CELEBRACAO E PRORROGAGAQO DOS CONTRATOS DE PERMISSAO
DAS ESTACOES ADUANEIRAS

JatirBatistadaCunha'

Nos pro ces sos nos TC-625.212/1998-3 e TC-929.161/1998-0 do TCU, de ba-

teu-seaquestdodacelebracaoeprorrogacdodoscontratosdepermissdodasestacgodes
aduaneiras.

Parafinsdeacompanhamentoporpartedeste Tribunal,aSuperintendénciaRe-
gionaldaReceitaFederalna 10° Re gido Fis cal - SRRF/10°RF en ca mi nhou, nos tex
mos doartigo 5%, inciso VI,daentdovigente Instru¢doNormativaTCUn? 10/95, c6-
pia dos instrumentosdecontratodeprorrogacdo do prazodevigéncia, referentesao
Contratode PermissaodaFEsta¢do AduaneiralnteriordeCanoas/RS (TC-625.212/1998-3)
eaos Contratosde Permissaodas Esta¢des AduaneirasdeFronteira Ferroviariasde
Uruguaiana/RSeSant’ AnadoLivramento/RS (TC-929.161/1998-0),celebradosen-
tre a Unido, por intermédiodaquela Superintendéncia, o primeiro com a empresa
BANRISUL Arma zéns Gerais S.A e os dois ul timos, com a Rede Fe de ral de Arma-
zéns GeraisFerrovidrios S.A.—AGEF.

NoqueconcerneaocontratofirmadocomoBANRISUL,a 92 SECEX pro pds a
formulacdodedeterminagdesaSecretariadaReceitaFederal,nosseguintestermos:

“a) adoteasprovidéncias necessariaseindispensaveisarealiza¢dodaslicita-
¢oes para outor ga denovas con ces soes e permis soes aludidasno § 2° do art. 42 da Lei
n<8.987/95,obedecendo estritamenteodispostonoart.12doDecreton < 1.910/96, bem
como o que de ter mina o § Zdessemesmo dispositivolegal, fixandoa data limitede
20/05/2001 para que a SRF con clua o certamelicitatorio, ares pectivaoutorgadacon-
ces sdo oupermissdoeaassinaturadosfuturos contratos;

b) corrijaos contratos em que o prazo deprorro ga ¢do foi al te ra do nos ter mos do
incisolVdoart. 1°do Decreton®2.168/97, para que se ade giiem ao dis pos tono ‘caput’ e
no § 2doart. 12do De creton® 1.910/96 .

RelativamenteaocontratocelebradocomaAGEF,a9 °SECEX manifestou-se
pelaregularidadedasclausulascontratuaisexaminadas, inclusivedaprorrogaca o do
prazodevigénciadosajustes,epropdsoarquivamentodosautos,ressaltandoapossi-
bilidadedecontratacdoda AGEF comdispensadelicitacdo,calcadanoinciso VIIIdo
artigo24dalein®8.666/93,porsetratardesociedadedeeconomiamistacomcontro
le perten cen te a Unido.

Subprocurador-GeraldoMinistérioPdblicojuntoao TCU
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Foi solicitadaamanifestagdodoMinistérioPiblicojuntoao TCUarespeitoda
matéria.

Aprorrogagdodo prazodevigénciadadelegagdoparaprestacdodosservi-
¢os publicosdemovimentagcdocarmazenagemdemercadoriasnaEsta¢do Adua-

neiradeCanoas/RSfoifeitacomfundamentonoartigo 1%,incisolV,doDecreto
n®2.168/97, asaber:

“Art. I°ASecretariadaReceitaFederal, serequeridopelasconcessionariasou

permissiondariasderecintosalfandegadosaqueserefere o art. 12, in fine, do De creto
n?1.910, de 21 de maio de 1996, po de rd au to ri zar:

()
IV —aprorro ga ¢dao por periodo de cinco anos do pra zo pre vis to no ca put do
art. 12 do De cre to #1.910, de 1996

OaludidodispositivodoDecreton ®1.910/96 esta vazadonos se guin tes ter mos:

“Art. 12. Permanecerdovdlidaspeloprazode?2 (dois) anos, contadodadata
depublicac¢adodeste Decreto, as per mis sées outorgadas sem con corréncia, emcarad-
terprecarioeporprazoindeterminado, anteriormenteaentradaemvigordaLein®
8.987,de 1995, parapres ta ¢do deservigos em ter mi nais alfan de ga dos de uso pu bli-
co,entrepostosaduaneirosdeusopublico, centraisaduaneirasinterioresedep 0sitos
alfandegadospublicos”.

