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GRUPO I - CLASSE I - Plenario

TC 027.419/2012-6

Natureza: Pedido de Reexame (em Desestatizagao)
Orgios/Entidades: Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo
(Codesp), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) e
Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR).
Recorrente: Transitdria Brasileira Ltda. — Transbrasa (CNPJ
45.557.022/0001-95).

Representacdo legal: Benjamin Caldas Gallotti Beserra (OAB/DF
14.967) e outros.

SUMARIO: DESESTATIZACAO. ACORDAO ORIGINAL
MANTIDO EM SEDE DE EMBARGOS DE DECLARACAO.
PEDIDO DE  REEXAME. PRORROGACAO DE
ARRENDAMENTO POR INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.
PRAZO MAXIMO DA AVENCA DE DEZ ANOS, SEM
PRORROGACAO. CONHECIMENTO. PRO VIMENTO.
REFORMA DO ACORDAO. CIENCIA.

RELATORIO

Trata-se de pedido de reexame interposto pela empresa Transitdria Brasileira Ltda. —
Transbrasa contra o Acérdao n® 648/2014-TCU-Plenario.
2. No ambito da assessoria da Secretaria de Recursos (Serur) foi produzida instrugao técnica,
ratificada pelo Secretario, no sentido de conhecer dos pedidos de reexame e, no mérito, dar-lhes
provimento, propondo tornar sem efeito os subitens 9.1.1 e 9.1.2 do acérddo recorrido e alterar a
redagdo de outros subitens.

3. A seguir, reproduzo a instrugdo do auditor da Serur em que historia o processo e procede a
analise dos argumentos do recorrente:
“INTRODUCAO

Trata-se de processo que cuida de acompanhamento de outorga de arrendamento de darea
compreendida no perimetro do Porto de Santos, destinada a movimentagdo de
mercadorias de importa¢do e exportagdo, atualmente objeto do contrato CA 007/91,
firmado entre a empresa Transbrasa e a Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo
(Codesp).

2. Em sede de juizo a quo, esta Corte prolatou o Acorddo 648/2014-Plenario (pega 62), o
qual foi mantido pelo Acordao 1218/2014-Plenario (peca 78), em sede de Embargos de
Declaragdo, na forma a seguir:

9.1. dar ciéncia a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) de que:
9.1.1. a renovagdo do Contrato de Arrendamento CA 007/91, firmado entre a empresa
Transitaria Brasileira Ltda. (Transbrasa) e a Companhia Docas do Estado de Sao Paulo
(Codesp) contraria os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 e a Lei
Complementar 730/2011 do Municipio de Santos,

9.1.2. a SEP/PR, no uso de suas competéncias previstas no art. 16 da Lei 12.815/2013 e no
art. 2° incisos I e II, do Decreto 8.033/2013 pode, excepcionalmente, prorrogar o
Contrato de Arrendamento CA 007/91 pelo prazo estritamente necessdario a defini¢do do
local e a realizag¢do do certame para arrendamento portuario, observado um maximo de
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cinco anos, caso entenda pertinente dar continuidade as atividades hoje desempenhadas
pela empresa Transbrasa em area permitida pela Lei Complementar 730/2011 do
Municipio de Santos;

9.2. com base no artigo 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, determinar a SEP/PR, em
observancia as suas competéncias previstas no art. 16 da Lei 12.815/2013 e no art. 2°
incisos 1 e I, do Decreto 8.033/2013 que, caso opte por prorrogar o Contrato de
Arrendamento 007/91, nos termos do item anterior, apresente a esta Corte, no prazo de 60
(sessenta) dias, plano de agdo para definicdo do local e realizagdo do certame de
arrendamento  portudrio, com cronograma de atividades contendo prazos e
orgdos/departamentos responsaveis por sua execug¢do, de forma a devidamente justificar o
prazo de prorrogagdo excepcionalmente autorizado;

9.3. dar ciéncia desta delibera¢do a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, a
Codesp e a empresa Transbrasa;

9.4. revogar a medida cautelar adotada no item 9.1 do Acorddao 2.677/2013-TCU-
Plenario;

9.5. restituir o processo a SefidTransportes para que monitore a providéncia determinada
no subitem 9.2 deste acorddo.’

3. Irresignada, a empresa Transitaria Brasileira Ltda. — Transbrasa interpds o Pedido de
Reexame constante da pe¢a 88, o qual sera analisado a seguir.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

4. O exame preliminar de admissibilidade (pecas 89, 90 e 91) concluiu pelo ndo
conhecimento do Pedido de Reexame interposto pela Transbrasa, em razdo da auséncia de
interesse recursal, nos termos do artigo 48 da Lei 8443/1992 e artigos 146 e 282 do
Regimento Interno/TCU. Ante isso, o Relator ad quem (peca 93) pediu a oitiva do
MP/TCU (pe¢a 94), tendo o Parquet especializado concordado com a proposta desta
unidade técnica.

5. Por fim, ante o reconhecimento da sucumbéncia da recorrente, e do consequente
interesse recursal, o Relator ad quem pronunciou-se pelo conhecimento deste Pedido de
Reexame (pega 100), sem efeitos suspensivos, ante a intempestividade de sua interposigdo,
e restituiu o processo a esta unidade técnica, para andlise de mérito, a qual serd realizada
a seguir.

EXAME TECNICO

Argumentos

6. Apos fazer um breve historico processual e discorrer acerca da tempestividade do
presente pedido de reexame, a recorrente afirma que o seu recurso tem por objeto apenas
a discussdo acerca do prazo de vigéncia do contrato de arrendamento. Aduz que, para o
particular, o prazo adicional a ser concedido, independentemente de sua natureza
Jjuridica, ndo traz qualquer reflexo que merega ser objeto de recurso.

7. Afirma que, quanto ao prazo de cinco anos fixado no acorddo, considera importante
fazer a devida analogia aos prazos previstos nos ordenamentos juridicos de regéncia do
contrato de arrendamento portuario ao longo do tempo.

8. Cita textualmente o art. 27 do Decreto-Lei 5/66 e o art. 111 do Decreto 59.832/66 que o
regulamentou, estabelecendo um prazo mdximo de 10 anos para o arrendamento
portuario. Menciona posteriormente o Decreto 98.139/89 que modificou o mencionado
art. 111, alterando o prazo contratual mdaximo de 10 para 20 anos. Ressalta que, em seu
entendimento, o paragrafo unico do aludido art. 111 falava de prorrogagoes e ndao de uma
unica prorrogagdo, as quais deveriam ser precedidas de novas avaliagoes para
atualizagdo dos respectivos valores basicos. Assevera que o espirito dos arrendamentos
portudrios visava a conquista de novos empreendimentos e ndo a mera substituigdo dos
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arrendatarios. Afirma que, nos termos do contrato de arrendamento em questdo, o prazo
de vigéncia era prorrogavel por igual periodo, obedecidas as condigoes do citado art. 111.
9. Cita o art. 4° § 4° inciso XI, da Lei 8.630/1993, tentando harmonizar a unica
prorrogagdo contratual possivel pelo prazo mdaximo igual ao originalmente contratado, no
caso concreto, de 10 (dez) anos, com a restri¢do de prazo total maxima de 50 (cinquenta)
anos. Salienta que esse periodo maximo tinha a finalidade de amortizar e depreciar
investimentos portudrios de vulto. Posteriormente, cita o art. 19 do Decreto 8.033/2013, o
qual regulamentou a Lei 12.815/2013, afirmando que o mesmo estabelecia um prazo de
arrendamento de até 25 anos, prorrogavel uma unica vez, por periodo ndo superior ao
originalmente contratado. Faz uma breve andlise da evolug¢do do prazo maximo de
vigéncia dos contratos de arrendamento, concluindo que o prazo maximo é de 50
(cinquenta) anos nos dias de hoje, justamente para permitir que oS investimentos
pudessem ser amortizados dentro da vigéncia dos contratos.

10. Anota que os investimentos a serem realizados ndo permitem a amortiza¢do e a
percepgdo de justa remuneragdo com uma prorrogac¢do de prazo feita por periodo tdo
exiguo. Pleiteia o reconhecimento de que a fixagdo do prazo de 10 (dez) anos pela Codesp,
Antaqg e SEP/PR encontra-se em consondncia com as necessidades do objeto da
contratagdo e com o interesse publico.

11. Alega que a justificativa do acordado recorrido, no sentido de que a prorrogagdo deve
ficar circunscrita ao prazo estritamente necessario a defini¢do do local e a realizagdo do
certame para arrendamento portuario deixa de considerar a necessidade de amortizagdo
dos investimentos realizados pelo arrendatario e ainda ndo amortizados, bem como de
novos investimentos que serdo necessarios para manter a presta¢do do servico adequado
aos usuarios, nos moldes do art. 6° da Lei 8.987/1995. Anota que a andlise restrita a
possibilidade de desocupagdo do imovel deixa de vislumbrar a exiguidade de areas para a
expansdo portudria no Porto de Santos.

12. Argumenta que a eficiéncia portuaria depende da longevidade de seus
empreendimentos, em especial no presente caso, onde ndo haverd a substituicdo de
arrendatarios, nem de operadores portudrios, pois a area so poderad ser preservada pela
recorrente, em face de seu direito adquirido ante o Municipio de Santos, que ndo dard
alvara para outra empresa operar na referida instalagdo portuaria.

13. Aduz que ndo é de se lamentar apenas o interesse particular, mas também assegurar
ao Porto de Santos a sobrevida possivel a um espago que sera perdido para a regido, pois
o mencionado porto ndo possui mais dreas para expansdo portuaria. Alega que fixar
prazo de vigéncia ao contrato de arrendamento inferior ao que havia sido objeto de
analise pelos orgdos competentes gera indesejada redug¢do da capacidade operacional do
porto e inviabilidade e inseguranca ao contrato.

14. Afirma que a fixag¢do do prazo por esta Corte se deu unicamente sob o enfoque da
administragdo, considerando o tempo necessdrio para a realizagdo de novo certame
licitatorio, sem qualquer preocupagdo com os fundamentos observados pela Codesp,
Antaq e SEP/PR que apontavam para um prazo de 10 (dez) anos.

15. Invoca a aplicagdo do art. 36 da Lei 8.987/1995, no sentido de que a decisdo
guerreada impediria a devida amortizagdo e depreciagdo dos investimentos da recorrente,
podendo potencialmente gerar prejuizo a Unido e ao particular, tendo este ultimo o direito
a regra de reversdo insculpida no mencionado dispositivo legal.

16. Por fim, requer o conhecimento do seu recurso, para que o mesmo seja julgado
procedente, a fim de reformar o acorddo guerreado, no sentido de que o prazo de vigéncia
da prorrogagcdao do Contrato 007/91 seja fixado em 10 (dez) anos, a fim de atribuir
sobrevida a atividade portuaria local e permitir as devidas amortizagdo e depreciagdo dos
investimentos realizados e a realizar, garantindo-se a manuten¢do da prestagdo do servigo
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adequado aos usuarios e evitando-se a indenizac¢do do arrendatario ao final do prazo de
vigéncia.

Analise

17. O tema central do presente pedido de reexame é tdo-somente a discussdo acerca da
possibilidade de uma eventual prorrogagdo do Contrato 007/91 por meio da contrata¢do
por inexigibilidade de licitacdo. Nesse sentido, em principio, pode-se admitir tal hipotese,
tendo em vista que a Lei 12.815/2013, arts. 4° e 66, e o Decreto 8.033/2013 elencaram,
para este tipo de situag¢do, o disposto na Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de
Contratagoes Publicas — RDC), a qual, por outro lado, adotou o determinado pelos arts.
24 a 26 da Lei 8.666/1993. Entdo, passar-se-a a examinar se as caracteristicas especificas
do caso concreto permitem a tipificacdo da inexigibilidade.

18. Compulsando os autos, verifica-se que o Municipio de Santos editou, em 1998, uma lei
que modificou a destina¢do do terreno objeto do presente processo para residencial.
Contudo, a mesma lei admitiu a permanéncia das empresas que tivessem licenga
municipal vigente antes da sua edi¢do, ainda que ditas empresas desempenhassem
atividades distintas ao permitido pelo novo zoneamento previsto para a area. Entdo, é
possivel fundamentar a inexigibilidade de licitagcdo na impossibilidade de haver disputa
pela concessdo, pelo simples fato de existir uma unica empresa capaz de exercer atividade
portudria naquele terreno.

19. Quando foi alterado o uso previsto para a drea em questdo, o municipio também
permitiu a continuidade da licenga a atual ocupante do lote, sem que fosse fixado, pela lei
correspondente, o prazo maximo para essa situa¢do, qual for¢osamente deveria ser
transitoria. Como esse prazo mdximo ndo foi legalmente fixado, pode-se concluir que ha
apenas uma empresa capaz de celebrar um novo contrato de arrendamento para a
realizagdo de atividades portudrias no terreno, a saber, a recorrente. Por esse motivo,
entende-se que, salvo melhor juizo, poderia ser aplicado ao presente caso o art. 25, caput,
da Lei 8.666/1993, tendo em vista a caracterizagdo da inviabilidade de competi¢do, em
virtude da condicao de exclusividade da Transbrasa gerada pela aludida lei municipal.

20. Nesse diapasdo, pode-se concluir que a celebragdo do contrato com a Transbrasa, sem
prévia licitagdo, ndo contraria aos arts. 182 e 183 da Constituicao Federal, pois a ja
mencionada lei municipal, ao dispor sobre a destina¢do das zonas urbanas do Municipio
de Santos, permitiu a renovagdo das licen¢as aqueles que ja ocupavam anteriormente as
areas, ainda que os referidos usos estivessem em desconformidade com a nova norma
legal.

21. No entanto, tal permissdo legal teve apenas o conddo de conferir seguranga juridica as
situagoes faticas que existiam a época da promulgacdo da referida lei. Portanto, a
perpetuacdo dessa avenga por periodo indeterminado seria uma afronta a razoabilidade.
Por isso, a aludida contratagdo direta da Transbrasa por inexigibilidade de licitagdo,
neste momento, deveria ocorrer sem que houvesse qualquer possibilidade de prorrogagao
de prazo.

22. No que tange ao prazo de vigéncia a ser adotado na aludida contratag¢do por
inexigibilidade de licitagdo, afigura-se como razoavel a adog¢do de um prazo de 10 (dez)
anos para a validade da nova avenca, pois foi esse o tempo inicial do contrato anterior.
Esse prazo ¢ mais que suficiente para conferir seguranga juridica a questado, resolvendo-a
em caradter definitivo ao final do aludido prazo, pois o novo zoneamento urbano
determinado pela lei municipal em tela considera inadequado o uso da area em questdo
para fins distintos ao residencial. Tal solugcdo, caso seja referendada por esta Corte de
Contas, permitiria a continuidade de uma operagdo relevante para o Porto de Santos,
possibilitando as necessdrias tratativas para identificar um novo terreno, conciliando,
assim, os interesses do Municipio de Santos com os da Unido.
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23. Por oportuno, deve-se salientar que ndo ha obice algum para que, durante a vigéncia
desse eventual novo contrato, haja a mudanca das instalagoes e das atividades da
Transbrasa para outro terreno que se localize em area distinta, a qual seja adequada as
suas atividades de natureza portudria.
CONCLUSAO
24. Por fim, ante todo o exposto, entende-se que o presente Pedido de Reexame deve ser
conhecido para que, no mérito, seja-lhe dado provimento, tendo em vista que os
argumentos apresentados pela recorrente lograram infirmar os fundamentos do Acorddo
648/2014-Plenario.
PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
25. Dado o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:
a) conhecer do presente Pedido de Reexame;
b) no meérito, dar-lhe provimento, revogando os subitens 9.1.1 e 9.1.2 do
Acordao 648/2014-Plenario e alterando a redacdo dos seus subitens 9.1, 9.2, 9.3, 9.4 e
9.5, como especificado a seguir:
9.1 revogar a medida cautelar estabelecida no subitem 9.1 do Acordado
2.677/2013-Plenario;
9.2 dar ciéncia a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica
(SEP/PR) acerca da possibilidade excepcional de contrata¢do direta da
empresa Transitaria Brasileira Ltda. (Transbrasa), por inexigibilidade de
licitagdo, pelo periodo de até 10 (dez) anos, sem previsdo de prorrogagdo, para
arrendamento do terreno localizado na Rua Joaquim Tdvora, 500, Bairro
Jabaquara, Santos/SP, nos moldes do Contrato de Arrendamento CA 007/91;
9.3 determinar a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica
(SEP/PR) que, no prazo de 90 (noventa) dias, envie a este Tribunal plano de
acdo com vistas a que seja definido novo local para a continuidade das
atividades portuarias atualmente realizadas no referido local, com cronograma
de agoes contendo prazos e orgaos responsadveis por sua execugdo,
9.4  informar a Prefeitura Municipal de Santos — com o envio desta
deliberagdo, acompanhada do Voto e do Relatorio que a fundamentam — da
importancia de se encontrar um novo terreno em local apropriado para a
pratica de atividades portuarias, para, eventualmente, em acordo com a Unido,
substituir a referida area e, assim, atender ao zoneamento previsto no Plano
Diretor local e ao interesse do municipio;,
9.5  notificar desta deliberacdo a empresa Transitaria Brasileira Ltda.
(Transbrasa), a Companhia Docas de Sdo Paulo (Codesp), a Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios (Antaq) e a Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica (SEP/PR).’
¢) comunicar o teor da decisdo que vier a ser proferida a recorrente, a
Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (Codesp), a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (Antaq) e a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR)”.

