
CELEBRAÇÃO E PRORROGAÇÃO DOS CONTRATOS DE PERMISSÃO
DAS ESTAÇÕES ADUANEIRAS

Ja tir Ba tis ta da Cu nha1

Nos pro ces sos nos TC-625.212/1998-3 e TC-929.161/1998-0 do TCU, de ba -
teu-se a ques tão da ce le bra ção e pror ro ga ção dos con tra tos de per mis são das es ta ções
adu a ne i ras.

Para fins de acom pa nha men to por par te des te Tri bu nal, a Su pe rin ten dên cia Re -
gi o nal da Re ce i ta Fe de ral na 10º Re gião Fis cal – SRRF/10º RF en ca mi nhou, nos ter -
mos do ar ti go 5º , in ci so VI, da en tão vi gen te Instru ção Nor ma ti va TCU nº 10/95, có -
pia dos ins tru men tos de con tra to de pror ro ga ção do pra zo de vi gên cia, re fe ren tes ao
Con tra to de Per mis são da Esta ção Adu a ne i ra Inte ri or de Ca no as/RS (TC-625.212/1998-3)
e aos Con tra tos de Per mis são das Esta ções Adu a ne i ras de Fron te i ra Fer ro viá ri as de
Uru gua i a na/RS e Sant’Ana do Li vra men to/RS (TC-929.161/1998-0), ce le bra dos en -
tre a União, por in ter mé dio da que la Su pe rin ten dên cia, o pri me i ro com a em pre sa
BANRISUL Arma zéns Ge ra is S.A e os dois úl ti mos, com a Rede Fe de ral de Arma -
zéns Ge ra is Fer ro viá ri os S.A. – AGEF.

No que con cer ne ao con tra to fir ma do com o BANRISUL, a  9º SECEX pro pôs a 
for mu la ção de de ter mi na ções à Se cre ta ria da Re ce i ta Fe de ral, nos se guin tes ter mos:

“a) ado te as pro vi dên ci as ne ces sá ri as e in dis pen sá ve is à re a li za ção das li ci ta -
ções para ou tor ga de no vas con ces sões e per mis sões alu di das no § 2º do art. 42 da Lei
nº 8.987/95, obe de cen do es tri ta men te o dis pos to no art. 12 do De cre to n º 1.910/96, bem 
como o que de ter mi na o § 2º des se mes mo dis po si ti vo le gal, fi xan do a data li mi te de
20/05/2001 para que a SRF con clua o cer ta me li ci ta tó rio, a res pec ti va ou tor ga da con -
ces são ou per mis são e a as si na tu ra dos fu tu ros con tra tos;

b) cor ri ja os con tra tos em que o pra zo de pror ro ga ção foi al te ra do nos ter mos do
in ci so IV do art. 1 º do De cre to nº 2.168/97, para que se ade qüem ao dis pos to no ‘ca put’ e
no § 2º do art. 12 do De cre to nº 1.910/96”.

Re la ti va men te ao con tra to ce le bra do com a AGEF, a 9 º SECEX ma ni fes tou-se
pela re gu la ri da de das cláu su las con tra tu a is exa mi na das, in clu si ve da pror ro ga çã o do
pra zo de vi gên cia dos ajus tes, e pro pôs o ar qui va men to dos au tos, res sal tan do a pos si-
bi li da de de con tra ta ção da AGEF com dis pen sa de li ci ta ção, cal ca da no in ci so VIII do
ar ti go 24 da Lei n º 8.666/93, por se tra tar de so ci e da de de eco no mia mis ta com con tro -
le per ten cen te à União.
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1 Sub pro cu ra dor-Ge ral do Mi nis té rio Pú bli co jun to ao TCU 



Foi so li ci ta da a ma ni fes ta ção do Mi nis té rio Pú bli co jun to ao TCU a res pe i to da
ma té ria.

A pror ro ga ção do pra zo de vi gên cia da de le ga ção para pres ta ção dos ser vi -
ços pú bli cos de mo vi men ta ção e ar ma ze na gem de mer ca do ri as na Esta ção Adu a -
ne i ra de Ca no as/RS foi fe i ta com fun da men to no ar ti go 1º , in ci so IV, do De cre to
nº 2.168/97, a sa ber:

“Art. 1º A Se cre ta ria da Re ce i ta Fe de ral, se re que ri do pe las con ces si o ná ri as ou 
per mis si o ná ri as de re cin tos al fan de ga dos a que se re fe re o art. 12, in fine, do De cre to
nº 1.910, de 21 de maio de 1996, po de rá au to ri zar:

(...)
IV – a pror ro ga ção por pe río do de cin co anos do pra zo pre vis to no ca put do

art. 12 do De cre to nº 1.910, de 1996”.

