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Entidade: Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Séo
Paulo.

Recorrentes: Associa¢do dos Permissionarios do Entreposto de Séo
Paulo (Apesp) e Sindicato das Empresas em Centrais de
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Permissionarios em Centrais de Abastecimento de Alimentos do
Estado de S&o Paulo; Victor Gabriel Boson Silva Almeida e outros,
representando a Associacdo dos Permissionarios do Entreposto de
S&o Paulo - Apesp; Eduardo Rodrigues Lopes (29.283/OAB-DF) e
outros, representando a Companhia de Entrepostos e Armazéns
Gerais de Sao Paulo; Flavia Cardoso Campos Guth (20.487/OAB-
DF) e outros, representando Luis Justiniano Haiek Fernandes.

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL.
CEAGESP. ENTREPOSTO TERMINAL DE
SAO PAULO. CONCESSAO DE USO DE
BEM PUBLICO SEM LICITACAO E POR

PRAZO INDETERMINADO.
ILEGALIDADE. DETERMINACOES.
RECOMENDACOES. MONITORAMENTO.
PEDIDO DE REEXAME.

CONHECIMENTO. MANUTENQ@O DAS
RECOMENDACOES.  CORRECAO DE
ERRO MATERIAL. NAO PROVIMENTO.

RELATORIO

Trata-se de pedido de reexame interposto pela Associacdo dos Permissionarios do
Entreposto de Sdo Paulo (Apesp) e pelo Sindicato das Empresas em Centrais de Abastecimento de
Alimentos do Estado de Sao Paulo (Sincaesp), conjuntamente, contra os subitens 9.1.4.1 do Acérddo
2.050/2014-TCU-Plenario (peca 18) e 9.3 do Acordao 289/2015-TCU-Plenario (peca 70), proferidos
com o seguinte teor:

Acorddo 2.050/2014-TCU-Plenério
9.1. determinar & Companhia de Armazéns Gerais do Entreposto de S&o Paulo que:
9.1.1. no prazo de 90 (noventa) dias, contados da notificag&o:

9.1.4. nas futuras licitacOes para cessdo de areas do entreposto da cidade de Sdo Paulo, observe,
cumulativamente:

9.1.4.1. as normas atinentes & concessao remunerada de uso, notadamente aquelas inscritas no
Capitulo Il do Titulo I do Decreto-lei 9.760/1946 e na Secdo VI do Capitulo | da Lei 9.636/1998;

Acoérdédo 289/2015-TCU-Plenério

9.3. recomendar a Ceagesp que, nas futuras licitacbes para concessdo remunerada de uso de areas
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de comercializacdo do Entreposto do Terminal Sdo Paulo, utilize a modalidade pregdo eletrdnico,
substituindo-a pela presencial enquanto ndo houver possibilidade técnica de uso daquela
modalidade.

Transcrevo a seguir, com ajustes de forma, a instrucao elaborada pelo auditor da Secretéria

de Recursos, cujas propostas de encaminhamento contaram com a anuéncia do diretor e do secretario

da unidade:

HISTORICO

1. A Secretaria de Controle Externo no Estado de S&o Paulo (Secex/SP), em decorréncia de
determinacdo contida no Acordao 2.707/2012-TCU-Plenario, realizou auditoria operacional com o
objetivo de avaliar os contratos de cessdo de direito existentes na Ceagesp, bem como buscar
solugdo eficiente que traga o incremento das receitas e da capacidade de gestdo naquela companhia.

1.1. Para esse desiderato e para ter uma visdo geral do sistema de abastecimento, a unidade
técnica de origem providenciou uma série de consultas a legislacdo, a doutrina e a jurisprudéncia
administrativas referentes a esse tipo de contratagdo, bem como a oitiva dos diversos sujeitos,
ativos e passivos, envolvidos nessa situacdo (stakeholders), a saber: técnicos e dirigentes da
propria Ceagesp, da CeasaMinas e da Ceasa-RJ; chefe de gabinete do relator do Projeto de Lei
Federal 174/2011 (que trata do sistema de abastecimento); especialista na area de abastecimento,
Vicente de Paula Mendes; membros do grupo de trabalho do MAPA, criado para articular e propor
acOes necessérias a reorganizagdo, modernizacdo e gestdo das centrais de abastecimento; membros
e representantes do Ministério Publico do Estado de Séo Paulo, da Associa¢do dos Permissionarios
do Entreposto de S&o Paulo (Apesp) e da Associacdo dos Comerciantes Atacadistas de Pescado do
Estado de S&o Paulo (Acapesp).

1.2. No que pertine ao presente recurso, a unidade técnica de origem, em extenso relatério,
chegou a duas conclusdes principais: ado¢do, pela Ceagesp de contratacdo de seus espacos fisicos
sob a modalidade de concessdo remunerada de uso de bem publico e realizacdo de licitacdo da
modalidade de pregdo para a concessao de novos contratos, nos seguintes termos (peca 10, p. 42):

235. O primeiro ponto discutido no modelo foi o instrumento juridico a ser aplicado. Com base
na jurisprudéncia uniforme desta Corte, que ja discutiu 0 caso em outros processos, concluiu-se
gue a Ceagesp deve adotar como Unica forma de contrato a concessdo remunerada de uso de
bem puablico. [materializada pelo redacdo do subitem 9.1.4.1 do Aco6rdao 2.050/2014-TCU-
Plenario]

236. Outra discussdo referiu-se a possibilidade de ser adotado o pregdo em vez da concorréncia
para 0s contratos de concessdo. Foi proposto que, a exemplo do que o TCU decidiu para os
contratos de cessao de areas comerciais da Infraero, a Ceagesp adote o pregdo pelo maior lance
como modalidade de licitacdo a seguir. A adocdo do pregdo, além de promover a competicao e
assegurar a escolha da proposta mais vantajosa a Ceagesp, faculta aos atuais concessionarios a
garantia de continuidade de seus negécios no local ja ocupado, desde que estejam dispostos a
cobrir as ofertas dos outros licitantes. [conforme dispde o subitem 9.3 do Aco6rddo 289/2015-
TCU-Plenario]

1.3. Importa assinalar que foi juntado aos autos cépia do documento enviado pela Ceagesp
ao Ministério Pablico do Estado de Sdo Paulo de forma a subsidiar a elaboracdo do Termo de
Ajuste de Conduta que aquela entidade pretende firmar com aquele 6rgdo ministerial para sanar as
irregularidades constatadas no &mbito do Inquérito Civil 208/2012 — 2° PJ referentes as relagdes
contratuais entre a companhia e os permissionarios do Entreposto Terminal de S&o Paulo (ETSP),
peca 14, cujo objeto detém semelhanca com o que esta sendo analisado nestes autos.

1.4. Em 6/8/2014, acolhendo a proposta da unidade técnica de origem e agregando outras
consideracoes de ordem juridicas - langadas no voto condutor (peca 17) -, foi prolatado o Acérdéao
2.050/2014-TCU-Plenario, nos termos assinalados na primeira parte do subitem 1.1 deste Exame.
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1.5. Em 21/8/2014, o Sincaesp e a Apesp requereram 0 ingresso nestes autos como partes
interessadas (pecas 29-30). Esse pedido foi deferido pelo relator a quo (pecas 39 e 43), tendo sido
0s interessados regularmente notificados sobre aquele despacho (pecgas 65-66).