4, O Secretario da Serur ratificou, na esséncia, 0 exame técnico, pronunciando-se nos termos
que reproduzo a seguir, mantendo-se os grifos constantes da pega original:
“Anoto, de saida, que concordo com a instrugdo precedente, permitindo-me tdo somente
algumas breves consideracoes sobre a matéria, com a finalidade de demonstrar que a
proposta desta Secretaria se amolda ao conceito de justica, ao direito aplicavel e a
realidade fatica com que nos deparamos.
2. Em primeiro lugar, dispensa maiores comentarios o momento de crise economica que
vive o pais, com desinvestimentos, encarecimento do pre¢o do capital, entre outras
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mazelas. Recente matéria veiculada pelo jornal O Estado de Sao Paulo (em 15 de julho de
2015), sob o titulo ‘Novas concessoes devem ter preco de pedagio mais alto’, demonstra
que a crise fez elevar o teto do peddgio que poderd ser cobrado de RS 7,60 (na primeira
etapa do PIL) para RS 13,41.
3. De outra, essa mesma crise encarece o custo do dinheiro tomado pelas empresas
concessionarias. O Uol Economia divulgou, em 10 de setembro de 2015, que diversas
concessiondarias perderam o chamado grau de investimento, segundo avaliagdo de risco da
Standard & Poor’s (vide matéria intitulada ‘Apos pais, agéncia rebaixa empresas’).
4. Assim sendo, ndo podemos dar as costas a realidade, mas, ao contrdrio, verificar os
impactos das decisoes deste nosso Tribunal em um cendrio econémico de crise. Mais do
que antes, os prazos contratuais interferirdo nos investimentos, na modicidade e na
qualidade do servigo de maneira mais intensa que em época de crescimento economico.
5. Enquanto os paises desenvolvidos modernizam suas instituicoes e ordenamentos
Jjuridicos, ndo podemos ficar agarrados a nogoes decaidas, como se elas fossem um fim em
si. O Brasil perde competitividade e eficiéncia também por forca da forma pela qual o
direito é aplicado pelos Tribunais. Lembro das palavras de Bullard: ‘o mal direito’ ndo
gera apenas injustica, mas também subdesenvolvimento. E o TCU tem papel relevante
para a saida da crise.
6. Verifica-se, pois, que o momento do pais requer a solugdo pelo critério do razoavel, o
qual foi adotado pelo TCU na recente decisdo sobre a liberacao das licitacées no setor de
distribui¢do de energia. Jungidos pelas condicoes faticas, os Ministros foram undnimes
em dar prevaléncia aos principios envolvidos sobre a norma licitatoria, admitindo a
renovagdo das concessoes vencidas por mais 30 anos (boa resenha encontra-se no
seguinte link:  http:/agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2015-09/tcu-autoriza-
governo-renovar-concessoes-do-setor-eletrico).
7. Apos essa breve introdugdo, manifesto minha convic¢do de que o caso que envolve a
Transbrasa é de inexigibilidade de licitacdo. Nao me impressiona o argumento de que a
Lei Complementar 312/1998, do Municipio de Santos, substituida pela Lei Complementar
730/2011, criaram uma exclusividade para a concessiondria Transbrasa. Isso porque os
casos de inexigibilidade da Lei de Licitagoes, notadamente os incisos I e Ill do art. 25, sdo
vinculados a exclusividade dos habilitados a contratagdo publica. Note-se que a lei
autoriza a Administra¢do a se submeter a exclusividade por opgoes do proprio mercado,
enquanto, aqui, a legitimidade ¢ maior, pois a Unido e a Transbrasa foram atingidos por
legislagcdo municipal, editada segundo competéncia constitucional posta no art. 182 (sobre
a interpreta¢do dessa competéncia e das leis santistas escreveremos adiante).
8. Nado é por outra razdo que o art. 25 da Lei 8.666/1993 (da inexigibilidade de licitagdo)
¢ exemplificativo, numerus apertus, enquanto seu art. 24 (das hipoteses de dispensa)
apresenta rol exaustivo, numerus clausus. Dito de outra forma, as hipoteses de
inexigibilidade sdo abertas, ilimitadas, pois a realidade condiciona o operador do direito
(o fato da inviabilidade de competi¢do), enquanto a dispensa de licitagdo tem rol
exaustivo, pois decorrem de fic¢cao do legislador, autorizada pela Constitui¢do (art. 37,
inc. XXI).
9. Este Tribunal tem avangado muito na contencdo dessa compulsdo do dever de licitar,
fundado nos principios da ordem economica, tal como consta do Voto condutor do
Acordao 1.514/2013 — Plenario, tomado a unanimidade:
8. Recomnhego que esses cuidados sdo pouco utilizados na pratica do direito
administrativo brasileiro. Vasco Pereira da Silva, consagrado autor portugués do
referido ramo do Direito, nos fala da necessidade de uma psicanalise cultural do
Direito Administrativo, capaz de superar os traumas do passado e lidar com as
realidades e desafios do presente. Dito de outra forma, estamos no fim da era de
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um direito administrativo estatal para um direito administrativo de governanca (in
Passeando pela Europa do Direito Administrativo. Revista da PGM, n° 21, Porto
Alegre, 2007, p. 300) ou Administra¢do Infraestrutural do Estado Pos-Social,
acepgdo de Heiko Faber (Vorbemerkungen zu einer Theorie des Verwaltungsrechts
in der nachindustriellen Gesellschaft, 1989, p. 291). A compulsdo de ter a licitagdo
como um fim em si, equiparado aos demais principios constitucionais substantivos,
deverd ser substituida pela concepgdo instrumental de ver a licitagdo tdo somente
como meio, entre tantos outros, de administrar a infraestrutura nacional para a
constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria. Enfim, onde houver
possibilidade de licitar que se faga. Por outro lado, devem ser dados espagos
discricionarios a Administra¢do quando exigidos pela governanca ou pelas
proprias condigoes intrinsecas da atividade e pelos caminhos mais eficientes e
eficazes conduzidos pela realidade. O que se requer é a implementagdo do controle
por principios e pela razoabilidade.
10. Lembro, ainda, o modo de olhar as coisas decorrentes da ordem economica quando do
caso da Empresa Brasileira de Projetos, técnicos de Secretaria deste Tribunal deram tom
depreciativo as reunioes havidas entre a EBP e membros do governo, as quais
redundaram em edi¢do de norma adotando o projeto proposta e abrindo prazo para os
interessados apresentarem alternativas. Em sintese, a conota¢do foi de reunioes
inoportunas, como se a iniciativa do setor privado fosse, de per si, inidonea. Lembrei-me
do caso, pois tal proceder nada mais é que o promotore italiano, baseado na cooperagdo
dos setores publico e privado, na qual a empresa privada apresenta um caderno de
encargo (estudos e projetos) com proposta de investimento, o qual, se aprovado, da ensejo
a abertura de um concurso publico para selecao do melhor (Maria Eduarda Azevedo. As
Parcerias Publico-Privadas: Instrumento de uma Nova Governag¢do Publica. Almedina, p.
161/166).
11. Firmada a legitimidade de subsumir o caso concreto a hipotese de inexigibilidade de
licitagdo, mais ainda porque autorizada pela legislagdo especifica (arts. 4° e 66 da Lei
12.815/2013, e o Decreto 8.033/2013), poder seguir na andlise do presente caso.
12. Esta Casa de Contas conhece que o Porto de Santos ndo possui dareas ociosas para
expansdo, sendo essa a razdo para uma drea portudria distante do terminal propriamente
dito. O masterplan de expansdo do Porto de Santos identificou apenas dreas em ilhas,
poucas localizadas em estuarios (e, portanto, nobres e mais vocacionadas a terminais) e
terrenos  ocupados  por  ‘favelas’ (a  respeito  consulte-se  matéria  em
http.//www.atribuna.com.br/noticias/noticias -detalhe/porto%26mar/porto-de-santos-
conta-com-seis-areas-de-expansao/? cHash=493303fb619d5acc8ee3belbe0671982).
13. Podemos verificar no sitio do Porto de Santos, que sua expansdo operacional se deu a
partir de 1888. A partir de entdo a cidade foi crescendo e sitiando o porto, inclusive com
invasoes de suas areas. Dai que, notadamente, dareas como as ocupadas pela Transbrasa
sdo escassas. Dito isso, o cumprimento, em curto espaco de tempo, da decisdo deste
Tribunal levaria a inexordvel remogcdo de milhares de pessoas residentes nas favelas
mencionadas no item acima, com desordem social mais gravosa que a efetivada pela
Codesp, Antaq e Secretaria de Portos, consubstanciada na Resolug¢do Antaq 2.399/2012.
Mais ainda quando consta dos autos, sem rechago, que a drea onde se situa a Transbrasa
ndo é residencial, pois ocupada por patio para onibus, stand de tiro, hipica, entre outras.
Ou seja, o projeto residencial é para um futuro incerto e distante, ndo estando a ocupagdo
do espaco pela Unido a impedir tal planejamento. E transferir pessoas de ‘favelas’ para
conjuntos habitacionais é algo que demanda longo tempo e ndo requer a disponibilidade
da totalidade da area. Situa¢do mais desfavordavel em época em que se prevé recessdo
economica pelos proximos trés anos.
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14. Ademais, parece-me assistir razdo ao recorrente, no sentido de que o prazo de cinco
anos posto no Acorddo recorrido ndao encontra analogia na legislagdo e conflita com a
propria natureza do servico publico explorado. Os prazos de exploracdo de servigos
portuarios, dados seus investimentos, eram de 10 anos, passando a 20, 25, 30 e 50 anos,
conforme detalhado nos itens § e 9 da instru¢do desta Secretaria.
15. Relembro, por oportuno, que este nosso Tribunal considerou legal a cria¢do normativa
primaria da Antaq da modalidade de uso temporario, de curta duragcdo e com
inexigibilidade de licitacdo, de espagos ociosos em portos organizados. Prazo de até 60
meses (5 anos, portanto), porque vinculado a necessidades e prazos contratuais de
prestadores de servigos para plataformas da Petrobras. Transcrevo o seguinte excerto do
Acordao 1.515/2013 — Plenario a titulo informativo:
16. Ora, diante de espacos ociosos dentro dos Portos Organizados, até
estrategicamente deixados para fins de suprir necessidades decorrentes da
mobilidade dos mercados, seria melhor deixa-los ociosos ao invés de flexibilizar
e agilizar normas de ‘uso tempordrio’ com prazos bastante reduzidos (18 a 60
meses) em relagdo aos arrendamentos e concessoes? Seria necessaria uma
licitagdo quando ndo existem outros interessados manifestos, apenas para
cumprir uma formalidade inexigivel e fadada ao fracasso? A falta de
razoabilidade das questoes precedentes, mais ainda quando estamos a falar de
Direito Economico Administrativo, falam a favor da tese dos ‘espagos de
legitima discricionariedade ’ normativa das agéncias reguladoras.
16. Como visto, este TCU entendeu legal um prazo de 5 anos, ligado a atividade
tempordria, que exige baixos investimentos. Ao contrdario, a movimentacdo de
contéineres pela Transbrasa requer investimentos relevantes. Em sendo assim, a solugdo
de prazo do TCU (dos cinco anos) atenta contra os principios da legislagdo de portos,
porquanto inexoravelmente levard a menores investimentos e ndo atualizagdo
tecnologica, ofendendo principios dos servi¢os publicos, notadamente o de portos, tais
como a modicidade tarifaria, eficiéncia, qualidade e modernizacdo, postos no art. 3° da
Lei 12.815/2013.
17. Passo a versar sobre as Leis Complementares do Municipio de Santos, anotando, com
todas as vénias, que ndo se pode interpretd-las com ateng¢do apenas nas competéncias
postas no art. 182 da Constituicio Federal, pois ndo ha liberdade de organizagdo
urbanistica como decorréncia de outras normas constitucionais e do proprio conceito de
pacto federativo ou colaboracgdo federativa.
18. Pontuo, desde logo, que o art. 17 da Lei Complementar Municipal 312/1998 foi
substituido pelo art. 22, §§ 1° e 2°, da Lei Complementar Municipal 730/2011. A mutagdo
legislativa foi expressiva. Enquanto aquela vedava expressamente a ampliacio ou
reformas de edificagoes, esta extirpou a referida vedacgdo, permitindo, assim, licencas
complementares a ja concedida, vinculando a continuidade da operag¢do ndo a um
determinado contrato de concessdo, mas a um licenciamento regularmente concedido,
como é o caso da Transbrasa. Dai que, com as vénias de estilo, as premissas postas na
decisdo recorrida ndo encontram amparo na legislacdo superveniente.
19. Ademais, é possivel afirmar que o legislador pretendeu ndo apenas observar a
seguran¢a juridica dos atuais ocupantes das areas (em caso, terreno da Unido), mas
preservar suas atividades (como o stand de tiros, o pdtio de onibus, etc). Tal como consta
no item 2 do Relatorio do Acorddo 1.218/2014 — Plenario, a Prefeitura de Santos afirmou
ser licita a manuten¢do das atividades desenvolvidas pela recorrente. Ora, vinculando o
legislador a continuidade da operacio a licenca, e ndo ao prazo de contrato de
concessdo, ndo se pode ver o prolongamento de operagcdo como ofensa a norma.
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20. Reforca tal interpretacdo (fundada na op¢do dos Poderes Legislativo e Executivo do
Municipio de Santos) e propria interpretagdo da Constitui¢do, a qual, no caso, deve levar
em conta a tensdo entre normas constitucionais, de modo a ndao empregar sentido ao texto
legal que ndo seja conforme a Constituicao. E como ensina Jorge Miranda, cada norma
constitucional esta ligada a todas as outras, de modo a conferir maior efetividade e
sincronia a sua compreensdo. Ao que o Ministro Eros Grau transformou em alerta
hermenéutico: ndo se interpreta a Constitui¢do em tiras.
21. Antes de prosseguir, transcrevemos abaixo os dispositivos constitucionais em tensao
com a competéncia municipal posta no art. 182 da Lei Fundamental:

Art. 21. Compete a Unido:

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao.

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

1 - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio, maritimo,

aeronautico, espacial e do trabalho;

11 - desapropriagdo;

X - regime dos portos, navegacdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e

aeroespacial;

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é

vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimonio, renda ou servigos, uns dos outros;

Art. 170. A ordem economica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na

livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os

ditames da justica social, observados os seguintes principios:

1II - fungdo social da propriedade;

VIII - busca do pleno emprego;
22. E o que temos no caso concreto?
23. Um terreno da Unido, utilizado para a atividade portuaria, dita de fundamental
importincia para a capacidade de operacio do Porto de Santos (Oficio
1859/2013/SEP/PR), com destinag¢do desde 1981, vindo em 1998 a ter sua destinag¢do
alterada por lei municipal para residencial.
24. Caso a legislagdo santista ndo colocasse norma versante sobre a possibilidade de
continuidade da atividade portudaria o texto seria inconstitucional. Isso porque, em
verdade, a Unido teria uma opg¢do: deixar o terreno ocioso. Em sendo assim, e ndo
oferecido terreno pela Municipalidade em permuta, capaz de atender as necessidades
portuarias, a norma seria inconstitucional. Pelo que os §§ 1° e 2° do art. 22 da Lei
730/2011 tém a funcdo de constitucionalizar a norma, imprimindo-lhe uma
interpretagdo conforme ou orientada para a Constitui¢do, para afastar qualquer
caracteristica de norma excepcional ou de interpretagdo estrita-restritiva (Rui Medeiros.
A Decisdo de Inconstitucionalidade. Universidade Catolica Portuguesa, p. 305-318).
25. Uma vez que a destinagdo residencial condenaria terreno a Unido a ociosidade, vale
dizer que isso se equipararia a uma desapropriagdo as avessas. Uma vez que apenas a
Unido compete legislar sobre desapropriacdo, a lei municipal assim interpretada,
redundaria em ato expropriatorio pela inutilidade da propriedade. E como estda no
Decreto-lei 3365/1941 (cuja recepgdo pela nova Constituicdo pode ser extraida de
decisoes do Supremo Tribunal Federal na ADI 2260 e no RE 115665, e do Superior
Tribunal de Justica no REsp 1188700):
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Art. 2° Mediante declaragdo de utilidade publica, todos os bens poderdo ser
desapropriados pela Unido, pelos Estados, Municipios, Distrito Federal e
Territorios.
§ 2% Os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e
Territorios poderdo ser desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos
Estados, mas, em qualquer caso, ao ato deverd preceder autorizacio
legislativa.
§ 3° E vedada a desapropriacio, pelos Estados, Distrito Federal, Territorios e
Municipios de agoes, cotas e direitos representativos do capital de institui¢oes e
empresas cujo funcionamento dependa de autoriza¢do do Governo Federal e se
subordine a sua fiscalizagdo, salvo mediante prévia autorizagdo, por decreto do
Presidente da Republica.
26. E mais! Uma vez que a Unido compete privativamente legislar sobre o regime de
Portos, e o art. 2° inciso 11, da Lei 12.815/2013 estabelece que a drea do porto organizado
sera delimitada por ato do Poder Executivo e compreende as instalagoes portuarias, a lei
complementar municipal invadiria tal competéncia, sendo inconstitucional caso se reduza
a o ambito de incidéncia dos §§ 1°e 2°do art. 22 da LC 730/2011, como fez este Tribunal.
27. Ora, quem ndo pode tributar bens dos outros entes, mais ainda ndo pode condenar
esse bem a ociosidade, mais ainda quando imprescindivel a uma atividade economica de
interesse nacional.
28. FEscassas areas alternativas, ndo oferecidas outras dareas em permuta pela
municipalidade e presente area ocupada por denso nucleo populacional, a implicar
impacto social severo com sua remog¢do, um terreno fadado a ociosidade e desvirtuado de
sua utilizagdo essencial para a operag¢do do Porto de Santos acaba por ofender os
principios constitucionais da ordem economica enumerados na cabega e incisos do art.
170. Temos aqui um principio constitucional ndo explicito, utilizado nos paises
desenvolvidos, que é a tutela dos servicos de interesse economico geral, sendo
desproporcional a norma local, se interpretada como nas premissas da decisdo
vergastada, porquanto da destinagdo residencial a area ndo residencial, ocupada por
crematorios, cemitério, bares, patio de onibus, stand de tiros, ndo sendo razoavel entender
que se deva retirar atividade economica de interesse geral, antes de outras de menor
dignidade constitucional e passiveis de desapropriacdo pelo Poder Publico (a respeito do
tema vide Luis Maria Diez-Picazo. Los servicios de interés economico general en el
ordenamento comunitario. In Derecho de la Regulacion Econdomica I lustel, p. 419 e
segs.).
29. Por outro lado, ndo vemos nos autos inércia administrativa ilicita. Em realidade,
colhidos Unido e Transbrasa por legislagdo municipal e por uma realidade fatica de:
escassez de dreas, pelo longo tempo exigido para mudancas do tipo e pela necessidade de
aliar necessidade de prorrogacio de prazo com tempo vinculado ao volume de
investimentos para cumprir os principios constitucionais da exploragdo dos servigos
portuarios; a solucdo dos 10 anos mostra-se, a meu sentir, razoavel, legal e
constitucional.
30. Segundo a Codesp (em declaragdo ndo infirmada por este Tribunal), ‘a drea em
questdo que movimenta 50.000 TEUs/ano é retroarea de fundamental importancia ao
porto, na medida em que representaria importante auxilio na redu¢do do dwell time
(tempo de permanéncia no terminal). Ou seja, a importdancia ndo é do terreno per si, mas
sim da capacidade e do que as atividades da arrendataria significam para o Porto de
Santos’. E, data vénia, como afirmado reiteradamente acima, sem olhar para o passado,
mas para suas consequéncias para o futuro, os 5 anos de prazo significam em novo
gargalo de infraestrutura, desta feita decorrente de determinagdo do TCU.
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31. A importancia da drea transcrita acima nos leva a detectar contradi¢do entre a

decisdo ora recorrida e o Acorddo 1.077/2015 — Plenario, no qual foi determinado:
9.2. alertar a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica e a Antaq que,
dada a forma escolhida para o arrendamento de terminais portudrios, os
critérios e regras do edital relativos aos parametros de desempenho e
operacional dos terminais a serem arrendados ndo viabilizam, isoladamente, a
consecug¢do dos principios constitucionais e das diretrizes legais, competindo
ao orgao regulador a expedicio de regras complementares tendentes ao
devido tratamento das internalidades incidentes sobre o arrendamento de
terminais portudrios, de modo a minimizar o tempo mdximo de parada de
carga movimentada em drea primdria do terminal e mecanismos antitruste
para o caso de cadeias verticalizadas,

9.4. dar ciéncia a Secretaria de Portos e a Antaq do recomendavel
desenvolvimento de critérios, em especial: tarifa-meta a ser utilizada pela
Antaq como mecanismo gerencial de monitoramento e consecugdo de pregos
compativeis com o mercado internacional;, tempo-meta de espera de
embarcacoes na drea de fundeio, ou de caminhoes em retro-dreas ou
rodovias, para o inicio das operagoes de carregamento/descarregamento;
eficiéncia-meta do arrendatario no embarque/desembarque de cargas;
satisfagdo-meta dos usuarios dos terminais arrendados;

32. Por todo o exposto, concordo com a proposta constante do item 25 da instrug¢do desta
Secretaria de Recursos, sugerindo tdo somente, que dada a complexidade da matéria, a
exigir interagdo entre Entes da Federagdo, e diante do quadro excepcional vivido pelo
maior porto do pais em termos de area e de problemas logisticos, que o prazo posto no
item 9.3 seja dilatado para 180 (cento e oitenta) dias.

Com essas breves consideracoes, submeto os autos ao Exmo. Sr. Ministro Relator”.

E o relatério.

11
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VOTO

Tratam os autos, originariamente, de acompanhamento, nos termos da Instrucao
Normativa- TCU n° 27/1998, de outorga de arrendamento de area da Unido compreendida no perimetro
do Porto de Santos, destinada @ movimentagdo de mercadorias de importacdo e exportagdo, atualmente
objeto do contrato CA 007/91, firmado entre a empresa Transitaria Brasileira Ltda. - Transbrasa e a
Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (Codesp).