O alu di do dis po si ti vo do De cre to n º 1.910/96 está va za do nos se guin tes ter mos: 

“Art. 12. Per ma ne ce rão vá li das pelo pra zo de 2 (dois) anos, con ta do da data
de pu bli ca ção des te De cre to, as per mis sões ou tor ga das sem con cor rên cia, em ca rá -
ter pre cá rio e por pra zo in de ter mi na do, an te ri or men te à en tra da em vi gor da Lei nº
8.987, de 1995, para pres ta ção de ser vi ços em ter mi na is al fan de ga dos de uso pú bli -
co, en tre pos tos adu a ne i ros de uso pú bli co, cen tra is adu a ne i ras in te ri o res e de p ó si tos
al fan de ga dos pú bli cos”.

Nes se con tex to, o pro nun ci a men to do Mi nis té rio Pú bli co cen trou-se em três
ques tões fun da men ta is: a pos si bi li da de de pror ro ga ção de pra zo am pa ra da em de cre -
to, a vi a bi li da de de con tra ta ção di re ta do BANRISUL e da AGEF, e a na tu re za ju rí di -
ca da con ces são/per mis são.

II

Pres cre ve a Cons ti tu i ção, em seu ar ti go 175, ca put e pa rá gra fo úni co, que “in -
cum be ao Po der Pú bli co, na for ma da lei, di re ta men te ou sob re gi me de con ces são ou
per mis são, sem pre atra vés de li ci ta ção, a pres ta ção de ser vi ços pú bli cos”, ca ben do à
lei dis por so bre, en tre ou tros as pec tos, “o re gi me das em pre sas con ces si o ná ri as e per-
mis si o ná ri as de ser vi ços pú bli cos, o ca rá ter es pe ci al de seu con tra to e de sua pror ro -
ga ção ...” (gri fa mos). 

Ve ri fi ca-se, as sim, que o le gis la dor cons ti tu in te re ser vou a dis ci pli na da ma té ria
em foco – pror ro ga ção de pra zo de con tra tos de con ces são e per mis são – uni ca men te
à lei em sen ti do for mal (le ga li da de es pe cí fi ca), com ex clu são, por tan to, de ou tra qual-
quer fon te in fra le gal.

Com efe i to, atos ad mi nis tra ti vos que são, de cre tos sem pre se en con tram em si -
tu a ção in fe ri or à da lei, não po den do con tra riá-la. Impos sí vel, des se modo, no caso,
atri bu ir va li da de aos de cre tos su pra ci ta dos que, mais do que à lei, vão de en con tro aos
pre ce i tos cons ti tu ci o na is vi gen tes, não se pres tan do a am pa rar a pror ro ga ção dos pra-
zos em tela. 
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Tem-se, pois, que o ar ti go 12 do De cre to nº 1.910/96, e o ar ti go 1º, in ci so IV, do
De cre to nº 2.168/97, que au to ri zou nova pror ro ga ção, pa de cem de in cons ti tu ci o na li -
da de, sen do, por tan to, nu los de ple no di re i to, por re gu la rem di re ta men te ma té ria res-
guar da da pela re ser va le gal.

Vale fri sar que, con so an te res sal ta do nos au tos do TC-650.120/94-9 (De ci são n º
632/98 – Ple ná rio – Ata nº 48), “a de cla ra ção de ina pli ca bi li da de de nor ma le gal, em
face de con fli to com a Cons ti tu i ção, por par te des te Tri bu nal, deve ma ni fes tar-se,
tão-só, atra vés da não-apli ca ção da nor ma in fra cons ti tu ci o nal, sen do-lhe ve da da a de -
cla ra ção de in cons ti tu ci o na li da de de lei em tese, na me di da em que re pre sen ta ria i n-
va são de com pe tên cia do Eg. STF, ins cul pi da na alí nea ‘a’ do in ci so I do art. 102 da
Car ta Mag na”.