1.6. A Ceagesp, em 2/9/2014, entendendo haver omissdes, contradicBes e obscuridades a
serem supridas, interpds recurso de embargos de declaracdo (peca 38), o qual, em 25/2/2015, foi
conhecido e parcialmente acolhido por meio do Aco6rddo 289/2015-TCU-Plenario, nos termos
assinalados na segunda parte do subitem 1.1 deste Exame. Irresignados com as conclusées dos dois
julgados, os interessados, ora recorrentes, apresentam pedido de reexame, com a apresentacdo de
novos documentos, 0s quais se passam a analisar.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

2. Reitera-se 0 exame de admissibilidade (pecas 87-88) onde se propds o conhecimento do recurso
e a concessdo de efeito suspensivo ao subitem 9.1.4.1 do Acoérdao 2.050/2014-TCU-Plenério e ao
subitem 9.3 do Acdrddo 289/2015-TCU-Plenério. Por meio de despacho (peca 93), aquele exame
foi ratificado pelo entéo relator do recurso, Ministro Vital do Régo.

EXAME DE MERITO
3. Delimitacéo
3.1. Constitui objeto do presente exame analisar:

a) se sdo validos os pressupostos, de fato e de direito, para que seja determinada a adogdo da
modalidade contratual de concessdo remunerada de uso para as futuras licitagdes das areas de
entreposto administradas pela Ceagesp;

b) se ha base legal para que as futuras cessbes daquelas mesmas areas sejam efetuadas mediante
pregdo, presencial ou eletrénico; e

c) se eventual mudanga do atual local do terreno do entreposto, administrado pela Ceagesp, tem
reflexos sobre as teses precedentes.

4. Validade do instrumento legal da concessdo remunerada de uso

4.1, Os recorrentes requerem que ndo sejam aplicadas as disposigdes que regem a concessao
remunerada de uso sobre as permiss@es de uso dos entrepostos da Ceagesp salientando que (peca
83, p. 10-14):

a) dada a especificidade do setor e a possibilidade de alteragdo do cenario normativo-regulatorio,
ha necessidade de conceder ao poder concedente maior liberdade para decidir, nas futuras
licitagOes, entre as diversas modalidades que podem levar a atender de maneira mais eficiente o
interesse publico;

b) a analogia do modelo que se estabeleceu, com base em precedente envolvendo 6rgédo regulador
do setor aeroportudrio, ndo se aplica ao presente caso concreto. Trata-se de uma indevida
simplificagdo das atividades do entreposto comercial;

C) inexiste regramento especifico para o setor, reconhecido pela prépria auditoria a0 mencionar o
Projeto de Lei 174/2011. Nesse contexto, o acdrddo recorrido busca suprir a omissdo em normas
genéricas atinente a concessdo remunerada e no arrendamento previsto no Decreto-Lei 9.760/1946;

d) o caso ndo pode se limitar ao entendimento de que se trata de mera ocupacdo de imdveis de
propriedade publica. Também ndo é de gestdo de patrimoénio imobiliario da Unido Federal (objetivo
priméario das normas atinentes ao Decreto-Lei 9.760/1946 e a Lei 9.636/1998). Houve o
reconhecimento de que o presente caso concreto € de maior complexidade haja vista o
reconhecimento da concessdo de prazos adicionais até que sejam realizadas as licitacoes;

e) o amplo rol de atividades relativas aos entrepostos (abastecimento alimentar, regulacdo de
precos, realizacdo de benfeitorias, aquisicio antecipada de safras, etc.) demonstra a inviabilidade de
se considerar esse ramo de atividade similar aos ocupantes de areas comerciais nos aeroportos
(Acérdido 2.844/2010-TCU-Plenério, atinente a uma éarea de 28,13 m? para exploracdo de uma
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chocolateria). “Nem de longe é comparavel a complexidade da relagdo da administracdo publica
com empresas dessa hatureza junto aos permissionarios (e futuros concessionarios) de espacos
vinculados ao desenvolvimento de atividade de elevado interesse publico, concernente a
distribuicao de géneros de primeira necessidade a populacao”;

) se a Ceagesp gerir os imdveis como simples concessao de imoveis estara abdicando de atuar de
maneira mais adequada na regulacdo de um setor de elevado interesse publico. A hip6tese destes
autos ndo pode ser comparada a instalagdo e operacdo de lojas de chocolates em aeroportos ou
restaurantes ou caixas eletrénicos em edificios publicos. Tais empreendimentos se destinam a
aumento de conforto daqueles que fazem uso das finalidades ultimas daqueles entes publicos;

g) sendo as hipoteses diferentes, inclusive em relagdo as finalidades publicas, é necessario
reconhecer que a simples locacdo dos espacos, sob o formato de concessdo de uso de bem publico,
pode ndo ser a Unica maneira que atenda ao interesse publico com maior eficiéncia;

h) em vez de determinar, 0 que se busca é facultar a Ceagesp a adogdo perfilhada no acérddo
recorrido, de forma a fixar a melhor ponderacao que atenda a todos os interesses;

i) ademais, sdo inaplicaveis as disposi¢cGes do Decreto-Lei 9.760/1946 e da Lei 9.636/1998 ao
presente caso concreto. S80 normas que tratam de institutos com objetivos diversos, voltados a
evitar a ociosidade (falta de aproveitamento) de imdveis publicos, a justa selecdo de quem o0s
ocupard e a adequada remuneragdo dos mesmos; e

j) no caso da Ceagesp, 0 objetivo do entreposto é prover o adequado abastecimento de géneros
essenciais a subsisténcia da populacdo. Ndo se pode se limitar a simples busca maxima de
arrecadacao junto aos ocupantes, deve-se ir além, haja vista que tais instrumentos normativos néo
esgotam as possibilidades de atuagdo do poder pablico para a regéncia dessas relacdes juridicas.

Andlise:
4.2. N&o assiste razao aos recorrentes.
4.3. Da reanélise dos apontamentos lancados do relatério da auditoria operacional realizada

pela Secex/SP, é importante elencar os pressupostos de fato que levaram a conclusdo daquela
unidade técnica quanto ao melhor instrumento legal a ser utilizado nos futuros contratos de
ocupacgdo das &reas da Ceagesp, qual seja, a concessdo remunerada de uso de bem publico. O
referido modelo decorre das seguintes situacdes encontradas (peca 10, p. 8-10 e p. 43-42):

a) a Ceagesp é a maior companhia de abastecimento alimentar do Brasil e a terceira maior do
mundo;

b) a origem da Ceagesp data de maio de 1969, época em que se fundiu com a Cagesp (Companhia
de Armazéns Gerais do Estado de Séo Paulo);

¢) segundo o Manual do Programa Brasileiro de Modernizacdo do Mercado Hortigranjeiro —
Prohort, as tarifas das Ceasas nunca representaram mais de 0,6% no faturamento dos atacadistas.
Os parametros da Organizacdo das Nagbes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO)
estabelecem o ideal de 2%. Dessa forma, constata-se elevada degradacdo de tarifas e ocorréncia de
brutal descapitalizagdo das empresas, 0 que ocasionou reducao de suas agdes técnicas viabilizadas
com recursos proprios. Na Ceagesp, levando em consideragdo o exercicio de 2011, a taxa de
retorno foi de apenas 0,5%, ha espaco para quadruplicar essa taxa de forma a se chegar em um
nivel ideal;

d) em maio de 1997, houve transferéncia acionéria da Ceagesp para a Unido com a sua inclusdo no
Plano Nacional de Desestatizacdo (PND). Tal fato agravou ainda mais a situacdo da companhia,
que enfrenta muitas dificuldades para implementar o planejamento de médio e longo prazo, seja
pela indefinicdo de visdo de futuro, seja pela restricdo legal de aporte de capital para investimento
via tomada de empréstimos, formalizagdo de parcerias e limitagdes na alienagdo de imdveis ndo
operacionais [consta nas razdes recursais que essa situacdo deixou de persistir com a sua exclusdo
do PND por meio do Decreto 8.417/2015 — pega 83, p. 33];



