingao do instrumento, que, em
razdo deste, tenham sido adquiridos, produzidos, transformados ou
construidos, respeitado o disposto na legislagdo pertinente;

16. Como se observa, no que tange aos bens materiais e equipamentos
adquiridos com_recursos provenientes de convénios, serdo, ao final do ajuste, de
propriedade do ente Concedente, o qual podera, a critério da autoridade maxima daquele e,
desde gque verificado que séo imprescindiveis para assequrar a continuidade da acdo objeto
do Convénio, promover a sua doacao ao Convenente.

17 Uma vez consignada a possibilidade legal de doacdo, assim como 0s seus
requisitos e tendo em vista que se funda na necessidade de continuidade da acao prevista
originalmente no convénio, opina-se gue a doacdo nao deva ser simples, mas sim com a
imposicao de énus ao beneficidrio, ou seja, a doacao deve ser com encargo. O_bem deve ser
utilizado no atendimento da finalidade original para a qual foi adquirido, havendo, inclusive,
a possibilidade da sua reversdao, caso nao cumprido, na via administrativa,
independentemente da via judicial.

18. A propdsito, € bem saber que devem ser adotados procedimentos de controle
periddico a fim de resguardar a destinacdo do bem doado como remanescente ao
convenente, quer como a providéncia insculpida no Art. 74, Il da portaria interministerial n?®
507/2011, quer deixando gravado no oportuno termo de doacao, a vinculacdo do bem ao
proposito exclusivo de sua utilizacdo descrito no objeto do convénio e a respectiva clausula
resolutiva de pleno direito.

19. Note-se que a existéncia de equipamentos de informatica entre os bens a
serem doados nao atrai a aplicacédo do art. 52 do Decreto n? 99.658/99, ou seja, a
administracdo ndo estd obrigada a informar a Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informagao do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo a existéncia de
microcomputadores de mesa, monitores de video, impressoras e demais equipamentos de
informatica, respectivo mobiliario, pecas-parte ou componentes, classificados como ocioso,
recuperavel, antieconémico ou irrecuperavel, disponiveis para reaproveitamento, visto que
a doagao se dara com suporte nos incisos IV e V, do artigo 15 do Decreto em comento, sem
prejuizo da faculdade e da recomendacao de o fazé-lo.

1l. Do dispositivo legal gue trata de distribuicéo gratuita de bens no periodo eleitoral:

20 O cerne do questionamento envolve, pois, a legislagao federal que trata de
normas para a eleicao.

21, E tratando-se de ano eleitoral, a ddvida entre os gestores sempre retorna as
consultorias sobre a legislacdo que veda a doacao de bens publicos neste periodo, qual
seja, a Lei 9.504/97, em seu artigo 73, §102, vejamos:

Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao, as seg

’Gb
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condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos
nos pleitos eleitorais:

{z:)

§ 10. No ano em que se realizar eleigao, fica proibida a distribuicao gratuita
de bens, valores ou beneficios por parte da Administragao Publica, exceto
nos casos de calamidade publica, de estado de emergéncia ou de
programas sociais autorizados em lei e j& em execugdo orgamentaria no
exercicio anterior, casos em que o Ministério Publico podera promover o
acompanhamento de sua execucao financeira e administrativa. {Inciuido
pela Lei n® 11.300, de 2006) (grifo nosso)

22. O paragrafo décimo veda, no ano em que se realizar a eleicdo, a distribuicao
gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da Administragao Publica. O que, em tese,
abrangeria a doacao decorrente de bens remanescentes de convénios.

23. Destaca-se que a Lei prevé outros marcos temporais, mas para condutas
diversas da distribuicdo gratuita de bens e valores, como até 06 meses antes da realizagao
do pleito para revisdo de remuneracao dos servidores e para a maioria das outras condutas
ali estabelecidas até 03 meses antes da realizagao do pleito.