Na prá ti ca, dado o tem po de cor ri do, já não se faz pos sí vel, atu al men te, a pror ro -
ga ção de pra zo com am pa ro no ar ti go 1º , in ci so IV, do De cre to nº 2.168/97. Ain da as -
sim, en ten de mos ne ces sá rio pro por de ter mi na ção à Se cre ta ria de Re ce i ta Fe de ral a
fim de que se abs te nha de pro mo ver pror ro ga ção de pra zo de vi gên cia de per mis sões
ati nen tes a ter mi na is al fan de ga dos com fun da men to em de cre to do Po der Exe cu ti vo,
por fal ta de am pa ro le gal.

III

Pas se mos, en tão, uma vez ve ri fi ca da a pror ro ga ção in de vi da de pra zo à con ta
dos men ci o na dos de cre tos, a ana li sar a exis tên cia, no or de na men to ju rí di co vi gen te,
de pre vi são le gal que am pa ras se a con tra ta ção di re ta da em pre sa BANRISUL Arma -
zéns Ge ra is S.A. e da Rede Fe de ral de Arma zéns Ge ra is Fer ro viá ri os S.A. – AGEF.

Nos ter mos do ar ti go 124 da Lei nº  8.666/93, ca put, apli cam-se às li ci ta ções e
aos con tra tos para per mis são ou con ces são de ser vi ços pú bli cos os dis po si ti vos do re -
fe ri do es ta tu to que não con fli tem com a le gis la ção es pe cí fi ca so bre o as sun to. Des se
modo, em se tra tan do de con ces sões e per mis sões, há que se apli car, com pre va lên cia,
to das as nor mas da Lei nº 8.987/95 (lei es pe ci al), e só su ple ti va men te a Lei de Li ci ta -
ções e Con tra tos (lei ge ral).

Dis cu te-se, na dou tri na, se o “sem pre” gra fa do no ar ti go 175 da CF, an te ri or -
men te trans cri to, sig ni fi ca ria a im pos si bi li da de de dis pen sar ou de cla rar ine xi g í vel a
li ci ta ção. Embo ra não seja pa cí fi co, pre do mi na o en ten di men to (Mar çal Jus ten Fi lho,
Ma ria Sylvia Za nel la di Pi e tro, Jes sé Tor res Pe re i ra Ju ni or e Antô nio Car los Cin tra do
Ama ral) no sen ti do de que as hi pó te ses em vi gor (ar ti gos 24 e 25 da Lei nº 8.666/93)
não são, em prin cí pio, com pa tí ve is com a con ces são/per mis são de ser vi ço pú bli co,
mas que é pos sí vel, sim, a con tra ta ção di re ta, des de que o caso con cre to es te ja aga sa -
lha do em uma das si tu a ções ti pi fi ca das na Lei de Li ci ta ções.

De res sal tar que, à pri me i ra vis ta, dos dis po si ti vos ci ta dos o tipo que mais se
apro xi ma dos ca sos ora em exa me é o cons tan te do in ci so VIII do ar ti go 24 da Lei nº
8.666/93, ver bis:

“Art. 24. É dis pen sá vel a li ci ta ção: (...) VIII – para a aqui si ção, por pes soa ju -
rí di ca de di re i to pú bli co in ter no, de bens pro du zi dos ou ser vi ços pres ta dos por ór gão
ou en ti da de que in te gre a Admi nis tra ção Pú bli ca e que te nha sido cri a do para esse

R. TCU, Brasília, v. 32, n. 90, out/dez 2001 43



fim es pe cí fi co em data an te ri or à vi gên cia des ta Lei, des de que o pre ço con tra ta do
seja com pa tí vel com o pra ti ca do no mer ca do”.

Em sua obra in ti tu la da “Con tra ta ção Di re ta sem Li ci ta ção” (Bra sí lia: Bra sí lia Ju -
rí di ca, 1995, p. 195-196), Jor ge Ulis ses Ja coby Fer nan des faz uma sín te se his tó ri ca da
evo lu ção des se pre ce i to, con clu in do pelo não-ca bi men to, na atu a li da de, da con tra t a ção
di re ta, sem li ci ta ção, de con ces si o ná ri os/per mis si o ná ri os, por fal ta de am pa ro le gal. 

O exa me da ma té ria tor na-se mais com ple xo quan do o con tra ta do (con ces si o -
ná rio/per mis si o ná rio) é em pre sa pú bli ca ou so ci e da de de eco no mia mis ta pres ta do ra

de ser vi ço pú bli co.