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.613/2013-4

e) quanto as atividades de entrepostagem, houve sucateamento da empresa por auséncia de
investimentos em decorréncia do fraco desempenho na geragdo de receitas;

f) os contratos de permissdo sdo anteriores a Lei 8.666/1993 e ndo foram firmados por meio de
licitagdo. Aproximadamente 90% deles sdo precarios e tém prazo indeterminado, com valores de
aluguel de espago por metro quadrado abaixo dos valores de mercado e com reajuste anual
indexado a inflacdo (ndo reajustado durante certo periodo), ndo acompanhando as mudangas de
mercado;

g) em que pese a possibilidade de serem extintos a qualquer momento, ndo consta que esse fato
tenha ocorrido, sendo que os antigos permissionarios consideram as permissdes como se fossem
pontos comerciais consolidados, sobre os quais teriam o direito de propriedade, e a Ceagesp até
hoje nunca tomou iniciativa para mudar essa situacao;

h) desde 2003, a Ceagesp realiza licitacGes para a concessao de areas. Essas licitacdes, contudo,
ocorrem apenas em novas areas, surgidas posteriormente a Lei 8.666/93. No caso de um
permissionario antigo ndo ter mais interesse em permanecer na area que ocupa, ele realiza a
“venda” da sua area a outro interessado e paga uma taxa irriséria & Ceagesp pela transferéncia da
area; e

i) estd, ainda em tramite no Congresso Nacional, o PL 174/2011.

4.4, A excecio da exclusio da Ceagesp do PND, ocorrida posteriormente, os demais fatos
acima mencionados (e que gozam de presungdo de veracidade) ndo foram contrarrazoados pelos
recorrentes em suas razdes recursais. Dessa forma, sob a ética desse conjunto fatico, as alegagdes
dos recorrentes, tendentes a tornar insubsistente a adogdo da concesséo remunerada de uso de bem
publico, ndo podem ser acolhidas.

4.4.1. A Secex/SP detinha conhecimento sobre as especificidades do setor e sabia da
magnitude e da complexidade das atividades afetas a Ceagesp uma vez que resta consignado tratar
do terceiro maior entreposto de produtos hortifrutigranjeiros do mundo. Além disso, reitera-se o
extenso elenco de stakeholders ouvidos pela unidade técnica noticiado no item 2.1 deste Exame.

4.4.2. Quanto a alegada expectativa de eventual alteracdo do cenario normativo-regulatorio,
inexiste comprovagdo de que o PL 174/2011 venha a ser aprovado em curto ou médio prazos, quica
nessa legislatura. Mesmo que haja expectativa de aprovagdo de nova lei, regulando o mercado de
entrepostos, tal fato ndo constitui impedimento para que este Tribunal consigne, em sede de
auditoria operacional, determinacfes, recomendagdes e alertas que entende cabiveis, sobretudo
pelo fato de que seu monitoramento pode ser objeto de reapreciacdo, caso venha ocorrer conflitos
em relacdo a norma regulamentadora ulterior.

4.4.3. Os recorrentes ainda pugnam pela concessao de mais liberdade e mais prazo a Ceagesp
para resolver a questdo relativa a legalizagdo das permissdes. Tal pretensdo ndo € legitima, se a
Ceagesp foi criada em 1969 e gerida pela Unido a partir de 1997, entende-se que transcorreu prazo
suficiente para que todas as situacdes irregulares, acima descriminadas, ja tivessem uma solugdo
definitiva, no entanto, a Secex/SP atestou que a Ceagesp nada fez e os recorrentes nada noticiaram
a esse respeito.

444, Com relacdo a alegacdo de que a determinacdo recorrida se limita a busca maxima de
arrecadacdo junto aos ocupantes, ndo se pode admiti-la. Conforme mencionado na alinea “c” do
item 5.3 deste Exame, a justificativa para a ado¢do do modelo proposto pela Secex/SP é se alcancar
niveis ideais de captacdo de receitas a Ceagesp de forma a viabilizar a sua perfeita
operacionalidade com base em parametros colhidos junto a FAO.

4.45. Além dessas consideragdes, a superveniéncia do Decreto 8.417/2015, que excluiu a
Ceagesp do PND, ao contrério do alegado pelos recorrentes, so reforca a eficacia do subitem
9.1.4.1 do Acordao 2.050/2014-TCU-Plenario, uma vez que aquela companhia continuara sob
gestdo da Unido, sem expectativa de ser desestatizada.

4.4.6. Dessa forma, os suportes de fato elencados pela unidade técnica de origem validam a
determinagdo para que sejam regularizadas as permissées indevidas praticadas na Ceagesp para a
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utilizacdo da concessdo remunerada de uso de bem publico. Com efeito, esse tipo instrumento
juridico, além de regularizar a utilizacdo de bens publicos afetos & Ceagesp propiciando a
arrecadacao de aluguéis e taxas, se amolda perfeitamente a conceituacdo juridica da “concessao de
uso de bem publico”, conforme preceitua Maria Helena Diniz (in Dicionario Juridico, Sdo Paulo,
ed. Saraiva, 1998. Volume I, p. 727):

Administrativo. Ato administrativo bilateral, baseado em interesse publico, feita a titulo ndo
precario, concedendo ocupacgdo ou utilizagdo permanente de bens dominiais a particulares,
constituindo em seu favor um direito real sobre a coisa.

447, E, de forma mais acertada, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (in Direito Administrativo.
272 Edigdo, Sdo Paulo. Editora Atlas, 2014, p. 778):

A concessdo € o instituto empregado, preferentemente a permissdo, nos casos em que a
utilizacdo do bem publico objetiva o exercicio de atividade de utilidade publica de maior vulto
e, por isso mesmo, mais onerosas para 0 concessionario. Este assume obrigagdes perante
terceiros e encargos financeiros elevados, que somente se justificam se ele for beneficiado com
a fixacdo de prazos mais prolongados, que assegurem um minimo de estabilidade no exercicio
de suas atividades.

45, Uma vez atendidos os pressupostos de fato, passa-se a andlise sobre o0s pressupostos de
direito afetos a concessdo remunerada de uso de bem publico das areas de gestdo a cargo da
Ceagesp. Tanto as consideracfes contidas no relatério de auditoria operacional (pec¢a 10, p. 16-19),
quanto no voto condutor do Acérddo 2.050/2014-TCU-Plenério trataram sobre o tema (pega 17, p.
6-7), assim sintetizado:

a) ndo existe norma especifica que regulamente o setor de entrepostos de comercializacdo de
alimentos;

b) inaplicavel o instituto da concesséo de direito real de uso, com base no Decreto-Lei 271/1967,
porguanto se destina a ocupacdo de terrenos e ndo de areas de uma entidade publica criada para
atender a fins especificos;

c) inaplicavel, também, o instituto da permissdo por se tratar, nos termos do art. 22 da Lei
9.636/1998, de utilizacdo de areas da Unido a titulo precério, para eventos de curta duracéo, de
natureza recreativa, esportiva, cultural, religiosa ou educacional mormente ser a concessao
remunerada de uso instituto juridico de maior estabilidade, com maior garantia a atividade
empresarial (sensivel a economia e ao abastecimento das familias brasileiras) e protegida pelo
manto do contrato administrativo, em regra, de longa duracéo;

