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Assessoria Jurfclico-Consultiva
Senhor Procurador Assessor Chefe

Trata-se de processo destinado a promocdo de
estudos voltados a gestao do complexo do Anhembi. A SPTuris, sociedade de
economia mista municipal, na qualidade de administradora do Parque Anhembi,

solicitou a Secretaria de Financas o estudo de alternativas de modelagem
operacional, juridica e financeira que viabilizem a modernizag5o, ampliagäo e
gestdo mais eficiente do referido complexo, que se encontra em estagio de
depreciagdo e perda de competitividade, em razäo da obsolescència de suas
instalaciies.

Seguiram-se estudos urbanisticos e arquiteteinicos,
elaborados pela SPUrbanismo; estudos de modelagem juridica e preliminares

de modelagem econOmica pela SPNegicios; e nota tknica da SPDA acerca da
opcdo considerada, tecnicamente, a melhor pela SPNegOcios: a constituigdo de
urn fundo de	 investimento imobiliario (doravante designado ora "FII" ora,
simplesmente, "fundo") para a gestdo do ativo, ou mais especificamente do
direito de superficie dos imOveis integrantes do Parque Anhembi. As vantagens
da administracdo do bem por meio de urn fundo, em comparacdo corn
alternativas (mecanismos contratuais e societarios), foram desenvolvidas pela
SPNegOcios as fls. 88/95 e pela SPDA as fls. 143/145.

De forma bem resumida, planeja-se a constituigdo de
um FII, administrado por instituicäo financeira autorizada pela CVM, e a
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alienagao do direito real de superficie dos imOveis do Parque Anhembi, de

propriedade da SPTuris, ao referido fundo, que ficard responsavel

fiduciariamente pela gestao do ativo nos termos do regulamento e conforme

orientagOes da assembleia de cotistas. Numa primeira etapa, portanto, a

SPTuris integralizaria as cotas do fundo corn o direito de superficie sobre os

imOveis (ou seja, por meio da conferdncia de bens ou direitos), tornando-se

Unica cotista. E possivel que a SPUrbanismo tambam faga o mesmo corn imOvel

a ser expropriado por ela no complexo do Anhembi — caso o faga, ambas as

empresas seriam cotistas, na medida do quanto contribuiram para o fundo.

Numa segunda etapa, o Fll sera utilizado como

veiculo para captagao de recursos no mercado, por meio da emissao de novas

cotas, corn a conseq0ente diluigao da participagao das empresas municipais.

Tais recursos seriam utilizados para a consecugao dos investimentos

necessarios na modernizagao do Parque Anhembi e geragao de renda.

Nesse contexto, a Secretaria de Finangas, antes de

prosseguir nos estudos, questiona, especificamente, esta Procuradoria Geral,

se: (1) seria necessaria edigao de lei em sentido estrito para que se autorize a

alienagao fiduciaria dos bens e do direito de superficie; (2) seria necessdria a

realizagao de licitagao para a integralizagäo das cotas do Fll por meio da cessao

de bens e do direito de superficie pela SPTuris; e se permaneceria tal

entendimento mesmo na hip6tese de cessao a terceiros do patrim6nio

transferido ao fundo ou emissdo de novas cotas no mercado.

Deixamos para tratar mais profundamente dos

demais pontos suscitados no processo na medida do necessario para a solugäo

das questOes propostas.

E o relato do necessario.

Preliminarmente, apontamos que nos ateremos

exclusivamente aos dois quesitos formulados, nos termos do item 4 da Portaria

conjunta n2 6/2013 — SNJ/PGM. E possivel passarmos desde logo para eles, na

ordem em que formulados.
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1. QUANTO A NECESSIDADE DE LEI AUTORIZATIVA PARA ALIEN/ 000 DO
DIREITO DE SUPERFICIE DOS IMOVEIS. 

1.1. Origem da Sao Paulo Turismo S.A.

0 complexo do Anhembi nä° foi, originalmente,

criado pelo Municipio, apesar de ter sido edificado em area municipal. Por meio

da Lei municipal n 2 7.085, de 1967, foi autorizada a concessdo da referida area,

por quarenta anos, ao Centro das IndOstrias do Estado de Sdo Paulo — entidade

privada — para que là fosse edificado urn complexo de lazer e exposicOes. Tal

Centro delegou a construcäo e gestäo do empreendimento ao Centro

Interamericano de Feiras e SalOes S.A..

Ja em 1971, por meio da Lei municipal n 2 7.685, foi

referendada a participacäo acionaria do Municipio no Centro Interamericano de

Feiras e SalOes S.A.. 0 aporte financeiro do Municipio, bem como do Estado e

da Uniao, destinou-sea finalizacao do complexo Anhembi que., embora ja

tivesse sediado o Saläo do AutomOvel, nä° estava totalmente executado. Como

a participacdo do Municipio ndo foi majoritaria, o empreendimento permaneceu

privado. Tal situacdo foi alterada corn a Lei municipal n 2 8.180, de 1974, que

autorizou o Municipio a assumir posicdo de acionista majoritario da entdo

denominada Anhembi S.A. — Centro de Feiras e SalOes. Atualmente, a empresa

denominada Sdo Paulo Turismo S.A., cujo escopo foi ampliado para alem da

administracdo do Anhembi, incluindo a organizacdo de eventos em geral (como

o Carnaval), a administracdo do AutOdromo de Interlagos, e apoio ao turismo na

cidade.

1.2. 0 regime de bens das empresas estatais

Como sociedade de economia mista que é,

exploradora de atividade econOrnica — em concorrência corn a iniciativa privada,

diga-se — deve ser regida pelas normas de direito privado, nos termos do art.
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173, §1 2 , inc. II, da Constituigão da RepUblica l . A regéncia pelo direito privado

encontra algumas mitigagOes derivadas do prOprio texto constitucional, como,
por exemplo, a relativa aos procedimentos de licitagdo — questao que sera

abordada na resposta ao segundo quesito formulado pela consulente. A questdo
que se coloca, agora, 6 se a mitigagäo das normas de direito privado alcanga
tambern os bens da estatal.