Ill. Da divergéncia jurisprudencial sobre a matéria:

24. Ressalta-se que o dispositivo legal acima transcrito fez surgir diversas
controvérsias jurisprudenciais, dentre elas se destacando a analise da vedacao
condicionada ou ndao a necessidade da conduta poder interferir no pleito eleitoral. Assim,
seria ilicita a doacao quando realizada no ano eleitoral e poderia influenciar o resultado das
eleicdes ou basta para sua ilicitude que simplesmente haja a doacdao no ano eleitoral e nao
esteja assentada nas hipoteses excepcionadas?

25. O Tribunal Superior Eleitoral, em julgamento datado de julho de 2010, ja
delimitou entendimento no sentido de que o principio da continuidade do servigo publico
deve ser ponderado com a vedacéo de beneficios eleitorais em se tratando de doagao de
bens no periodo eleitoral. Bem assim, do julgamento do agravo de instrumento n? 11869,
em decisdo monocratica de 01 de julho de 2010 - relatora Ministra Carmem Lucia Antunes
Rocha:

ELEICOES 2008. Agravo de instrumento. Alegacdo de doacdo de lotes no
periodo eleitoral. Auséncia de fins politico eleitorais. Principio da
continuidade do servico publico. Programa oficial de habitacdo promovido
desde 2006. Revolvimento de fatos e provas. Impossibilidade. Incidéncia da
Stimula 279 do Supremo Tribunal Federal. Dissidio jurisprudencial nao
configurado. Agravo ao qual se nega seguimento.

Relatdrio

1. O Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB e a Coligagao A Forga do
Povo ajuizaram recurso contra a expedigao de diploma em desfavor de
Ronaldo M éarcio Gongalves, José Rodrigues Primo, Coligacdo Pains para Todos
e Partido dos Trabalhadores - PT. A agao judicial eleitoral fora ajuizada em
razdo de suposta pratica de abuso de poder politico e econémico por meio de
doacao, em 8.4.2008, por parte dos Recorridos, prefeito e vice-prefeito do
Municipio de Pains/M G, de 88 lotes localizados no Residencial Maria Beralda
e nos loteamentos Dona Ziza e Dona Ziza 2. Os Recorrentes alegaram que a
conduta teria afrontado o art. 73, § 10, da Lei n. 9.504/97, que veda a
distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da

Administracéo Publica no ano em que se realizar eleicao (fl. 21). /ﬂs
O Tribunal Regional Eleitoral de Minas Gerais julgou improcedente o pedido
em acérdao cuja ementa é a sequinte (fls. 444-445): é}

(F &
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"Recurso Contra Expedicdo de Diploma. Eleicbes 2008. Prefeito reeleito. Art.
262 do Codigo Eleitoral c/c art. 73, § 10, da Lei n. 9.504/97 e art. 22 da Lei
Complementar n. 64/90. Doagdo de terrenos pela Municipalidade. Abuso de
poder. Art. 22 da LC n. 64/90. Condutas vedadas. Art. 73, § 10, da Lei n.
9.504/97. N3o caracterizacdo. Doacdes decorreram de programa oficial de
habitacdo promovido desde 2006. Contrato firmado entre o Municipio e a
Caixa EconOmica Federal visando a transferéncia de recursos financeiros da
Unido para execucdo de aquisicao de terreno e execucao de infraestrutura.
Ato reqular de gestdo da coisa publica, sem conotacdo politico-eleitoral.
Principio da continuidade do servico publico. O proveito eleitoral ndo se
presume, mas requer seja provado robustamente por aquele que o alega,
sob pena de responsabilizacdo objetiva.

Pedido a que se julga improcedente"

fisa)

2. Razdo juridica ndo assiste aos Agravantes.

N&o vislumbro afronta ao art. 275, inc. | e ll, do Cddigo Eleitoral, pois o
acordao estd devidamente fundamentado e as provas juntadas aos autos
foram detidamente analisadas. Ndo houve negativa de prestacao
jurisdicional.

