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Consulta. Instituto de Desenvolvimento Rural do
Parana (IAPAR-EMATER). Questionamento sobre
a dagdo em pagamento de graos na aquisigdo de
insumos necessarios ao desenvolvimento das
atividades de pesquisa promovidas pela entidade
autarquica. Possibilidade legal. Necessidade de
demonstragdo expressa da vantajosidade da
medida em detrimento da regular aliena¢do. Pelo
conhecimento da Consulta e, no mérito, pela
expedicdo de resposta nos termos consignados no
parecer ministerial.

Trata-se de consulta formulada pelo Instituto do Desenvolvimento
Rural do Parana (IAPAR-EMATER), autarquia integrante da Administragdo Indireta
do Estado do Parana, por meio de Diretor-Presidente, Natalino Avance de Souza,
por meio da qual indaga (peca 3):

1. E possivel uma instituicdo Autarquica, com fungdo precipua em seus estatutos,
a realizagdo de pesquisa agropecuaria: basica e aplicada, prever que produtos
agricolas de safras ja colhidas, especialmente Graos de Milho e/ou Soja,
subprodutos de pesquisa (“materiais inserviveis”), sejam utilizados nos Editais de
Licitacdo e Contratos, como forma especial de pagamento total (dacdo em
pagamento) na aquisicdo de Insumos Agricolas (fertilizantes, corretivos,
herbicidas, fungicidas, entre outros), mediante fundamentacdo acerca da maior
vantajosidade, celeridade, comodidade, bem como a caracterizacdo de prética
comum entre os particulares?

2. Nao sendo possivel a utilizagdo dos subprodutos da pesquisa, nos Editais e
Contratos, como forma especial de pagamento total de Insumos Agricolas
necessarios, seria possivel, ao menos, para o pagamento parcial?

O parecer juridico foi juntado aos autos (pega 8), concluindo que “a
utilizacdo de um modelo para aquisicdo de insumos agricolas, mediante o
aproveitamento de produtos obtidos da propria pesquisa, ou seja, subprodutos, nos
moldes adotados pela grande maioria dos produtores paranaenses, seja por meio de
cooperativas ou demais empresas do ramo, mostra-se extremamente vantajoso, nao
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sO em relagdo a economicidade e agilidade nos processos administrativos, bem
como e, principalmente, na ampliagédo de éxito nos trabalhos de pesquisa, que € o
principal objetivo da Autarquia e desejo do pesquisador”.

O relator, Conselheiro Nestor Baptista, entendendo satisfeitos os
requisitos de admissibilidade, conheceu a consulta (Despacho n° 73/22, peca 10).

A Supervisdo de Jurisprudéncia e Biblioteca, entdo, apresentou a
Informacgao n° 10/22 (pega 11), consignando nao ter encontrado precedentes sobre a
matéria.

A 12 Inspetoria de Controle Externo langou a Instrugdo n° 3/22 (pega
13), opinou pelo oferecimento das seguintes respostas:

1.1. O instituto da dagdo em pagamento, previsto no §1° do artigo 6 da Lei
Estadual 15.608/07, s6é pode ser empregado excepcionalmente, seja para
alienagdo de bens moveis e imoveis, quando restar comprovado que nao se
poderia obter maior vantagem financeira com a venda do bem mediante
pagamento em dinheiro e com a comprovagdo quanto a inexisténcia de outros
credores interessados em obter a satisfacdo de seus créditos pela mesma
modalidade de pagamento, dado a aplicagdo do principio da isonomia.

1.2. Nao cabe a Administragdo impor em edital de licitagdo que o pagamento pelo
fornecimento de materiais/produtos ocorra por meio da entrega de outros bens
moveis, pois tal sistematica implica na realizagdao de uma operagédo de permuta,
prevista no artigo 533 do Cddigo Civil, a qual esta limitada somente as transacbes
realizadas entre 6rgdos da prépria administragdo publica, conforme disposto na
alinea “b” do inciso Il do artigo 8° da Lei Estadual n° 15.608/2007.

1.3. A utilizagdo do instituto na dagdo em pagamento de forma habitual e dentro
da sistematica idealizada pelo IDR-Parana redunda diversas circunstancias que
trazem riscos a seguranga juridica, a transparéncia, a isonomia, a probidade e a
economicidade das futuras contratagdes, constituindo-se, assim, em uma opgéao
ilegitima para os procedimentos ordinarios de compras publicas.

2.1 o instituto da dacdo em pagamento, previsto no §1° do artigo 6 da Lei Estadual
15.608/07, s6 pode ser empregado em situagdes excepcionais, devendo ser
evitado o seu uso na aquisicdo habituais de materiais/produtos feitas pela
Administragao Publica.