0 regime de direito pUblico ndo atinge o regime de
bens das empresas estatais — ou, quando atinge, o faz com bem menos

intensidade, como apontaremos. Nos termos do art. 98 2 c/c art. 41 3 do COdigo
Civil, os bens das estatais sdo bens privados — ao menos subjetivamente

privados, na medida em que se inserem na propriedade de pessoas de direito
privado. Nada obstante, boa parte da doutrina e da jurispruancia reconhece
que pode haver a aplicagdo parcial do regime juridic° publicistico a tais bens, na

medida em que concorram para a execugao de uma atividade considerada
como servico pUblico4: este foi o principal argumento empregado pelo STF para
afastar a possibilidade de constrigao sobre os bens da Empresa de Correios e
Telegrafos e, mais recentemente, da Companhia de Abastecimento d'Agua e
Saneamento do Estado de Alagoas 5 , sujeitando-as ao regime dos precatOrios.

1 "Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituig5o, a exploragäo direta de atividade
econOmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo, con forme definidos em lei.
§ 1 2 A lei estabelecerd o estatuto jurfdico da empresa publics, da sociedade de economia mista
e de suas subsidiarias que explorem atividade econOmica de produgáo ou comercializagäo de
bens ou de prestagâo de servigos, dispondo sobre: (..)
II - a sujeigäo ao regime juridic() prOprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigagOes civis, comerciais, trabalhistas e tributärios;"
2 "Art. 98. Sao pUblicos os bens do domfnio nacional pertencentes as pessoas jurfdicas de
direito pUblico interno; todos os outros sac) particulares, seja qual for a pessoa a que
pertencerem."
d "Art. 41. Sao pessoas juridicas de direito pablico interno:
I- a Uniao;
II - os Estados, o Distrito Federal e os TerritOrios;
III - os Municfpios;
IV - as autarquias, inclusive as associagOes pbblicas;
V - as demais entidades de carater pbblico criadas por lei."
4 No entendimento de Floriano de Azevedo Marques Neto, tais bens seriam subjetivamente
privados, mas pUblicos sob uma perspectiva funcional, embora a consideracéo de tais bens
como pt.lblicos nào importasse na transferéncia em bloco do regime publicistico aplicavel aos
bens dos entes federativos (Bens PUblicos. Belo Horizonte: FOrum, 2009).
5 AgRg no RE ng 592.004/AL; Rel. Min. Joaquim Barbosa; j. em 5/6/2012. 0 argumento da
prestacéo de servico pUblico foi o utilizado pelo STF no julgamento a respeito da
penhorabilidade dos bens dos Correios. Em julgamentos posteriores, a respeito dos bens de
estatais prestadoras de servico publico no setor de energia, o STF entendeu que, nao obstante

a qualificagéo da atividade como servico pUblico, seus bens néo poderiam gozar de protecéo
4
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Mas, mesmo em tais situagOes, a incidOncia do regime publicisitico é parcial.

Nao ha controvOrsia, por exemplo, a respeito da desnecessidade de

desafetagao formal para a alienagao dos bens, por exemplo . A protegao,
nestes casos, como se deriva da preservagao e continuidade do servigo prblico

por etas desempenhado, recai na exata medida necessaria ao cumprimento de
tal finalidade (impenhorabilidade, por exemplo), mas nao impede que se execute

os atos de gestao corn major liberdade, inerente as entidades privadas.

No caso em questao, sequer haveria de se falar em

servigo publico em sentido estrito, considerando que nao ha norma que
qualifique a organizagao de eventos e administragao de centros de convengOes
como tal. Tais atividades sac) abertas — e efetivamente exercidas — a iniciativa
privada. Como colocado no presente processo, uma das razOes pelas quais a
SPTuris deseja modernizar o Anhembi é justamente a concorrOncia corn outros

centros de convengOes mais modernos na cidade de Sao Paulo. Inegavelmente,
a atividade desenvolvida tanto pelo Anhembi, como pelos particulares que
exploram centros de convengOes de grande porte, é de interesse e relevancia

uma vez que incentiva o turismo e os neg6cios na cidade, mas nao se
poderia falar em servigo publico em sentido estrito. Por tal razao, perde muito da
razao de ser a eventual aplicagao, aos bens da SPTuris, de urn regime especial

parcialmente derrogat6rio das normas de direito privado.

1.3. A necessidade de lei autorizativa para a alienagäo de imOveis

A Constituicao da Repitlica nao exige autorizacao
legal para a alienagao de bens imOveis, por qualquer Orgao ou entidade. 0 Onico
caso em que é prevista autorizagao legal é para a alienagao ou concessao de
terras pUblicas corn area superior a dois mil e quinhentos hectares (art. 49, XVII,

e art. 188, §1 9-, da Constituigao). Como a exigència de autorizagao legislativa
importa no controle de urn poder sobre a atividade precipua de outro (do
Legislativo sobre a gestäo pljblica, de competencia do Executivo), diversos

especial na medida em que a empresa concorreria corn empresas privadas no setor. 0
argumento foi reiterado no AgRg citado, desta vez para outorgar urn regime especial de
impenhorabilidade aos bens da empresa alagoana de saneamento, ao fundamento de que, alem
de prestar servigo pOblico, nao concorria corn a iniciativa privada.
6 Nos termos do paragrafo Unico do art. 99 do COdigo Civil, "nä° dispondo a lei em contrario,
consideram-se dominicais os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito pablico a que se
tenha dado estrutura de direito privado."
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doutrinadores entendem que somente a Constituicao poderia prever novas

hipOteses de exiOncia de autorizacdo legal'.