2. Por meio do Acdrdao n® 648/2014-TCU-Plendrio este Tribunal decidiu:

“9.1. dar ciéncia a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) de que:

9.1.1. a renovagdo do Contrato de Arrendamento CA 007/91, firmado entre a empresa

Transitaria Brasileira Ltda. (Transbrasa) e a Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo

(Codesp) contraria os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 e a Lei

Complementar 730/2011 do Municipio de Santos,

9.1.2. a SEP/PR, no uso de suas competéncias previstas no art. 16 da Lei 12.815/2013 e no

art. 2° incisos 1 e II, do Decreto 8.033/2013 pode, excepcionalmente, prorrogar o

Contrato de Arrendamento CA 007/91 pelo prazo estritamente necessario a defini¢do do

local e a realizagdo do certame para arrendamento portuario, observado um maximo de

cinco anos, caso entenda pertinente dar continuidade as atividades hoje desempenhadas
pela empresa Transbrasa em area permitida pela Lei Complementar 730/2011 do

Municipio de Santos,

9.2. com base no artigo 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, determinar a SEP/PR, em

observancia as suas competéncias previstas no art. 16 da Lei 12.815/2013 e no art. 2°

incisos I e II, do Decreto 8.033/2013 que, caso opte por prorrogar o Contrato de

Arrendamento 007/91, nos termos do item anterior, apresente a esta Corte, no prazo de 60

(sessenta) dias, plano de agdo para definicdo do local e realizagdo do certame de

arrendamento  portuario, com cronograma de atividades contendo prazos e

orgaos/departamentos responsaveis por sua execug¢do, de forma a devidamente justificar o

prazo de prorrogagdo excepcionalmente autorizado;

9.3. dar ciéncia desta delibera¢do a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, a

Codesp e a empresa Transbrasa;

9.4. revogar a medida cautelar adotada no item 9.1 do Acordio 2.677/2013-TCU-

Plenario;

9.5. restituir o processo a SefidTransportes para que monitore a providéncia determinada

no subitem 9.2 deste acorddo”.

3. Relembro que o retro mencionado acordao foi redigido pela eminente Ministra Ana Arraes,
na condicdo de revisora, vencido o voto do Ministro Jos¢ M1cio, relator original do feito.
4. O acordao recorrido foi ratificado, em sede de embargos de declaracdo, pelo Acordao

1.218/2014-TCU-Plenario, quando este colegiado decidiu acolher parcialmente o recurso “para
aclarar a deliberagdo recorrida, sem altera¢do da parte dispositiva, e esclarecer a embargante que a
prorrogag¢do excepcional permitida pelo item 9.1.2 do acorddo 648/2014-Plenario, circunscrita ao
prazo estritamente necessario a defini¢do do local e a realizagcdo do certame para arrendamento
portudrio, encontra amparo juridico no interesse publico associado a necessidade de continuidade e
estabilidade das atividades portuarias”.

5. Desta feita, a empresa Transitaria Brasileira Ltda. - Transbrasa insurge-se contra o referido
Acérdao por meio do recurso de pedido de reexame, em suma para que o “recurso seja conhecido e
Jjulgado procedente para o fim de reformar o acorddo recorrido, no sentido de que o prazo de vigéncia
da prorrogagdo do Contrato de Arrendamento n° 007/914, firmado entre a Unido e a recorrente seja
fixado em 10 anos, a fim de atribuir sobrevida a atividade portuaria local e permitir a devida

1



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 027.419/2012-6

amortizag¢do e a depreciagdo dos investimentos realizados e a realizar, garantindo-se a manutengdo
da presta¢do de servico adequado aos usuarios e evitando-se a indenizagdo do arrendatario pela
Unido ao final do prazo de vigéncia”.
6. Em exame das razdes recursais, a Serur, em pronunciamentos essencialmente uniformes do
auditor e do Secretario, propde dar provimento ao recurso para revogar os subitens 9.1.1 ¢ 9.1.2 do
Acordao 648/2014-TCU-Plenario e alterar a redagao dos subitens 9.1, 9.2, 9.3, 9.4 ¢ 9.5, nestes termos:
“9.1 revogar a medida cautelar estabelecida no subitem 9.1 do Acorddo 2.677/2013-
Plenario;
9.2 dar ciéncia a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) acerca da
possibilidade excepcional de contrata¢do direta da empresa Transitaria Brasileira Ltda.
(Transbrasa), por inexigibilidade de licita¢do, pelo periodo de até 10 (dez) anos, sem previsdo
de prorrogagdo, para arrendamento do terreno localizado na Rua Joaquim Tavora, 500,
Bairro Jabaquara, Santos/SP, nos moldes do Contrato de Arrendamento CA 007/91;
9.3 determinar a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) que, no prazo
de 180 (cento e oitenta) dias, envie a este Tribunal plano de ag¢do com vistas a que seja
definido novo local para a continuidade das atividades portuarias atualmente realizadas no
referido local, com cronograma de agoes contendo prazos e orgdos responsdveis por sua
execucdo;
9.4 informar a Prefeitura Municipal de Santos — com o envio desta deliberagdo,
acompanhada do Voto e do Relatorio que a fundamentam — da importancia de se encontrar um
novo terreno em local apropriado para a prdtica de atividades portuarias, para,
eventualmente, em acordo com a Unido, substituir a referida area e, assim, atender ao
zoneamento previsto no Plano Diretor local e ao interesse do municipio,
9.5  notificar desta deliberacdo a empresa Transitaria Brasileira Ltda. (Transbrasa), a
Companhia Docas de Sdo Paulo (Codesp), a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(Antaq) e a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR)”.

7. Preliminarmente, registro que atuo nos autos por for¢a do art. 152 do Regimento Interno do
Tribunal, tendo assumido a relatoria desse processo que fora anteriormente sorteado para o Ministro
Aroldo Cedraz, que me sucedeu na presidéncia da Casa.
8. No tocante a admissibilidade do recurso, entendo deva ser conhecido, uma vez que
preenche os pressupostos constantes do art. 48, caput, e paragrafo unico, da Lei n® 8.443, de 1992, c/c
o art. 286 do Regimento Interno do TCU.
9. No mérito, manifesto concordancia com os argumentos oferecidos no parecer do Secretario
da Serur (peca 106) e na instrugdo de peca 105 — quando propdem conhecer do presente recurso €, no
mérito, dar-lhe provimento, nos termos que reproduzi no paragrafo 6°, acima, os quais Incorporo as
minhas razdes para decidir, sem prejuizo das consideragdes a seguir e de ajuste redacional no texto da
proposta formulada.
10. Inicialmente, acompanho a Serur quando conclui que a situacdo factual posta nos autos
subsume-se ao disposto no art. 25, caput, da Lei de Licitagdes, a caracterizar situagdao de inviabilidade
de competicdo e consequentemente de inexigibilidade de licitagdo, visto que a Lei Complementar
730/2011 do Municipio de Santos admitiu a permanéncia das empresas que tivessem licenga municipal
vigente antes de sua edigdo, circunstdncia em que se encontra a empresa recorrente.
11. Resgato, portanto, o juizo expresso pelo Ministro Jos¢ Mucio ao relatar originalmente o
feito, nesse mesmo sentido:
“15. Como esse termo ndo foi estipulado, a interpretagdo da legislagdo leva a inevitavel
conclusdo de que hd, de fato, apenas uma empresa capaz de celebrar novo contrato de
arrendamento para a realizagdo de atividades portudrias no terreno.
16. De acordo com a legislagdo citada acima, aplica-se, para a situa¢do em andlise, a Lei
8.666/1993, que, na cabeca do seu art. 25, traz a ‘inviabilidade de competi¢cdo’ como unica
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condi¢do para que se considere inexigivel a licitagcdo, considerando que os incisos desse artigo
contém rol meramente exemplificativo. Dessa forma, tendo em vista a condi¢do de
exclusividade da Transbrasa, gerada pela norma local, entendo que estd caracterizada a
impossibilidade de disputa pela contratagdo”.

12. Tal posicionamento leva-me a divergir da eminente Ministra Ana Arraes, cujo voto revisor

foi lavrado nos seguintes termos:
“2. Creio, no caso, que o comando inserido no art. 17 da Lei Complementar Municipal
312/1998, do municipio de Santos, deve ser analisado de forma restritiva. Assim, a
continuidade dos ‘usos desconformes’, assim definidos como as ocupagoes regularmente
licenciadas antes de sua vigéncia e que ndo se enquadrem nas categorias de uso por ela
definidas, somente deveria ser admitida até a expiragdo dos prazos contratuais entdo vigentes.
3. A situagdo descrita nos autos configura anomalia que ndo deve ser admitida: a prorroga¢do
sucessiva do contrato, para ‘uso desconforme’, sob o argumento de que ndo poderia ser
emitido novo licenciamento para que outra empresa prestasse o mesmo servigo, na mesma
area. Tal interpretacdo conduz, de forma equivocada, a premissa de que a licita¢do seria
inexigivel porque apenas uma empresa — aquela que jd vem prestando os servigos
‘desconformes’ — poderia continuar a presta-los.
4. Parece-me razoavel supor que se ndao pode ser emitido novo licenciamento é porque aqueles
servigos, de fato, ndo deveriam continuar a ser prestados naquela area. A lei, no entanto,
apenas objetivando a preservagdo da seguranca juridica em face da existéncia de contrato
ainda valido, permitiu sua continuidade, logicamente em cardter provisorio, tanto assim que
vedou expressamente a concessdo de novas licengas para ampliagoes ou reformas de
edificagoes, instalagoes ou equipamentos utilizados.
5. Penso que a solu¢do que vem sendo adotada pelo poder concedente se calca em
interpreta¢do contraria a lei, na medida em que busca a utilizagdo de subterfugio para
permitir a continuidade de servigos portudrios em darea de uso habitacional, de forma
contrdaria ao que almejou aquela Lei Complementar. Como agravante, traz beneficio
inequivoco a empresa Transitaria Brasileira Ltda. - Transbrasa, ao considera-la como a unica
que estaria ‘licenciada’ para prestar os servicos em questdo, realizando sua contratag¢do
direta”.

13. Em uma primeira leitura, assiste razio a Ministra quando considera que o art. 17 da Lei
Complementar n° 312/1998 do Municipio de Santos deve ser analisado de forma restritiva. Isso se
depreende do seu contetido literal, sem maiores esforgos hermenéuticos:
“Art. 17. Sao considerados desconformes os usos regularmente licenciados antes da vigéncia
desta lei complementar e que ndo se enquadrem nas categorias de uso estabelecidas por esta.
§ 1°- VETADO.
§ 2°- Ndo serdo concedidas licencas para ampliacées ou reformas de edificacoes, instalacoes
ou equipamentos utilizados para usos desconformes.
§ 3° - O uso desconforme devera adequar-se aos niveis de ruidos e de poluicdo ambiental
exigiveis para a zona em que esteja localizada, bem como obedecera aos hordrios de
funcionamento disciplinados pela legisla¢do pertinente. (grifei)

14. No entanto, nesse interim, sobreveio a Lei Complementar n° 731, igualmente do Municipio
de Santos, de 11 de julho de 2011, que expressamente revogou o mencionado dispositivo, verbis:
“Art. 95. Esta Lei Complementar entra em vigor na data da publicagdo, revogadas as
disposicoes em contrario, em especial:

()
VII - os artigos 1°a 40, 42 a 112 da Lei Complementar n° 312, de 23 de novembro de 1998


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/18594048/art-17-lc-312-98-santos
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/18594023/art-17-1-lc-312-98-santos
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/18594023/art-17-1-lc-312-98-santos
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/18593999/art-17-2-lc-312-98-santos
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15.

Rememoro, por oportuno, que o ato em discussdao, Resolucdo Antaq n° 2.399, de 16 de

fevereiro de 2012, que autorizou a celebracdo do contrato de arrendamento entre a Codesp ¢ a
Transbrasa pelo prazo de dez anos, por inexigibilidade de licitagdo, foi publicada no Didrio Oficial da
Unido em 22/2/2012, data de sua vigéncia.

16.

Outrossim, verifico que os estudos encaminhados originalmente ao Tribunal, incialmente

reportando-se & Lei Complementar n° 312/1998, do Municipio de Santos, passa a referir-se a essa nova
legislagdo de regéncia, conforme consta de pronunciamento da Prefeitura de Santos (peca 1, fls.
12/13), vazado nos seguintes termos:

17.

“Visando atender o questionamento da ANTAQ através do oficio n° 001/2011- PORT 155-
2011, datado de 16 de setembro de 2011, informo que conforme a legislagcdo referente ao
ordenamento do uso e da ocupagdo do solo e da darea insular - Lei Complementar n° 730, de 11
de julho de 2011, os usos de Operagoes de Terminais, Patio para Armazenamento de
Contéineres, Transporte Rodoviario de Carga, desenvolvidos pela empresa TRANSBRASA, na
Rua Joaquim Tavora, n° 498 (inclui n° 500), no Bairro do Jabaquara, situada na Zona
Intermediaria - ZI, em via Arterial Classe 1 - Al, sdo classificados como CSP1, ndo permitidos
para local.

Porém, conforme artigo 22 da referida legislagdo, sdo considerados desconformes os usos
regulamente licenciados antes de sua vigéncia e que ndo se enquadrem nas categorias de uso
permitidas na zona e classifica¢do viaria.

A empresa TRANSBRASA possui licenga municipal para funcionamento das atividades emitida
anteriormente a publicagdo da Lei Complementar n° 730/2011, e portanto, as atividades
desenvolvidas sdo permitidas para o local como uso desconforme.

Ainda em relagio ao artigo 22, § 2° ‘E vedada a reabertura ou concessdo de novo
licenciamento de uso  desconforme caso, por qualquer motivo, seja baixada a licenca
regularmente concedida’.

Portanto, a Lei Complementar n° 730/2011, estabelece que apos encerramento das atividades
portuarias desenvolvidas pela empresa TRANSBRASA na referida area, ndo poderdo ser
exercidas atividades portuarias neste mesmo local por qualquer outra empresa”.

Com efeito, ¢ o entendimento que se extrai da leitura do art. 22 da Lei Complementar

n° 731, de 11 de julho de 2011, do Municipio de Santos, verbis:

“Secao Il

Dos Usos Desconformes

Art. 22. Serdo considerados desconformes os usos regularmente licenciados antes da vigéncia
desta lei complementar e que ndo se enquadrem nas categorias de uso permitidas na zona e
classifica¢do viaria.

§ 1.° Sera permitida a utilizacdo de imoveis aprovados para uso comercial, prestacdo de
servigos, industrial ou que tenham sido ocupados em atividades desconformes antes da
vigéncia desta lei complementar, observados os seguintes critérios:

I - em vias locais, somente serdo permitidas as atividades classificadas como CSI1, CS2, CS3,
CS4 e CS35, desde que enquadradas na atividade do projeto aprovado ou da atividade da
ultima licenga de funcionamento, antes da vigéncia desta lei complementar;

II — em vias coletoras — C, arterial 1 — Al, arterial 2 — A2, corredores de desenvolvimento e
renovagdo urbana — CDRU, circulagdo de pedestres — CP, corredores de protecio cultural —
CPC e transito rapido — TR, somente as enquadradas na mesma atividade do projeto
aprovado ou da atividade da ultima licenga de funcionamento, antes da vigéncia desta lei
Complementar.

S 2°E vedada a reabertura ou a concesséo de novo licenciamento de uso desconforme caso,
por qualquer motivo, seja baixada a licenga regularmente concedida.
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$3° Ndo serdo concedidas licen¢as para ampliacoes de edificagoes utilizadas para usos
desconformes, exceto:

1 — para atividades classificadas como CSI e CS2, com pagamento de outorga onerosa;,

1l — para hospitais, maternidades, cemitérios e necrotérios, sem cobran¢a de outorga;

IIl — para atividades CSP1 de operagdo de granéis solidos na Zona Portuaria Il — ZPII,
instaladas na drea compreendida entre o prolongamento da Rua Octdvio Corréa até o
prolongamento da Rua Conselheiro Nébias, em seu limite norte, desde que, autorizado

previamente pela autoridade municipal competente, com pagamento de outorga onerosa’.
(AC) (Incluido pela Lei Complementar n° 813, de 29 de novembro de 2013) .

18. E, a ratificar essa circunstancia, identifico nos autos (pega 76, recurso de embargos de

declaragdo) a seguinte informagao:
“7. A Prefeitura Municipal de Santos se manifestou em 09 de dezembro de 2011, nos autos
processo n° 107157/2011-09, informando que apesar de o local da empresa Transbrasa estar
atualmente classificado coma uma Zona Intermediaria - ZI, em via Arterial Classe 1- Al a Lei
Complementar n° 730/2011, em seu art. 22, permite a manutengdo da atividade de vez que se
trata de atividade que se encontrava regularmente licenciada antes da vigéncia do normativo
de regéncia, neste sentido: ‘A empresa TRANSBRASA possui licenca municipal para o
funcionamento das atividades emitida anteriormente a publicagdo do Lei Complementar n°
730/2011, e portanto as atividades desenvolvidas sdo permitidas para o local como uso
desconforme. ”’ (grifos no original).

19. Ademais, verifico que o oficio acima reportado encontra-se as fls. 12/13 da peca 1 dos
autos, cujo teor reproduzi no paragrafo 16 deste voto, a caracterizar que a situagdo fitica da Transbrasa
subsume-se ao dispositivo legal municipal de ordenamento de uso e da ocupagado do solo do Municipio
de Santos.
20. Essas consideragdes me levam a divergir, também, da assertiva expressa no acordao
recorrido de que “9.1.1. a renovagdo do Contrato de Arrendamento CA 007/91, firmado entre a
empresa Transitdria Brasileira Ltda. (Transbrasa) e a Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo
(Codesp) contraria os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 e a Lei Complementar
730/2011 do Municipio de Santos”.
21. Para consolidar essa minha percepgao, inicialmente, revisito as disposicdes constitucionais
alegadamente contrariadas, a teor do ac6rdao recorrido:
“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungoes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.
()
Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imovel
urbano ou rural”.

22. O mencionado art. 183 da Constituicdo Federal, como se observa, cuida da usucapido
urbana, matéria da qual ndo se cogita no processo em questao.
23. No que tange ao art. 182, a cuidar da politica de desenvolvimento urbano, competéncia

constitucionalmente atribuida ao municipio, considero, em linha com a Serur, que a celebragdo do
contrato em questdo, sem prévia licitagdo, conforme assentado na instrugcdo técnica, ndo o contraria,
“pois a ja mencionada lei municipal, ao dispor sobre a destinac¢do das zonas urbanas do Municipio de
Santos, permitiu a renovagdo das licengas aqueles que ja ocupavam anteriormente as dreas, ainda que



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 027.419/2012-6

os referidos usos estivessem em desconformidade com a nova norma legal” (paragrafo 20 da instrugdo
de peca n® 105).

24, Da leitura desses dispositivos e ponderada a situagao fatica, concluo que a contratagdo em
discussdo ndo fere, nos termos consignados no acordao recorrido, os arts. 182 e 183 da Constitui¢do
Federal tampouco a Lei Complementar 730/2011, do Municipio de Santos, que expressamente, em seu
art. 22, excetuou situagdo especifica, tal qual se encontra a recorrente.