d) tendo em vista o0 seu carater eminentemente contratual, bem como a destinacdo do bem e o
volume de investimentos envolvidos (mais oneroso ao concessionario), o instituto mais adequado
para as ocupagdes de areas dos entrepostos é a concessdo de uso de bem publico. Tal assertiva
advém da melhor interpretacdo administrativa desse instituto colacionadas em obras de diversos
administrativistas de renome: Marcal Justen Filho (in Teoria Geral das Concessdes de Servico
Publico, Sdo Paulo, editora Dialética, 2003, p. 105), Maria Sylvia Zanella Di Pietro (in Direito
Administrativo, 152 Edi¢do, Sao Paulo, editora Atlas, 2003, p. 567-568) e José dos Santos Carvalho
Filho (in Manual de Direito Administrativo, Editora Lumen Juris, 102 Edicdo, Rio de Janeiro, p.
904);

e) nos termos do Acérddo 1.398/2007-TCU-Plenério, foi definida a aplicabilidade deste mesmo
instituto as Centrais de Abastecimento de Minas Gerais S.A. (CeasaMinas). Quanto aos prazos de
regularizacdo, foram levados em consideracdo outros precedentes, tais como, Acorddo 1.035/2005-
TCU-Plenério (referente também & Ceagesp) e 0 Acorddo 1.315/2006-TCU-Plenério, sobre o prazo
de concessao de areas comerciais no ambito da Infraero;

f) restou esclarecido que o instituto da concessdao de uso incide sobre as areas destinadas a
atividades continuas de aluguel de boxes, galpdes, lojas, etc., ndo alcangando as areas destinadas as
autorizacdes de uso reservadas as diarias do Mercado Livre do Produtor da Ceagesp;
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g) segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro (in Uso Privativo de Bem Publico por Particular. 22
Edicdo, Sdo Paulo, editora Atlas, 2010, p. 104) e Hely Lopes Meirelles (in Direito Administrativo
Brasileiro. 20? Edicdo, Sdo Paulo, editora Malheiros, 1995, p. 439), os contratos decorrentes do
instituto em discussao tém natureza intuitu personae o que impede o concessionario de ceder sua
posicao contratual a terceiros. Essa vedacdo também encontra guarida na prépria Lei das Licitacdes
(arts. 78, VI, e 79, |, da Lei 8.666/1993), além do que, permitir a cessdo ou a transferéncia do
contrato, pelo particular a terceiro, aniquilaria o principio da supremacia do interesse publico;

h) nos termos do art. 95, pardgrafo Unico, do Decreto-lei 9.760/1946, a concessdo de uso dos
espacos comerciais ha de ser onerosa em face da exigéncia de que ela deve ser conferida ao
particular que ofertar o “maior preco”, considerado o valor minimo fixado pela Administragdo na
fase interna da licitacdo; e

i) por fim, quanto & eventual reorganizacdo empresarial das concessionarias, fica a Ceagesp
encarregada de disciplinar essa situacdo, desde que atendidas as condi¢des indicadas no Acorddo
1.108/2003-TCU-Plenério.

4.6. Importa assinalar que, contra esses pressupostos juridicos, 0s recorrentes ndo
apresentam nenhum outro instrumento legal, que entendem cabivel, em substituicdo a concessao de
uso de bem publico, e que tivesse a finalidade de regularizar as atuais permissdes de uso vigentes
na Ceagesp. Feita essa consideragdo, prossegue-se na anélise das alegacdes dos recorrentes.

4.6.1. Os recorrentes alegam que o paradigma do modelo foi estabelecido a partir de 6rgao
envolvendo o setor aeroportuario. No entanto, a mencdo a esse paradigma diz respeito a
controvérsia quanto ao prazo de regularizagio das permissbes (vide peca 10, p. 21-25). E
importante esclarecer que o paradigma que foi utilizado por este Tribunal, quanto ao melhor
instituto juridico a ser utilizado, se refere, ndo ao que foi mencionado pelos recorrentes, mas sim ao
Acérdao 1.398/2007-TCU-Plenéario, onde foi determinada a conversdo de todas as contrataces
para adequa-las a concessao de uso de bem publico a CeasaMinas, entidade essa com perfil socio-
econdmico nitidamente similar ao da Ceagesp.

4.6.2. Quanto a insurgéncia dos recorrentes quanto a forma de suprir a omissao legislativa de
regramento do setor de entrepostos, melhor sorte ndo socorre aos recorrentes. A aplicagdo da
analogia, como forma de suprir lacunas na lei, é expressamente reconhecida em nosso ordenamento
juridico, nos termos do art. 4° do Decreto-Lei 4.657/1942 (“Quando a lei for omissa, 0 juiz decidira
o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais de direito”) e se enquadra no
conceito da analogia legis, que, segundo Maria Helena Diniz (in Dicionario Juridico, Sdo Paulo,
editora Saraiva, 1998, Volume I, p. 194), consiste na:

(...) aplicacdo de uma norma existente destinada a reger caso semelhante ao ndo previsto,
importando uma maior vinculagdo a um determinado preceito, partindo da similitude entre as
hipbteses (previstas e ndo previstas) quanto aos seus aspectos essenciais, chegando assim a
conclusdo da igualdade de consequéncia juridica.

4.6.3. Quanto a alegacdo de que tambeém seria inaplicavel o precedente mencionado no
Acoérdao 2.844/2010-TCU-Plenério (peca 17, p. 8), tal discussdo diz respeito a utilizacdo da
modalidade de licitacdo e ndo a discussdo quanto a aplicabilidade da concessdo de uso de bem
publico. Essa alegacdo esta, portanto, descontextualizada.

46.4. Os recorrentes requerem que, em vez de emitir determinacgdo & Ceagesp, este Tribunal
apenas faculte aquela companhia se utilizar dos melhores meios ao atendimento do interesse
publico, haja vista a magnitude de suas atribuicdes e a complexidade das relacdes juridicas. Quanto
a essa alegacdo, reiteram-se as analises langadas nas alineas “a”, “c”, “e”, “f”, “g” ¢ “h” do item 5.3
e dos subitens 5.4.3 e 5.4.4, todos, deste Exame.

4.6.5. Por fim, os recorrentes requerem a inaplicabilidade das disposi¢cGes do Decreto-Lei
9.760/1946 e da Lei 9.636/1998 por ndo entender que a situacao fatica das areas administradas pela
Ceagesp ndo se adequam as hipGteses previstas naqueles dispositivos. Essa alegacdo também néo
prospera, uma vez que:
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a) a questdo foi enfrentada no voto condutor do Acordao 2.050/2014-TCU-Plenario, que explicitou
a motivacado para a aplicabilidade das normas supracitadas, nos seguintes termos (peca 17, p. 9-10):

Os bens imdveis dominicais da Unido podem ser objeto de locacdo, aforamento ou cessdo. A
locacdo, que se confunde com a concessdo remunerada de uso de bem publico, é o instituto
utilizado pela Administracdo para tornar produtivo determinado imovel, conservada, contudo, sua
propriedade (art. 64 do Decreto-lei 9.760/1946).

Cuidou o legislador de particularizar a locagdo de imovel destinada a “exploragdo de frutos” ou a
“prestacdo de servigos”, denominando-a arrendamento (arts. 64, 8§ 1° e 96, caput, do Decreto-lei
9.760/1946). Nesses termos, o arrendamento é modalidade de locacéo.