Nada obstante, a Lei federal n 2 8.666/93 regulou o

procedimento para alienagäo de bens, prevendo a necessidade de autorizacdo
legislativa para a alienacdo de bens das entidades da Administragdo de direito

pUblico (administracao direta, autarquias e fundacties), nos termos do art. 17, I,
ve rb is:

"Art. 17. A alienagão de bens da Administracäo Pablica, subordinada

a exist6ncia de interesse pCiblico devidamente justificado, sera

precedida de avaliacäo e obedecera as seguintes normas:

I - quando imOveis, dependera de autorizacäo leqislativa para Orqäos

da administracäo direta e entidades autarquicas e fundacionais, e,

para todos, inclusive as entidades paraestatais, dependera de

avaliagäo previa e de licitagäo na modalidade de concorre'ncia,

dispensada esta nos seguintes casos: (...)"(g.n.)

Repare que a exiOncia de autorizagdo legal nao
alcancou os bens das entidades de direito privado da Administragdo.
Considerando o quanto exposto nos itens acima, seria pouco condizente corn o

regime das estatais, para dizer o minimo, a exiOncia de autorizacao legislativa
para que pudessem alienar os seus bens.

A Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, ao dispor
sobre os bens municipais, previu o seguinte:

"Art. 112 - A alienagao de bens municipais, subordinada a existéncia

de interesse pablico devidamente justificado, sera sempre precedida

de avaliacäo e obedecera as seguintes normas:

§ 1 2 - A venda de bens imOveis dependera sempre de avaliacäo

previa, de autorizacao legislativa e de licitagao, na modalidade de

concorréncia, salvo nos seguintes casos: (..)"

Neste sentido, entre outros: Floriano de Azevedo Marques Neto (Bens POblicos. Belo
Horizonte: Fdrum, 2009, p. 305).
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Primeiro, ha que se notar que o caput do art. 112 fala

de "bens municipal's', enquanto os bens das entidades da administragdo indireta

nao sdo do Municipio (e, portanto, nä° sdo qualificados como municipais),

considerando que tais entidades sdo entes personalizados e, portanto, possuem
patrimOnio prOprio, por elas titularizado. Corn isso nao estamos a dizer que as

entidades municipais nao devem observar procedimentos como licitacdo para
alienacão ou avaliagdo previa, mas que (i) ou tal dispositivo pecou por
inexatidäo tecnica, caso desejasse abarcar outros bens pUblicos que nao

municipais, (ii) ou que foi omisso, caso realmente desejasse apenas regular os
bens do Municipio, deixando de fora os das entidades municipais8.

Na primeira hipOtese, caso tivesse se pretendido
regular o regime de bens de todas as entidades do Municipio, da Administragdo
direta e indireta, a disposigdo, obviamente, deve ser interpretada de forma
sisternatica corn a legislagäo a respeito da materia, reproduzida anteriormente,
eis que nao se pode pretender conferir aos bens das empresas estatais

municipais, de direito privado que sac), o mesmo tratamento dos bens do
Municipio, o que iria de encontro corn a regulagdo estabelecida no art. 173, §19,
inc. II, da Constituicdo; arts. 41 e 98 do COdigo Civil; e art. 17, inc. I, da Lei
federal n 2 8.666/93. Por tal raz5o, aos bens imOveis de propriedade das
entidades municipais de direito privado nao se aplica a disposicäo que exige 
autorizacao leqislativa para a alienac5o. 

Este foi o entendimento do Superior Tribunal de
Justica, no julgamento do RMS 9012/SP 9 , que, por coincid6ncia, tratou
exatamente da alienagdo de imOveis por sociedade de economia mista do
Municipio de sao Paulo. Vale a reproducdo da ementa:

"ADMINISTRATIVO - SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA -
ALIENAcAo DE IMOVEIS.

8 Entendemos que exatamente esta foi a opcdo do legislador, na medida em que, no art. 110,
conceitua bens municipais como "todas as coisas mOveis e imOveis, semoventes, direitos e
awes que, a qualquer titulo, pertencam ao Municipio".
9 T2; Rel. Min. Eliana Calmon; j. em 9/11/1999.
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A sociedade de economia mista tern como Orgäo soberano a

Assembleia-Geral que administra a sociedade, podendo autorizar a

alienagäo de seus bens.

0 Poder PUblico como acionista, despe-se do seu jus

igua/ando-se aos demais acionistas.

Alienagäo que, autorizada pela Assembleia-Geral, nao sofre o crivo

politico do Leqislativo. 

Recurso provido, seguranga concedida."(g.n.)

Tambern parece ser o entendimento da doutrina.
Citamos, por todos, Marcal Justen Filho:

"Quando se tratar de imOvel de titularidade de empresa pablica,

sociedade de economia mista ou entidade dotada de personalidade

juridica de direito privado sob controle de ente administrativo, nä° se

exigire a previa autorizagäo legislativa. Essa solugäo derive, inclusive,

da esdrthula regra do art. 99, paregrafo Onico, do COdigo Civil. X10

Ora, se nao é exigida autorizacao legislativa para a
alienagao de imOveis por empresas estatais municipais, muito menos esta ha

que ser exigida para a alienacäo de direitos reais sobre os imOveis, como 0
direito de superficie, por prazo determinado, como se deseja fazer.