25. Passo agora a discutir o prazo desse novo contrato, cuja prorrogagdo o acordao recorrido
estabeleceu, excepcionalmente, em um maximo de cinco anos, prazo estritamente necessario a
definicdo do local e a realizagdo do certame de arrendamento portuario, caso a Secretaria Especial de
Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) entenda pertinente dar continuidade as atividades hoje
desempenhadas pela empresa Transbrasa em area permitida pela Lei Complementar 730/2011, do
Municipio de Santos, contra o qual se insurge o recorrente.
26. Inicialmente, verifico que o Ministro Jos¢ Mucio, relator original do feito, pugnou pelo
prazo de dez anos sob os seguintes argumentos, conforme consta do seu voto:
“19. No tocante ao tempo de vigéncia a ser adotado, deve-se ter em conta que, para o novo
periodo, a empresa terd que realizar novos investimentos em equipamentos, pois ja opera ha
mais de 20 anos no local, em razdo das prorrogagoes. Além disso, é racionavel afirmar que é
necessario um lapso temporal adequado para que esses investimentos sejam amortizados. Esse
contexto leva-me a concluir ser apropriada a adog¢do de 10 anos para a validade maxima da
nova aveng¢a (mesmo tempo inicial do pacto anterior), caso seja de interesse das partes
celebrd-lo.
20. Creio também que um decénio é prazo mais que suficiente para que se logre a desejada
solugdo definitiva da questdo. De fato, é inadequada a atual utilizagdo da drea em discussdo,
por estar cercada por residéncias e em local distante do porto organizado. Em face disso, é
indispensavel a agdo efetiva da SEP/PR — o poder concedente, conforme a nova legislagdo do
setor — na tentativa de localizar novo terreno, proximo as demais instalagoes do porto, para a
continuidade das atividades realizadas pela arrendataria. Essa propriedade poderia ser, por
exemplo, pertencente ao municipio, podendo até haver permuta com o terreno de Jabaquara’.

217. De outra parte, naquela assentada, a Senhora Ministra Revisora, em voto que recebeu apoio
da maioria do colegiado pugnou que o prazo maximo para a prorrogacdo excepcional do contrato, até
que seja realizado novo certame, ndo ultrapasse cinco anos.

28. Ocorre que, in casu, tal prazo foi estabelecido a partir da premissa de que a prorrogagao se
daria em carater excepcional, diria até excepcionalissimo, visto que tal renovagdo contrariaria os
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e a Lei Complementar n° 730/2011, do Municipio de Santos,
situagdo que efetivamente ndo se configurou, conforme demonstram os elementos consignados neste
voto.

20. Nesse contexto, considero de melhor alvitre, resgatando a posigdo do Ministro Jos¢ Mtcio
Monteiro, que o Tribunal pondere, conforme argumenta o recorrente, ndo apenas o0 tempo necessario
para a realizagdo de um novo certame, mas, também, um periodo que seja considerado compativel com
a necessidade de amortizar e depreciar os investimentos a serem realizados, tfpico nos contratos do
género, que a excepcionalidade da situacdo nao nos permite descaracterizar.

30. Assim, adoto a proposicdo da Serur de que “afigura-se como razoavel a ado¢do de um
prazo de 10 (dez) anos para a validade da nova avenga, pois foi esse o tempo inicial do contrato
anterior. Esse prazo é mais que suficiente para conferir seguranga juridica a questdo, resolvendo-a
em cardter definitivo ao final do aludido prazo, pois o novo zoneamento urbano determinado pela lei
municipal em tela considera inadequado o uso da drea em questdo para fins distintos ao residencial.
Tal solugdo, caso seja referendada por esta Corte de Contas, permitiria a continuidade de uma
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operagdo relevante para o Porto de Santos, possibilitando as necessdrias tratativas para identificar
um novo terreno, conciliando, assim, os interesses do Municipio de Santos com os da Unido”.
31. Reforca esse meu juizo o fato de o referido prazo, autorizado pela Antaq ante a demanda
original da arrendataria de prazo de 25 (vinte e cinco) anos, encontrar amparo na legislagdo de
regéncia da matéria e, portanto, nesses limites, situar-se no juizo de discricionariedade dos gestores
publicos intervenientes e haver sido consensualmente estabelecido pela administragdo portudria
brasileira, a saber: Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica - SEP/PR (peca 54), Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — Antaq (pega 1, fl. 25) e Companhia Docas do Estado de Sao
Paulo — Codesp (peca 1, fl. 107). Pronunciou-se, também, a Prefeitura Municipal de Santos (peca 1,
fls. 12/13).
32. Explico-me revisitando a legislacdo federal relativa a matéria em discussao, a qual serviu
de fundamento para a autoriza¢do de prorrogacdo do contrato de arrendamento em questdo, nos termos
da Resolugdo Antaq n° 2.399/2012 (pega 1, fl. 25), reportando-me inicialmente ao art. 4° da Lei n°
8.630/1993, vigente por ocasido do ato em discussdo, que estabelece:
“Art. 4° Fica assegurado ao interessado o direito de construir, reformar, ampliar, melhorar,
arrendar e explorar instalagdo portuaria, dependendo :
I - de contrato de arrendamento, celebrado com a Unido no caso de exploragdo direta, ou com
sua concessiondria, sempre atraves de licitagdo, quando localizada dentro dos limites da area
do porto organizado,
()
§ 4° Sao clausulas essenciais no contrato a que se refere o inciso I do caput deste artigo, as
relativas:
I - ao objeto, a area de presta¢do do servigo e ao prazo”;
()
XI - ao inicio, término e, se for o caso, as condigoes de prorrogac¢do do contrato, que podera
ser feita uma unica vez, por prazo mdaximo igual ao originalmente contratado, desde que
prevista no edital de licitagdo e que o prazo total, incluido o da prorrogagdo, ndo exceda a
cinquenta anos”.

33. A regulamentacgdo do prazo encontrava-se, entdo, no Decreto n® 6.620/2008, nos seguintes
termos:
“Art. 28. Os contratos de arrendamento de instalagoes portudrias serdo de até vinte e cinco
anos, podendo, mediante justificativa, ser prorrogados uma unica vez, por prazo maximo igual
ao periodo originalmente contratado”.

34, Iguais disposi¢gdes encontram-se na legislacdo atualmente vigente, a qual deve conformar-
se o eventual novo ajuste, a saber: art. 5° da Lein® 12.815, de 5 de junho de 2013 e art. 19 do Decreto
n® 8.033, de 27 de junho de 2013, esclarecido que, conforme paragrafo tnico do art. 1° desse Decreto,
o poder concedente serd exercido por intermédio da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica
(SEP/PR):

“Lein®12.815/2013

Art. 5° Sdo essenciais aos contratos de concessdo e arrendamento as clausulas relativas:

I - ao objeto, a area e ao prazo;

(...)

Decreto n®8.033/2013

Art. 19. Os contratos de concessdo e de arrendamento terdo prazo de até vinte e cinco anos,

prorrogavel uma unica vez, por periodo ndo superior ao originalmente contratado, a critério

do poder concedente”.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10697524/art-28-do-decreto-6620-08
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35. Em continuidade, reproduzo abordagem da pega recursal, na qual o recorrente faz
retrospectiva dos prazos previstos nos ordenamentos juridicos de regéncia do Contrato de
Arrendamento Portuario ao longo do tempo para, alfim, pleitear “o reconhecimento de que a fixagdo
do prazo de 10 anos indicado pela CODESP, ANTAQ e SEP/PR encontra-se em consondncia com as
necessidades do objeto da contratagcdo e com o interesse publico portuario de preservar pelo maior
tempo possivel as instalagoes portudrias em Santos’:
“9.  Quanto ao prazo de cinco anos fixado no acordado, consideramos importante fazer a
devida analogia aos prazos previstos nos ordenamentos juridicos de regéncia do Contrato de
Arrendamento Portuario ao longo do tempo.
10. O Decreto-lei n° 5/66, que estabelecia as normas para a recuperagdo das atividades de
Marinha Mercante, dos Portos Nacionais e da Rede Ferroviaria Federal S/A, previa:
Art. 27. Poderdo ser locados ou arrendados a seus usudrios ou a outrem os terrenos,
armazéns e outras instalacdes portudrias, tendo preferéncia na locagdo ou
arrendamento a longo prazo os que se dispuserem a investir para completar, expandir
ou aparelhar as instalacoes, ressalvados os interesses da seguranga nacional.
11. O Decreto n° 59.832/66, ao regulamentar o Decreto-lei n° 5/66, assim dispos sobre o
prazo de vigéncia dos arrendamentos portuarios, verbis:
Decreto n°59.832, de 21 de dezembro de 1966.
Art. 111. A locagdo ndo poderd ser contratada por prazo superior a 5 (cinco) anos e o
arrendamento por mais de dez (10) anos.
Paragrafo unico. As prorrogagoes serdo precedidas de novas avaliagoes para
atualizagdo dos respectivos valores basicos.
12. Posteriormente, o prazo de 10 (dez) anos foi alterado para 20 (vinte) anos pelo Decreto n°
98.139/89, que teve por objetivo unicamente alterar a redag¢do do art. 111, do Decreto n°
59.832/66, a fim de se permitir a viabilidade de investimentos de elevada monta, verbis:
Decreto n° 98.139, de 13 de setembro de 1989 (Da nova redagcdo ao art. 111 do
Decreto n° 59.832, de 21 de dezembro de 1966, que regulamenta o Decreto-lei n° 5, de
4 de abril de 1966).
Art. 111. A locagdo ndo serd contratada por prazo superior a 5 anos, nem o
arrendamento por mais de 20 anos.
13. De outro lado, a redagdo do paragrafo unico do art. 111, ao dispor que ‘As prorrogagoes
serdo precedidas de novas avaliagoes (...)" ndo deixou duvida de que a lei ndo limitava o
numero de prorrogacoes do contrato de arrendamento portudrio, visto que o legislador teve o
cuidado de utilizar a expressdo ‘prorrogagoes’, no plural.
14. Os arrendamentos portudrios eram entdo contratados com prazo determinado de 10
(dez) ou 20 (vinte) anos, prorrogaveis sucessivamente por iguais periodos, sendo que a unica
exigéncia para as prorrogacoes a realiza¢do de ‘novas avaliagoes’, procedendo-se aos termos
aditivos de prorrogacdo, a fim de se atualizar os valores nos novos periodos contratuais. O
espirito dos arrendamentos portuarios visava a conquista de novos empreendimentos, visando
a expansdo das atividades portuarias e ndo a mera substituicdo de arrendatarios, sem
nenhuma conquista de novas instalagoes portuarias.
15.  Com efeito, nos termos do Contrato de Arrendamento n° 011/92, seu prazo de vigéncia
era prorrogavel por igual periodo, obedecidas as condi¢oes do art. 111, do Decreto n°
59.832/66, que por sua vez, assegurava as prorrogagoes desde que precedidas de novas
avaliagcoes para reajuste dos valores bdasicos.
16. A Lei n° 8.630/1993, também conhecida como a Lei dos Portos, que passou entdo a
dispor sobre o regime juridico da explora¢do dos portos organizados e das instalagoes
portudrias, passou a prever:
Art. 4° Fica assegurado ao interessado o direito de construir, reformar, ampliar,
melhorar, arrendar e explorar instala¢do portudria, dependendo:
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()

$ 4° Sao clausulas essenciais no contrato a que se refere o inciso 1 do caput deste
artigo, as relativas:
()
X1 - ao inicio, término e, se for o caso, as condi¢oes de prorrogag¢do do contrato, que
poderd ser feita uma unica vez, por prazo maximo igual ao originalmente contratado,
desde que prevista no edital de licitagdo e que o prazo total, incluido o da prorrogagao,
ndo exceda a cinquenta anos;
17.  As novidades trazidas pela Lein® 8.630/1993, foram: (i) a defini¢do da limitag¢do para a
prorrogac¢do do prazo do contrato a uma unica oportunidade, pelo prazo mdximo ao
originalmente contratado; e (ii) o estabelecimento da restricio do prazo total do
arrendamento, incluido o da prorrogagdo, a 50 (cinquenta) anos.
18.  Saliente-se que a Lei n® 8.630/1993 fixou um periodo que considerava compativel com a
necessidade de amortizar e depredar investimentos portuarios de vulto.
19.  Da mesma forma, o novo marco regulatorio do Setor Portudrio, a Lei 12.815/2013,
regulamentada pelo Decreto n°8.033/2013, deixou expresso em seu regulamento:
Art. 19. Os contratos de concessdo e de arrendamento terdo prazo de até vinte e cinco
anos, prorrogdvel uma_unica_vez, por periodo ndo _superior _ao originalmente
contratado, a critério do poder concedente.
20. O que se demonstra pela evolu¢do normativa é que o prazo de vigéncia do contrato de
arrendamento veio sendo alterado ao longo do tempo, iniciando em 10 (dez) anos na década
de 60, ampliando-se para 20 anos em 1989 e culminando em 50 (cinquenta) anos de prazo
desde a década de 90, prazo este mantido até os dias de hoje, justamente para permitir que os
investimentos, cada vez mais expressivos e onerosos, pudessem ser amortizados dentro do
prazo de vigéncia do instrumento contratual.
21. O fato é que os investimentos a serem realizados ndo permitem a amortiza¢do e a
percepg¢do de justa remuneragdo com uma prorrogag¢do de prazo feita por periodo tdo
exiguo”.

36. Ratificados os termos da legislacdo reproduzida, verifico que o contrato original - n°
007/91 - datado de 29/7/1991 (peca 1, fls. 27/42), nasceu sob a égide do Decreto-lei n° 5/66,
regulamentado pelo Decreto n° 58.832/66, posteriormente alterado pelo Decreto n° 98.139/89,
dispondo ao fim sobre o prazo de vigéncia dos arrendamentos portuarios nos seguintes termos:

“Art. 111. A loca¢do ndo sera contratada por prazo superior a 5 anos, nem o arrendamento

por mais de 20 anos.

Paragrafo unico. As prorrogagoes serdo precedidas de novas avaliagoes para atualizagdo dos

respectivos valores basicos”.
37. Donde concluo que assiste razio ao recorrente quando indica que o prazo de 10 (dez) anos
propugnado para a prorroga¢dao do arrendamento encontra-se em consonancia com a legislacdo de
regéncia, uma vez que compativel com o limite de prazo de 20 (vinte) anos legalmente definido a
época do contrato para o arrendamento e com a possibilidade de prorrogacdes, igualmente assente na
norma.
38. A titulo de contraponto, registro que o referido contrato assim dispde sobre o prazo e sobre
a prorrogac¢ao contratual:

“CLAUSULA QUARTA — PRAZO

O prazo do arrendamento, objeto deste Contrato, é de 10 (dez) anos, contados a partir de 1°

(primeiro) de junho de 1991.

PARAGRAFO PRIMEIRO

Findo o prazo prevista nesta clausula, podera o presente Contrato ser prorrogado, por igual

periodo, nas condi¢oes estabelecidas no paragrafo unico do artigo 111 do Decreto n° 59.832,
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de 21/12/1966, apos renegociagdo de condigoes e valores, desde que haja interesse de ambas
as partes”’.
39. E esse contrato teve o prazo prorrogado em 15/4/1999, por mais 10 (dez) anos, conforme
consta do Quarto Instrumento de Aditamento, peca 1, fls. 55, e, em seguida, por mais 36 (trinta e seis)
meses, em 1/6/2011, Instrumento de Retificagcdo, Ratificagdo e Aditamento as fls. 68/69, peca 1,
perfazendo um periodo de vigéncia de 23 (vinte e trés) anos.
40. Tal contraponto, entretanto, que registro apenas para melhor fundamentar a decisdo deste
Colegiado, ndo prejudica o meu juizo sobre a matéria, tendo em vista que a legislagdo vigente
estabelece prazo maximo de 25 (anos) para o contrato de arrendamento, prorrogdvel uma Unica vez,
por periodo ndo superior ao originalmente contratado, a critério do poder concedente, nos termos do
Decreto n° 8.033/2014.
41. O ajuste redacional que promovo no encaminhamento proposto pela Serur resume-se na
exclusdo a referéncia ao Contrato 007/91, na parte final do subitem 9.2 da proposta. Tal referéncia
teria por objetivo indicar que o novo contrato deveria se dar nos mesmos moldes do antigo (contrato de
arrendamento 007/91). Entendo que tal indicacdo invade a esfera discriciondrio do ente regulador e do
poder concedente. Além disso, substituo as mengdes especificas das condigdes de realizacao da avenga
pela referéncia a Resolugdo Antaq n° 2.399/2012, documento que autoriza a celebragdo do referido
contrato de arrendamento.
42. Alias, repiso que, conforme entendimento amplamente adotado nesse colegiado, o controle
do Tribunal sobre essas instituicoes deve se focar na verificacdo da legalidade, da legitimidade e da
economicidade dos seus atos discricionarios em conformidade com as normas pertinentes e aos
principios que devem reger a administragdo publica, sem avangar na definicdo primaria das varidveis
regulatdrias e contratuais. A legislagao delega ao poder concedente a as agéncias a fixacao dessas
variaveis, tais como objeto, drea, prazo e a possiilidade de prorrogacdo dos contratos de
arrendamento.
43. Neste aspecto, resgato a licdo do Ministro Benjamin Zymler, expressa no Acorddo n°
1.945/2008-TCU-Plenério:
“57. A linha pela qual venho me pautando na fiscalizagdo das atividades regulatorias é de
todos conhecida. Qual seja, em relagdo as agéncias reguladoras o Tribunal exerce um
controle de segundo grau, de forma a conferir ampla liberdade ao ente regulador para
que, nos limites de sua competéncia discriciondria escolha as alternativas que se lhe sdo
postas em sua atuagao.
58. A agdo repressiva desta Corte se da apenas quando verificada ilegalidades flagrantes,
ou mesmo vicios na atuagdo discricionaria do agente regulador, hipotese na qual pode,
inclusive, aplicar-lhe sangdo.
59. Em ndo se verificando estas hipoteses, cabe ao Tribunal apenas recomendar a
implementagdo das medidas consideradas oportunas e convenientes, de molde a contribuir
com a atuagdo finalistica e discricionaria das agéncias reguladoras”.
44. A reforma do acordao recorrido, nos termos que proponho, vem ao encontro desta diretriz
do Tribunal pois avaliou-se ato da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) e, uma
vez verificada a pertinéncia da decisdo dentro do mandato a ela conferido, respeita o prazo e o desenho
do contrato fixados pelo ente regulador e pelo poder concedente.
45, Por fim, tendo em conta cuidar-se de processo de natureza Desestatizagdo, a ser tratado
pelo Tribunal nos moldes da Instru¢do Normativa-TCU n° 27/1998, devem os presentes autos ser
encaminhados a SeinfraHidroferrovia para a continuidade das analises dos documentos e informagdes
apresentados em cumprimento ao retro mencionado normativo e para as demais providéncias
processuais a seu cargo.

Pelas razdes expostas, entendendo pelo conhecimento do recurso e pelo seu provimento,
VOTO no sentido de que o Tribunal adote o Acdrddo que ora submeto a deliberagdo deste Colegiado:
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“9.1. com fundamento no art. 48, caput e paragrafo unico, da Lei n® 8.443, de 1992, conhecer do

recurso interposto pela empresa Transitdria Brasileira Ltda. — Transbrasa para, no mérito dar-lhe
provimento, tornando insubsistentes os subitens 9.1.1 ¢ 9.1.2 do Acérdao n° 648/2014-Plenario e

altera

2015.

ndo a redagdo dos seus subitens 9.1, 9.2,9.3,9.4 ¢ 9.5, como a seguir especificado:

“9.1. revogar a medida cautelar estabelecida no subitem 9.1 do Acorddo 2.677/2013-
Plenario;

9.2. dar ciéncia a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) acerca da
possibilidade excepcional de contratagcdo da empresa Transitaria Brasileira Ltda. (Transbrasa),
nos termos da Resolugdo n° 2.399-Antaq, de 16 de fevereiro de 2012, sem previsio de
prorrogagdo, para arrendamento do terreno localizado na Rua Joaquim Tavora, 500, Bairro
Jabaquara, Santos/SP;

9.3. determinar a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) que, no
prazo de 180 (cento e oitenta) dias, envie a este Tribunal plano de a¢do com vistas a que seja
definido novo local para a continuidade das atividades portuarias atualmente realizadas no
referido local, com cronograma de acdes contendo prazos e orgdos responsdveis por sua
execucdo;

9.4. informar a Prefeitura Municipal de Santos — com o envio desta deliberagdo,
acompanhada do Voto e do Relatorio que a fundamentam — da importancia de se encontrar um
novo terreno em local apropriado para a pratica de atividades portuarias, para, eventualmente,
em acordo com a Unido, substituir a referida area e, assim, atender ao zoneamento previsto no
Plano Diretor local e ao interesse do municipio;

9.5. notificar desta delibera¢do a empresa Transitaria Brasileira Ltda. (Transbrasa), a
Companhia Docas de Sdo Paulo (Codesp), a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(Antaq) e a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR)”.