No tocante as alegacdes de que foi comprovada a distribuicao de lotes em
periodo vedado, contrariando o art. 73, § 10, da Lei n. 9.504/97, houve
decisdo expressa e fundamentada do Tribunal Regional Eleitoral nos
seguintes termos: "Convém ressaltar que assaz temerario proceder a analise
isolada, decomposta, dos fatos que, em conjunto, representam implemento
fracionario, por etapas, de programa habitacional iniciado em 2006, portanto,
muito antes das eleicdes municipais de 2008, a caracterizar, a meu juizo, ato
regular de gestdo da res publica, sendo certo que o implemento de tais
planos de gestao ndo se submetem ao alvedrio dos concorrentes no certame
eleitoral.

Nesse sentido, vé-se que a outorga de escrituras estava relacionada
diretamente a programa de doagao de lotes no Municipio anterior a
campanha eleitoral, sem fins politico-eleitorais, caso em que prevalece o
principio da continuidade do servigo publico.

Em outras palavras, faz-se perfeita a analise fatica procedida pelo ilustre
sentenciante a quo no sentido de o fato constituir ato regular de gestao, fruto
de implementacdo por etapas de programa habitacional iniciado em 2006,
sem macula de abuso de poder politico ou econémico, nos termos do art. 22
da LC n. 64/90, bem assim ndo caracterizada gualquer conduta vedada
prevista no art. 73, § 10, da Lei n. 9.504/97, impondo a improcedéncia do
RCED, sob qualquer das hipéteses previstas no art. 262 do Cddigo Eleitoral”
(fls. 452-453).

{...) (grifo nosso)

26. Nesse sentido, subsume-se do julgado acima o proveito eleitoral nao se
presume, mas depende de comprovagao, em consonancia com o principio constitucional da
presuncdo da inocéncia, indicando, portanto, entendimento de que seria necessario
caracterizar um abuso de poder politico a fim de que seja configurada a irreqularidade.

27 Posteriormente, registra-se que o entendimento do Tribunal Superior Eleitoral
foi no sentido de que a vedacdo encartada na lei independe de poder influenciar ou ndo o
pleito, conforme se verifica no julgamento do AgR-REspe 36.026/BA ("para a configuracao
da conduta vedada do art. 73, § 10, da Lei 9.504/97 nao é preciso demonstrar carater
eleitoreiro ou promocao pessoal do agente publico, bastando a pratica do ato ilicito"); no
AgR-REspe 35.590/SP e no Recurso Especial Eleitoral n? 45060, abaixo transcrito:
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REPRESENTAGAO. PREFEITO E VICE-PREFEITO. PRETENSA OCORRENCIA DE
CONDUTA VEDADA A AGENTE PUBLICO. [...]. ART. 73, INCISO V, DA LEI Ne
9.504/97. CONTRATAGAO DE SERVIDORES NO PERIODO DE TRES MESES QUE
ANTECEDE O PLEITO ELEITORAL. CONFIGURACAO. MERA PRATICA DA
CONDUTA. DESNECESSARIO INDAGAR A POTENCIALIDADE LESIVA. FIXACAO
DA REPRIMENDA. OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E
PROPORCIONALIDADE. RECURSO ESPECIAL CONHECIDO E PARCIALMENTE
PROVIDO.

[l

6. A configuracdo das condutas vedadas prescritas no art. 73 da lLei n2
9.504/97 se da com a mera pratica de atos, desde que esses se subsumam as
hipéteses ali elencadas, porque tais condutas, por presuncdo legal, sdo

tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre os candidatos no
pleito eleitoral, sendo desnecesséario comprovar-lhes a potencialidade lesiva.

7. Nos termos da jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, caracterizada
a infringéncia ao art. 73 da Lei das Eleicdes, é preciso fixar, com base na
observagao dos principios da razoabilidade e proporcionalidade, a reprimenda
adequada a ser aplicada ao caso concreto.