2. QUANTO A NECESSIDADE DE LICITACAO PARA A ALIENAcAO, AO
FUNDO, DO DIREITO DE SUPERFICIE DOS IMOVEIS. 

Segundo relatado no expediente pelos orgaos
interessados, deseja-se integralizar cotas do Fll (estruturado e criado a pedido
da SPTuris) mediante a cessao, ao mesmo, e por prazo determinado, do direito
de superficie sobre os imOveis que comptiem o complexo do Anhembi. Corn a

propriedade do direito de superficie em questa°, o Fll podera explorar os ativos

10 Comentario a Lei de Licitageies e Contratos Administrativos. sao Paulo: Dialetica, 2010, p.
234.
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e langar cotas no mercado para auferir recursos para investimento nos prOprios
ativos, atingindo o desidrato de modernizacao do Anhembi. Num primeiro
momento, a SPTuris (e, quica, a SPUrbanismo) sera a cotista Unica do fundo. A

partir do momento em que novas cotas forem lancadas no mercado, a sua

participacao sera diluida, e sera.° aportados recursos financeiros no Fll para a
consecugdo das intervengOes. De todo modo, a empresa municipal continuard a

ser cotista do fundo e, nessa qualidade, influenciara a exploracäo dos ativos por
meio da assembleia de cotistas, assim como participard da distribuicao de
rendimentos. Ndo se deve perder de vista, por fim, que o Fll ndo tem

personalidade juridica — é qualificado como urn condominio pela Lei federal n2
8.668/93, que o regula l 1 (ndo confundir corn a Lei 8.666/93!).

A operac5o, obviamente, pressupOe a analise da
viabilidade de alienacdo do direito real de superficie ao fundo,
independentemente de licitacdo — o que, a principio, esbarraria no comando do
art. 37, XXI, da Constituicâo da RepUblica 12 e no art. 17, inc. I, da Lei federal n2
8.666/93, supratranscrito.

Primeiramente, vale ressaltar que partiremos, aqui,
do entendimento de que as entidades municipais da Administracdo indireta de

direito privado se submetem aos ditames das normas gerais previstas na Lei
federal n2 8.666/93 e em outras leis federais esparsas nas suas aquisicOes e
alienagOes — ao menos ate que sobrevenha inovacdo juridica em sentido
contrail°. Esclarecemos tal ponto em razao das controversias sobre o tema, em
especial depois que a Emenda constitucional n 2 19 alterou o art. 22, inc. XXVII,

da Constituicao 13 , o qual passou a prever dois blocos de normas gerais sobre

11 Art. 1 2 Ficam instituidos Fundos de Investimento Imobiliario, sem personalidade juridica,
caracterizados pela comunhäo de recursos captados por meio do Sistema de Distribuigäo de
Valores MobiliArios, na forma da Lei n-q 6.385, de 7 de dezembro de 1976, destinados a
aplicagäo em empreendimentos imobiliArios.
Art. 22 0 Fundo sera constituido sob a forma de condom Info fechado, proibido o resgate de
quotas, corn prazo de duragäo determinado ou indeterminado."

"XXI - ressalvados os casos especificados na legislag5o, as obras, servigos, cornpras e
alienagOes seräo contratados mediante processo de licitagäo pablica que assegure igualdade de
condigOes a todos os concorrentes, corn clausulas que estabelegam obrigagOes de pagamento,
mantidas as condigc3es efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permititA as
exigéncias de qualificagäo tAcnica e econOmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagóes."
13 Art. 22 - Compete privativamente A Uniäo legislar sobre: (..) XXVII - normas gerais de
licitagäo e contratag5o, em todas as modalidades, para as administrageies pablicas diretas,
autarquicas e fundacionais da Uni5o, Estados, Distrito Federal e Municfpios, obedecido o

9
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licitacOes e contratagOes a serem editadas: urn para as administracOes diretas,

autarquicas e fundacionais, observado o disposto no art. 37, inc. XXI, da
Constituigdo, e outro para as empresas pUblicas e sociedades de economia

mista, observado o art. 173, §1 2 , inc. III, da Carta. Nada obstante, o fato é que,

excetuando casos especificos 14, a jurispruddncia vem entendendo que ate que

sejam editadas as normas a que se refere a segunda parte do inc. XXVII do art.

22, aplica-se o disposto na Lei federal n2 8.666/93 e em leis esparsas em
matária de licitacdo. Portanto, ao nosso ver, em funcdo da jurisprudancia
majoritaria sobre o tema, seria prematuro o afastamento das normas gerais
federais sobre licitacdo e contratacäo apenas porque tais atividades sáo
conduzidas por empresas pUblicas ou sociedades de economia mista.

Dito isto, confrontando o caso em questao corn as
hipOteses especificas previstas no art. 17, inc. I, da Lei federal n 2 8.666/93

(licitacäo dispensada para alienagdo de imOveis) ou corn as hipOteses mais
gerais previstas no art. 24 do mesmo diploma (dispensa de licitacdo), não
conseguimos enquadrAdo em qualquer das situaceies Iegais. A disposicdo mais
prOxima seria a da alinea "c", que trata de permuta 16 , mas o dispositivo é
expresso em apenas permitir permuta por outro imOvel, sendo que cotas de Fll
(lembre-se que a SPTuris trocara o imOvel por cotas do fundo) constituem
valores mobiliArios, por expressa disposigdo da Lei federal n 2 8.668/93 16 ' 17.

disposto no art. 37, XXI, e para as empresas piklicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, § 1°, Ill:"
14 Tern havido urn movimento, pela Unido, de previsäo, em leis especificas, da possibilidade de
edicáo de regulamentos simplificados de contratagOes por empresas pUblicas e sociedades de
economia mista da Administracäo federal. Assim ocorreu corn a PetrobrAs, Eletrobras e Infraero
— afastando, conseqUentemente, o regime da Lei federal ri 2 8.666/93 e de outros diplomas
aplicaveis Administracão direta.