9.2.  encaminhar o processo a SeinfraHidroferrovia para as providéncias a seu cargo.”

TCU, Sala das Sessdoes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 11 de novembro de

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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GRUPO Il - CLASSE I - Plenario

TC 027.419/2012-6

Natureza: Pedido de Reexame (em Desestatizagao)
Orgos/Entidades: Companhia Docas do Estado de S3o Paulo
(Codesp), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) e
Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR).
Recorrente: Transitaria Brasileira Ltda. - Transbrasa (CNPJ
45.557.022/0001-95).

Representacdo legal: Benjamin Caldas Gallotti Beserra (OAB/DF
14.967) e outros.

SUMARIO: DESESTATIZACAO. PEDIDO DE REEXAME.
CONHECIMENTO. CONTRATO DE ARRENDAMENTO
PORTUARIO CELEBRADO COM INEXIGIBILIDADE DE
LICITACAO. IMPOSSIBILIDADE. LITERAL VIOLACAO A
CONSTITUICAO E A LEI FEDERAL. UTILIZACAO DE LEI
MUNICIPAL, TENDENTE A PROMOVER O ZONEAMENTO
DA CIDADE, COMO ARTIFICIO PARA INVIABILIZAR O
CURSO REGULAR DE SERVICO PUBLICO FEDERAL.
INTERVENCAO DO MUNICIPIO EM SERVICO PUBLICO, DE
QUE A UNIAO E TITULAR, COM A DETERMINACAO DA
EMPRESA CONCESSIONARIA. EXISTENCIA DE NITIDO
CONFLITO FEDERATIVO. IRREGULARIDADE
GRAVISSIMA. LEI  MUNICIPAL  RESTRITIVA E
EXORBITANTE DAS COMPETENCIAS DO  ENTE
FEDERADO. SERVICO PORTUARIO COMO SERVICO
PUBLICO FEDERAL  POR EXPRESSA DICCAO
CONSTITUCIONAL. REGIME DOS PORTOS. COMPETENCIA
MATERIAL E LEGISLATIVA DA UNIAO (CF 21, XII, f).
VIOLACAO DE PRECEITO FUNDAMENTAL E DO PACTO
FEDERATIVO. ABSOLUTA INCOMPETENCIA DO
MUNIC{PIO DE SANTOS PARA PROVER SOBRE AREA
DESTINADA A SERVICO PUBLICO FEDERAL.
DESNECESSIDADE DE LICENCIAMENTO MUNICIPAL
PARA A REGULAR OPERACAO DE CONCESSIONARIO DE
SERVICO PUBLICO FEDERAL. QUEBRA DA ISONOMIA,
COM A CONCESSAO DE BENEFICIO INCONDIZENTE COM
A LEGISLACAO A EMPRESA PRIVADA, MEDIANTE
ARTIFICIO. DESPROVIMENTO. CIENCIA. REMESSA DE
COPIA AO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL.

- Contraria a Constitui¢do e toda a legislacdo federal a edi¢ao de lei
por municipio que, a pretexto de promover o zoneamento local,
restringe o ambito de agdo de servico publico federal,
especialmente as operagdes comerciais em drea portuaria - com o
resultado concreto de indevidamente privilegiar uma Unica empresa
privada - ante a expressa competéncia da Unido Federal para,
privativamente, legislar sobre o regime dos portos e explorar,
diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao,
essas especiais atividades (ADPF 316).



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 027.419/2012-6

- Perspectiva de grave irregularidade, no caso concreto, a partir da
interpretagdo de que, com a edi¢do da lei de zoneamento, apenas a
empresa Transbrasa poderia liviemente continuar a utilizar a area
portuaria federal que ocupa, ha mais de quarenta anos, sem
licitagao.

- llegalidade da exegese que contempla o fato de que todos os
futuros contratos, referente a essa area, apenas poderdo ser
celebrados com a empresa Transbrasa, com dispensa de licitacao,
bem como da acdo da camara municipal de Santos, no sentido de
proibir, mediante intervengdo legislativa, em area portuaria federal,
a continuidade da regular operagdo do porto organizado de Santos,
expressamente considerando apenas a empresa Transbrasa, que ja
ocupava a area concedida, como legitimada a continuidade da
operacao, razao de sua nova contratagao, por dispensa de licitagdo,
em detrimento de todas as demais empresas interessadas, que ja
ndo poderiam livremente competir, segundo as leis do mercado, em
concorréncia publica regular, pelo servigo federal

- O contrato celebrado pelas entidades responsaveis apresenta
irregularidades absolutas, cujo teor determina sua imediata
anulacdo e a tomada de providéncias para que os Orgdos
responsaveis promovam, em carater imediato, o novo procedimento
licitatorio.

- Hipotese de encaminhamento de copia ao Ministério Publico
Federal para acompanhamento e apuracdo das responsabilidades
civeis e penais dos envolvidos, caso entenda cabivel.

VOTO REVISOR

Pedi vistas dos autos para reexaminar a proposta trazida ao Plendrio pelo E. Ministro
Augusto Nardes, em relagdo ao pedido de reexame da presente concessdo de servigo publico federal a
empresa privada Transbrasa, ja ocupante, hd mais de quarenta anos, de area privilegiada no Porto de
Santos, sem que jamais se tenha submetido a procedimento licitatorio.

A Relatora original do feito permitiu a continuidade da excepcional contratacdo por até
cinco anos, tempo que esta a ser elevado para dez anos, por proposta do Relator do recurso.

Chamou-me a atencdo o fato de que empresa concessionaria Transbrasa obteve nova
concessao da area portudria ocupada, desta feita, por dispensa de licitagdo, e estd em vias de, com o
expresso respaldo do Tribunal de Contas da Unido — ja que j& ha trés votos proferidos neste sentido -
por meio de artificios que considero inaceitdveis, obter a eterna ocupacdo da area portudria concedida,
criando, como situagdo de fato, figura nova, inexistente no orbe juridico patrio, a das empresas que,
sem se submeterem a processo licitatorio regular, obtém a concessao de servigo publico federal, para
sempre, pois, de acordo com a tese que se esta a esposar, somente a empresa Transbrasa, no caso
concreto, apresentaria os requisitos exigidos para a ocupagdo da area publica portuaria federal, o que
implicaria, em seu favor, a desnecessidade de licitagdo, como, de fato, estd a ocorrer.

Considerei a existéncia de artificio, consistente na obten¢do da aprovagdo pelo municipio,
no caso o de Santos, de lei municipal, tendente a promover novo zoneamento da area, ocupada pelo
porto, de forma que apenas aquela empresa Transbrasa, ja ocupante daquela 4rea, possa continuar a
ocupa-la, uma vez que apenas ela teve os seus direitos ressalvados na norma municipal.

Segundo os defensores da medida, a empresa Transbrasa, que nunca se submeteu a
licitagdo, ja dela poderia prescindir, para a continuidade da ocupagao da area publica e para o exercicio
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do servigo publico federal, uma vez que somente ela teria o alvard do municipio a salvaguarda-la,
como ocupante anterior a lei municipal. Tal alvard ndo poderia ser concedido a nenhuma outra
empresa, apenas a Transbrasa, privilegiada pela restritissima interpretagao.

Esta lei municipal conteria, pois, por forma do salientado artificio, expungir da
possibilidade de disputa tanto aquela area privilegiada do porto, como o proprio servigo publico
federal, uma vez que nenhuma outra empresa poderia obter tal alvara e, com isso, a Transbrasa, ora
beneficiada, poderia perpetuar indefinidamente a sua permanéncia, ndo sé no local, mas como titular
do servico publico. Seria quase como atribuir & empresa predicados da propriedade, ndo apenas em
relacdo a drea, mas ao servigo publico.

Sempre estive atento a antiga regra de hermenéutica no sentido de que, na aplicacdo do
Direito, ndo devem ser acolhidas interpretacdes que produzam resultados absurdos ou teratoldgicos.
Carlos Maximiliano ja prelecionava que o direito deve ser interpretado “inteligentemente, ndo de modo
que a ordem legal envolva um absurdo, prescreva inconveni€éncias, va ter a conclusdes inconsistentes
ou impossiveis”. Mesmo em face de lei que tenderia a conduzir a resultado desastroso, a voz de um
bom juiz pode conduzir a resultado aceitavel, perante o ordenamento juridico. E mais vale um bom
juiz, no exame de ma legislagdo, do que um mau juiz, em face de 6tima legislagao.

No caso concreto, a questdo se apresenta inusitada, porquanto nele se alberga interpretagao
que ocasionaria a eternizacdo de um Unico e privilegiado arrendatario privado, na exploragdo de
atividade portuaria, titularizada pela Unido, a partir da agdo concertada com o municipio de Santos,
claramente impeditiva do livre transito e exercicio do servico publico federal

O municipio de Santos editou a Lei Complementar 730/2011 que, a pretexto de estabelecer
o zoneamento urbano, estaria a vedar tradicionais atividades portudrias na regido, especialmente no
local onde opera a empresa Transbrasa. Com isso, a partir dessa norma, ficaria impedida a concessao
de novas licencas a outras empresas, sendo mantidas, apenas, em obséquio as regras de direito
intertemporal, as licencas anteriormente emitidas, como a da empresa Transbrasa. Assim, somente tal
empresa poderia l4 continuar a desenvolver suas atividades indefinidamente e, independentemente de
licitagdo, por dispensa, obter os futuros contratos processados pela Codesp e Antaq.

O artificio se revela pelo fato incontrastavel de que as mesmas atividades portudrias de
sempre continuariam a ocorrer na regido, mesmo com a lei proibitiva, mas apenas poderiam ser
desempenhadas por uma tnica empresa, a Transbrasa.

Os muitos pareceres dos 6rgdos técnicos, constantes dos autos, defendem, no entanto, a
tese que ora reputo disparatada da absoluta impossibilidade de realizacdo de nova licitagdo para a
outorga de novo arrendamento portuario, com a perpetuagdo da nica empresa no servigo publico, haja
vista que, em caso de encerramento das atividades portudrias da atual arrendataria, nenhuma outra
empresa poderia exercer essas atividades naquele local.

Aduzem, ainda, que a unica possibilidade de continuagdo das atividades portudrias de
movimentagdo e armazenamento de cargas de importagdo e exportacdo seria por meio de novos
arrendamentos, a serem celebrados sempre e unicamente com a mesma empresa Transbrasa, mediante
inexigibilidade de licitagao.

Nessa linha de proceder, sequer a Codesp, sociedade de economia mista federal, titular do
porto de Santos, poderia, se assim o desejasse, retomar o servico publico federal e assumir a
movimentagao de cargas portudrias no local hoje ocupado pela Transbrasa. Argumentando, ainda, pelo
absurdo, sequer a Unido Federal, se pretendesse retomar o servico publico de que ¢ titular, para
executa-lo diretamente, como expressamente lhe faculta a Constituigdo, poderia fazé-lo, porque o
Municipio de Santos estaria “impedido de conceder licenga de funcionamento” para uso desconforme
ao que estabeleceu na sua leide zoneamento.
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Entendo — data venia desses pareceres - que ndo ha necessidade de licenga municipal para
a operacao de concessionario de servigo publico federal. No caso concreto, hi nitidos contornos de
grave conflito federativo, em que o Municipio, por via legislativa, intervém em tradicional &rea
portudria, definindo, a final, o unico concessionario possivel e evitando, por meio de legislacao
artificiosa, o processamento da regular licitagdo, sem nenhuma oposi¢cdo dos 6rgaos responsaveis que
ja endossaram tal tese.

A empresa privada Transbrasa ¢ arrendatéaria de area privilegiada no porto de Santos desde
1981 e vem logrando seguidas repactuagdes e prorrogagdes, sem jamais ter sido a Area arrendada
por meio de licitacio, como exige a Constituicdo Federal

O contrato CA 07/1991, celebrado por ela e a Codesp, para disciplinar o “arrendamento de
areas de terrenos do porto de Santos”, visava a substituir outros contratos celebrados anteriormente, os
Contratos Pres/97.88, Pres/10.89 e Pres/15.89, conforme consta da peca 1, paginas 27 e 28 destes
autos. O contrato foi prorrogado em 1999, tendo sua vigéncia se encerrado em 31/5/2011.

Desde entdo o correr do processo se embargava nos escaninhos da Administragao Federal,
mediante prorrogacdes de legalidade questiondvel, até a outorga da concessdo por dispensa de
licitagdo.

Consoante ja discorrido anteriormente, tendo em vista o vencimento do contrato CA
07/1991, a Antag, por meio da Resolugio 2.079, de 30/5/2011, novamente autorizou,
provisoriamente, a prorrogacdo do contrato, com amparo na Resolucdo 525/2005, pelo periodo
maximo de 36 meses, até que fosse avaliado ‘o interesse publico em realizar o certame licitatério na
area’.

Assim, em 01/6/2011, foi firmado o 9° aditamento ao contrato CA 07/91, permitindo-se a

permanéncia_precaria da Transbrasa na area, por at¢ 36 meses, condicionada a conclusio do
certame licitatorio.

Posteriormente, j4 como se esperava, a Antaq adotou a nova tese da inviabilidade de
licitagdo e autorizou a celebrac@o de novo contrato de arrendamento, por mais 10 anos, prorrogavel por
igual periodo, o que resultaria no prazo total de mais_de 50 anos de arrendamento, obtidos sem a
realizacao de certame licitatorio.

Terminado este arrendamento, a partir da tese defendida pela Antaq, o consectario 16gico ¢
que a empresa passaria a obter, sem licitagdo, todos os subsequentes arrendamentos, uma vez que
somente ela ali poderia contratar, por estar configurada a hipdtese de dispensa de licitagdo. E ndo
venha se argumentar que o TCU s6 estd a admitir a contratagdo por dez anos. Depois desses dez anos,
dispensa-se novamente a licitagdo e celebra-se novo contrato.

Na sua atividade de fiscalizagdo, o Tribunal de Contas da Unido obstou inicialmente a
celebracdo da nova avenca por medida cautelar e, posteriormente, mediante o Acérdao 648/2014 —
TCU — Plenario. Na ocasido, o Tribunal entendeu que o arrendamento deveria ser licitado, mas em
outra area, de forma a assegurar o cumprimento da Lei Complementar 730/2011 do Municipio de
Santos.

Nesse sentido o seguinte trecho do referido decisum:

9.1. dar ciéncia a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) de que:

9.1.1. a_renovacdo do Contrato de Arrendamento CA 00791, firmado entre a empresa
Transitaria Brasileira Ltda. (Transbrasa) e a Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (Codesp)
contraria os artigos 182 e 183 da Constituicio Federal de 1988 e a Lei Complementar
730/2011 do Municipio de Santos;

9.1.2. a SEP/PR, no uso de suas competéncias previstas no art. 16 da Lei 12.815/2013 e no art. 2°,
incisos I e II, do Decreto 8.033/2013 pode, excepcionalmente, prorrogar o Contrato de
Arrendamento CA 007/91 pelo prazo estritamente necessario a definicdo do local e a realizacio
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do certame para arrendamento portuario, observado um maximo de cinco anos, caso entenda
pertinente dar continuidade as atividades hoje desempenhadas pela empresa Transbrasa em area
permitida pela Lei Complementar 730/2011 do Municipio de Santos; (grifou-se).

No presente pedido de reexame, sdo formuladas pela Secretaria do TCU novas e uniformes
propostas, acolhidas pelo Relator do recurso, no sentido de tornar insubsistentes os subitens 9.1.1 e
9.1.2 acima transcritos da decisdo recorrida, para admitir a celebragdo do novo contrato por 10 anos,
em vez de até cinco anos, bem como para determinar a realizagcdo de esfor¢os para encontrar novo
terreno, em local apropriado, para a pratica de atividades portudrias e, assim, atender ao zoneamento
previsto no Plano Diretor local e ao interesse do municipio.

A partir da literalidade da Constituicdo Federal, tenho reparos a fazer na deliberacdao
proposta. O imovel portudrio, publico, federal, arrendado, para a realizagdo das atividades portuarias
da Transbrasa, encontra-se em area pertencente a Unido Federal, integra o porto organizado de Santos,
cujos limites encontram-se tracados em norma federal e esta afetado a servigo publico federal.

O fato de a area ser considerada integrante do porto organizado de Santos, por norma legal
expressa, ¢ fundamental para o deslinde deste caso, ndo havendo duvidas, pela expressa dic¢ao do
texto da lei, de que o imovel ora ocupado, pela empresa privada Transbrasa, integra a area do porto.
Imével portuario ndo €, portanto, o imével ribeirinho a0 mar, mas o imével que a norma diz que é.

Os termos do Decreto 4.333/2002, que regulamenta a delimitacdo das areas do Porto
Organizado de Fortaleza, Santos e Vitoria, suas instalagdes, infraestrutura e plantas geograficas dizem
0 seguinte:

Art. 2° A area do Porto Organizado de Santos, no Estado de Sdo Paulo, é constituida:

I - pelas instalagoes portudrias terrestres existentes na margem direita do estudrio formado
pelas Ilhas de Sdo Vicente e de Santo Amaro, desde a Ponta da Praia até a Alamoa e, na margem
esquerda, desde as Ilhas de Barnabé até a embocadura do Rio Santo Amaro, abrangendo todos os
cais, docas, pontes, piers de atracagdo e de acostagem, armazéns, pdtios, edificacoes em geral,
vias internas de circula¢do rodoviarias e ferroviarias e, ainda, os terrenos ao longo dessas faixas
marginais e em suas adjacéncias, pertencentes a Unido, incorporados ou ndo ao patrimonio do
Porto de Santos, ou sob sua guarda e responsabilidade, incluindo-se também a Usina Hidrelétrica
de Itatinga e a faixa de dominio de suas linhas de transmissdo,

1l - pela infra-estrutura de protegdo e acesso aquavidrio, tais como areas de fundeio, bacias
de evolugdo, canal de acesso até o paralelo 23° 54° 48"S e dreas adjacentes a este até as margens
das instalagcoes terrestres do porto organizado, conforme definido no inciso I deste artigo,
existentes ou que venham a ser construidas e mantidas pela Administra¢do do Porto ou por orgdo

do Poder Publico.
Paragrafo unico. A Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo - CODESP fard a
demarcagio em planta da drea definida neste artigo.

No Oficio n° 1859/2013/SEP/PR (peca 54), a Secretaria Especial dos Portos assim responde aos
questionamentos do TCU:

7. Verifica-se, destarte, que tal drea é de fundamental importincia para a capacidade de
operagdo do Porto de Santos. Aléem dos aspectos técnicos verificados e as vantagens de
natureza socioeconomicas, coma geragdo de empregos e pagamento de impostos, este contrato
de arrendamento trarda uma vantajosa rentabilidade com a exploragdo da area ao Porto.

Portanto, em aten¢do aos questionamentos descritos acima e no sentido de subsidiar resposta
aquela distinta Corte, informa-se que:

A) A area em questao movimenta 50.000 TEUs/ano da movimentagdo de contéineres do Porto
Organizado de Santos e é considerada uma retrodrea de fundamental importincia ao Porto.
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Verifica-se, portanto, a importincia de continuidade das atividades portudrias na drea em
questdo pelo prazo ja analisado e autorizado pela ANTAQ;

[-]

B2) O oficio 053/2013-PSU/STS-JUR, entende que "o arrendamento da darea objeto do presente
oficio ndo deve ser autorizado até que regularizada a legitimidade do CODESP para
exploracdo da drea aqui tratada". Em relacdo a este posicionamento, a CODESP prestou
esclarecimentos que a drea estd dentro do poligonal do Porto Organizado, sendo legitima sua
exploracio. Cabe destacar que com o fulcro no novo marco regulatorio, a Unido, por
intermédio do SEP, serd a signataria do contrato de arrendamento.

