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RESUMO

A presente dissertacdo de mestrado tem como objetivo responder a uma pergunta central de
pesquisa: como lidar com a inseguranga juridica propiciada pelos 6rgdos de controle? Para
respondé-la este trabalho elegeu como metodologia da pesquisa o estudo do caso da
CEAGESP para exemplificar as consequéncias da inseguranca juridica causada pelo controle
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o modelo de exploragcdo comercial de bem
publico. Para tanto, foi trabalhada a primeira perspectiva de contextualizacdo do caso, com
todas as suas nuancas. Posteriormente, de que forma foi exercido o controle do TCU sobre o
modelo de governanca da CEAGESP e, finalmente, foi indicada uma solucdo inovadora para
lidar com essa inseguranca juridica criada pelo controle, por meio da criagdo de um
instrumento juridico capaz de traduzir decisdes publicas mais coerentes com a realidade do

Caso.

Palavras-chave: Inseguranga juridica. Controle. CEAGESP. Modelo de governanca.

Solucdo inovadora.



ABSTRACT

The present dissertation has the aim of answering a focal question of researches: how to
handle the legal insecurity which has been provided by the Departments of Regulation? In
order to answer this question, this study has elected for its methodology the case study of
CEAGESP aiming to illustrate the consequences from the regulatory uncertainties which have
been caused by the control from the Brazilian Court of Auditors - Tribunal de Contas da
Unido (TCU )- on the model of commercial exploitation of public good. Therefore, it has been
processed the first perspective on contextualizing the case, including all of its nuances.
Subsequently, in which ways it had been practiced the control from TCU over the governance
model from CEAGESP and, finally, it has been indicated an innovative solution in order to
deal with the legal insecurity created by the control, by the creation of a legal instrument,

which can be able to reflect more compatible with the reality of the case decisions.

Keywords: Legal uncertainty. Control. CEAGESP. Governance model. Innovative solution.
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INTRODUCAO

O presente trabalho de dissertacdo de mestrado analisa o caso da CEAGESP,
representativo de um desafio bastante comum no mundo publico: como criar solucdes
juridicas para lidar com a inseguranca juridica propiciada pelo controle? No caso da
CEAGESP, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) gerou um ambiente de inseguranca e,
mais que isso, um ambiente de disputa de interesses de particulares, entidades publicas,

e Governos, levando questdes importantes irresolUveis por mais de vinte e cinco anos.

A Lei n° 13.655/2018 alterou a Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB) para acrescentar preceitos de direito publico a fim de favorecer a
qualidade das decisdes publicas. Além disso, a LINDB busca promover a inovagdo na
Administracdo Publica, encorajando gestores a construirem novas alternativas juridicas
para lidar com problemas praticos. Neste trabalho, parte-se do pressuposto, portanto, de
que a LINDB favorece a construgdo de solucdes juridicas inovadoras - 0 que é essencial

para o caso CEAGESP, e que se apresentara ao final.

Assim, 0 objetivo maior da presente dissertacdo é contribuir para que as decisdes
alcancem efetividade em relacdo a realidade de cada caso, de modo a trazer seguranca
nas relac@es juridicas e, consequentemente, atrair investimentos. Para tanto, o estudo do
caso da CEAGESP tem muito a contribuir e se desenvolverd a partir da seguinte
pergunta de pesquisa: quais as novas estratégias de resolucdo do caso CEAGESP que

podem ser pensadas por meio das diretrizes trazidas pela LINDB?

N&o obstante o trabalho debrucar-se sobre um caso pratico com vistas a
operacionalizagdo do Direito, uma das frentes de andlise corresponde a releitura de
conceitos dogmaticos do Direito Administrativo, notadamente 0s conceitos de ato
administrativo, de direito adquirido, de permissdo de uso de bem publico, dentre outros.
Isso porque em torno dessa leitura doutrinaria e desse glossario construiu-se o caso da

CEAGESP, mostrando-se esta uma etapa importante para o desenvolvimento da analise.