Importa notar que o regime juridico aplicavel as locacBes e aos arrendamentos esta imune as
disposi¢des de “outras leis concernentes a locagdo”, por vontade do legislador (art. 87, parte final,
do Decreto-lei 9.760/1946). Pretende, pois, 0 hormativo regular, por inteiro, a locacdo de imdveis
da Unido. Por essa razdo, dedicou o Capitulo 111 a esse tema.

b) ressalte-se que as disposi¢oes do Capitulo 111 do Titulo 1l do Decreto-Lei 9.760/1942 (arts. 86 a
98), dizem respeito ao regramento das locacGes dos imoveis publicos que devem disciplinar as
diversas clausulas contratuais das pactuacfes que vierem a ser constituidas. Neste mesmo sentido,
as previsdes constantes da Secdo VI do Capitulo | da Lei 9.636/1998 (arts. 18 a 21), disciplina,
textualmente, o instituto da cessdo de imdveis publicos.

c¢) ademais, foram afastadas as incidéncias de outras normas, conforme ja mencionado nas alineas
“b” e “c” do subitem 5.5 deste Exame, acresce-Se que as permissdes de uso, sabidamente
concedidas a titulo precério, ndo se adequa as ocupagoes das areas administradas pela Ceagesp;

d) como dito alhures, os recorrentes ndo apresentam outras hormas analogas que melhor atenderiam
ao interesse publico (subitem 5.6 deste Exame). Além disso, repita-se, existe previsdao no
ordenamento juridico que autoriza a aplicagdo da analogia como instrumento legal para a supressao
de lacunas legislativas (subitem 5.6.2 deste Exame); e

(174

e) no entanto, tendo em vista o conteudo extraido de seu voto condutor, transcrito na alinea “a
supra, ha que ser reconhecida a existéncia de erro material na redacdo subitem 9.1.4.1 do Ac6rdéo
2.050/2014-TCU-Plenario, de forma que, onde se 1&: “Capitulo III do Titulo I do Decreto-lei
9.760/1946”, leia-se: “Capitulo III do Titulo II do Decreto-Lei 9.760/1946”.

4.7. Dessa forma, ante a analise pretérita, se verifica que restam atendidos todos o0s
pressupostos, de fato e de direito, que dao validade ao subitem do acérdéo recorrido em discussao.
De outro lado, ha que se ressaltar que 0s recorrentes ndao apresentaram outros elementos aptos a
comprovar a sua desconstituicdo, alias, conforme por eles informado, a retirada da Ceagesp do
PND consolida a necessidade de se de regularizar as permutas ainda praticadas na forma de
contratos de concessdo remunerada de uso de bem publico e de se propiciar a capitalizacdo da
Ceagesp em niveis ideais.

5. Licitacdo por meio de pregao das futuras cessfes de entrepostos

5.1. Os recorrentes prosseguem alegando ser inadequado a realiza¢do de pregdo publico em
relagdo as futuras cessdes de entrepostos no Ceagesp (peca 83, p. 14-22). Com efeito:

a) no Acdérdao 289/2015-TCU-Plenério ficou consignado que o objetivo da futura licitacdo ndo é
nem deve ser estritamente arrecadatdrio devendo-se levar em consideracdo, quanto a essa questao,
os legitimos interesses da Administracdo, dos permissionarios e da preservacdo da oferta de
alimentos ao mercado consumidor;

b) o animo decorrente dos dois acorddos recorridos foi o de rechacar a proposta da Ceagesp de
adotar a realizagdo de modalidade licitatoria hibrida. No entanto, entende-se que é precoce
recomendar ou limitar as hipdteses de atuacdo da Ceagesp quanto a utilizagdo do pregéo, pois
“dessa deriva exatamente aquela visdo estrita de qual o objetivo central da CEAGESP nas
licitagdes e na relacdo juridica que mantera junto aos concessionarios”;
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¢) a modalidade de pregdo esta focada essencialmente no preco da contratacdo, tratando-o como
Unico vetor para a satisfacdo do interesse publico. Qualquer aumento de precos ofertado pelos
vencedores de um eventual pregdo sera repassado para os varejistas (feirantes, supermercadistas,
etc.) e, indiretamente, pelo consumidor em Ultima instancia, que pagard pelo nivel de &gio
alcancado;

d) nesse contexto, ha que se alertar sobre o entendimento de que a busca pela modicidade tarifaria,
nem sempre conduz ao melhor resultado, a exemplo do que langado nos Acérdaos 86/2015-TCU-
Plenério, 3.697/2013-TCU-Plenario e 3.661-TCU-Plenario;

e) a indicacdo do leildo (adentrando, inclusive, na analise do projeto de lei em tramitacdo no
Congresso Nacional), como Gnico modelo apto a atender ao interesse publico nas licitagdes em
guestdo prové solucdo que engessa por demais as analises que seriam cabiveis quanto ao tema,
inclusive, quanto aos eventuais impactos na precificacdo, por exemplo, dos setores atacadistas de
hortifrutigranjeiros e de pescados;

f) hé contradi¢cBes com as preocupacgdes externadas por este Tribunal no decorrer do acérdao que
“efetivamente ndo trataram o setor atacadista de alimentos para a Grande Sdo Paulo como
composto por meros ocupantes de imoveis publicos”;

g) os prazos da licitacdo, a serem realizados entre cinco a dez anos, apés o levantamento dos atuais
ocupantes e do relatério econémico-financeiro a ser elaborado pela Ceagesp, se traduz em grande
lapso de tempo, indicando para que ndo seja adotado nenhum ato tdo determinante, haja vista a
inadequacao do instituto juridico e a possivel alteracdo normativa; e

h) dessa forma, o mais adequado é a mera fixagdo de prazo para recadastramento, a imposicao de
prazo & Ceagesp para assinatura de contratos de transicdo e para a realizacdo de futuro
procedimento licitatério dentro do lapso temporal determinado por esta Corte, excluindo que a
modalidade da licitagdo seja, necessariamente, por pregéo.

Anélise:
5.2. A tese das recorrentes ndo deve prosperar.
5.3. No ambito administrativo, ndo ha controvérsia de que, dentre todas as modalidades de
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licitacdo, 0 pregdo € a espécie procedimental mais célere e menos burocrética. Levando em
consideracédo, no presente caso concreto, que deverdo ser realizadas milhares de licitaces por parte
da Ceagesp, o rito procedimental a ser adotado, enquanto ndo for aprovado novo marco regulatério
para esse importante setor da economia, é determinante para o éxito da implantacdo do novo
modelo de contratacdo das areas de entreposto e é pelo pregdo que esse objetivo tem mais chances
de ser alcancado.

54. De acordo com o art. 4° do Decreto 3.555/2000, os principios regedores dessa
modalidade de licitacdo sdo os da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade,
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do
julgamento objetivo, celeridade, finalidade, razoabilidade, competitividade, justo preco,
seletividade e comparacdo objetiva das propostas. Destaque para os principios da celeridade (que
impde a concentracdo de VvArios atos que, na sessdo publica, analisa as propostas, a documentagdo
de habilitacdo e eventual apresentacdo de recurso na mesma oportunidade) e da oralidade
(relacionado aos lances efetuados de forma oral e da propria interposi¢do de recurso). Disso tudo,
conclui-se que o pregdo é a forma que se traduz em maior eficiéncia administrativa e conduz a uma
licitagdo mais célere e econbmica.