2.2 a utilizagao indiscriminada de dagdo em pagamento pode redundar em riscos a
seguranga juridica, a transparéncia, a isonomia, a probidade e a economicidade
de transacdes feitas por Orgéos Publicos.

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizagdo (Despacho n°® 244/22, peca
17) apontou que, em relagdo a matéria debatida nos autos, “ndo foram identificados
impactos imediatos em sistemas ou em fiscalizacbes realizadas pelas
Coordenadorias vinculadas a esta Coordenadoria-Geral de Fiscalizagao”.
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Por fim, a Coordenadoria de Gestdo Estadual (Instrugdo n°® 503/22),
ao colacionar alguns exemplos de editais de leildo de excedentes de pesquisa,
promovidos por instituicdes autarquicas de natureza similar a do consulente, ratificou
o opinativo da 12 Inspetoria de Controle Externo.

E o breve relato.

Preliminarmente, verifica-se que, embora seja possivel vislumbrar o
contexto fatico que embasou a consulta, sua resposta podera ser oferecida em tese,
tendo em vista a previsao do art. 311, §1°, do Regimento Interno.” Demais disso, a
admissibilidade do feito pelo llustre Relator demanda a apreciagdo da matéria de
fundo pelo Parquet.

Quanto ao mérito, nota-se, num primeiro momento, que inexiste
disciplina normativa precisa a respeito da matéria, o que efetivamente pode
contribuir para o surgimento de debates razoaveis sobre sua adequada
interpretacdo. E necessario, portanto, neste primeiro momento, delinear o panorama
legislativo a respeito do instituto.

A dacdo em pagamento esta prevista no Codigo Civil, em que
constitui modalidade especial de adimplemento de obrigagdo assumida pelo
devedor, quando o credor consente em receber prestacdo diversa daquela
inicialmente prevista. Em tal hipotese, ocorrendo a fixacdo do valor do bem dado em
pagamento, o vinculo entre as partes sera regulado pelas normas do contrato de
compra e venda.

E o que se depreende dos artigos 356 e 357 do Codigo Civil, a
seguir transcritos:

Art. 356. O credor pode consentir em receber prestagdo diversa da que lhe é
devida.

Art. 357. Determinado o preco da coisa dada em pagamento, as relagdes entre as
partes regular-se-ao pelas normas do contrato de compra e venda.

A Lei n° 8.666/93, no entanto, possui disciplina apenas a respeito da
dagcdo em pagamento de bens imdveis, prevista como hipétese de licitagéo
dispensada, e tendo por objetivo a quitacdo de divida da Administracido Publica.
Trata-se de situagao excepcional, admitida apenas quando a medida se mostrar

' Art. 311, (...) § 1° Havendo relevante interesse publico, devidamente motivado, a consulta que
versar sobre duvida quanto a interpretagao e aplicagdo da legislagdo, em caso concreto, podera ser
conhecida, mas a resposta oferecida pelo Tribunal sera sempre em tese.
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vantajosa, mediante justificacdo expressa, e desde que haja prévia autorizagao
legislativa e avaliacdo do respectivo bem.

E o que esta previsto no art. 17, |, “a”, da Lei n°® 8.666/93:

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

| - quando imdveis, dependera de autorizagdo legislativa para o6rgaos da
administragdo direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos,
inclusive as entidades paraestatais, dependera de avaliagao prévia e de licitagao
na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

a) dagdo em pagamento;

Contudo, ndo ha previsdo expressa sobre a dagdo em pagamento
de bens moveis na Lei n° 8.666/93.

No mesmo sentido é a disciplina da matéria na Lei n® 14.133/21:2 a
dacao em pagamento € prevista como modalidade de alienagao de bens imoveis da
Administracdo Publica, sendo que, para tanto, a licitagcdo € dispensada. Exige-se,
assim como na Lei n° 8.666/93, motivacdo expressa do interesse publico na medida,
prévia avaliagdo e autorizagdo legislativa. Ainda, a Lei n° 14.133/21 silencia a
respeito da dagdo em pagamento de bens moveis.

A Lei Estadual n° 15.608/07, por outro lado, prevé a possibilidade de
utilizacdo do instituto de dagdo em pagamento, seja em relagao a bens imoveis, seja
em relagdo a bens moveis. Para isso, devera haver motivacdo expressa a respeito
da vantagem ao interesse publico. E o que se denota do art. 6°, paragrafo tnico

Art. 6° A alienagdo de bens da Administragao Publica Estadual subordina-se a:

| - existéncia de interesse publico devidamente justificado;

Il - prévia avaliagao, visando a definigdo do pre¢o minimo;

lll - autorizacado legislativa para os bens imdveis, bem como para bens moéveis
quando envolver alienagao de controle societario de economia mista e empresa
publica;

IV - licitagdo na modalidade de concorréncia ou leildo publico, desde que realizado
por leiloeiro oficial ou servidor designado pela Administragéao.