[l

(Recurso Especial Eleitoral n? 45060, Acérdao de 26/09/2013, Relator{a) Min.
LAURITA HILARIO VAZ, Publicacado: DJE - Diario de justica eletrénico, Tomo
203, Data 22/10/2013, Pagina 55/56)

28. A interpretacao de tais excecdes vem sendo feita de forma restritiva, o que se
confirmou quando da apreciacdo pelo TSE de consulta feita pelo IBAMA acerca da
possibilidade de doagao de bem perecivel, conforme preceituado na Lei n? 9.605/98 (Lei dos
Crimes Ambientais), no ano eleitoral. O Relator da peticdo 1000-80.2010, Ministro Marco
Aurélio, assim se pronunciou:

O disposto no § 10 do artigo 73 da Lei n? 9.504/1997 é cateqbrico:

Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes
condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos
nos pleitos eleitorais:

o

§ 10. No ano em que se realizar eleicao, fica proibida a distribuicdo gratuita
de bens, valores ou beneficios por parte da Administracdo Publica, exceto nos
casos de calamidade publica, de estado de emergéncia ou de programas
sociais autorizados em lei e j& em execucdo orcamentdria no exercicio
anterior, casos em que o Ministério Pulblico poderd promover o
acompanhamento de sua execucao financeira e administrativa.

O que previsto no paragrafo ganha importdncia maior, em termos de
repercussao, presentes os casos excepcionados, no que correm a conta de
calamidade publica, de estado de emergéncia ou de programas sociais
autorizados em lei e ja em execugdo orcamentaria no exercicio que antecede
ao ano das eleicbes. Entao, nao hd como considerar legitima a possibilidade
de o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis, integrante da Administracdo Publica, proceder a doacdes de
bens. O argumento referente a origem e a natureza perecivel nao é suficiente
a excepcionar-se a regra proibitiva, fora de previsdo dela constante.

Voto no sentido de entender incidir na espécie a proibicao legal."

29. Recentemente, o Tribunal Superior Eleitoral, debrucando-se novamente sobre
a matéria, entendeu por necesséria a configuracdo do carater assistencialista a fim de
caracterizar a conduta descrita no §10 do art. 73 como ato irreqular. Nesse sentldo a
Ministra Relatora Luciana Léssio assim deixou assentado:
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Conforme salientado na decisao agravada, os pressupostos caracterizadores
da conduta vedada prevista no art. 73, 1V, da Lei no 9.504197, ndo estao
presentes no caso em apreco.

Com efeito, ao contrério do que alegado pelo agravante, ndo houve
distribuicao gratuita de bens, visto que a doacdo se concretizou mediante
contraprestagao, cujo descumprimento, na espécie, ensejaria a revogacao da
prépria doacéo.

Ademais, tendo em vista que normas restritivas de direitos devem ser
interpretadas estritamente, para a configuracao da referida conduta vedada,
a distribuicao gratuita deve dizer respeito a bem ou servico de carater
assistencialista, o que nao foi verificado.

Do mesmo modo, nao procede o argumento de que a hipétese em comento
nao se enquadraria na excecao legal prevista no § 10 do art. 73 da Lei n®
9.504197. A uma, porque o aludido dispositivo também se refere a
distribuicao gratuita, pressuposto que ja foi afastado em decorréncia do
encargo que acompanhou a doagao. A duas, porque, ainda que assim nao
fosse, a doagdo efetivada integrou programa social, de incentivo econdémico
a empregador rural, autorizado por lei municipal.

30. Veja-se, pois, que o Tribunal Superior Eleitoral, a despeito de ndo ter
redefinido a questao em plenario?, faz por indicar do voto da ministra Luciana Léssio que ha
necessidade que seja configurado o carater assistencialista a fim de que seja enquadrada a
irregularidade da doacao.

IV. Da interpretacao juridica em prol do interesse publico e a aplicacdo dos principios no

Direito Administrativo:

51 No Direito Administrativo Contemporaneo, o sistema vetusto das regras vem
ser substituido pela interpretacdo aberta das normas juridicas, compondo estas nao
somente aquelas, mas, sobretudo, os principios, estes a fim de guiar a visdo do aplicador da
norma. Assim da pena de OTERO?:

Um sistema tendencialmente fechado de legalidade é substituido por um
sistema predominantemente aberto: a legalidade administrativa, a
semelhanca do que sucede com o sistema constitucional, torna-se
predominantemente principialista em certos sectores de actividade.