5.5. De outro lado, se repete a mesma estratégia dos recorrentes que, além de nao indicar
qual seria 0 modelo licitatério ideal a ser implementar, invoca a pretensdo de, simplesmente, deixar
em aberto a solugéo para o problema objeto da auditoria operacional promovido pela Secex-SP. Tal
estratégia mantém status quo atual, sobretudo aos permissionarios que detém dominio irregular
sobre grande parte das areas de seus entrepostos, em condi¢fes vantajosas ilegitimas sobre os
demais interessados, que, em Ultima analise, estdo sendo alijados de participar do mercado de
entrepostos.
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5.6. Saliente-se que os efeitos referentes aos apontamentos mencionados pelos recorrentes —
guanto as fundamentagOes utilizadas por este Tribunal no dmbito do julgamento do recurso de
embargos de declaragdo interposto pela Ceagesp em face do Acorddo 2.050/2014-TCU-Plenério —
se limitam aquele julgado, cujo resultado foi a insubsisténcia dos subitens 9.1.1.2 e 9.2.3.1 daquele
acérddo, e nova determinacdo, menos peremptoria, materializada pela redagdo do item 9.3 do
Acérdao 289/2015-TCU-Plenéario. Nao se verifica, na reiteracdo dos mesmos argumentos, a
possibilidade de se tornar insubsistente o préprio efeito concreto resultante da recomendacéo para
“recomendar a Ceagesp que, nas futuras licitagdes para concessdo remunerada de uso de areas de
comercializagdo do Entreposto do Terminal Sdo Paulo, utilize a modalidade pregdo eletr6nico,
substituindo-a pela presencial enquanto ndo houver possibilidade técnica de uso daquela
modalidade”.

5.7. Tanto a unidade técnica de origem, em seu relatério de auditoria operacional (pec¢a 10,
p. 19-21), como as considerac¢fes contidas nos votos condutores dos dois acérdaos recorridos (peca
17, p. 7-9 e peca 71, p. 5-6), rechacando a realizagdo de licitagdo em formato diverso, bem
fundamentaram e exauriram a comprovac¢ao do bindmio “oportunidade e conveniéncia, quanto a
utilizacdo do pregdo nas concessdes de areas de uso comercial, seja na forma presencial ou
eletronica (nesse Ultimo caso, quando as devidas circunstancias se mostrarem favoraveis).
Importante ressaltar que, quanto a habilitacdo dos interessados, foi consignado que a Ceagesp deve
observancia ao disposto nos arts. 4°, inciso XIII, da Lei 10.520/2002, 27 e 30, inciso Il, da Lei
8.666/1993, de forma a impedir que empresas de ramos diversos do licitado, ou sem experiéncia no
mercado atacadista de hortifruticolas e pescados, obtenham a concessdo das areas licitadas pela
Ceagesp.

5.8. Ressalte-se que a utilizacdo dessa modalidade de licitacdo levou em consideracdo o
paradigma contido no Acorddo 2.844/2010-TCU-Plenério (TC 011.355/2010-7) e os recorrentes se
insurgem pelo fato de que, naquele julgado, a situacdo se referia ao questionamento de uma
empresa de pequeno porte quanto a legalidade da realizagdo de pregdo em licitacdo de espago
publico por ela ocupado. Acontece que discussao la estabelecida foi eminentemente de direito, e
ndo de fato, uma vez ndo levou em consideracdo a natureza juridica ou o porte da empresa, ou
mesmo o seu rol de atividades comerciais, fixando entendimento objetivo sobre a questdo, nos
seguintes termos (peca 10, p. 20-21):

98. Na esteira do voto do Exmo. Ministro-Relator Walton Alencar, o Exmo. Ministro-Relator
Benjamin Zymler proferiu declaragdo de voto na qual defendeu o pregédo para as concessdes de
areas de uso comercial:

‘Anoto, desde ja, minha anuéncia as conclusdes do eminente Relator...

No caso das concessdes de areas de uso comercial, especialmente daquelas que ndo demandam
investimentos em benfeitorias, o objeto licitado pode ser, com facilidade, objetivamente
definido. Além disso, a disputa pela concessdo do referido espago pode ser realizada, de forma
conveniente, por meio de propostas e lances em sesséo publica. A Unica adaptacdo necessaria e
natural serd, pois, a selecdo de licitante que oferecer o maior valor pela concessdo, em vez do
menor preco. Anoto, por ultimo, que a solucdo adotada pela Infraero garante elevada
competi¢do entre licitantes. (g.n.)’

99. Pode ser observado que o Exmo. Ministro Benjamin Zymler generaliza o entendimento
sobre a possibilidade de pregdo nas concessdes de areas de uso comercial. Do contrario, falaria
das concessOes especificamente de areas em aeroportos, e ndo de areas de uso comercial.

5.9. Por fim, quanto & alegacdo de que eventual alteragdo legislativa socorre a tese dos
recorrentes, reitera-se a mesma analise lancada no subitem 5.4.2 deste Exame.

6. Eventual alteracéo de local do entreposto administrado pela Ceagesp

6.1. Por fim, os recorrentes asseveram que eventual mudanca do local do entreposto é fator
prejudicial & determinacéo e & recomendacdo recorridas asseverando que (peca 83, p. 22-23 e p.
25-33):
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a) os indicios juntados aos autos comprovam gue pode haver mudanca do atual local do entreposto
da Ceagesp para o anel rodoviario;

b) essa possivel mudanca fortalece a preocupacgdo quanto a necessidade de que este Tribunal limite
mais seu “leque de determinagdes” na medida em que, se ha a possibilidade de realocagdo do
préprio entreposto, a solucdo de reorganizacao apontada nao implica em ser a Unica;

c) essa hipdtese aponta para o reconhecimento de se organizar o entreposto da Ceagesp menos sob
a Otica de uma simples locagdo ou concessdo de espaco publico e mais sob a ética do servigo
prestado, aumentando a arrecadacdo com qualidade, efetividade e eficiéncia;

d) as determinacGes ndo interessam apenas aos usuarios e a Ceagesp, mas, também, aos
permissionarios que convivem com uma precdria prestagdo de servi¢os publicos, problemas de
logistica e de operacdes que trabalham sob a perspectiva de pagamentos, que este Tribunal
considera de baixa arrecadacéo; e

e) a solucdo deve contemplar os interesses de todas as partes envolvidas, devendo contemplar a
conveniéncia de se reduzir o grau de dirigismo da decisdo quanto a formatacdo das propostas de
aprimoramento das relagdes juridicas e da propria reorganizagdo do entreposto, de forma a permitir
que a Ceagesp estude solucdes alternativas aquelas recomendadas no acérdéo.

Andlise:
6.2. Também ndo assiste razdo aos recorrentes.
6.3. Ao contrério do que alegam os recorrentes, a perspectiva de mudanca do local do

entreposto administrado pela Ceagesp em nada interfere nas recomendacdes objeto deste recurso.
Entende-se, ao contrario, que tal fato aponta para a necessidade de regularizacéo e estabiliza¢do das
relagdes contratuais entre a Ceagesp e 0s seus administrados, haja vista que devera haver um
periodo de transicdo entre as duas localidades no qual os efeitos contratuais administrativos quanto
a interrupcdo e retomada das atividades restardo melhor assegurados sob a modalidade de
concessdo de uso em relagdo as permissdes precarias atualmente vigentes em sua maioria naquela
companhia.