Os termos do oficio e os objetivos com ele colimados tornam ainda mais abusivos os
propositos do municipio de Santos, tendentes a limitar, mediante a edigdo de legislacdo municipal, o
exercicio de servigo publico federal, na area portudria, em beneficio da empresa nominada.

Considero juridicamente falhos os termos da tese juridica defendida pela Antaq e por todos
que a secundaram, no sentido de reconhecer ao Municipio de Santos competéncia para legislar sobre
areas afetas a atividade portudria, especificamente sobre “dreas federais integrantes do porto
organizado”, com a conclusdo de que tais areas, titularizadas pela Unido, estariam “sujeitas ao

disciplinamento empreendido pelo poder publico municipal” (pega 1, p. 114) e ndo da Unido Federal.

Nao h4 duvida, a partir da documentacdo apresentada pela Codesp, de que o imdével em
questdo se encontra em area da Unido, dentro do poligono do porto organizado, sendo voltado
imemorialmente a atividade portudria, conforme se verifica, por exemplo, na correspondéncia
constante da pega 1, p. 183.

Basta ver a poligonal do Porto de Santos, apresentada pela Secretaria Especial de Portos,
onde se perceba a existéncia de outras areas descontinuas na zona do porto organizado:
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Area da Poligonal do Porto de Santos — SP

RAIS HIEC B BALS SEM FOBREEA

No regime juridico patrio, a exploracdo portuaria constitui imemorialmente servigo ptblico
federal Portos maritimos sdo atividade inerentes a Unido (CF 21, XII, f), cabendo-lhe explora-los
diretamente ou por concessao, permissao ou autorizacao.

Sobre o tema, notadamente sobre o regime juridico a reger as atividades portudrias, a
competéncia legislativa ¢ privativa da Unido (CF, 22, X), ndo podendo sobre elas dispor estados ou
municipios, sob pena de inconstitucionalidade.

Quando pedi vista dos autos, ndo me pareceu, com a devida vénia, razoavel que imovel de
propriedade da Unido, afetado a prestagdo de servigo publico, submetido ao regime do porto
organizado de Santos, consoante a legislacdo federal, adequado a realizagdo da atividade portuaria,
mediante arrendamento — modalidade de subconcessdo — ou por execucdo direta, pudesse ter sua
utilizagdo regular, dentro de sua fungdo social, obstada por norma de zoneamento local.

Nao ¢ raro, alias, que Municipios e Estados, sob pretextos diversos, por exemplo, a titulo
de regular relagdes de consumo, de proteger o meio-ambiente ou de implementar politica de
zoneamento urbano, ou, mesmo por razdoes menores de politica local, ou outros motivos, venham a
adentrar indevidamente na competéncia privativa da Unido, turbando a regular execucdo do servico
publico.

No caso concreto, a indevida intervengdao do ente federado gera consequéncias ainda mais
desastrosas, como ocasionar a eterna concessdo de servico publico a uma uUnica empresa,
incontrastivel beneficidria dos termos da legislagdo municipal, com ruptura do regime de legalidade
instituido pela Constituigdo.
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Segundo a interpretacdo de meus Pares, em votos ja proferidos, sequer a Unido, ou a
Codesp, poderiam prestar os servigos portuarios, caso a arrendataria Transbrasa viesse a cessar suas
atividades. Até mesmo em caso de caducidade ou rescisdo por falha de desempenho, ou outra forma de
intervengdo, ndo poderia a Unido prestar diretamente os servigos portuarios, de sua titularidade,
explorando o seu proprio patrimonio, diretamente ou por meio da Codesp, uma vez que o Municipio de
Santos lhe negaria licenga para operar.

Tal conclusdo ndo condiz com os principios constitucionais da legalidade, moralidade e
impessoalidade da Administracdo. A outorga de licenga pelo municipio de Santos ¢ absolutamente
prescindivel, desnecessaria, uma vez que se trata de servico publico federal, concedido em &rea
integrante do patrimonio da Unido. Opor-se a tal conclusdo significaria endossar a tese de que, na
realidade, o municipio de Santos ¢ que seria o verdadeiro dominus, o senhor do servico publico
federal, e ele e apenas ele poderia autorizar a prestacdo dos servigos portudrios, no caso concreto,
estranhamente, para uma Unica empresa, a Transbrasa, que nem mesmo precisaria submeter-se a
licitagdo, podendo 14 perdurar suas atividades, com o aval de todos os interessados, at¢ o fim dos
tempos, uma vez que ela seria a Unica licenciada pelo municipio. E a cada termo final de contrato,
somente ela poderia firmar novo contrato, sempre com dispensa de licitagdo, porque ela foi a tnica
galardoada com a licenca do municipio de Santos, ndo sendo possivel, pois, a competicao.

Data venia, mais uma vez, imaginem se o Rio de Janeiro ou S3o Paulo alterassem a
legislagdo de zoneamento urbano para proibir a atividade aeroportuaria na regido do Aeroporto do
Galedo e de Congonhas, declarando tais zonas residenciais, proibindo a concessdo de novas licengas e
admitindo apenas a continuidade daqueles que exerciam as atividades anteriormente a edicdo da lei.
Com isso, apenas o atual concessionario poderia explorar tais aeroportos.

Ou, mesmo, agora, no aeroporto de Salvador, tendo o municipio declarada toda a éarea
circunvizinha, de propriedade da Unido, de protecdo ambiental, o que impediria a construgdo da
segunda pista, essencial para o adequado desempenho do servigo publico aeroportuario e para atender
a populacdo local.

Nesse caso, se houvesse necessidade de o governo federal retomar as concessdes, por
exemplo, em razio de declaragdo de caducidade, seria razoavel condicionar a agdo da Unido a
obtencio de tal licenca municipal, ou que o municipio recusasse sua expedicio? E realmente
necessaria a licenca para a Unido ou para seus concessiondrios? A Unido, titular do servico e
proprietaria do aeroporto, como ficaria? Ficaria a Unido obrigada a eternamente contratar por
inexigibilidade o concessiondrio que administrava o aeroporto apenas porque ele estava ld antes da
nova lei municipal, que de forma assim tdo plena lhe preservou os direitos? Em havendo necessidade
de reformas de ampliagdo ou para aumento de seguranca, decorrentes at¢ mesmo de normas
internacionais, poderia o municipio negar licenca para ampliacdo e construcdo em razio do uso
desconforme a norma local?

Tais perguntas demonstram o naipe das questdoes em debate, a imensuravel e lastimavel
for¢a dos interesses em jogo e a situacdo dramatica em que tal conduta é respaldada, ndo s6 pela
Codesp, como pela Antaq e, até mesmo, pelos 6rgaos de fiscalizagao.

A Jurisprudéncia dos Tribunais mostra, no entanto, que a questdo ndo ¢ nova.

O TRF da 1* Regiao decidiu que as licengas municipais ndo sdo necessarias quando em
questdo servigo publico, a propdsito: “(...) parece-me evidente que a aprovagao, pela INFRAERO, de
um projeto de construcdo de marquise no Aeroporto de Santa Genoveva/GO, com a finalidade de
propiciar maior conforto aos usudrios do aeroporto, insere-se na esfera de sua competéncia delegada
pelo Poder Publico. A obra ameacgada pela fiscalizacdo municipal esta localizada em darea abrangida
por aeroporto (art. 39, Lei 7.565/86), por isso, sua construcdo dependerd das instrugoes,
coordenacgdo e controle da autoridade aerondutica, ndo do Municipio, uma vez que este ndo possui
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competéncia constitucional para interferir na politica aeroportudria nacional. O poder de policia
municipal é indiscutivel, entretanto, deve ficar adstrito a sua drea de competéncia. O sitio
aeroportuario pertence a Unido, cabendo a INFRAERO, na qualidade de sua legitima representante,
a administragdo do aeroporto, o que inclui a aprovagdo de projetos de construgoes na sua darea” (TRF
1* Regido em apelacdo em MS n° 20000100062675-2/GO).

Nessa linha julgou o TJPR, na Apelagdo Civel n° 106339-2, processo n° 0106339-2: “(...) E
bem verdade que a Unido deve obediéncia as normas locais de limita¢do administrativa, no que tange
ao plano diretor do municipio, devendo se comportar, nesse aspecto, como qualquer particular.
Assim, devera observar as restri¢oes quanto a altura dos prédios, recuos, dimensoes minimas das
edificacoes etc. Mas, por outro lado, 0 Municipio ndo pode interferir sobre servicos desenvolvidos
pela Unido, pois nesse caso, em havendo interesse publico, prevalece o interesse do ente publico
nacional, em detrimento do periférico local. Os aeroportos e os servicos de infra-estrutura que os
suportam, sem duvida alguma, destinam-se a fornecer servigos de relevincia publica, que superam
os lindes estreitos do Municipio, a evidéncia, ndo estdo abrangidos na competéncia legislativa do
ente periférico, que, com primazia, so pode legislar restritivamente sobre assuntos de interesse local

()"

O Acordao em questao restou assim ementado:

EMENTA: ACAO DE PRECEITO COMINATORIO - MUNICIPIO QUE SE NEGA A
CONCEDER ALVARA PARA POSTO DE GASOLINA, EM VIRTUDE DE LEI MUNICIPAL -
DISTANCIA MINIMA DE 500M - SITIO AEROPORTUARIO - COMPETENCIA DA INFRAERO
PARA GERENCIAR A AREA - LEI FEDERAL - INTERESSE NACIONAL QUE,"A PRIORI",
SOBREPOE-SE AO INTERESSE LOCAL - NAO DEMONSTRACAO DE QUE A INSTALACAO
DOS POSTOS LADO A LADO POSSA TRAZER QUALQUER PREJUIZO A POPULACAO
LOCAL - SENTENCA MONOCRATICA MANTIDA EM GRAU DE REEXAME NECESSARIO -
APELO DESPRO VIDO.

Também perfila desse entendimento Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que assim se
manifesta em seu artigo “Fung¢do Social da Propriedade Publica” (REDE, n® 6, 2006): “No uso de
bens publicos por concessionarias para execugdo de servigos publicos, ndo ha contraposicdo entre
interesse privado e interesse publico, mas entre dois interesses publicos, a serem atendidos
obrigatoriamente. E esses interesses nem sempre se colocam no mesmo nivel, ja que algumas
concessionarias exercem servigo de competéncia da Unido e, portanto, de interesse nacional, ndo
podendo ceder diante de interesses locais(...)”

De fato, como visto, a eventual recusa de outorga da licenca pelo municipio implicaria
afronta as competéncias da Unido, bem como ao direito de propriedade, uma vez que traria limitagdo
que impossibilitaria o uso do imovel nos servicos publicos para os quais foram regularmente
construidos, tornando-os intteis para aquela atividade, no caso dos autos, para a atividade portuaria.

A recusa do municipio de expedir licenga para uso desconforme equivale a uma espécie de
desapropriagdo indireta, haja vista a gravidade da forma com que o direito de propriedade e o servigo
publico sdo afetados, nos exemplos citados. Os terminais de graos, de cont€ineres, de movimentagao
de carga, assim como os aeroportos e suas pistas ndo podem ser usados em outras atividades que ndo
aquelas para as quais foram construidos, dairesultando em verdadeira expropriacao indireta de bens da
Unido, para fins de politica urbana, modalidade ndo prevista em nosso ordenamento juridico.

Ademais, ndo hd previsdo, em norma federal, para desapropriagdo de bens publicos da
Unido, sendo o contrario e, ainda assim, mediante prévia autorizacao legislativa. Basta ver o disposto
no Decreto-1lei3.365/41, art. 2°, § 2°: “Os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e
Territorios poderdo ser desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos Estados, mas, em
qualquer caso, ao ato devera preceder autorizagdo legislativa.
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Tal possibilidade, como visto, s6 opera do ente federal mais abrangente para o menos
abrangente, ou seja, da Unido, para o Estado e Municipio, e do Estado para o Municipio. Jamais
poderia 0 municipio de Santos limitar a execugdo de servigo federal, mediante nova lei de zoneamento,
como resultado final de privilegiar uma inica empresa portuaria.

Semelhante limitagcdo ndo encontra guarida em nosso direito, € ndo apenas porque estamos
a tratar de bens da Unido afetados a prestacdo de servigo publico. Sequer o particular poderia ter
recusada sua licenca para uso desconforme em se tratando de imovel de destina¢do especifica.

Trago a luz a ligao de Celso Antonio Bandeira de Mello em seu texto “Natureza juridica
do zoneamento — efeitos” (RDA, 147. p. 43):

“Se é certo que as licengas de funcionamento de comércio, de industria ou de servigos, ndo se
confundem com as licencas para edificar, ndo menos certo é que as atividades em questdo sdo
desenvolvidas em construgoes erigidas em fungdo do tipo de uso e por isso a ele ajustadas.

Ora, de nada valeria considerar gavantido um tipo de edificagdo, se lhe for negada a utilizagdo
correspondente. Ressalvam-se apenas os casos em que ao tipo de construgdo sejam indiferentes as
modalidades de uso, por compatibilizar-se perfeitamente com utilizacoes alternativas.

Cremos que estas mesmas solugoes, por iguais razoes, hdo de ser dadas na hipotese de mudar o
ocupante de imovel. Conquanto a licen¢a para exercicio de dada atividade comercial, industrial
ou de servigos, tenha cardter pessoal, a licenca para edificar é de carater real; vale dizer, adere
ao bem pois diz respeito ao imovel e ndo ao proprietirio.

Sendo assim, quando o imovel ndo se preste a uso alternativo, negar licenca de
funcionamento para uso correspondente a tipologia da construcdo regularmente erigida,
equivaleria a aniquilar o sentido ja consolidado na licenca de edificar. Em se prestando o imovel
a uso diverso, ai sim seria cabivel recusar licenga de funcionamento para uso desconforme ao
previsto na legislagdo vigente”.

Verifico que ha, no caso concreto, grave equivoco de interpretagdo, tanto em relagdo ao
alcance da legislacdo local, a incidir sobre bens publicos federais, afetos a prestacdao de servigo
publico, bem como em relagdo ao conceito de atividade desconforme, que ndo se confunde com
atividade vedada ou ilegal.

A questio que ndo foi tratada adequadamente no presente processo diz respeito a
possibilidade de o Municipio de Santos, por meio de leis de zoneamento urbano, afetar, restringir ou
limitar bens e atividades da Unido, afetadas a prestagdo de servigco publico, no caso, servigos
portuarios, em relacdo as quais a competéncia legislativa é privativa da Unido.

A proposito do tema, em carater final, langou o E. Supremo Tribunal Federal a pa-de-cal
sobre a questdo, a concluir pela negativa dessa possibilidade, por ocasido da apreciagdo da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 316. Reproduzo trecho da ementa do referido julgado:

SERVICOS PORTUARIOS E REGIME DOS PORTOS — ARTIGOS 21, INCISO XII,
ALINEA “F”, E 22, INCISO X, DA CARTA DA REPUBLICA — COMPETENCIA
MATERIAL E LEGISLATIVA DA UNIAO — LEI MUNICIPAL RESTRITIVA — VIOLACAO
DE PRECEITO FUNDAMENTAL — PACTO FEDERATIV O. De inicio, surge contrdrio ao
preceito fundamental da Federagdo lei municipal restritiva de operagdes comerciais em
drea portuaria ante a competéncia da Unido para, privativamente, legislar sobre o regime
dos portos e explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissdo, tais
atividades. Liminar referendada.

Trata-se, nestes autos, da aplicacdo da mesma lei municipal de Santos, ora em debate,
entdo apreciada pelo STF. Verifico que os efeitos produzidos sdo semelhantes. A interpretacdo ¢ a
aplicacdo da norma local que ora se pretende acolher restringem operagdes comerciais em area
portuaria de titularidade da Unido.
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Ressalte-se, mais uma vez, que, nos termos das normas federais, o imovel arrendado para a
realizacdo das atividades portuarias da Transbrasa encontra-se em area pertencente a Unido Federal e
¢ integrante do porto organizado de Santos.

Conclui-se, portanto, ser contrario ao preceito fundamental da Federagdo lei municipal
restritiva de operagdes comerciais em area portudria, Como a que ora se examina, ante a competéncia
da Unido para, privativamente, legislar sobre o regime dos portos e explorar, diretamente ou mediante
autorizagdo, concessao ou permissao, tais atividades.

A propdsito, ndo ¢ nem mesmo a primeira vez que o municipio de Santos se lanca em
aventuras de tal naipe, tendentes a querer dispor sobre servigos publicos federais. Ainda recentemente,
a Presidéncia da Reptblica ajuizou a ADPF 316 contra dispositivos da Lei Complementar Municipal
de Santos 730/2011 que interferiam na administracao de servigos portudrios no municipio, ferindo os
preceitos constitucionais que expressamente reservavam a Unido a iniciativa privativa para legislar
sobre regime portuario (artigo 22, inciso X e 21, inciso XII).

O Ministro Lewandowski, no exercicio da Presidéncia, deferiu liminar asseverando o
seguinte:

“Com efeito, a Lei Complementar 813, de 29/11/2013, do municipio de Santos/SP, a
pretexto de alterar dispositivos da Lei Complementar municipal 730/2011, que disciplina o
ordenamento do uso e da ocupagdo do solo na darea insular do referido ente federativo,
terminou por invadir competéncia privativa da Unido para legislar sobre o regime dos
portos, estabelecendo a disciplina acerca de sua exploragdo, administra¢do, bem como

das operagoes e instalagoes portudrias, nos termos do art. 21, X, da Constitui¢do
Federal”.

O Municipio e a Camara de Vereadores de Santos defenderam, entdo, que as leis
complementares foram editadas com base na competéncia municipal para proteger o ambiente e
combater a poluicdo (CF, art. 23, VI), para legislar sobre assuntos de interesse local (CF, art. 30, I) e
para disciplinar o uso e a ocupagdo do solo urbano (CF, arts. 30, VIIl,e 182). De fato, obtendo, com
isso, turbar o servigo publico federal e privilegiar, de forma absolutamente inequivoca, a empresa
Transbrasa.

Sustentaram que a regulagdo do uso do solo ndo alcanca a competéncia da Unido para
dispor sobre a organizagdo dos portos, e a atuacdo do Porto de Santos deve observar normas locais.
Alegaram ter a legislagdo impugnada visado a melhorias do meio ambiente, especialmente da
qualidade do ar, e do espago urbano préximo ao Porto ante os danos causados pelas operacdes com
granéis solidos, atendendo ao disposto no artigo 182 da Constituicdo Federal. Asseveraram que a
leiatacada ndo proibe a atividade de comércio de granéis s6lidos no Porto de Santos, apenas determina
sejam essas operacdes realizadas em areas menos populosas do Municipio, buscando compatibiliza-las
com a protecdo ao meio ambiente e a saude da populagao.

Todas essas teses, sustentadas pelo Municipio de Santos, foram novamente rechacadas, no
E. STF, pelo entdo relator, Ministro Marco Aurélio, que assim se manifestou:

Revela-se, a mais ndo poder, restricdo, pelo Municipio, a atividade portudria consideradas as
operagoes com granéis solidos, o que apenas poderia ocorrer por previsio do legislador federal
ante a interpretagdo sistemdatica dos artigos 21, inciso XII, alinea “f”, e 22, inciso X, da Carta de
1988. Trata-se de servico cuja exploragdo, direta ou mediante autorizagdo, concessio ou
permissdo, cabe a Unido, tambem titular da competéncia normativa atinente a matéria. A
inobservancia ou limitagdo a reparti¢do constitucional de competéncias legislativas e materiais
implica flagrante desprezo a autonomia politica e funcional das entidades federativas.
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Ao fim e ao cabo, a liminar foi referendada pela unanimidade do Pleno do Pretorio
Excelso.

Ora, o nucleo da discussdo no presente processo ¢, basicamente, 0 mesmo. Tem-se,
novamente, ato normativo, editado por ente federativo recalcitrante, distinto do titular do servigo
portuario, o qual intervém indevidamente no regime de portos, com o objetivo de restringir modalidade
de uso de instalagdes de movimentacdo e armazenagem em zona portudria e de privilegiar empresa
privada com situacdo excepcional, em descompasso com os principios € regras constitucionais.