32, A proposito, veja-se que a propria Administracdo Publica j& expressou sua
adesao formal a interpretagdo principiolégica do Direito Administrativo, mormente no
sentido de gue a legalidade como regra devem ser agregados os principios fundantes do
Direito Administrativo, dentre eles a moralidade, a impessoalidade, a eficiéncia, o interesse
publico, dentre outros, a fim de se obter a verdadeira norma juridica, sendo, pois, n&o
somente as regras, mas também os principios, cogentes, formando, essas duas espécies, 0
género da norma juridica. Nesse seara, digno de nota é, no Direito Administrativo
Contemporaneo, notadamente com os valores trazidos pela Constituicao Federal de 88, a
substituicdo do principio da legalidade pelo da juridicidade, esposado no Parecer n2 1.087
da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, de 19.07.20043:

26. Na magistral licao de Germana de Oliveira Moraes, acerca da 'substituicao
da idéia nuclear de legalidade administrativa pelo principio da juridicidade da
Administragdo Publica’, a constitucionalizacdo dos principios gerais de Direito
ocasionou o declinio da hegemonia do principio da legalidade, que durante

I Esclarega-se que o Agravo Regimental em questéo foi provido para submeter o recurso especial ao pleno do TSE,
tendo a relevancia do assunto.

? OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Piblica: o sentido da vinculacdo administrativa a juridicidade. Coimbra:
Almedina. 2003. p. 167.

* Aprovado por Despacho do Exmo. Ministro da Fazenda, de 17/08/2004 - DOU de 23/08/2004. ’CT é ‘
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muito tempo reinou sozinho e absoluto, ao passo em que propiciou a
ascensao do principio da juridicidade da Administracdo, o que conduziu &
substituicdo da idéia do Direito reduzido a legalidade pela nocdo de
juridicidade, ndo sendo mais possivel solucionar os conflitos com a
Administracdo Plblica apenas a luz da legalidade estrita. (grifo aposto)

33 Acerca dessa visao integrada entre regras e principios, que denominou-se
juridicidade, o principio que veio a substituir a legalidade no Direito Administrativo
Contemporaneo, poés-Constituicdo de 1988, é curial trazermos sua densidade das palavras
de MOREIRA NETO*":

O principio da juridicidade corresponde ao que se enunciava como um
‘principio da legalidade’, se tomado em sentido amplo, ou seja, ndo se
restringindo a mera submissdo a lei, como produto das fontes legislativas,
mas de reveréncia a toda a ordem juridica. (grifo aposto)

34. Temos somente a lamentar os tempos em que o Direito prescindia da
aplicagao dos principios, cingindo-se a uma hermenéutica pobre, plana, baseada somente
nas regras. Esse vetusto cenario € bem ilustrado por MOREIRA NETO?:
O positivismo juridico, que havia levado o formalismo e o dogmatismo juridico
a uma excessiva preeminéncia, minimizando a necessidade e a importancia
da axiologia e do conteudo substantivo na aplicacao do Direito, havia
abastardado a Ciéncia do Direito, ao desvincula-la dos valores que haviam
orientado sua formacgao e desenvolvimento desde suas remotas origens.

35, Mas, também MOREIRA NETO, em seguida, acalma-nos a alma, ao apontar-
nos o novo e necessario caminho da interpretacdo juridica conforme a principiologia, sob
pena de descaracterizarmos o Direito como Ciéncia. Assim o Autor®:

Com efeito, o Direito, tanto como qualquer outra Ciéncia, que n&o fosse
apenas por sé-lo, ndo prescinde de principios, como proposicdes que lhe
conferem coeréncia epistemoldgica e unidade sistematica, qualidades
imprescindiveis para que qualquer conjunto de conhecimentos integrado
adquira o status cientifico.