A res pe i to, al guns au to res, em in ter pre ta ções li te ra is, ad mi tem a pos si bi li da de de
tais em pre sas, des de que per ten cen tes à mes ma es fe ra go ver na men tal, se rem con tra ta -
das di re ta men te com am pa ro no re fe ri do in ci so VIII do ar ti go 24.

Há, po rém, opi niões con trá ri as, a exem plo de Antô nio Car los Cin tra do Ama ral
(Con ces são de ser vi ço pú bli co. São Pa u lo, Ma lhe i ros, 1996, p. 22), para quem os ser -
vi ços a que alu de esse dis po si ti vo são ser vi ços pres ta dos “à Admi nis tra ção e não ao
usuá rio”, e Mar çal Jus ten Fi lho (Con ces sões de ser vi ços pú bli cos. São Pa u lo: Di a lé ti-
ca, 1997, p.175), que en ten de não ser apli cá vel o re fe ri do pre ce i to por tra tar da aqui s i-
ção de bens pro du zi dos ou ser vi ços pres ta dos, ob je to não com pa tí vel com a con ces -
são e per mis são de ser vi ços pú bli cos.

De fato, pode as sis tir ra zão aos 2 (dois) úl ti mos dou tri na do res men ci o na dos,
vis to que nes se pre ce i to a Admi nis tra ção apa re ce na con di ção de com pra do ra ou to -
ma do ra dos ser vi ços e, na con ces são, a re la ção é tri la te ral, en vol ven do o po der con ce-
den te, o con ces si o ná rio e o usuá rio.

Nes ses ter mos, o dis po si ti vo res guar da ria a con tra ta ção di re ta da pes soa ju rí di -

ca cri a da pelo Esta do para pres tar ser vi ços ine ren tes às ati vi da des da Admi nis tra ção
Pú bli ca para ela pró pria .

Ain da que se con si de ras se fac tí vel a apli ca ção do dis po si ti vo para a con tra ta ção
de con ces si o ná ri os e per mis si o ná ri os, ha ve ria ne ces si da de de o con tra ta do per ten cer à
mes ma es fe ra go ver na men tal, se gun do en ten di men to dou tri ná rio. Qu an to a esse as pe c-
to, Mar cus Ju ru e na Vil le la Sou to, lem bra do por Jor ge Ulis ses, afir ma: “é mis ter fri sar
que só cabe a con tra ta ção di re ta com a en ti da de des cen tra li za da se ela foi cri a da com o
fim es pe cí fi co de só aten der à Admi nis tra ção ... – a bus ca de cli en tes ex ter nos, mes m o
em ou tras Admi nis tra ções, já des ca rac te ri za a des cen tra li za ção ad mi nis tra ti va para
trans for mar a en ti da de em con cor ren te da ini ci a ti va pri va da, o que, na ma i o ria dos ca -
sos, além de exi gir a li ci ta ção, ul tra pas sa os li mi tes im pos tos pelo art. 173, § 1º, CF”.
(ob. cit., p. 202)

À luz des sas con si de ra ções, te mos que, com fun da men to no in ci so VIII do ar ti -

go 24 da Lei nº  8.666/93, não é pos sí vel a con tra ta ção, sem li ci ta ção, de em pre sas pú -
bli cas e so ci e da des de eco no mia mis ta, como con ces si o ná ri as ou per mis si o ná ri as de
ser vi ço pú bli co, mor men te quan do não per ten çam à mes ma es fe ra go ver na men tal em
que se in te gra o po der con ce den te.
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IV

Vale, por fim, ana li sar al guns as pec tos ati nen tes à na tu re za ju rí di ca do ins ti tu to
da con ces são/per mis são em apre ço.

Por for ça de ex pres sa pre vi são cons ti tu ci o nal, in cum be ao Po der Pú bli co pres -
tar ser vi ços pú bli cos e es co lher o modo de exe cu ção des sa pres ta ção – “di re ta men te
ou sob re gi me de con ces são ou per mis são” (ar ti go 175, ca put).