A pretexto de disciplinar o ordenamento do uso e ocupacdo do solo, as normas editadas
pelo Municipio de Santos, na forma como pretendem aplica-la, usurpam a competéncia conferida a
Unido pelos arts. 21, XII, f, e 22, X, da Constituicdo da Republica, porquanto afetam diretamente o
regime e o modo de exploragdo e de administragdo de instalagdes portuarias.

Em sintese, ndo pode o Municipio de Santos, por meios transversos, escolher ou definir
quem pode ou ndo executar os servigos portudrios dentro da area do porto organizado de Santos. Nao
pode o municipio definir ou proibir quem sera arrendatario dos bens da Unido destinados a
movimentagdo e transporte de cargas portuarias. Sobretudo ndo pode o Municipio de Santos, a pretexto
de implementar o art. 182 da CF, obstar a atividade portuaria, realizada direta ou indiretamente pela
Unido, em seus portos organizados, com o resultado de conferir a empresa privada o direito de
exclusividade em relagdo a prestacdo de servigo publico federal

Tampouco pode o TCU admitir interpretacdo de normas legais que conduza a subversao de
todo o ordenamento juridico, que afaste a regra geral de obrigatoriedade de licitagdo e da igualdade de
todos perante a lei, expressamente prevista na Constituicdo da Republica, e permita a intromissao
municipal nas competéncias privativas da Unido, sob pena de ampla ilegalidade e violagdo do pacto
federativo, insculpido na Carta Magna.

O licenciamento municipal ndo se presta a0 municipio como meio de realizar uma segunda
e definitiva andlise sobre o concessiondrio de servigo publico federal, devidamente contratado pela
Unido Federal, sendo, em favor deste, absolutamente prescindivel tal licenca.

Enfim, simplesmente, ndo pode o TCU acolher interpretagdo que leve a situacdes absurdas,
em descompasso com o interesse publico.

II

Em sintese, ndo estd configurada a situagdo de inexigibilidade de licitagdo, nem ha
afronta aos artigos 182 e 183 da Constituicio Federal. Por tal razio, deve ser dada nova redagdo ao
item 9.1.1 da decisdo recorrida para explicitar que ndo ¢ possivel a renovagdo do Contrato de
Arrendamento CA 007/91, firmado entre a empresa Transitaria Brasileira Ltda. (Transbrasa) ¢ a
Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (Codesp), ante a exigéncia constitucional de licitacdo para a
celebragdo da avenca.

Os oOrgdos responsaveis devem promover incontinenti a licitagdo para substituicado da
arrendataria, uma vez que a Lei Complementar 730/2011, elaborada pelo municipio de Santos, nao pode
disciplinar ou impedir a execucfo dos servicos portuirios no porto organizado de Santos, razio por
que considero insubsistente o item 9.1.2.

A continuidade do Contrato de Arrendamento CA 007/91 ¢é irregular e deve perdurar
estritamente pelo prazo necessario a realizacao dessas medidas, tendentes a imediata e regular licitacdo da
area publica federal.

Saliento que, dessa nova licitagdo, podera a empresa Transbrasa, ora beneficiada, livremente

participar, mas em igualdade de condigdes com todos as empresas interessadas, nos exatos termos da
Constituigao Federale da Lei8.666/93.

12
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Note-se que a decisdo recorrida ndo autorizou ou permitiu que se renovasse ou prorrogasse o
contrato com a Transbrasa pelo prazo de cinco anos. Ao contrario, conforme expressamente constou do
item 9.1.2 da parte dispositiva da decisdo recorrida, a prorrogacdo do contrato atualmente em vigor deve
ocorrer pelo prazo estritamente necessario a definicio do local e a realizacdo do certame para
arrendamento_portuario, observado para tanto o maximo de cinco anos. Considero tal prazo excessivo e
incondizente com a hipotese dos autos, exigente de licitacdo no menor prazo possivel, uma vez que € caso de
licitagdo, para restaurar o regime de legalidade, ¢ o local ja esta definido, sendo a area atualmente ocupada pela
empresa privada Transbrasa.

Nao havendo possibilidade juridica de firmar novo contrato de arrendamento por
inexigibilidade de licitagdo, a redagdo original da deliberacdo deve ser mantida, admitindo-se a
possibilidade de continuidade da ocupacdo da area apenas pelo periodo estritamente necessario a
realizacao de nova licitacao, adotando-se os fundamentos juridicos agora expostos, ja que efetivamente
a Lei Complementar 730/2011 n3o pode impedir a licitagdo de area portudria, nem ¢ a licenca
municipal requisito para o exercicio de servigo publico federal.

A pretexto de atender aos interesses de seus habitantes, ndo pode o Municipio de Santos
intervir em servi¢o publico federal. No caso concreto, ademais, nada tem a ganhar o municipio que
apenas obteria a perpetuagdo da empresa Transbrasa no exercicio do mesmo servigo publico federal,
sem nenhum beneficio para a coletividade, uma vez que a Unica alteragdo de fato ¢ a auséncia de
licitagdo e o imensuravel beneficio a empresa privada.

Com essas consideragdes, voto no sentido de que o Tribunal adote o Acérdao que ora
submeto a apreciag¢do deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddao Alves de Souza, em 16 de margo de
2016.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Revisor

13
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DECLARACAO DE VOTO

Senhor Presidente,
Senhores Ministros,
Senhor Procurador-Geral junto ao TCU,

Preliminarmente, enaltego a qualidade do trabalho desenvolvido pelo Ministro
Augusto Nardes. Contudo, solicito as vénias de estilo para discordar do ilustre Relator e
me alinhar ao posicionamento adotado pelo Ministro Walton Alencar Rodrigues, pelas
razdes que passo a expor.

A uma, porque consoante exposto pelo Ministro Revisor, neste caso concreto,
nao restou configurada qualquer situacdo de inexigibilidade de licitacao.

A duas, porque o STF jd decidiu, quando do julgamento da ADPF n° 316,
ajuizada contra a Lei Complementar Municipal de Santos n° 730/2011, que uma
interferéncia do Legislativo Municipal na administracdo de servigos portuarios ofende o
disposto nos arts. 22, X, e 21, XII, da Constituicao Federal, que asseguram a iniciativa
privativa da Unido para legislar sobre este tema.

A trés, porque, ao contrario do que foi alegado pela recorrente, ndo houve
afronta ao que estabelecem os arts. 182 e 183 da nossa Lei Maior.

Finalmente, porque a continuidade do Contrato de Arrendamento CA n°
007/91 ¢ irregular e, por via de consequéncia, deve perdurar estritamente pelo prazo
necessario a realizagdo imediata da licitacdo necessdria para legalizar a situagdo sob
comento.

Aproveito o ensejo para sugerir ao eminente Revisor que, tendo em vista a
relevancia da questdo ora posta, altere o item 9.4. da sua minuta de Acérdao, no sentido
de prever que o monitoramento ali determinado seja semestral.

Com espeque nessas consideracdes, manifesto-me de acordo com a proposta
formulada pelo Ministro Revisor.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 23 de
margo de 2016.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 23 de margo de
2016.

BENJAMIN ZYMLER
Redator
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DECLARACAO DE VOTO

Senhor Presidente,
Senhores Ministros,
Senhor Procurador-Geral do MPTCU,

Ao tempo em que louvo o nobre Ministro-Relator Augusto Nardes pelas percucientes
ponderacdes suscitadas na presente antecipacdo do seu voto, diante do pedido de vista ora formulado
pelo Ministro Walton Alencar Rodrigues, peco licenga para também antecipar o meu voto no sentido
oposto, contudo, ao do Relator e, assim, pugno pelo conhecimento do presente pedido de reexame
para, no mérito, negar-lhe provimento.

Trata-se, em suma, de pedido de reexame interposto pela empresa Transitaria Brasileira
Ltda. — Transbrasa contra a decisdo do TCU que limitou o prazo para a prorrogacdo do contrato de
arrendamento de drea compreendida no perimetro do porto de Santos e destinada & movimentagao de
mercadorias de importa¢do e exportac¢ao.

Em linhas gerais, entendo que a aludida prorrogacdo contratual deve se dar apenas pelo
tempo necessario e suficiente para se promover a devida licitagdo, de sorte que, por esse prisma, o
suscitado provimento ao referido recurso nao se coadunaria com essa premissa.

Esse, Senhor Presidente, ¢ 0 meu voto no presente momento processual.

TCU, Sala das Sessoes, em 20 de janeiro de 2016.

ANDRE LUIS DE CARVALHO
Ministro-Substituto
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VOTO COMPLEMENTAR

Retomo a discussdo destes autos, tendo em vista o voto revisor apresentado pelo
Excelentissimo Ministro Walton Alencar Rodrigues, no qual conclui que:

“Contraria a Constituicdo Federal a edi¢do de lei municipal restritiva de operagoes

comerciais em drea portudria ante a competéncia da Unido para, privativamente, legislar

sobre o regime dos portos e explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissdo, essas atividades (ADPF 316)”.

2. Segundo consta do voto, “a pretexto de disciplinar o ordenamento do uso e ocupagdo do
solo, as normas editadas pelo Municipio de Santos, na forma como pretendem aplica-la, usurpam
competéncia conferida a Unido pelos arts. 21, XII, f, e 22, X, da Constituigdo da Republica, porquanto
afetam diretamente o regime e o modo de exploragdo e de administracdo de instalagoes portuarias”.

3. Conclui, ainda, o eminente revisor pela impossibilidade de realiza¢do de contrato de
arrendamento portuario por inexigibilidade de licitacao, em virtude de situacdo fatica determinada pela
veiculacdo de lei municipal restritiva com violagdo do pacto federativo, por invadir competéncia
constitucionalmente atribuida a Unido para legislar sobre servigos portudrios e regime dos portos.

4. Peco vénias ao Ministro Walton Alencar para ratificar o voto que apresentei ao Plenario na
Sessdo de 18/11/2015, pelo seu proprio conteudo e pelos seguintes argumentos adicionais.
5. Em primeiro lugar, identifico no voto revisor premissas inconsistentes com a realidade

factual, a saber:

1) diferentemente do registrado no voto revisor, a interpretacdo por mim albergada ndo
ocasionaria a eternizacdo do arrendatirio privado na atividade portudria titularizada pela Unido,
porquanto a propria esséncia da discussao posta no meu voto centra-se no aspecto temporal, vale dizer,
se 0 novo contrato de arrendamento deveria viger pelo prazo maximo de cinco (como posto no ac6rdao
recorrido) ou dez anos (conforme propus naquele voto ratificando o ato administrativo da Antaq e
pleiteado pelo recorrente);

i) igualmente, a Transbrasa nido poderia continuar a desenvolver suas atividades
mdefinidamente, conforme demonstra comando constante no item 9.1 da minuta de acordao submetido
ao Plendrio, que propugna alteracdo no subitem 9.2 do acdrddo recorrido, que passaria a viger nos
seguintes termos:

“9.2. dar ciéncia a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) acerca da
possibilidade excepcional de contratagio da empresa Transitaria Brasileira Ltda.
(Transbrasa), nos termos da Resolugdo n° 2.399-Antaq, de 16 de fevereiro de 2012, sem
previsdo de prorrogacdo, para arrendamento do terreno localizado na Rua Joaquim Tavora,
500, Bairro Jabaquara, Santos/SP”.

i) ademais, como a deliberagdo que propus ao Tribunal veda a prorrogacdo do novo
contrato, ndo subsiste o registro no voto revisor de que “a celebragdo de novo contrato de
arrendamento por 10 anos, prorrogavel por igual periodo, o que resultaria em um prazo total de mais
de 50 anos de arrendamento obtidos sem a realizacdo de certame licitatdrio”.

6. Inicialmente, devo dizer que concordo com Sua Exceléncia quando afirma que o imével
arrendado para as atividades portuarias da recorrente encontra-se em area pertencente a Unilo
Federal e integrante do porto organizado de Santos.
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7. No entanto, relembro aos nobres membros do colegiado que, conquanto a recorrente
efetivamente desenvolva atividades portudrias em imovel da Unido, tal area ndo se encontra
exatamente na tipica regido portuaria de Santos mas, como consta do voto de Sua Exceléncia, o imdvel
pertence a Unido e apenas formalmente integra o porto organizado de Santos.

8. Essa exatamente a atipicidade da situagdo, como gostaria de compartilhar com o Colegiado

por intermédio de uma visita virtual a drea fisica em discussdo, por meio do aplicativo Google Maps
(https://www.google.com.br/maps/@-15.8302117.-47.916874.152)

9. Nesse contexto, ndo posso concordar com o nobre revisor quando assere:

“Ndo me parece razoavel que imovel de propriedade da Unido, afetado a prestagdo de
servigo publico, submetido ao regime do porto organizado de Santos, consoante a legislagdo
federal, adequado a realizacdo da atividade portuaria, mediante arrendamento — modalidade de
subconcessdo —, ou por execugdo direta, tenha sua utilizagdo regular, dentro de sua fun¢do

’

social, obstada por norma local de zoneamento .

10. A proposito, relembro que a norma municipal de que se trata, que disciplina o ordenamento
de uso e da ocupagdo do solo no municipio, ndo obstou a utilizagdo regular do imovel de propriedade
da Unido, uma vez que excepcionalizou o seu uso de modo desconforme, nos termos do inciso II do §
1° do art. 22 da Lei Complementar n° 730/2011, do Municipio de Santos, a compatibilizd-la com o
arcabougo constitucional.

11. Nessa altura, resgato posicionamento do titular da Serur, por mim expressamente acolhido
no voto original, que refor¢a o esforco interpretativo submetido a esta Corte, no sentido da
legitimidade da norma municipal:

“19. Ademais, ¢é possivel afirmar que o legislador pretendeu ndao apenas observar a
seguranga juridica dos atuais ocupantes das areas (em caso, terreno da Unido), mas preservar
suas atividades (como o stand de tiros, o pdtio de onibus, etc). Tal como consta no item 2 do
Relatorio do Acordao 1.218/2014 — Plenario, a Prefeitura de Santos afirmou ser licita a
manutengdo das atividades desenvolvidas pela recorrente. Ora, vinculando o legislador a
continuidade da operagdo a licenca, e ndo ao prazo de contrato de concessdo, ndo se pode ver
o prolongamento de operacdo como ofensa a norma.

20. Refor¢a tal interpreta¢do (fundada na opg¢do dos Poderes Legislativo e
Executivo do Municipio de Santos) e propria interpretagdo da Constitui¢do, a qual, no caso,
deve levar em conta a tensdo entre normas constitucionais, de modo a ndo empregar sentido ao
texto legal que ndo seja conforme a Constituicdo. E como ensina Jorge Miranda, cada norma
constitucional esta ligada a todas as outras, de modo a conferir maior efetividade e sincronia a
sua compreensdo. Ao que o Ministro Eros Grau transformou em alerta hermenéutico: ndo se
interpreta a Constituicdo em tiras.

21. Antes de prosseguir, transcrevemos abaixo os dispositivos constitucionais em
tensdo com a competéncia municipal posta no art. 182 da Lei Fundamental:

Art. 21. Compete a Unido:

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao:

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico,
espacial e do trabalho;

1l - desapropriacdo;

X - regime dos portos, navegagdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
VI - instituir impostos sobre:

a) patrimonio, renda ou servicos, uns dos outros;

Art. 170. A ordem economica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social,
observados os seguintes principios.

Il - funcado social da propriedade;

VIII - busca do pleno emprego,

22. E o que temos no caso concreto?

23. Um terreno da Unido, utilizado para a atividade portudria, dita de fundamental
importancia para a capacidade de operacido do Porto de Santos (Oficio 1859/2013/SEP/PR),
com destinagdo desde 1981, vindo em 1998 a ter sua destinagdo alterada por lei municipal para
residencial.

24. Caso a legislagdo santista ndo colocasse norma versante sobre a possibilidade
de continuidade da atividade portudria o texto seria inconstitucional. Isso porque, em verdade, a
Unido teria uma opg¢do: deixar o terreno ocioso. Em sendo assim, e ndo oferecido terreno pela
Municipalidade em permuta, capaz de atender as necessidades portuarias, a norma seria
inconstitucional. Pelo que os §§ 1° e 2° do art. 22 da Lei 730/2011 tém a funcio de
constitucionalizar a norma, imprimindo-lhe uma interpretagdo conforme ou orientada para a
Constituicdo, para afastar qualquer caracteristica de norma excepcional ou de interpretacio
estrita-restritiva (Rui Medeiros. A Decisdo de Inconstitucionalidade. Universidade Catdlica
Portuguesa, p. 305-318).

25. Uma vez que a destinagdo residencial condenaria terreno a Unido a ociosidade,
vale dizer que isso se equipararia a uma desapropria¢do as avessas. Uma vez que apenas a
Unido compete legislar sobre desapropria¢do, a lei municipal assim interpretada, redundaria
em ato expropriatorio pela inutilidade da propriedade. E como esta no Decreto-lei 3365/1941
(cuja recep¢ao pela nova Constitui¢cdo pode ser extraida de decisoes do Supremo Tribunal
Federal na ADI 2260 e no RE 115665, e do Superior Tribunal de Justica no REsp 1188700):

Art. 2% Mediante declaracdo de utilidade publica, todos os bens poderdo ser
desapropriados pela Unido, pelos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios.

§ 2% Os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios poderio
ser desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos Estados, mas, em qualquer caso, ao
ato deverd preceder autorizagdo legislativa.

§ 3° E vedada a desapropriacio, pelos Estados, Distrito Federal, Territérios e
Municipios de acoes, cotas e direitos representativos do capital de instituicoes e empresas cujo
funcionamento dependa de autorizagdo do Governo Federal e se subordine a sua fiscalizag¢do,
salvo mediante prévia autorizacdo, por decreto do Presidente da Republica.

26. E mais! Uma vez que a Unido compete privativamente legislar sobre o regime
de Portos, e o art. 2° inciso II, da Lei 12.815/2013 estabelece que a drea do porto organizado
sera delimitada por ato do Poder Executivo e compreende as instalagoes portudrias, a lei
complementar municipal invadiria tal competéncia, sendo inconstitucional caso se reduza a o
ambito de incidéncia dos §§ 1°e 2°do art. 22 da LC 730/2011, como fez este Tribunal.

27. Ora, quem ndo pode tributar bens dos outros entes, mais ainda ndo pode
condenar esse bem a ociosidade, mais ainda quando imprescindivel a uma atividade economica
de interesse nacional.
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12.

28. Escassas dreas alternativas, ndo oferecidas outras dreas em permuta pela
municipalidade e presente drea ocupada por denso nucleo populacional, a implicar impacto
social severo com sua remog¢do, um terreno fadado a ociosidade e desvirtuado de sua utiliza¢do
essencial para a operagdo do Porto de Santos acaba por ofender os principios constitucionais
da ordem economica enumerados na cabega e incisos do art. 170. Temos aqui um principio
constitucional ndo explicito, utilizado nos paises desenvolvidos, que é a tutela dos servigos de
interesse economico geral, sendo desproporcional a norma local, se interpretada como nas
premissas da decisdo vergastada, porquanto da destina¢do residencial a drea ndo residencial,
ocupada por crematorios, cemitério, bares, patio de onibus, stand de tiros, ndo sendo razoavel
entender que se deva retirar atividade economica de interesse geral, antes de outras de menor
dignidade constitucional e passiveis de desapropriacdo pelo Poder Publico (a respeito do tema
vide Luis Maria Diez-Picazo. Los servicios de interés economico general en el ordenamento
comunitario. In Derecho de la Regulacion Economica I lustel, p. 419 e segs.).