36. Nesse sentido, destaque-se a importancia da leitura principiolégica do Direito
Administrativo Contemporaneo, destacada por MENDES e outros’:

Muito embora os principios expressos no art. 37, caput, da CF/88 sejam de
evidente importancia, tanto que ai estdo inseridos, existem também
principios implicitos, como o do interesse publico, também chamado de
finalidade pulblica, que merece destague, nesse contexto, por ser
fundamental para toda discussdo administrativo-constitucional. O interesse
publico deve guiar a atividade administrativa do Estado Democréatico de
Direito, tendo em vista que, especialmente no paradigma do Estado
constitucional, o Estado deve ser movido por interesses que transcendam o
plano dos direitos subjetivos envolvidas nas relagdes de que toma parte. A
nogao de bem-estar coletivo apresenta-se primordial, porquanto a histéria do
Estado de Direito e de sua intrinseca ligacdo com as dimensdes dos direitos

“ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. Rio de Janeiro. Editora Forense,
2009, p. 87.

° MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. Rio de Janeiro. Editora Forense,
2009, p 77

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. Rio de Janeiro. Editora Forense,
2009, p 77.

’ MENDES, Gilmar Ferreira, COLEHO, Inocéncio Martires e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, Cur
Constitucional, 42 ed. . Sao Paulo. Editora Saraiva, 2009, pp 875-876.

de Direito
"
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fundamentais revelam que os interesses individuais se coletivizam ou se
tornam transindividuais para as sociedades contemporaneas. O sistema
constitucional da Administragao Publica brasileira foi estabelecido como um
conjunto de principios, subprincipios e algumas regras, considerados
necessarios a garantia de sua ordem e unidade internas, a fim de que as
entidades e 6rgdos possam atuar, na maior harmonia possivel, para a
consecucao dos seus fins

37, No caso de colisdo entre os principios, quando um deverd ser afastado,
naguele caso concreto em prol de outro, a regra da proporcionalidade, sempre aplicavel,
com _as suas trés sub-regras, guais sejam, adequacido, necessidade e proporcionalidade
estrito senso, em um exercicio sucessivamente nessa ordem, é que ajudara o intérprete a
decidir qual principio prevalecerd naquelas condigdes préprias.

38. Nessa linha, MOREIRA NETO muito bem elucida a esséncia do principio da
ponderacao, como necessario juizo do intérprete juridico, a fim de alcancar a solucdo mais
efetiva ao ordenamento como um todo, passando-se, para isso, pelo critério da
proporcionalidade entre os principios em aparente colisdo. Assim, a saber®:

Ao se tratar da aplicacdo dos principios juridicos, houve uma referéncia a
ponderagao, como método para se solucionar os aparentes conflitos
principioldégicos, dai este principio da ponderacao ou da ponderabilidade.

Aparentes, diz-se, porque, distintamente dos preceitos, a colidéncia entre
principios antag6nicos ndo leva a derrogacdo de nenhum deles, mas a um
dever juridico do aplicador de bem harmoniza-los, o que também se ressaltou
na apresentacao do instituto.

Ora, se existe este dever de ponderacéo, tem-se aqui muito mais do que de
um metodo ou de um resultado de sua aplicacdo, mas de um auténtico
principio juridico, tdo importante quanto qualquer outro de natureza
instrumental, pois sua fungdao é a de concorrer tanto para conduzir o
legislador a formulacdo do melhor preceito em abstrato, quanto para orientar
o aplicador para atingir a mais perfeita observancia da ordem juridica no caso
concreto.

O objeto da ponderacdo estd mais no nivel dos processos interpretativos,
onde se situam os valores, 0s interesses, os bens, as liberdades e, coroando-
0s, os direitos fundamentais (...)

39. Nesse sentido, tendo em vista a comprovada controvérsia jurisprudencial, o
dispositivo em comento carece de uma interpretacdo conforme a Constituicdo Federal,
cabendo ao gestor publico valer-se do postulado da proporcionalidade no exame do caso
concreto além dos principios da preponderancia do interesse publico sobre o interesse
privado, da eficiéncia, da eficacia, da continuidade do servico publico, da presuncao de
inocéncia, visando adotar a solugdo mais vantajosa ao interesse publico.