Nessecontexto,o pronunciamento do Ministério Pabli co cen trou-se em trés
questdesfundamentais:apossibilidadedeprorrogacdodeprazo amparadaemdecre-
to,aviabilidadedecontratacdodiretado BANRISUL eda AGEF,canaturezajuridi-
cadaconcessao/permissao.

I

PrescreveaConstituicdo,emseuartigo 175, caputeparagrafotnico,que “in-
cumbeaoPoderPublico,naformadalei,diretamente ousobre gimedeconcessioou
permissdo, sempreatravésdelicitacdo,aprestagidodeservigospublicos”,cabendoa
leidisporsobre,entreoutrosaspectos, “oregimedasempresasconcessionariaseper-
missionariasdeservicospublicos,ocaraterespecialdeseucontratoedesuaprorro-
gac¢do...” (grifamos).

Verifica-se,assim,queolegisladorconstituintereservouadisciplinadamatéria
em foco—prorro gacaodeprazodecontratosdeconcessio e permissao—unicamente
aleiemsentidoformal(legalidadeespecifica),comexclusdo,portanto,deoutraqual-
querfonteinfralegal.

Comefeito,atos ad ministrativos que sdo, de cre tos sem pre se en con tram em si-
tuacdoinferioradalei,ndopodendocontraria-la. Impos sivel, des se modo, no caso,
atribuirvalidadeaosdecretossupracitadosque, maisdoquealei,viodeencontroaos
preceitosconstitucionaisvigentes,ndoseprestandoaampararaprorrogacdodos pra-
zos em tela.
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Tem-se, pois,queoartigo 12doDecreton?1.910/96,e o0 arti go 12, incisoIV,do
Decreton®2.168/97,queautorizounovaprorrogag¢ao,padecemdeinconstitucionalt
dade,sendo,portanto,nulosdeplenodireito,porregularemdiretamentematériares-
guardadapelareservalegal.

Valefrisarque,consoanteressaltadonosautosdo TC-650.120/94-9 (De cisdon®
632/98 —Ple nario— Atan?48),“adeclaragdodeinaplicabilidadedenormalegal,em
face de conflito com a Constitui¢do, por partedeste Tribunal, deve manifestar-se,
tdo-sd,atravésdando-aplicacdodanormainfraconstitucional,sendo-lhevedadaade-
claracdodeinconstitucionalidade de lei em tese, na me di daem que re pre sentariain-
vasao de competénciado Eg. STF, inscul pidanaalinea ‘a’ doincisoIdoart. 102 da
CartaMagna”.

Napratica,dadootempodecorrido,jandosefazpossivel, atualmente,aprorro-
gacdodeprazocomamparonoartigo 1%,incisolV,doDecreton®2.168/97. Ain da as-
sim,entendemosnecessariopropordeterminacdoaSecretariadeReceitaFederala
fim de que se abs te nha de pro mo ver prorro ga ¢ao de pra zo de vi gén cia de per mis sdes
atinentesaterminaisal fande gadoscom fundamentoemdecretodoPoderExecutivo,
por faltadeamparolegal.

I1I

Passemos,entdo,umavezverificadaaprorrogagdoindevidadeprazoaconta
dos mencionadosdecretos,aanalisaraexisténcia,noordenamentojuridicovigente,
deprevisaolegalqueamparasseacontratagdodiretadaempresa BANRISUL Arma-
zéns Gerais S.A.edaRede Federal de Armazéns Gerais Ferroviarios S.A.— AGEF.

Nos ter mos do ar ti go 124 da Lein2 8.666/93, caput, apli cam-se as licitagdes e
aos contratosparapermissaoouconcessaodeservigospublicososdispositivosdore-
feridoestatutoquendoconflitemcomale gislacdoespecificasobreoassunto. Desse
modo, emsetratandodeconcessdes e permissdes, haqueseaplicar,comprevaléncia,
todas asnormasda Lein®8.987/95 (leiespecial),esosupletivamentealeideLicita
cdese Contratos (leigeral).

il

Dis cute-se,nadoutrina, se 0 “sempre” grafadonoarti go 175 daCF, anteri or-
mentetranscrito,significariaaimpossibilidadededispensaroudeclararinexig ivela

licitagdo. Emborandosejapacifico,predominao entendimento(Margal JustenFilho,
MariaSylviaZanelladiPietro,Jessé TorresPereiraJuniore AntonioCarlosCintra do
Amaral)nosentido de que ashipdte ses em vi gor (arti gos 24 e 25 daLein® 8.666/93)
nao sdo, em principio,compativeiscom a concessao/permissaodeservicopublico,
mas que épossivel,sim,acontratagdodireta,desdequeocasoconcretoestejaagasa-
lhadoemumadassituacdestipificadasnalLeideLicitagdes.