29. Por outro lado, ndo vemos nos autos inércia administrativa ilicita. Em
realidade, colhidos Unido e Transbrasa por legislagdo municipal e por uma realidade fatica de:
escassez de dreas, pelo longo tempo exigido para mudancas do tipo e pela necessidade de aliar
necessidade de prorrogacdo de prazo com tempo vinculado ao volume de investimentos para
cumprir os principios constitucionais da exploracdo dos servigos portuarios, a solugdo dos 10
anos mostra-se, a meu sentir, razoavel, legal e constitucional.

30. Segundo a Codesp (em declarag¢do ndo infirmada por este Tribunal), ‘a drea em
questdao que movimenta 50.000 TEUs/ano é retrodarea de fundamental importancia ao porto, na
medida em que representaria importante auxilio na reduc¢do do dwell time (tempo de
permanéncia no terminal). Ou seja, a importdncia ndo é do terreno per si, mas sim da
capacidade e do que as atividades da arrendataria significam para o Porto de Santos’. E, data
vénia, como afirmado reiteradamente acima, sem olhar para o passado, mas para suas
consequéncias para o futuro, os 5 anos de prazo significam em novo gargalo de infraestrutura,
desta feita decorrente de determinagdo do TCU.

31 A importdncia da drea transcrita acima nos leva a detectar contradigcdo entre a
decisdo ora recorrida e o Acorddo 1.077/2015 — Plenario, no qual foi determinado:

9.2. alertar a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica e a Antaq que, dada a
forma escolhida para o arrendamento de terminais portudrios, os critérios e regras do edital
relativos aos parametros de desempenho e operacional dos terminais a serem arrendados ndo
viabilizam, isoladamente, a consecu¢do dos principios constitucionais e das diretrizes legais,
competindo ao orgdo regulador a expedigdo de regras complementares tendentes ao devido
tratamento das internalidades incidentes sobre o arrendamento de terminais portudrios, de
modo a minimizar o tempo mdximo de parada de carga movimentada em drea primdria do
terminal e mecanismos antitruste para o caso de cadeias verticalizadas,

9.4. dar ciéncia a Secretaria de Portos e a Antaq do recomendadvel desenvolvimento de
critérios, em especial: tarifa-meta a ser utilizada pela Antaqg como mecanismo gerencial de
monitoramento e consecugdo de preg¢os compativeis com o mercado internacional; tempo-meta
de espera de embarcacoes na drea de fundeio, ou de caminhdes em retro-dreas ou rodovias,
para o inicio das operacoes de carregamento/descarregamento; eficiéncia-meta do
arrendatario no embarque/desembarque de cargas, satisfa¢do-meta dos usuarios dos terminais
arrendados”.

Neste contexto, discordo, igualmente, do argumento do eminente ministro revisor de que:
“A questdo que ndo foi tratada adequadamente no presente processo diz respeito a
possibilidade de o Municipio de Santos, por meio de leis de zoneamento urbano, afetar,
restringir ou limitar bens e atividades titularizadas pela Unido, afetadas a prestagdo de servigo
publico e em relagdo as quais a competéncia legislativa é privativa da Unido .
4
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13. Permissa vénia, recorro a precedente jurisprudencial constante do voto revisor apenas para
perscruta-lo sob ponto de vista distinto, aquele que enfatiza a posicdo da Unido frente a atuacao
municipal de ordenamento do uso e ocupagao do solo no seu territorio (decisdao do TJPR, na Apelacao
Civel n° 106339-2):
“(...) € bem verdade que a Unido deve obediéncia as normas locais de limitagdo administrativa,
no que tange ao plano diretor do municipio, devendo se comportar, nesse aspecto, como
qualquer particular. Assim, devera observar as restri¢oes quanto a altura dos prédios, recuos,
dimensoes minimas das edificagoes, etc. Mas, por outro lado, o Municipio ndo pode interferir
sobre servicos desenvolvidos pela Unido, pois nesse caso, em havendo interesse publico,
prevalece o interesse do entre publico nacional, em detrimento do periférico local”.

14. E no caso especifico, submetido ao descortino desta Corte de Contas, o que temos ¢ a Lei
Complementar n® 730/2011 (com a redagdo data pela LC n® 813/2013) do Municipio de Santos, a
ordenar o uso e ocupa¢do do solo territorial, inclusive em area na qual se encontra imével da Unido,
arrendado a recorrente para a realizacdo de operagdes portudrias.
15. Relevante lembrar que, no ponto em que a Unido considerou haver excesso na atuacao
municipal, por entendé-la invadindo a sua competéncia constitucional, atuou imediatamente para
restabelecer o comando da Carta Maior.
16. Essa ¢, em ultima andlise, a discussdo na Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF-316), também manejada pelo revisor como fundamento da sua tese de que, no
caso destes autos, estaria igualmente a ocorrer violagdo do preceito fundamental do pacto federativo.
Com efeito, discordo do argumento do eminente revisor de que a discussao em ambos 0s processos (no
TCU e no STF) ¢ basicamente a mesma.
17. Naquele feito, a Presidente da Reptblica insurge-se contra dispositivos especificos da Lei
Complementar municipal, nos seguintes termos:
“Trata-se de argui¢cdo de descumprimento de preceito fundamental, com pedido de medida
cautelar, proposta pela Presidenta da Republica com o objetivo de ver declarada a
inconstitucionalidade da expressdo ‘exceto granel solido’ constante do art. 17, I, do item 1V do
Anexo 11, bem como do art. 22, § 3° IIl, todos da Lei Complementar 730, de 11 de julho de
2011, do Municipio de Santos/SP, na redag¢do dada pela Lei municipal 813, de 29/11/2013, por
afronta aos preceitos fundamentais contidos nos arts. 1° caput, 18, caput; 21, XII, f; 22, X; e
60, § 4° I, da Constitui¢do Federal”.

18. E o Supremo Tribunal Federal referendou a medida liminar deferida pelo Ministro Ricardo
Lewandowski que, na presidéncia, “assentou ter o ato impugnado, disciplinando o ordenamento do
uso e da ocupacgdo do solo na regido insular do Municipio, excluido da categoria de uso referente as
atividades portuarias e retroportuadrias as instalagoes destinadas ao comércio e a armazenagem de
granéis solidos, vindo a definir, assim, quais cargas podem ou ndo ser escoadas no local. Dai haver
concluido pela invasdo da competéncia legislativa da Unido, a resultar em viola¢do ao pacto
federativo. Consignou surtir grave prejuizo economico a vedag¢do do comércio de granel solido,
presente o perigo na demora a justificar a decisdo”.

19. O ministro Marco Aurélio, relator da matéria em sede de referendo da cautelar, do mesmo
modo, considerou que o Municipio de Santos, por meio da Lei Complementar n° §13/2013, usurpou a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre o regime dos portos, versada no artigo 22, inciso X,
da Constitui¢ao Federal
20. Assim se pronunciou o insigne relator, em voto no qual referendava a liminar concedida:
“Revela-se, a mais ndo poder, restricio, pelo Municipio, a atividade portudria
consideradas as operagoes com granéis solidos, o que apenas poderia ocorrer por previsdo do
legislador federal ante a interpretacdo sistemdtica dos artigos 21, inciso XII, alinea f’, e 22,
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inciso X, da Carta de 1988. Trata-se de servigo cuja exploragdo, direta ou mediante
autorizagdo, concessdo ou permissdo, cabe a Unido, também titular da competéncia normativa
atinente a matéria. A inobservdncia ou limitagdo a reparti¢do constitucional de competéncias
legislativas e materiais implica flagrante desprezo a autonomia politica e funcional das
entidades federativas.

21. Vale dizer que, segundo o STF, o Municipio de Santos invadiu a competéncia da Unido
estabelecida pelos artigos 21, inciso XII, alinea “f”, e 22, inciso X, da Carta de 1988, quando legislou
sobre operacdo portudria, especificamente quando excluiu da categoria de uso referente as atividades
portuarias e retroportudrias as instalagcdes destinadas ao comércio e armazenagem de granéis solidos.
Isso porque cabe a Unido definir quais cargas podem ou ndo ser escoadas nessas areas.

22. Tal juizo, entretanto, ndo nos permite, quero crer, estender indistintamente a compreensao
proferida pela Suprema Corte aos demais dispositivos da lei municipal em discussdao, como intenta o
nobre revisor.

23. E o que posso depreender do voto revisor, quando questiona a possibilidade de o municipio
negar expedicdo de licenga para ampliacdo e construcdo em razdo do uso desconforme. Segundo
afirma, eventual recusa de licenca implicaria afronta as competéncias da Unido, bem como ao direito
de propriedade uma vez que traria limitagdo que impossibilita o uso do imével nos servigos publicos
para os quais foram regularmente construidos, tornando-os inuteis para aquela atividade.

24, Nao vejo o dispositivo dessa forma, por considerar que haja a norma operado em seu
carater abstrato, como ¢ tipico das leis. Vislumbro que o comando legislativo municipal questionado
pautou-se por conferir seguranga juridica aos atuais ocupantes das dareas inseridas no novo
zoneamento, conforme ja registrara o parecer final da Serur, que reitero:

“19. Ademais, ¢é possivel afirmar que o legislador pretendeu ndao apenas observar a
seguranga juridica dos atuais ocupantes das dreas (em caso, terreno da Unido), mas preservar
suas atividades (como o stand de tiros, o patio de onibus, etc). Tal como consta no item 2 do
Relatorio do Acorddao 1.218/2014 — Plenadrio, a Prefeitura de Santos afirmou ser licita a
manutengdo das atividades desenvolvidas pela recorrente. Ora, vinculando o legislador a
continuidade da operagdo a licenga, e ndo ao prazo de contrato de concessdo, ndo se pode ver
o prolongamento de operagdo como ofensa a norma.”

25. A particularidade de naquela area encontrar-se imovel de propriedade da Unido, utilizado
para finalidade especifica de operagdo portuaria deveria ser examinada pelo intérprete da norma, como
afinal o fez a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) ao veicular a resolugdo Antaq n°
2.399/2012, autorizando a celebragao do contrato de arrendamento entre a Codesp e a Transbrasa pelo
prazo de dez anos, por inexigibilidade de licitagao.

26. Igualmente o faz o Tribunal de Contas da Unido quando autoriza o prazo do novo contrato,
impossibilitando a sua renovagao.
27. Nesse ponto, rememoro que tal ato administrativo operou-se, conforme demonstrado nos

autos, por consenso dos gestores publicos intervenientes no processo, a saber: Secretaria de Portos da
Presidéncia da Republica - SEP/PR (peca 54), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — Antaq
(peca 1, fl. 25) e Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo — Codesp (pega 1, fl. 107). Pronunciou-se,
também, a Prefeitura Municipal de Santos (pega 1, fls. 12/13).
28. Assim, no caso destes autos, ndo identifico questdo potencialmente geradora de conflito no
pacto federativo, como aduz o douto revisor. Nao percebo esse conflito seja do ponto de vista juridico
ou do ponto de vista factual. Afinal, sobre essa questdo, ndo houve divergéncia entre 0 municipio € a
Unido que, como vimos, interagiram na interpretacdo da norma para dar forma ao ato administrativo
de que se cuida.
20. Alids, consta dos autos (peca n° 54), declaracdo da Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica, na condigdo de poder concedente dos servicos portudrios, dando conta da importancia da
manuten¢do da operagdo na drea em questdo para os servigos portudrios brasileiro.
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30. Por ultimo, discorro sobre a razoabilidade da proposta que submeti a este Colegiado e para
isso recorro mais uma vez a elementos que nos oferece o titular da Serur, ao se reportar ao voto
condutor do Acérdao n® 1.514/2013-TCU-Plenario, quando se pondera o dever de licitar a luz dos
principios da ordem econdmica:
“8. Reconhego que esses cuidados sdo pouco utilizados na pratica do direito administrativo
brasileiro. Vasco Pereira da Silva, consagrado autor portugués do referido ramo do Direito,
nos fala da necessidade de uma psicandlise cultural do Direito Administrativo, capaz de superar
os traumas do passado e lidar com as realidades e desafios do presente. Dito de outra forma,
estamos no fim da era de um direito administrativo estatal para um direito administrativo de
governanga (in Passeando pela Europa do Direito Administrativo. Revista da PGM, n°21, Porto
Alegre, 2007, p. 300) ou Administragdo Infraestrutural do Estado Pos-Social, acep¢do de Heiko
Faber (Vorbemerkungen zu einer Theorie des Verwaltungsrechts in der nachindustriellen
Gesellschaft, 1989, p. 291). A compulsdo de ter a licitagdo como um fim em si, equiparado aos
demais principios constitucionais substantivos, devera ser substituida pela concepgdo
instrumental de ver a licitacdo tdo somente como meio, entre tantos outros, de administrar a
infraestrutura nacional para a construg¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria. Enfim, onde
houver possibilidade de licitar que se faca. Por outro lado, devem ser dados espagos
discricionarios a Administragdo quando exigidos pela governanca ou pelas proprias condigoes
intrinsecas da atividade e pelos caminhos mais eficientes e eficazes conduzidos pela realidade.
O que se requer ¢ a implementagdo do controle por principios e pela razoabilidade ™.

31. Nessa seara, temos outros exemplos paradigmaticos, talvez o mais emblematico deles uma
decisdo recente desta Corte, lembrada na sessao pretérita em que iniciamos a discussao deste processo,
quando o Tribunal autorizou a renovacao das concessoes do setor elétrico, dispensada a realizagdo de
novas licitagdes, essencialmente em virtude da dramatica situagdo econdmica por que passa o pais.

32. Naquela ocasido, ao relatar o Acordao n® 2.553/2015-TCU-Plenario o Ministro José Mucio
em voto corajoso e pragmatico, disse com todas as letras: “A realizacdo da licitagdo de todas as
concessoes na atual conjuntura economica e politica traz riscos significativamente maiores a
continuidade dos servigos e a propria seguranga energética do que a op¢do pela prorrogagdo’.

33. Mutatis mutandis, vejo algo similar nesse feito. Afinal, nessa quadra da vida nacional,
com graves dificuldades econdmicas, politicas e sociais, de extremas dificuldades de realizagcdo de
investimentos, a manutengcao da decisdo desta Corte nos termos originais, pode trazer maiores riscos a
continuidade e a qualidade dos servigos publicos que se pretende preservar do que aquela inserida na
proposta que ora submeto ao Plenario.

34. Isto porque, conforme alega o recorrente, o prazo de cinco anos, ou de dez anos, ndo sao
prazos proprios para empreendimentos no segmento de exploracdo da area portudria, como de resto
vem sendo consignado nas ultimas leis de regulamentagdo cujos prazos de concessdes e arrendamentos
vém sendo estabelecidos na ordem de vinte e cinco anos, ndo podendo superar os cinquenta anos.

35. Por fim, relembro que, como dito no voto original, a perspectiva de se prover o recurso
para atribuir prazo de 10 anos ao novo contrato de arrendamento, sem possibilidade de prorrogacao,
fundou-se em tese igualmente pragmatica e igualmente esposada pelo Ministro Jos¢é Mucio ao relatar o
acordao original:

“19. No tocante ao tempo de vigéncia a ser adotado, deve-se ter em conta que, para o
novo periodo, a empresa terda que realizar novos investimentos em equipamentos, pois ja opera
ha mais de 20 anos no local, em razdo das prorrogagoes. Além disso, é racionavel afirmar que
¢ necessario um lapso temporal adequado para que esses investimentos sejam amortizados.
Esse contexto leva-me a concluir ser apropriada a adogdo de 10 anos para a validade mdaxima
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da nova aven¢a (mesmo tempo inicial do pacto anterior), caso seja de interesse das
partes celebra-lo.
20. Creio também que um decénio é prazo mais que suficiente para que se logre a desejada
solugdo definitiva da questdo. De fato, ¢ inadequada a atual utiliza¢do da area em discussdo,
por estar cercada por residéncias e em local distante do porto organizado. Em face disso, é
indispensavel a agdo efetiva da SEP/PR — o poder concedente, conforme a nova legislagdo do
setor — na tentativa de localizar novo terreno, proximo as demais instalagoes do porto, para a
continuidade das atividades realizadas pela arrendataria. Essa propriedade poderia ser, por
exemplo, pertencente ao municipio, podendo até haver permuta com o terreno de Jabaquara”.

Estas as razdes que me levam a ratificar o voto proferido na sessdo de 18/11/2015,

mantendo a integra da proposta entdo submetida ao egrégio Plenario.

2016.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 20 de janeiro de

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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ACORDAO N° 650/2016 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 027.419/2012-6.

2. Grupo I — Classe de Assunto: I —Pedido de Reexame (Desestatizagao)

3. Interessados/Responsdveis/Recorrentes:

3.1. Interessados: Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo (44.837.524/0001-07); Transitaria
Brasileira Ltda. - Transbrasa (45.557.022/0001-95)

3.2. Recorrente: Transitaria Brasileira Ltda. — Transbrasa (45.557.022/0001-95).

4. Orgio/Entidade: Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo (Codesp), Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios (Antaq) e Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR).

5. Relator: Ministro Augusto Nardes.

5.1. Redator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

5.2. Relatora da deliberagao recorrida: Ministra Ana Arraes.

6. Representante do Ministério Pblico: Subprocuradora-Geral Cristina Machado da Costa e Silva.

7. Unidades Técnicas: Secretaria de Recursos (Serur).

8. Representacao legal:

8.1. Amanda Barros Seabra Pereira, Daiane Prates Goulart, Benjamin Caldas Galloti Beserra
(OAB/DF 14.967) e outros.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos em que se aprecia pedido de reexame interposto
contra 0 Acordao n® 648/2014-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. com fundamento no art. 48, caput e paragrafo nico, da Lei n° 8.443, de 1992, conhecer do
recurso interposto pela empresa Transitaria Brasileira Ltda. — Transbrasa para, no mérito negar-lhe
provimento, conferindo-se a seguinte redac¢ao ao item 9.1 e seus subitens 9.1.1 e 9.1.2 do Ac6rdao n°
648/2014-Plenario:

“9.1. dar ciéncia a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR) de que:

9.1.1. a renovagdo do Contrato de Arrendamento CA 007/91, firmado entre a empresa
Transitaria Brasileira Ltda. (Transbrasa) e a Companhia Docas do Estado de Sdao Paulo
(Codesp) contraria o artigo 175 da Constituicao Federal de 1988, de forma que novo ajuste
somente pode ocorrer apods regular certame licitatorio de arrendamento portudario ou
equivalente;

9.1.2. a SEP/PR, no uso de suas competéncias previstas no art. 16 da Lei 12.815/2013 e no
art. 2° incisos I e I, do Decreto 8.033/2013 pode, excepcionalmente, prorrogar o Contrato de
Arrendamento CA 007/91 pelo prazo estritamente necessario a realizagdo do certame para novo
arrendamento portudrio,”

9.2. dar ciéncia desta deliberacdo a Prefeitura Municipal de Santos, a empresa Transitaria
Brasileira Ltda. (Transbrasa), a Companhia Docas de Sao Paulo (Codesp), a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq) e a Secretaria de Portos da Presidéncia da Reptblica (SEP/PR);

9.3 determinar @ Unidade Técnica que realize o monitoramento da presente decisdo, fiscalizando
a adocdo das medidas necessarias a realizagdo da licitagdo da area portuaria, representando ao relator
sobre qualquer recalcitrancia por parte dos 6rgaos competentes para realizar a licitagdo;

9.4. encaminhar copia a0 Ministério Publico Federal para conhecimento;

9.5. restituir o processo a SeinfraHidroferrovia para as providéncias a seu cargo.
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10. Ata n® 9/2016 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 23/3/2016 — Ordinaria.

12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0650-09/16-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Benjamin Zymler (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues (1° Revisor),
Augusto Nardes (Relator), Raimundo Carreiro (2° Revisor) e Vital do Régo.

13.2. Ministros com voto vencido: Augusto Nardes (Relator) e Raimundo Carreiro (2° Revisor).

13.3. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.
13.4. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BENJAMIN ZYMLER WALTON ALENCAR RODRIGUES
na Presidéncia Revisor
Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral, em exercicio