40. Nessa mesma linha, héd que se diferenciar a “distribuicdo gratuita”, com o
intuito de afetar a igualdade de oportunidades entre os candidatos, da continuidade de uma
politica publica que fora tracada antes de determinado pleito eleitoral.

41, Quer dizer, um convénio, previamente a sua celebracdo requer o atendimento
a diversas fases preparatorias, dentre elas a apresentacdo e a oportuna aprovacdo, de um

? MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. Rio de Janeiro. Editora Forense,

2009, p 94 \/ é
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plano de trabalho pela Administracdo Publica. Nesse plano de trabalho, ficam estabelecidas
metas, etapas, objetivos, dentre outros requisitos, que demonstram a possibilidade de que
aquela politica publica seja implementada mediante a celebracdo de um convénio. Logo, a
eventual possibilidade de ser prevista no termo de convénio a doacdo dos bens
remanescentes ao convenente implica uma opgao do concedente para que aquela politica
publica tenha continuidade mesmo apds a extingdo do prazo de vigéncia do convénio.

42. Ademais, ocorre que o0s bens conveniais j& estdo na posse direta do
convenente, desde o momento da execugdo do objeto, e que, via de regra, uma vez que a
transferéncia em definitivo jd se encontrava pactuada no ajuste celebrado, nio se pode
presumir haver criacdo de qualquer vantagem eleitoral aos eventuais donatarios. O que
estaria a ocorrer seria apenas a consolidacdo da propriedade dos bens na pessoa que ja
exerce posse direta sobre eles.

43. Ou seja, apesar da interpretacao restritiva que foi dada em um dos julgados
acima mencionado, a conclusdo da interpretagdo da legislacdo que se tem é que nado se
enguadraria na restricao do §10 do Art. 73 da lei n2 9.504/97 os casos de doacdes de bens
remanescentes de convénios.

44. Além disso, a doagao com a necessidade de previsdo de encargo para que o
convenente mantenha aquele bem doado no mesmo propédsito do objeto estabelecido no
convénio demonstra a preocupacao no sentido de que é a politica publica a beneficiaria dos
eventuais bens remanescentes, e ndo as eventuais autoridades que, aquele momento, sdo
seus dirigentes. A corroborar esse raciocinio, deveriamos, em caso de entendermos pela
impossibilidade de doagdo de bens remanescentes dos convénios durante todo o ano
eleitoral, deveria também proibir que os candidatos a cargo eletivo fossem proibidos de
dirigir 6rgaos ou entidades publicas durante todo o ano eleitoral. Isso s6 prova, finalmente,
gue a eventual doagao de bens remanescentes de convénios & instituto que deve beneficiar
a Administracao Publica convenente, independentemente dos propésitos politicos de seus
dirigentes, sem prejuizo da vedacao auténoma de utilizagdo da maquina publica por estes
para fins politico-partidarios, estando o bem juridico eleitoral tutelado por norma distinta.

45. E bem dizer que o raciocinio construido no presente tépico diz respeito a
interpretagao principiolégica requerida pelo Direito Administrativo contemporaneo. Nesse
sentido, entendemos que a doacdo dos bens remanescentes em convénio ndo se
caracterizam, em tese, como prejudicial a igualdade de oportunidades entre os candidatos,
em se tratando exclusivamente de convenentes publicos, vez que a politica publica nao
pode ter solugdes de continuidade em face do eventual mau uso que algumas autoridades
venham eventualmente a fazer quando na direcdo de 6rgdos ou entidades publicos, 0o que
nao abrange entidades privadas, independentemente de ter fins lucrativos ou ndo. Para
isso, o préprio ordenamento juridico detém outras alternativas de tutela do bem juridico
eleitoral e respectiva sangao as autoridades, sem prejudicar a continuidade de politicas
publicas planejadas antes e independentemente da realizacdo de pleitos eleitorais
posteriores.

46. A esse respeito, vale ressaltar que a analise restritiva do TSE vem sendo
aplicada quando as doagbes sdo feitas de entidades publicas para terceiros (alheios 3
Administracdo Puablica), e ndo quando se trata de transferéncias patrimoniais
interadministrativas, o que corrobora a diferenciacao feita por esta Camara entre o
beneficiario da doacdo do bem remanescente dos convénios.