De ressal tar que, a primeiravista, dos dis po si ti vos ci ta dos o tipo que mais se
apro xi mados casos oraemexameéoconstantedoinciso VIIIdoartigo24daLein®
8.666/93, verbis:

“Art. 24. E dis pensdvel alicita¢do: (...) VIII—para a aqui si ¢do, por pes soa ju-
ridicadedireitopublicointerno, debensproduzidos ouservigosprestados por orgio
ouentidadequeintegrea Administracdo Publica e que te nha sido cria do para esse
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fim especificoemdataanterioravigénciades ta Lei, des de que o pre ¢o contrata do
sejacompativelcomopraticadonomercado”.
Emsuaobraintitulada“ContratagdoDiretasemLicitagdo” (Brasilia: BrasiliaJu-
ridica, 1995,p.195-196), Jor ge Ulis ses Ja coby Fernan des fazumasinte se his toricada
evolugdodessepreceito,concluindopelondo-cabimento,naatualidade,dacontrat agao
direta,semlicitacdo,deconcessionarios/permissionarios, por fal tade am paro le gal.
Oexamedamatériatorna-se maiscomplexoquandoocontratado(concessio-
nario/permissionario)éempresapublicaousociedadedeeconomiamistaprestadara

deservicopublico.
Arespeito,algunsautores,eminterpretagdesliterais,admitemapossibilidade de

tais empresas,desdequepertencentesamesmaesferagovernamental,seremcontrata-
das diretamentecomamparonoreferidoinciso VIIIdoartigo24.

Ha, porém, opinidescontrarias,aexemplode AntdnioCarlosCintrado Amaral
(Concessaodeservicopublico. SdoPaulo,Malheiros, 1996, p. 22), paraquem os ser-
vicosaquealude essedis positi vosao servigos pres tados “a Adminis tra¢do endo ao
usuario”,eMargalJustenFilho(Concessdesdeservigospublicos. SdoPaulo: Dialéti-
ca, 1997,p.175),queentendendoseraplicaveloreferidopreceitoportratardaaquis i-
¢dodebens produzidosouservigos prestados, ob jetondo compativel comaconces-
sdo e permissdodeservigospublicos.

De fato, pode assistirrazdoaos2 (dois)ultimosdoutrinadores mencionados,
vistoquenesse preceitoa Administracaoapare cenacondig¢dode compradoraouto-
madoradosservigose,naconcessdo,arelacaoétrilateral,envolvendoopoderconce-
dente,oconcessionarioeousuario.

Nessestermos,odispositivoresguardariaacontratagdodiretadapessoajuridi-
cacriadapelo Estadoparaprestarservigosinerentesasatividadesda Administragao
Publicaparaelapropria.

Aindaqueseconsiderassefactivelaaplicacdododispositivoparaacontratagio
deconcessionariosepermissionarios,haverianecessidadedeocontratadopertencera
mesmaesferagovernamental,segundoentendimentodoutrinario. Quantoaesseaspe c-
to,Marcus Juruena VillelaSouto, lembrado porJor ge Ulis ses, afirma: “é mis ter fri sar
quesocabeacontratacdodiretacomaentidadedescentralizadaseelafoicriadacomo
fim especificodesdatendera Administracdo...—abuscadeclientesex ternos, mesmo
em outras Administragdes, ja descaracteriza a descentralizacdo administrativa para
transformaraentidadeem concorrenteda iniciativaprivada,oque,namaioriadosca-
sos, alémde exi gira li ci ta ¢do, ul tra pas sa os li mi tes im pos tos pelo art. 173, § 1°, CF”.
(ob. cit., p. 202)

Aluzdessasconsidera ¢des, temos que, com fundamentonoinciso VIIIdoarti-

g0 24 da Lei > 8.666/93,n30 € possivelacontratacio, semlicitagdo, de em presas pir
blicasesociedadesdeeconomiamista,comoconcessionariasoupermissionarias de
servigopublico,mormentequandondopertengamamesmaes feragovernamentalem
queseintegraopoderconcedente.
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Vale,porfim,analisaral gunsaspectosatinentesanaturezajuridicadoinstituto
daconcessao/permissaoemapreco.