Art. 17. A alienagab de bens da Administragao Publics, subordinada a existéncia de
interesse pablico devidamente justificado, sera precedida de avaliacäo e obedecera as
seguintes normas:
I - quando imOveis, dependera de autorizagäo legislativa para organs da administragâo direta e
entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais,
dependera de avaliacâo pre via e de licitacäo na modalidade de concorrëncia, dispensada esta
nos seguintes casos: (...)
c) permuta, por outro imOvel que atenda aos requisitos constantes do inciso X 'do art. 24 desta
Lei;"
16 'Art. 39 As quotas dos Fundos de Investimento Imobiliärio constituem valores mobiliarios
sujeitos ao regime da Lei n 9 6.385, de 7 de dezembro de 1976, admitida a emissab sob a forma
escritural."
17 Nâo nos e ON a eventual contra-argumentacáo no sentido de que, conforme decidido pelo
STF na ADI 927-MC/RS, as restricties relatives as permutas e doacties nao se qualificam como
normas gerais, podendo os demais entes federativos disciplinar a respeito. Isso porque o
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A andlise da questao nao seria completa, contudo,

pelo confronte da situacao retratada neste processo corn as hipOteses
expressas previstas no art. 17 e 24 da Lei federal n 2 8.666/93. Alias, nao seria

mesmo de se esperar que houvesse previsao expressa na Lei federal nQ
8.666/93 a respeito da alienagao de direito real a FII, dado que nao se trata de

operacao comum para entes da Administracao PUblica. Nesse contexto, temos
que nos voltar tamlArn para a questao da inexigibilidade de licitacao, prevista
em linhas gerais no caput do art. 25 — como é sabido, as hipOteses previstas

nos incisos do art. 25 nao constituem numerus clausus, sendo admissive' a
aplicacao do dispositivo legal sempre que houver, por qualquer razao,
inviabilidade de competicao. E difundido na doutrina, alias, que algumas

hipOteses do art. 17, inc. I e II, da Lei federal n Q 8.666/93 consistem em
verdadeiras causas de inexigibilidade de licitacao.

Conforme leciona Marcal Justen Filho:

"E indispensavel assinalar que a alienagäo de bens pode ser

instrumento da realizagäo de duas fungOes estatais muito distintas.

A fungáo prOpria e direta da alienagäo consiste na obtengäo pela

Administragao Pablica de recursos econOmicos (financeiros ou nab),

por meio da transferencia de bens e direitos para terceiros. Quando

assim se passa, o Estado se desfaz, temporaria ou definitivamente,

de bens e direitos, visando a obtencão de contrapartidas econOmicas

necessarias ao desempenho de suas demais atividades. Como

exemplo, pode-se referir a hipOtese de venda de uma area imOvel

insert/It/el para o cumprimento das funcOes estatais.

Mas a alienagao pode-se configurar como manifestagäo do

cumprimento de outras fungOes estatais. Ha casos em que a

alienagäo é o meio utilizado pelo Estado para realizar fins especificos

e determinados. 0 Estado nab busca recursos econOmicos, mas

influenciar o funcionamento do mercado ou fornecer utilidades aos

carentes ou redistribuir a riqueza na sociedade, dentre - outras

Municipio nao dispds de forma contraria a Lei federal n g 8.666/93: enfim, nä() previu a admisseo
de outras hipOteses de permuta.

11
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finalidades. Em tais hipOteses, a alienagâo apresenta uma fungäo

indireta, que nä° reside em obter recursos para os cofres pCiblicos.

(.-)
A distingâo é extremamente relevante porque o regime juridic° da

alienagäo dos bens pablicos sera diverso em vista da funcäo buscada.

Quando se tratar de alienar bens e direitos para obter recursos

patrimoniais, sera cabivel a licitacäo (de tipo maior lance). Outro sera

o regime iuridico quando a alienacäo do bem ou direito piklico for um

meio para o desempenho de outras funcOes estatais. Nesse caso, 

cabera usualmente a contratacäo direta ou adocâo de procedimentos

destinados a assequrar o tratamento isonOmico entre os

interessados." 18 (g.n.)

Como lembra Floriano de Azevedo Marques Neto,

"ainda que a Lei n 9 8.666/93 em alguns dos incisos do artigo 17 tente

circunscrever a hipOtese de dispensa de licitagao a condigOes 	 restritivas,

nos casos ditos de cloacao, investidura, permuta e dacao em pagamento nab

enquadradas na fattispecie da dispensa, restara possfvel enquadra-la no tipo de

inexigibilidade licitatOria pre vista no caput do artigo 25 da Lei ri P 8.666/93'19.

E este, ainda, o entendimento que o Supremo

Tribunal Federal manifestou no julgamento da ADI 2.990/DF 20 , em que se

questionava o art. 39 da Lei federal n2 9.262/9621 , que autorizava o governo do

18 Comentario a Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos. Sdo Paulo: Dialetica, 2010, p.
227.
19 Bens PUblicos. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 310.
20 Rel. para acOrddo Min. Eros Grau; j. em 18/04/2007; Pleno.
21 Art. 39 As areas pablicas ocupadas localizadas nos limites da APA da Bacia do Rio Sao
Bartolomeu, que sofreram processo de parcelamento reconhecido pela autoridade pUblica,
poderao ser, no todo ou em parte, vendidas individualmente, dispensados os procedimentos
exigidos pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.
§ 1 g - A possibilidade de venda a que se refere o caput so se aplica as areas passiveis de se
transformarem em urbanas, e depois de atendidas as exigéncias da Lei n Q 6.766, de 19 de
dezembro de 1979.
§ 2g Podera adquirir a propriedade dos lotes, nos termos do caput deste artigo, aquele que
comprovar, perante a Companhia lmobiliaria de Brasilia - Terra cap, ter firmado compromisso de
compra e venda de fragao ideal do loteamento, prova esta que devera ser feita mediante
apresentacao do contrato firmado corn o empreendedor do loteamento ou suposto proprietario,
alem da comprovacao de que efetivamente pagou, ou esta pagando, pelo terreno, atraves de
c6pias dos respectivos cheques e extratos bancarios, ou comprovagao de quo tenha pago 0
terreno corn a/gum bem que estava em sua esfera patrimonial.
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objeto de parcelamento irregular com ocupagdo consolidada. Mesmo diante da
argumentacdo do Congresso de que a lei teria criado, legitimamente, nova

hipOtese de dispensa, o STF reconheceu a constitucionalidade da disposicao,

enquadrando-a, entretanto, como hipOtese de inexigibilidade:

"ACA 0 DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 32,
CAPUT E §§, DA LEI N. 9.262, DE 12 DE JANEIRO DE 1.996, DO
DISTRITO FEDERAL. VENDA DE AREAS PUBLICAS PASSIVE'S DE
SE TORNAREM URBANAS. TERRENOS LOCALIZADOS NOS
LIMITES DA AREA DE PROTECAO AMBIENTAL - APA DA BACIA
DO RIO SAO BARTOLOMEU. PROCESSO DE PARCELAMENTO
RECONHECIDO PELA AUTORIDADE PUBLICA. VENDAS
INDIVIDUAIS. AFASTAMENTO DOS PROCEDIMENTOS EXIGIDOS
NA LEI N. 8.666, DE 21 DE JUNHO DE 1.993. NECESSIDADE DE
COMPROVACA O. INEXIGIBILIDADE E DISPENSA DE LICITACAO.
INVIABILIDADE DE COMPETICAO. ALEGACAO DE VIOLAcAo DO
DISPOSTO NO ARTIGO 37, INCISO XXI, DA CONS, TITUICAO DO
BRASIL. INOCORRENCIA.

A dispensa de licitagao em geral é definida no artigo 24, da Lei n.
8.666/93; especificadamente --- nos casos de alienagao, aforamento,
concessao de direito real de uso, locacao ou permissao de uso de
bens imOveis construidos e destinados ou efetivamente utilizados no
ambito de programas habitacionais ou de regularizacao fundiaria de
interesse social, por Orgaos ou entidades da administracao pablica ---
no seu artigo 17, inciso I, alinea "f". Ha, no caso dos autos,
inviabilidade de competicao, do que decorre a inexigibilidade
de licitagao (art. 25 da lei). 0 loteamento ha de ser regularizado
mediante a venda do lote aquele que o estiver ocupando.
Consubstancia hipOtese de inexigibilidade, artigo 25.

Agao Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente."

§ 32 Quando o detentor da fragäo ideal nao tiver quitado seu terreno, deverâ comprovar, nos
termos do paragrafo anterior, que iniciou o pagamento do mesmo anteriormente a 31 de
dezembro de 1994."

Folha de informacdo ri2
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A analise do enquadramento do caso concreto como

hipOtese de inexigibilidade demanda a andlise da eventual impossibilidade de

competicdo — conseqUentemente, requer que se debruce na hipOtese analisada,

considerando as suas finalidades e particularidades. Por tal razäo, ndo

conseguimos desvincular a etapa I da etapa II, mencionadas na nota tecnica de

SPDA, ja que a justificativa apresentada para a constituicdo do fundo e da

alienagäo do direito de superficie a ele foi a de que tal fundo sera utilizado como

veiculo para a administracao dos ativos e, especialmente, para a captacao de

recursos, atentando que foi esta a razao apontada pela SPTuris logo no inicio

do processo que motivou o estudo de alternativas pela SPNegOcios. Ou seja,

sendo o fundo urn meio para a concretizagdo das finalidades mencionadas, a

andlise da juridicidade da primeira etapa demanda a consideragäo da segunda

etapa como subseqUente necessario — dito de outra forma, como sendo uma

segunda parte da operagão, que contempla ambas. Näo fosse isso, terfamos

dificuldades para justificar a realizagdo apenas da alienacäo a urn fundo,

dissociada de qualquer outro fim. Ao menos, tal justificativa ndo consta deste

processo.

Feita a ressalva, parece-nos que a alienacäo

pretendida nä° se volta ao simples desfazimento do bem para obtengäo de

recursos. A intencäo é, de fato, a obtenodo de recursos, mas nä° diretamente

por meio da alienacdo do direito de superf Icie ao FII. A alienagdo é antecedente

necessArio para a operagäo de captacâo de recursos no mercado de valores

mobiliArios, formando-se, a posteriori, urn condominio sobre os ativos de

patrimeinio do fundo. Ndo é, portanto, urn fim em si mesmo, como seria uma

transagdo de compra e venda.

A etapa II, de alienagdo das cotas do fundo no

mercado (nä° se trata, conforme explanado nas informace5es anteriores, s.m.j.,

da alienacäo das cotas de titularidade de SPTuris apOs a concretizacdo da

primeira etapa, mas sim do lancamento de novas cotas, diluindo-se a

participacäo da SPTuris), por sua vez, seria, naturalmente, incompativel corn o

procedimento licitatOrio — salvo se a SPTuris desejasse alienar, ern conjunto, as

suas cotas do fundo, o que nao vem a ser o caso. A alienacäo pode ser feita

pelos mecanismos admissiveis nos termos da IN n 2 472 - CVM e, tanto pela via

de oferta pUblica, quanto pela via de colocacão a investidores qualificados,

14
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inexiste competicao, na medida em que podem adquirir as cotas todos aqueles

que tenham recursos suficientes e cumpram os requisitos necE, ,ssdrios — no

limite, obviamente, da exisfancia de cotas passiveis de negociagao. A instituicao
intermediaria, de todo modo, deve ter crancia de que a colocacao das cotas

deve se processar de maneira impessoal.

De mais a mais, ainda que as cotas fossem de

titularidade da prOpria entidade da Administracao indireta, o caso se enquadraria
na hipOtese do art. 17, inc. II, alit-lea "d", da Lei federal n 2 8.666/9322.