§ 1° A dacdo em pagamento pode ser utilizada pela Administracdo quando
motivada a vantagem ao interesse publico.

% Lei n° 14.133/21: Art. 76. A alienacdo de bens da Administracdo Publica, subordinada a existéncia
de interesse publico devidamente justificado, sera precedida de avaliagdo e obedecera as seguintes
normas: | - tratando-se de bens imodveis, inclusive os pertencentes as autarquias e as fundagoes,
exigira autorizagao legislativa e dependera de licitagdo na modalidade leildo, dispensada a realizacéo
de licitagdo nos casos de: a) dagdo em pagamento;
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Ainda, referida legislagdo paranaense estipula a dagdo em
pagamento de bens iméveis como hipétese de licitacéo dispensada.®

Feitas tais consideragdes, conclui-se que, diferentemente do
alegado pelas unidades técnicas, a disciplina normativa federal e estadual que rege
a matéria ndo veda a utilizacdo da dacdo em pagamento nos moldes aventados pela
consulente. Pelo contrario, o art. 6°, §1°, da Lei Estadual n° 15.608/07, acima
transcrito, autoriza expressamente o manejo do instituto.

Nesse passo, a partir de uma interpretagao sistematica do Caodigo
Civil, da Lei n° 8.666/93 e da Lei Estadual n° 15.608/07, conclui-se ser licita a
estipulacdo de da dagcdo em pagamento (de grdos obtidos mediante atividade de
pesquisa) em edital de licitagdo de entidade autarquica visando a aquisigdo de
insumos agricolas.

O instituto podera ser utilizado quando devidamente demonstrada,
por motivacdo escrita, a vantajosidade da medida em detrimento da regular
alienacéao, via licitagdo publica, dos graos obtidos em decorréncia das atividades
finalisticas da entidade publica. Cogita-se, em abstrato, de forma exemplificativa,
que o carater vantajoso da dagdo em pagamento podera ocorrer quando o gestor
publico puder utiliza-la em momento de alta na cotagdo de pregos dos gréos, de
modo a maximizar o potencial de valor dos produtos que sao de propriedade do
Poder Publico.

Alias, tal maximizacgao seria de dificil operacionalizagdo em caso de
alienacgao ordinaria dos graos mediante processo licitatorio, eis que nessa hipotese a
fixagao do valor definitivo de venda dependera da cotacédo do dia em que se realizar
o respectivo leildo — o que, inclusive, pode acarretar perdas significativas a
Administragdo Publica em caso de oscilagao negativa dos pregcos naquela data.

Além disso, nota-se que a alienacao de tais produtos por vezes é
realizada inclusive com desconto em face de sua cotagdo no mercado. E o que se
nota, por exemplo, de leildo promovido pela Universidade Federal da Grande
Dourados, visando a alienagao de subproduto de pesquisa cientifica (excedente de
milho e soja), em que foi previsto, como lance minimo, o equivalente a 70% da
cotagao (desagio de 30%) dos produtos na data da sessao publica. Para ilustrar,
segue a transcricdo do item 3.1 do Leildo n° 02/2022:*

® Lei Estadual n° 15.608/07: Art. 8° Sera dispensada a licitacdo, nos seguintes casos: | - De bens
imodveis para: a) dagdo em pagamento;
* Edital disponivel no link: https:/portal.ufgd.edu.br/divisao/licitacao/leilao
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3.1. Os produtos objeto do presente pregdo serdo comercializados em sacas de
60 Kg, e o valor minimo previsto para o inicio dos lances sera obtido
considerando-se o desagio de 30 % (trinta por cento) do valor do dia para leildao
em relagcdo aos lotes de 01 a 03, a ser consultado no site da empresa
especializada na divulgagdo de cotagbes, Agrolink Cotacbes de Commodities
Agricolas (www.agrolink.com.br), para o municipio de Dourados-MS.