Por forgadeexpressaprevisdoconstitucional,incumbeaoPoderPublicopres-
tarservigos publicoseescolheromododeexe cucdodessaprestacio— “dirctamente
ousobre gimedeconcessaooupermissdo” (artigo 175, caput).

Emfacedoadvérbio“diretamente”,afigura-sepossivelentenderqueotextose
refiraa AdministragdoPublicatalcomodefinidanocaputdoartigo37,contempland o
aadministracdodireta,indiretaefundacional,demodoque,seaconcessdo/permisao
¢ atribuida a ente da administragdo indireta, tem-se o que se denomina “con ces-
sdo-descentraliza¢do”, hipdteseemque,nodizer de Mar ¢al Jus ten Fi lho, a pes soa ti-
tular da com pe tén cia para pres tar o ser vicondo alienade sio poderdecontrole soba
prestagdo,mantendooservigo,indiretamente,sobcontroleetutelaseus,ndohavendo

trans ferénciade gestdodoservigoparaorbitaalheia,neminteressesdistintosdecon-
cedenteeconcessionario(ob.cit.,p.77). Aoatribuirosservicosaentidadesda Admi-

nistragdolIndireta, apes soapoliticando os esta con ce den do, mas exer cen do o po der
deauto-organizacao.

Sobre essaques tdo, as con clusdes de Jes sé Tor res Pereira Juni or sdo, tam bém
nessalinha,nosentidodeque“alLein®8.987/95tempordestinatariooregimejuridi
codacontratacdoedaexecucdodeservigospublicosporempresasprivadasnaquali-
dadedeconcessiondriasoupermissionarias,ndoincidindosuasdisposicdessobre a
cria¢do, agestdo, asupervisdoeaoperagdode em presaspublicasousociedadesde
economia mista prestadoras de servigos publicos na qualidadede integrantes da
AdministracdoPublicaindireta”—grifonosso(Comentariosaleidaslicitagdese con-
tratacdesda AdministracdoPublica.Rio de Janeiro:Renovar,1995.3°ed., p. 674).

\Y

Conclui-se, portanto,em face dos ar gumentos ex pendi dos, que ndo se vis lum bra
suportele gal paraaprorro ga¢ao dosprazos de vi gén ciados contratos em comen to.

Carece, outrossim, de fundamento juridico a contratagdo direta do
BANRISUL, vistoquendointegraa AdministracdoPublicaFederal Indireta.

A AGEF, porsuavez, éumaso cie dadede economiamis tasub sididriadaRede
Ferroviaria FederalS.A.,criadacomobjetivodeconstruireoperarumsistemanacional
dearmazénsgerais, frigorificosesiloseregularizaroescoamento da pro du ¢ao,con for-
me dispostonoDecreton?46.531/59. Sen do as sim, con sideran do tratar-se de ente que
integraaAdministracaoPublicaFederalIndireta,naqualidadedesociedadedeecono-
miamistaprestadoradeservigopublico(endoexploradoradeatividade econdmica —
ConstituicdoFederal,artigo 173, § 1°),temosque, umavezcaracterizadaanaturezade

“concessdo-descentralizagdo”, ndo ha que se fa lar em ne ces si da de de pré vio pro ce di-
mentolicitatériovisandoacontratagdoquetenhaporobjetoamovimentacdoearm aze-

nagemdemercadorias.
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Finalizando, entendemos inconstitucional o artigo 12, caput, do Decreto n2

1.910/96 e o arti go P,incisoIV,doDecreton®2.168/97, por ofen saao dis pos tono ar ti-
go 175, paragrafounico,incisol,daConstitui¢doFederal,queprescreveanecessidade

deleiem sen ti do for mal para dis por so bre pror ro ga ¢do de pra zo dos con tra tos de con-
cessdoepermissdodeservigopublico. Incabivel, pois,aprorrogaciodeprazodevig én-
ciadepermissoesatinentesaterminaisal fande gadoscom fundamentoemdecretodo
PoderExecutivo,porfalta de amparolegal.

46 R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 90, out/dez 2001