Duas questOes poderiam se levantadas por quem se
debruce a analisar o quesito, confrontando-o corn a inexigibilidade. A primeira

de que, se o arranjo proposto torna inexigivel a licitacAo, nä° é menos verdade
que existiriam outras formas de contratacao e aquisicao de recursos que
admitiriam procedimento competitivo. E a segunda de que a inexigibilidade da
segunda etapa, acima tratada, nao se confundiria corn a alienacdo feita na
primeira etapa — esta sim de bem de empresa municipal e passivel de licitacao.

Quanto a primeira questa. o, temos que recordar que a
funcao basica da Administracao PUblica é a de buscar a melhor proposta para o
exercicio das suas funceies. A escoiha do arranjo negocial indubilaveimente
influencia em uma sane de questOes, incluindo a questdo da licitacdo. Como
leciona Carlos Ari Sundfeld, "nao se pode exigir a licitagäo quando ela inviabilize

a prOpria medida a implementar, deixando desatendido o interesse pbblico que

a motiva" 23 . Urn dos casos que o autor enquadra como inexigibilidade é a
seguinte hipOtese:

"Se uma operacäo, interessante para a Administrapo, exige a troca

de bens certos entre ela e o terceiro, e inviavel licitar. 0 objetivo,

neste caso, nao é a simples alienagijo ou a simples aquisic5o, que

22 "Art. 17. A alienagäo de bens da Administracao Pdblica, subordinada a existencia de
interesse pdblico devidamente justificado, sere precedida de avaliagao e obedecere as
seguintes normas: (...)
11 - quando mOveis, dependera de avaliagao previa e de licitagao, dispensada esta nos seguintes
casos:
(.•.)

venda de titulos, na forma da legislagao pertinente;"
2 Licitacao e Contrato Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1995, p. 48.
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seriam passiveis de submissäo ao procedimento licitatOrio, mas o
negOcio conjugado'24.

Ao que parece, Celso Antonio Bandeira de Mello nao

destoa desta linha:

"E pressuposto juridic° [da licitacao] o de que, em face do caso

concreto, a licitacäo possa se constituir em meio apto, ao menos em

tese, para a Administragao acudir ao interesse que deve prover.

Posto que a funcao de tal instituto é prover — e nao desservir — o

interesse pUblico, em casos que tais percebe-se que falece o

pressuposto juridico para sua instauracao. Com  efeito: a licitacao nao

é um fim em si mesmo; é um meio para chegar utilmente a um dado

resultado: o travamento de uma certa relacao juridica"25.

0 que tais autores deixam claro é que a licitacao é

um meio para atingir uma finalidade de interesse pUblico; para o atendimento

Otimo das finalidades estatais. Nä° é a admissibilidade ou nao da licitacdo que
deve orientar a Administracdo PUblica na busca da melhor alternativa — ou, ao
menos, nao somente ela — mas sim uma s6rie de fatores que devem ser

sopesados. Obviamente, deve-se tentar, 	 quando	 passive', viabilizar a

competicdo, eis que por tal meio pode-se obter resultados financeiros mais

positivos para o Estado. Mas esta nä° é a Unica finalidade estatal, nem sera
sempre viavel.

Se assim nao fosse, praticamente poderiamos
extinguir o instituto da inexigibilidade de licitag5o, eis que o seu enquadramento
sempre dependerd da modelagem do objeto. Dito de outra maneira, sempre
sera passive', ainda que em prejuizo das necessidades administrativas e do
interesse pOblico, modelar o que se deseja de molde a viabilizar a licitaoão.

24 Idem, p. 53.
25 Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 533.
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No caso em questao, a SPNegOcios analisou as

opcOes viaveis e, em denso estudo, concluiu que a melhor opcao seria a
constituicao de FM, em razao das suas particularidades, muitas delas de fundo

fiscal. Portanto, dal se deriva que a escoiha Otima para a SPTuris seria a
operacao submetida a analise. 0 afastamento da opcao de fundo apenas
porque ela nä° admite a competicao seria inverter a IOgica das coisas: privar a

empresa estatal de uma opcao prevista em lei, e considerada a que melhor
atende aos seus interesses. Trata-se de opcao tecnica, que nä° é obieto desta

analise iuriclica. E preciso, todavia, que a analise tecnica se desenvolva para
alcancar tambem a modelagem econOrnica — o que parece que sera feito a
seguir. Somente depois desta é que se podera fazer uma opcao mais segura a

respeito da alternativa que melhor se apresenta.

Isso nos leva a segunda questao suscitada. Em

parte, ja a respondemos quando consideramos a operacao como Unica, embora
dividida em duas etapas. Quando for realizada a primeira etapa, o Fll nao terd
recursos prOprios — a operacao consistird na troca de titulos pelo direito real de

superficie, e a SPTuris sera cotista Unica (se a SPUrbanismo tambern aportar
imOveis no local, sera igualmente cotista). 0 fundo, lembre-se, sera criado e
moldado a pedido da própria SPTuris, para ser empregado como veiculo para
uma finalidade major. Portanto, nao faria sentido, nesta Otica, a realizacao de
procedimento competitivo para alienacao do direito de superficie ao Fll criado e,

em seguida, integralizado por ela prOpria. Deve-se ressaltar, ainda, que a
integralizacao de cotas mediante aporte de bens e direitos se submete a laudo
de avaliacao, sendo duvidosa a possibilidade de aquisicao do bem par ,valor
superior a avaliacao, apôs processo de licitacao. 0 valor, futummente, poderia
ser impugnado pelos demais cotistas.

3. CONCLUSOES

Em resposta aos quesitos formulados, temos que nao

e exigida lei autorizativa para a alienagao de bens (ainda que imOvel) por
empresas municipais; e que a operacao aventada (etapa 1 + etapa 2) poderia
ser enquadrada como caso de inexigibilidade de licitacao, em razao da
inviabilidade de competicao. Nä° ingressamos, aqui, em questdes relativas ao
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merit° da operagdo escolhida, esmiugadas no processo. Mas, pressupondo

tratar-se da opgäo que melhor atende ao interesse pUblico, nao vislumbramos

viabilidade de se realizar procedimento competitivo.