Além disso, como destacado pela consulente, a utilizacdo do
instituto pode agregar vantagens operacionais, de modo a facilitar a logistica na
obtencado dos insumos — o que, por certo, é de extrema relevancia, considerando
que tais insumos sao elemento essencial para o sucesso das atividades de pesquisa
empreendidas. Com isso, refor¢ca a entidade, sua atividade finalistica de pesquisa
tera ganhos significativos. Entende-se, nesse contexto, que a possibilidade de
efetivagdo da dagcdo em pagamento dos grados atende, inclusive, ao principio da
eficiéncia administrativa, considerado em sua dimensdo multifacetaria (n&o
apenas econbmica, mas, notadamente, quanto a satisfagcdo do interesse publico
buscado pela autarquia).

Naturalmente, deverao ser observadas as exigéncias dos artigos 5°
e 14 da Lei n° 8.666/93, segundo os quais:

Art. 5° Todos os valores, pregos e custos utilizados nas licitagbes terao como
expressao monetaria a moeda corrente nacional, ressalvado o disposto no art. 42
desta Lei, devendo cada unidade da Administracdo, no pagamento das obrigacdes
relativas ao fornecimento de bens, locagdes, realizagdo de obras e prestagao de
servigos, obedecer, para cada fonte diferenciada de recursos, a estrita ordem
cronoldgica das datas de suas exigibilidades, salvo quando presentes relevantes
razbes de interesse publico e mediante prévia justificativa da autoridade
competente, devidamente publicada.

(...)

Art. 14. Nenhuma compra serd feita sem a adequada caracterizagcao de seu objeto
e indicacdo dos recursos orcamentdrios para seu pagamento, sob pena de
nulidade do ato e responsabilidade de quem lhe tiver dado causa.

Ou seja, o instrumento convocatério da aquisicao devera indicar de
maneira precisa seu objeto e os recursos orgamentarios necessarios a compra. Da
mesma forma, os valores dos bens pretendidos deverdo ser fixados em moeda
corrente nacional.

Por outro lado, nada impede que a Administragao Publica estipule
que o pagamento seja realizado mediante o instituto da dagdo em pagamento (seja
de forma integral, seja de forma parcial). Embora o Cddigo Civil discipline o instituto
como sendo de aceitagdo facultativa pelo credor, ndo se pode ignorar que a sua
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transposicao para uma relagcdo de direito publico deve levar em consideragao as
peculiaridades inerentes ao regime juridico-administrativo.

Nesse passo, com fundamento no principio _da supremacia do
interesse publico sobre o privado, bem como no principio da vinculacdo ao
instrumento _convocatério, basilar do sistema de contratagdes publicas, podera o
gestor publico fixar em edital as regras licitatorias que sejam mais convenientes ao
Poder Publico, desde que devidamente justificadas e amparadas na legalidade. E o
caso, justamente, da dagdo em pagamento, cuja previsao editalicia € suficiente para
assegurar sua aplicagao aos fornecedores que se habilitarem no processo licitatorio.

No contexto dos autos, ademais, a legalidade da utilizagdo da dagao
em pagamento ja foi devidamente demonstrada. Somando-se a isso, o parecer do
consulente minudencia de forma bastante robusta a vantajosidade na utilizagdo do
instituto, seja do ponto de vista econdmico (dacdo em pagamento dos gréos
utilizando o valor de sua real cotagcdo no mercado), seja do ponto de vista da gestao
patrimonial (agilidade e fluidez na destinagdo dos graos obtidos como subproduto
das pesquisas realizadas), seja do ponto de vista logistico (maior velocidade na
entrega dos insumos).

Tais elementos denotam que a supremacia do interesse publico
estara devidamente contemplada em razado da maior vantajosidade na utilizagao da
dagdo em pagamento e, por outro lado, a previsdo do instituto no instrumento
convocatoério da licitagao deixara transparente, de antemao, a modelagem que sera
adotada na contratacdo. Assim, entende-se que seria plenamente legitima a
disposicao editalicia que estipulasse a dacdo em pagamento dos graos como forma
de adimplemento da obrigacdo contraida pelo Poder Publico, a qual estara
devidamente vinculado o fornecedor que aderir a licitacao.

Alias, este Tribunal de Contas do Estado do Parana ja inseriu a
previsdo de dacdo em pagamento em licitagbes visando a aquisicdo de veiculos
automotores. E o0 que se nota, por exemplo, do Edital de Pregdo Eletrénico n°
19/2018,° cujo item 3.1.2 assim dispds:

3.1.2. Os licitantes vencedores receberdo, em dagdo em pagamento, 13 (treze)
veiculos usados, conforme descrigao contida no presente Edital, os quais restaram
avaliados, em sua totalidade, no montante de 423.142,25 (quatrocentos e vinte e
trés mil, cento e quarenta e dois reais e vinte e cinco centavos).