Em face do ad vér bio “di re ta men te”, afi gu ra-se pos sí vel en ten der que o tex to se
re fi ra à Admi nis tra ção Pú bli ca tal como de fi ni da no ca put do ar ti go 37, con tem plan d o
a ad mi nis tra ção di re ta, in di re ta e fun da ci o nal, de modo que, se a con ces são/per mis são
é atri bu í da a ente da ad mi nis tra ção in di re ta, tem-se o que se de no mi na “con ces -
são-des cen tra li za ção”, hi pó te se em que, no di zer de Mar çal Jus ten Fi lho, a pes soa ti -
tu lar da com pe tên cia para pres tar o ser vi ço não ali e na de si o po der de con tro le sob a
pres ta ção, man ten do o ser vi ço, in di re ta men te, sob con tro le e tu te la seus, não ha ven do
trans fe rên cia de ges tão do ser vi ço para ór bi ta alhe ia, nem in te res ses dis tin tos de con-
ce den te e con ces si o ná rio (ob. cit., p. 77). Ao atri bu ir os ser vi ços a en ti da des da Admi-
nis tra ção Indi re ta, a pes soa po lí ti ca não os está con ce den do, mas exer cen do o po der
de auto-or ga ni za ção.

So bre essa ques tão, as con clu sões de Jes sé Tor res Pe re i ra Ju ni or são, tam bém
nes sa li nha, no sen ti do de que “a Lei n º 8.987/95 tem por des ti na tá rio o re gi me ju rí di -
co da con tra ta ção e da exe cu ção de ser vi ços pú bli cos por em pre sas pri va das na qua li -
da de de con ces si o ná ri as ou per mis si o ná ri as, não in ci din do suas dis po si ções so bre a
cri a ção, a ges tão, a su per vi são e a ope ra ção de em pre sas pú bli cas ou so ci e da des de
eco no mia mis ta pres ta do ras de ser vi ços pú bli cos na qua li da de de in te gran tes da
Admi nis tra ção Pú bli ca in di re ta” – gri fo nos so (Co men tá ri os à lei das li ci ta ções e con-
tra ta ções da Admi nis tra ção Pú bli ca . Rio de Ja ne i ro: Re no var, 1995. 3º ed., p. 674).

V

Con clui-se, por tan to, em face dos ar gu men tos ex pen di dos, que não se vis lum bra
su por te le gal para a pror ro ga ção dos pra zos de vi gên cia dos con tra tos em co men to.

Ca re ce, ou tros sim, de fun da men to ju rí di co a con tra ta ção di re ta do
BANRISUL, vis to que não in te gra a Admi nis tra ção Pú bli ca Fe de ral Indi re ta.

A AGEF, por sua vez, é uma so ci e da de de eco no mia mis ta sub si diá ria da Rede
Fer ro viá ria Fe de ral S.A., cri a da com ob je ti vo de cons tru ir e ope rar um sis te ma na ci o nal 
de ar ma zéns ge ra is, fri go rí fi cos e si los e re gu la ri zar o es co a men to da pro du ção, con for -
me dis pos to no De cre to nº 46.531/59. Sen do as sim, con si de ran do tra tar-se de ente que
in te gra a Admi nis tra ção Pú bli ca Fe de ral Indi re ta, na qua li da de de so ci e da de de eco no -
mia mis ta pres ta do ra de ser vi ço pú bli co (e não ex plo ra do ra de ati vi da de eco nô mi ca  –
Cons ti tu i ção Fe de ral, ar ti go 173, § 1º), te mos que, uma vez ca rac te ri za da a na tu re za de
“con ces são-des cen tra li za ção”, não há que se fa lar em ne ces si da de de pré vio pro ce di -
men to li ci ta tó rio vi san do à con tra ta ção que te nha por ob je to a mo vi men ta ção e ar m a ze -
na gem de mer ca do ri as.
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Fi na li zan do, en ten de mos in cons ti tu ci o nal o ar ti go 12, ca put, do De cre to nº
1.910/96 e o ar ti go 1º, in ci so IV, do De cre to n º 2.168/97, por ofen sa ao dis pos to no ar ti -
go 175, pa rá gra fo úni co, in ci so I, da Cons ti tu i ção Fe de ral, que pres cre ve a ne ces si da de
de lei em sen ti do for mal para dis por so bre pror ro ga ção de pra zo dos con tra tos de con -
ces são e per mis são de ser vi ço pú bli co. Inca bí vel, pois, a pror ro ga ção de pra zo de vi g ên-
cia de per mis sões ati nen tes a ter mi na is al fan de ga dos com fun da men to em de cre to do
Po der Exe cu ti vo, por fal ta de am pa ro le gal.
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