Fazemos, por fim, dois alertas: o primeiro no sentido

de que, diante da quase inexist6ncia de operagOes semelhantes realizadas por

empresas estatais 26 , a operacão carrega consigo o, digamos, "risco da

inovagdo", presente sempre quando nâo ha experiencias anteriores debatidas
pela doutrina juridica ou jurisprudancia, que possam sinalizar como ela sera
recebida por estudiosos do assunto ou por Orgäos de controle. Ademais, as
respostas aos dois quesitos formulados ndo säo impassiveis de dissenso.

0 segundo alerta diz respeito a alienagdo do bem e a

gestäo do FII. Quanto a alienagdo, é preciso que haja uma avaliagao do bem
muito bem elaborada, considerando que nä° havera competigäo quanta ao seu
valor, e considerando que este determinara, ao fim e ao cabo, a participacdo

que a SPTuris tera no FII. Referida exiOncia decorre, tambèrn, do art. 17,

caput, da Lei federal n 2 8.666/93. Quanto a gestäo do FII, considerando que é

possivel que a SPTuris nä° exerga o seu controle (no modelo apresentado pela
SPNegOcios, a SPTuris tera participagao minoritaria no FII), é preciso que o

instrumento do direito de superf Icie trace parAmetros seguros, que devem ser
observados pelo superficiario, tanto para a utilizagdo do Anhembi, quanto para
as intervengOes que pretende que sejam realizadas. Se possivel, pode ser

relevante a insercao, no regulamento, de clausulas ndo passiveis de alteracao
em assembleia de cotistas. Deve ser lembrado que, ao contrario do que ocorre
corn os instrumentos de direito pUblico, os de direito privado ndo comportam
alteragdo unilateral pela Administracäo PUblica para melhor adaptd-lo as

26 Dizemos quase inexistència porque temos conhecimento de que o Banco do Brasil lancou
operacdo ate certo ponto semelhante: constituiu, por meio de instituiedo financeira credenciada,
FII (BB Progressivo I e II), que lancou cotas no mercado para obter recursos para comprar
imOveis do Banco do Brasil, utilizados como agendas ou predios administrativos. A alienacdo
dos imOveis, pelo Banco do Brasil, ao fundo, deu-se na modalidade sale leaseback, em que o
vendedor passa a alugar os bens, continuando a utilizd-los, mas nä° mais como ativo fixo seu.
Coube ao FII locador as despesas de manutencdo e reformas necessArias dos imOveis. Ao final
do period° de locoed°, o FII poderd ser liquidado, alienando os ativos, ou renovar a locoed°. As
diferencas mais significativas entre o referido fundo estruturado a pedido do Banco do Brasil e o
que se propde sdo as de que, primeiro, segundo consta deste processo, ndo se alienarà a
propriedade dos imOveis do Anhembi, mas o direito de superficie, por prazo determinado, ao
final do qual o bem (o direito de superf fele) retornarA a SPTuris; e, em segundo, a SPTuris
integrara o FII, participando da gestao dos ativos.
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circunstáncias (excetuando as hipOteses previstas no COdigo Civil), o que

demanda major e melhor planejamento.

Sdo as nossas consideracOes, sub censura.

/2014.

	

DR	 IRA AYA

	

Pro	 or As ssor — JC
B/SP n2 227.775

PG

De acordo.

Sào Paulo, /Z / 7 /2014.

TIAGO R SSI
Procurador Assessor Cbefe -

OAB/SP 196.910
PGM
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Säo Paulo,	 /201

ROBINSON A YIAIMA
PROCURADOR GERAL DO M

OAB/SP n2 173.527
PGM

- PREFEITURA DA CIDADE DE

SAO PAULO
SECRETARIA DOS NEGOCIOS JURIDICOS
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO  

Folha de informacäo n9 	

do PA 2014-0.192.947-4 em      

INTERESSADO: SECRETARIA DE FINANCAS E DESENVOLVIMENTO

ECONOMICO

ASSUNTO	 : Propostas para gestdo do complexo anhembi.

Cont. da Informacâo n 2 1.276/2014 — PGM.AJC

SECRETARIA DOS NEGOCIOS JURIDICOS

Sen hor Secretdrio

Encaminho estes autos a Vossa Excerência, corn a
manifestacdo da Assessoria Juridico-Consultiva desta Procuradoria Geral, que
acompanho, no sentido da desnecessidade de lei autorizativa para a alienagdo
de bem — direito de superficie — pela SPTuris, e da inexigibilidade de licitacdo

para a integralizagão das cotas de fundo de investimento imobilidrio, constituido
por iniciativa da SPTuris para a captagäo de recursos no mercado de valores
mobiliArios, mediante a alienagdo do referido direito de superficie.

Acolho, ainda, as observacOes feitas nos dois Oltimos
pardgrafos da manifestacdo da Assessoria Juridico-Consultiva.

RBM
Anhembi — lei autorizativa e licitacao para cessao, pela SPTuris, do direito de superficie a Eli
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Folha dp informação n.' ..gSly.
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SECRETARIA DE FINANÇAS E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO

Propostas para gestão do Complexo Anhembi.

Informação n.' 2742/2014-SNJ.G

PneFE171nA ©Aa©au DE

SAO mUID

Do p.a. 2014-0.192.947-4

INTERESSADO:

ASSUNTO:

PGM
Senhor Procurador Geral

De ordem do Senhor Secretário, solicito analisar eventual

necessidade de observância das formalidades referentes à inexigibilidade de licitação,

nos termos do art. 26 da Lei n. 8.666/93

São Paulo

'@
FFB/EM/jfn.2
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