® Edital disponivel no link:
<https://servicos.tce.pr.gov.br/tcepr/tribunal/salc/SALC_Arquivos/Anexos/3256 Edital%2019-
2018%20-%20Carros.pdf>
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Também ha noticia de utilizagcdo desta modelagem por outros
orgaos, como o Tribunal de Contas da Unido e o Supremo Tribunal Federal — fato
mencionado pela Procuradoria-Geral do Estado de Minas Gerais em Parecer:®

21. Neste feito, forgoso concluir que a dagao em pagamento é sim hipotese
prescritivamente possivel de alienagcao de bens méveis pela Administracéo
Publica, fundada na inexigibilidade licitatéria, dado o rol ndo exaustivo
apresentado pelo artigo 25 da Lei n°® 8.666/93.

22. E de se observar como conditio sine qua non para a dagcdo em pagamento a
desafetacdo do bem movel, ndo estando ele utilizado pela Administragao Publica
(artigos 99 e 101 do Cddigo Civil). Nesse sentido, observa-se que a possibilidade
para o uso da dagdo em pagamento abarca diversas hipoteses, sendo necessario
analise minuciosa caso-a-caso sobre a juridicidade da relagdo juridica e se o bem
a ser dado em pagamento &, de fato, passivel de ser alienado.

23. A prop6sito, ha precedentes no sentido da possibilidade de a
Administragdo Publica adquirir bens de modelos novos dando em
pagamento a particular bens com modelos ultrapassados. No julgamento do
Acoérdéo n® 277/2003, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) exarou manifestacéo
conclusiva pela possibilidade de que veiculo usado fosse dado em pagamento
pela Administracdo Publica por veiculo novo, apds regular procedimento licitatorio.
Foi noticiado inclusive nos autos de referido processo que o préprio TCU utiliza-se
de expediente semelhante, visando a alcangar maior celeridade nas suas
licitagbes e maior economicidade na gestao de patriménio, além de que o
Supremo Tribunal Federal adotou a mesma sistematica em concorréncia
destinada a compra de veiculos novos. Seguindo este mesmo entendimento, a
Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro exarou o Parecer n° 8/2010,
entendendo ser possivel a dacdo em pagamento de veiculos usados nos
processos licitatérios em que se adquire veiculo novo, invocando a doutrina de
Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, o qual sustenta "[o]bserva[r]-se que na Lei de
Licitacdo ndo ha obrigatoriedade a que os pagamentos sejam realizados em
moeda corrente nacional, mas devendo ser expressos dessa forma (...) Além da
reducdo de procedimentos e custos - leildo para alienagdo e pregao para a
aquisi¢ao -, ainda ha a possibilidade de otimizar recursos do orgamento, sempre
muito escassos" (Sistema de Registro de Precos e Pregdo. Belo Horizonte: Férum,
2005, p. 440)

A utilizacdo da dagdo em pagamento por tais Orgdos parece
encontrar fundamento nas razbes invocadas pela consulente, quais sejam, as
vantagens econOmicas, operacionais e logisticas verificadas no modelo. Acrescente-
se, por outro lado, que inexiste vedacao legislativa para o uso do instituto. Dessa
forma, nao se vislumbra motivo para impedir a adocao de tal sistematica, desde que
demonstrada, no caso concreto, a sua vantajosidade.

® Parecer disponivel no link:
<https://advocaciageral.mg.gov.br/wp-content/uploads/2020/09/parecer-16.058.pdf>
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Reforga-se, nessa linha, que os graos obtidos no desenvolvimento
de pesquisas sdo bens moveis desafetados, eis que constituem mero subproduto da
atividade finalistica da autarquia. Assim, ndo estando empenhados a qualquer
finalidade publica, e considerando as vantagens ja listadas acima, a sua destinagéo
para a dagdo em pagamento revela-se plenamente viavel do ponto de vista juridico.

Sedimentadas tais bases, ndo se vislumbra qualquer dos riscos
suscitados pelas unidades instrutivas. Pelo contrario, sua utilizagdo nos moldes ora
tracados revela-se segura, transparente, licita e potencialmente mais eficiente.

Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas opina pelo
conhecimento da consulta e, no mérito, pelo oferecimento da seguinte resposta: é
licita a dagdo em pagamento de grédos para a aquisicdo de insumos necessarios ao
desenvolvimento de atividades finalisticas de pesquisa por entidade autarquica,
desde que haja motivacdo escrita que demonstre a vantajosidade (econdémica,
operacional ou logistica) da medida em detrimento da regular alienagéo de tais bens
via processo de leildo publico.

Curitiba, data da assinatura digital.

VALERIA BORBA
Procuradora-Geral do Ministério Publico de Contas
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