A7 Por sua vez, malgrado nao trate especificamente de convénio, digno de
registro também, ao menos para fins interpretativos, destacar outra excecdo quanto &
vedagao prevista no §10 do Art. 73 da legislacdo eleitoral, afora a situacdo de calamidade
publica, de emergéncia (devidamente comprovada) e decorrente de programas sociais
autorizados em lei e ja em execugdo orgamentdria no exercicio anterior, casos em quejo Ministério
Publico podera promover o acompanhamento de sua execucdo financeira e administratiya, qual seja,
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a edicao de legislacao especifica determinando a transferéncia de patriménio em virtude da
criagdo de novos 6rgaos ou entidades, ou mesmo do repasse de atribuicoes institucionais
dentro da prépria Administracdo Plblica Federal, a exemplo do Art. 32 da lei n®
11.516/2007, in verbis:

Art. 32 O patriménio, 0s recursos orcamentarios, extra-orcamentérios
e financeiros, o pessoal, os cargos e funcdes vinculados ao Ibama,
relacionados as finalidades elencadas no art. 1° desta Lei ficam
transferidos para o Instituto Chico Mendes, bem como os direitos,
créditos e obrigagdes, decorrentes de lei, ato administrativo ou
contrato, inclusive as respectivas receitas.

48. Em conclusdo, nao se pode chegar ao entendimento de que a Administracao
Publica, a cada dois anos, fique impossibilitada de dar segmento as politicas publicas
tracadas em beneficio da sociedade. Para isso, deve-se entender que, quando o convenente
for exclusivamente publico, a continuidade da politica publica é resguardada por
interpretacdo que suporte a juridicidade dos atos da Administracdo Publica,
independentemente, mas com maior razdo se o ajuste tiver sido celebrado na gestdo
anterior, sem prejuizo da apuragdo da responsabilidade das autoridades que se utilizem da
Administracao Publica em proveito politico-eleitoral.

CONCLUSAO

49. Ante o exposto, nos termos deste Parecer, concluimos pela possibilidade
juridica de doagdo dos bens remanescentes de Convénios quando se tratar exclusivamente
de convenente publico, desde que atendidas as disposi¢cdes normativas da Lei n? 8.666/93,
Decreto n? 6.170/07 Decreto n? 99.658/90, Portaria Interministerial n2 507/2011 e cldusula
expressa no convénio, mesmo que em periodo eleitoral.

A consideracao superior.
Brasilia, 18 de marco de 2014.

i O : l i
Eriga Maria Araljo Saboia Leitdo

Procuradora Federal

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos com base na

Portaria/PGF n.2 98, de 26 de fevereiro de 2013).
Rui hae Pisa\\e({i

Proc\fador Federal

Procuradora Federal
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De acordo. A consideracdo Superior.

Brasa’lia,/g de QA/ de 2014.

etof do Departamento de Consultoria

DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO o N20J/2014/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU,

do qual se extrai a Conclusao que segue.

Encaminhe-se cdpia a Consultoria-Geral da Unido, para conhecimento.

Brasilia, 22de ‘ﬁ‘m/ de 2014,

MARCELO SIQUE!RA FREITAS
Procur@dor-Geral Federal

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N240 /2014:

E possivel a doacdo dos bens remanescentes de Convénios quando se tratar
exclusivamente de convenente publico, desde que atendidas as disposicoes normativas da
Lei n? B.666/93, Decreto n? 6.170/07 Decreto n? 99.658/90, Portaria Interministerial n?
507/2011 e clausula expressa no convénio, mesmo que em periodo eleitoral.

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N2 |-/2014: \
\

A edicao de legislagao especifica determinando a transferéncia de patrimonio em virtude da
criacao de novos 0rgaos ou entidades, ou mesmo do repasse de atribuicées institucionais
dentro da prépria Administracao Publica Federal, configura excecéo a vedacao prevista no

§10 do Art. 73 da lei n? 9.504/1997.
% . 2