6.4. Quanto ao argumento de que se deve diminuir o grau de dirigismo das recomendacdes
em discussdo, reitera-se 0 entendimento lancado no voto condutor do Acoérdao 2.050/2014-TCU-
Plenério, no que tange aos objetivos perseguidos por este Tribunal, quando das conclusdes de
auditorias operacionais (pega 17, p. 13-14):

Importa, por fim, apresentar consideracGes acerca da expedicdo de determinagdes e
recomendac¢des em auditorias operacionais. Nos termos regimentais, falhas de natureza formal
ou impropriedades que ndo ensejam a aplicacdo de multa aos responsaveis desafiam o Tribunal
a determinar a adocdo de providéncias corretivas. A oportunidade de melhoria de desempenho,
por sua vez, requer que o Tribunal recomende a adogéo de providéncias tendentes a incrementar
os resultados da unidade fiscalizada (art. 250, incisos Il e I11).

Por essa razdo, identificadas impropriedades ou falhas de natureza formal em auditoria
operacional, deve o Tribunal adotar a solugdo consagrada no art. 250, inciso Il, do Regimento
Interno, consistentes em determinar a adocdo de providéncias corretivas. Tal procedimento tem
sido largamente utilizado pelo Tribunal (Ac6rdao 3244/2013 — Plenario).

No caso concreto, observo que a maior parte dos achados de auditoria refere-se a
desconformidades com o padréo legal aplicavel a concessao de uso de bem publico, a exigir que
o Tribunal determine a adocdo de medidas corretivas, pela Ceagesp.

6.5. Quanto ao desejo dos recorrentes para que as regras sejam flexibilizadas a fim de que se
atendam aos interesses de todos os envolvidos na presente discussao, reitera-se a mesma andlise
lancada no subitem 5.4.1 deste Exame.

6.6. Por fim, também quanto a essa linha de argumentacao, os recorrentes deixaram de trazer
documentacgédo habil que demonstrasse, minimamente, que eventual alteracdo da localidade do atual
entreposto da Ceagesp tém o condao de retirar a eficacia das recomendagdes recorridas. Enfim, os
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novos documentos trazidos aos autos se limitam a comprovar que existe a possibilidade de
alteracdo do local do entreposto, possibilidade esse que, inclusive, pode ou ndo ocorrer.

CONCLUSAO
7. Das analises anteriores, conclui-se que:

a) dada a amplitude e o grau de profundidade com que a unidade técnica de origem deu tratamento
aos problemas enfrentados pela Ceagesp, materializado no relatério de auditoria operacional,
restam devidamente comprovados nos autos os suportes faticos aptos a dar validade a adogédo da
modalidade contratual de concessdo remunerada de uso para as futuras licitacdes das areas de
entreposto administradas por aquela companhia. Também estdo atendidos os pressupostos legais
previstos em nosso ordenamento juridico, sobretudo em relagcdo & aplicagdo do instituto da
analogia;

b) & mingua de indicacdo de procedimento diverso por parte dos recorrentes, a recomendacdo, para
que seja adotada a modalidade de licitacdo na forma de pregdo, além de ter base legal, é a que
melhor que atende aos principios da celeridade e da eficiéncia quanto as futuras contratagdes com o
objetivo de regularizar as ocupagdes de &reas dos entrepostos comerciais em discusséo; e

¢) eventual alteracdo do atual local do entreposto da Ceagesp ndo tem reflexos sobre os itens
recorridos, aliés, reafirma a necessidade de se manter aquelas recomendagdes.

7.1. Com base nessas conclus@es, propde-se que 0 recurso ndo seja provido, tendo em vista
que as alegacdes dos recorrentes e a nova documentacgao juntada aos autos ndo sdo aptas a alterar o
juizo de mérito sobre os itens recorridos. Adicionalmente, propde-se que seja efetuada correcdo de
erro material quanto a redacdo do subitem 9.1.4.1 do Acdérddo 2.050/2014-TCU-Plenério, nos
termos mencionados na alinea “e” do subitem 5.6.5 deste Exame.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

8. Ante 0 exposto, propde-se, com base nos arts. 32, paragrafo Gnico, 33 e 48 da Lei 8.443/1992 e
no inciso Il do art. 280 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:

a) corrigir, por erro material, a redacdo do subitem 9.1.4.1 do Ac6rdédo 2.050/2014-TCU-Plenério,
onde se 1&: “Capitulo III do Titulo I do Decreto-lei 9.760/1946”, leia-se: “Capitulo III do Titulo 11
do Decreto-Lei 9.760/1946”;

b) conhecer o recurso, para, no mérito, negar-lhe provimento; e

c) dar ciéncia do acérddo que vier a ser adotado aos recorrentes, bem como a Companhia de
Armazéns Gerais do Entreposto de Sdo Paulo (Ceagesp), ao Presidente da Camara dos Deputados,
a 22 Promotoria de Justica da Cidadania, da Promotoria de Justica do Patriménio Publico e Social
da Capital, do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo e a Associacdo dos Comerciantes
Atacadistas de Pescado do Estado de S&o Paulo (Acapesp).

E o relatorio.
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VOTO

Cuidam os autos de pedido de reexame interposto pela Associacdo dos Permissionarios do
Entreposto de Sdo Paulo (Apesp) e pelo Sindicato das Empresas em Centrais de Abastecimento de
Alimentos do Estado de S&o Paulo (Sincaesp), conjuntamente, contra os subitens 9.1.4.1 do Acordao
2.050/2014-TCU-Plenério e 9.3 do Acordao 289/2015-TCU-Plenério, prolatados em decorréncia de
auditoria operacional realizada na Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sdo Paulo
(Ceagesp).

3. Relembro que a Ceagesp é sociedade de economia mista, vinculada ao Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Decreto 2.512/1998), cujo estatuto prevé, entre outras
atribuices, executar a politica do abastecimento alimentar, por meio da instalacdo e administracdo de
entrepostos atacadistas de hortifrutigranjeiros, flores e pescados, bem como de rede de armazéns para a
guarda de graos.

4. Os mencionados acérddos foram exarados em decorréncia de auditoria, por meio do qual
foram avaliadas a regularidade e a economicidade dos contratos de cessdo de uso de areas comerciais
do Entreposto Terminal de S&o Paulo. Na oportunidade, o Tribunal constatou que a maior parte das
areas comerciais do entreposto paulistano encontra-se cedida a iniciativa privada, por meio de
contratos de permissdo, celebrados antes da entrada em vigor da Lei 8.666/1993, sem prévia licitacao,
por prazo indeterminado e com valores de locacdo defasados.

5. Em trabalho anterior, este Tribunal j& havia identificado perda da capacidade de
investimento da companhia, decorrente do seu modesto desempenho na geracdo de receitas,
notadamente no que se refere a percepcao de valores pela cessdo de areas comerciais as empresas
instaladas no entreposto paulistano.

6. Dos comandos agora guerreados, o primeiro, subitem 9.1.4.1 do Acordao 2.050/2014-
TCU-Plenério, trata de determinacdo exarada a auditada para que, nas futuras licitacdes para concessao
de éareas do entreposto, observe, entre outras, as normas atinentes a concessdo remunerada de uso,
notadamente aquelas inscritas no Capitulo I11 do Titulo Il do Decreto-lei 9.760/1946 e na Secdo VI do
Capitulo I da Lei 9.636/1998. O segundo, subitem 9.3 do Acé6rddo 289/2015-TCU-Plenério, cuida de
recomendacdo destinada a mesma companhia para que, nessas futuras licitacdes, utilize a modalidade
pregao eletronico, substituindo-a pela presencial enquanto ndo houver possibilidade técnica de uso
daquela modalidade.

7. De inicio, considero que o pedido de reexame deve ser conhecido, ante o preenchimento
dos requisitos regimentais cabiveis a espécie.

8. Os recorrentes, inconformados com a decisdo, requerem que ndo sejam aplicadas as
disposicdes que regem a concessdo remunerada de uso sobre as permissdes de uso dos entrepostos da
Ceagesp e que seja excluida a “determinag@o” para que nas licitagdes a serem realizadas, seja utilizada,
necessariamente, a modalidade pregao.

9. Sustentam, entre outras razdes, que se deveria conceder maior liberdade ao poder
concedente, dada a especificidade do setor e a possibilidade de alteracdo do cenério normativo-
regulatério, uma vez que existe projeto de lei sobre o tema (Projeto de Lei 174/2011). Argumentam
gue o setor apresenta elevado interesse publico, a titulo de prover o adequado abastecimento de
géneros essenciais a subsisténcia da populacdo, o qual deixaria de ser observado, caso seja aplicado o
modelo proposto.
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10. Todavia, como bem argumentou a Secretaria de Recursos (Serur) em sua instrugéo, cujos
fundamentos adoto como minhas razbes de decidir, as alegacdes ndo merecem prosperar. Quando da
apreciacdo do processo, ja foram consideradas as especificidades do setor e a complexidade das
atividades afetas a Ceagesp, incluindo ai o atendimento do interesse publico envolvido.

11. Na ocasido, inclusive, no relatério de auditoria e no voto condutor do Acordao 2.050/2014-
TCU-Plenério, da relatoria do Ministro Walton Alencar, foram realizadas detidas analises a respeito
dos regramentos que se aplicariam a matéria: concessdo, permissdo ou outro.

12. Nessa etapa, embora critiquem as conclusdes alcancadas anteriormente, 0s recorrentes nao
apresentam outras normas analogas que melhor atenderiam ao interesse publico. Limitam-se a
questionar o paradigma modelo que teria sido utilizado.

13. Todavia, ao contrario do que afirmam a associagéo e o sindicato, o paradigma modelo n&o
foi estabelecido a partir de 6rgdo envolvendo o setor aeroportuario. Utilizou-se o Acordéo 1.398/2007-
TCU-Plenério, por meio do qual o Tribunal determinou & CeasaMinas, entidade com perfil sécio-
econémico nitidamente similar ao da Ceagesp, a adaptacdo de todas as contratacdes a concessao de uso
de bem publico. O modelo do setor aéreo foi utilizado apenas como parametro na definicdo dos prazos
maximos de contrato, por analogia, ante a inexisténcia de normativo especifico.

14. No tocante a ado¢do da modalidade pregdo, em uma avaliacdo sumaria, considero, de fato,
o0 instrumento que melhor se adéqua ao caso presente, haja vista a grande celeridade que o propicia as
contratacdes publicas. Ademais, melhor solucdo legal ndo nos foi apresentada até o0 momento, o que
ndo impede a utilizacdo pela companhia de outra modalidade licitatoria, devidamente motivada e
observados os principios que regem a administracdo publica, dentre 0s quais cito a economicidade e a
isonomia.

15. A respeito das alegacbes de que seria necessario mais tempo para adequagdo da
companhia, concordo novamente com a Serur que o prazo estipulado é suficiente para que as situacfes
irregulares recebam uma solucéo definitiva.

16. Como fato novo relacionado ao objeto do recurso, os recorrentes trazem apenas a
informac@o de que a companhia foi excluida do Plano Nacional de Desestatizagdo (PND) - Decreto
8.417/2015. A respeito, também concordo com a unidade técnica do Tribunal que tal condicéo reforca
a necessidade de se adequar a receita da companhia, uma vez que ela continuaréa sob gestdo da Unido,
sem expectativa de ser desestatizada.

17. Assim, ndo havendo fatos novos ou argumentos que justifiquem a reforma das decisdes
anteriores, propugno por conhecer do recurso para, no mérito, negar-lhe provimento.

18. Por fim, acompanho proposta da unidade para que seja corrigido erro material na redagao
do subitem 9.1.4.1 do Acotrddo 2.050/2014-TCU-Plenario, de forma que, onde se 1€ “Capitulo III do
Titulo | do Decreto-lei 9.760/1946”, leia-se “Capitulo III do Titulo I do Decreto-Lei 9.760/1946.

Diante do exposto, VOTO por que seja adotada a minuta de deliberacdo que ora trago ao
exame deste Colegiado.

TCU, Sala das Sess6es Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 20 de abril de 2016.

Ministro VITAL DO REGO
Relator
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ACORDAO N°919/2016 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 012.613/2013-4.

1.1. Apenso: 008.975/2013-2.

2. Grupo | — Classe de Assunto: | - Pedido de reexame (Relatério de Auditoria).

3. Recorrentes: Associacdo dos Permissiondrios do Entreposto de S&o Paulo - Apesp
(04.291.930/0001-00); Sindicato dos Empregados em Centrais de Abastecimento de Alimentos em S&o
Paulo (56.822.489/0001-31).

4. Entidade: Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de S&o Paulo.

5. Relator: Ministro Vital do Régo.

5.1. Relator da deliberacéo recorrida: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidades Técnicas: Secretaria de Recursos (SERUR); Secretaria de Controle Externo no Estado de
Séo Paulo (SECEX-SP).

8. Representacdo legal:

8.1. Victor Hugo Gongalves Pacheco (14.576/E/OAB-DF) e outros, representando o Sindicato dos
Permissionarios em Centrais de Abastecimento de Alimentos do Estado de Séo Paulo.

8.2. Victor Gabriel Boson Silva Almeida e outros, representando a Associacao dos Permissionarios do
Entreposto de Sdo Paulo - Apesp.

8.3. Eduardo Rodrigues Lopes (29.283/OAB-DF) e outros, representando a Companhia de Entrepostos
e Armazeéns Gerais de Sao Paulo.

8.4. Flavia Cardoso Campos Guth (20.487/OAB-DF) e outros, representando Luis Justiniano Haiek
Fernandes.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos em que se aprecia pedido de reexame interposto pela Associagao
dos Permissionarios do Entreposto de Sdo Paulo (Apesp) e pelo Sindicato das Empresas em Centrais de Abastecimento de
Alimentos do Estado de S3o Paulo (Sincaesp), conjuntamente, contra os subitens 9.1.4.1 do Acérdio 2.050/2014-TCU-
Plenario e 9.3 do Acérddo 289/2015-TCU-Plenario;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. corrigir, por erro material, a redacdo do subitem 9.1.4.1 do Acérdio 2.050/2014-TCU-Plenario, de
forma que, onde se 1& “Capitulo Ill do Titulo | do Decreto-lei 9.760/1946”, leia-se “Capitulo lll do Titulo Il do Decreto-Lei
9.760/1946";

9.2. conhecer o recurso para, no mérito, negar-lhe provimento; e

9.3. dar ciéncia do presente acdorddo, bem como do relatério e do voto que o fundamentam, aos
recorrentes, a Companhia de Armazéns Gerais do Entreposto de Sdo Paulo (Ceagesp), ao Presidente da Camara dos
Deputados, a 22 Promotoria de Justica da Cidadania, da Promotoria de Justica do Patrimonio Publico e Social da Capital,
do Ministério Publico do Estado de S3o Paulo e a Associagdo dos Comerciantes Atacadistas de Pescado do Estado de Sdo
Paulo (Acapesp).

10. Ata n° 13/2016 — Plenério.
11. Data da Sessao: 20/4/2016 — Ordinaria.
12. Cadigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0919-13/16-P.
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13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, José Mucio Monteiro, Ana Arraes e Vital do Régo (Relator).

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO VITAL DO REGO
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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