Sao quatro as frentes de anélise:
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(i) Andlise do caso da CEAGESP, em especial, através da analise do
instrumento juridico utilizado para a cessdo de uso de espacgo publico, da
necessidade de uma empresa publica para o abastecimento agricola, a sua
conformacdo juridica, os multiplos interesses em jogo, o0 impacto negocial
frente a indefinicdo do caso, a forte incidéncia do controle externo, a
operacgdo imobiliaria na Companhia, com a pretensa mudanca do local da
CEAGESP e a dificuldade de se estabelecer um instrumento juridico
adequado para os multiplos interesses e novo acordo entre a Unido e o

Governo do Estado de Sao Paulo;

(i)  Analise dogmaética da licitagdo, da permissdo de uso de bem publico, dos

limites para a revisdo dos atos administrativos;

(ili)  Andlise normativa, em especial da Lei n° 8.666/93, Lei n° 13.655/2018
(Nova LINDB) e Anteprojeto da PPPMais;

(iv)  Verificacdo das recomendacbes do TCU feitas no caso da CEAGESP, a

fim de indicar o instrumento juridico adequado.

Na relagdo entre Estado e cidaddo deve existir o minimo de coeréncia da a¢éo do
Estado. Por isso, nas palavras de Almiro de Couto e Silva: a protecdo a confianga dos
administrados “impde ao Estado limitagcdes na liberdade de alterar sua conduta e de
modificar atos que produziram vantagens para 0s destinatarios, mesmo quando
ilegais!”.

As hipoteses serdo tratadas ao longo desta dissertacdo, em que se pretende
alcancar a utilidade pratica das mesmas, ou seja, a pretensdo ndo se resume em fazer
indagacGes e formular hipoteses, mas também em demonstrar a implementacdo e a
efetividade das solucGes apontadas. Por essa razao, as respostas aos quesitos permitirdo
construir uma nova estratégia de resolucdo do problema tratado neste estudo, qual seja o

caso CEAGESP.

1 Cf. COUTO E SILVA. Almiro do. Os principios da legalidade da administracdo publica e da
seguranca juridica no Estado de Direito contemporaneo. 1988. p.34.
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Mas qual é o problema central no caso CEAGESP? Como oportunamente sera
apresentado; a grande questdo corresponde a inseguranca juridica ensejada pelo controle
externo pelo TCU da CEAGESP quanto ao modelo de exploracdo comercial de bens

publicos.

Verificou-se um nitido problema da definitividade das decisbes publicas, ja que
0s permissionarios foram legitimamente autorizados a explorarem as areas publicas,
fazendo investimentos individuais e coletivos de médio e alto vulto para melhor
aproveitamento das areas, por meio do Termo de Permissdo Remunerada de Uso
(TPRU), instrumento utilizado pelo Poder Publico para outorgar permissdo remunerada

de uso de &rea publica para o particular.

Entretanto, posteriormente, a Administracdo Publica resolveu suspender a
transferéncia das areas sem cumprimento das medidas determinadas e recomendadas
pelo TCU, causando um ambiente de inseguranca e incerteza, o que foi analisado por
meio de leituras especializadas sobre o tema e andlise do TPRU concedido pelos
permissionarios?.

Logo, evidente estd a necessidade de estabilidade da relacdo juridica entre
Estado e cidaddo e a previsdo de instrumentos juridicos claros para a solucdo de
coordenacdo de interesses, com o fim de conferir efetividade e seguranca na criacéo,
interpretacdo e aplicacdo do direito pablico. Nessa toada, a dissertagdo sera estrutura em

trés grandes partes.

Na primeira parte, sera estudado o caso da CEAGESP e toda narrativa que levou
a um ambiente de inseguranca juridica e imperou a incerteza da relacdo juridica entre a
Companhia e os operadores. Ainda, sera analisado o problema principal do caso
CEAGESP pela analise do instituto da permissdo de uso de bem publico, da
conformacdo juridica da CEAGESP e da engenharia juridica atribuida para o
desenvolvimento das atividades no setor hortifrutigranjeiro, passando, enfim, por uma
questdo mais ampla, mas necessaria para o entendimento de todo o cenario em que o
ETSP esté inserido, a operacao imobiliaria da CEAGESP e, finalmente, analise do atual

panorama da Companbhia.

2 Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: funcéo social e exploragdo econdémica. O
regime juridico das utilidades publicas. 2009.
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Serdo tratadas, na segunda parte, as hipoteses legais de exce¢do ao procedimento
licitatdrio, conformacéo juridica da permissao remunerada de uso de bem publico, assim
como o instituto do direito adquirido com o fim de verificar as disposi¢des dogmaticas
sobre os principais institutos juridicos que incidem sobre o caso CEAGESP.

Na terceira e Ultima parte, serdo apresentadas as recomendacdes de conduta para
a construcdo da alternativa que se propGe ao caso CEAGESP: o desenho de um
compromisso administrativo. A preocupacdo mais pulsante no desenho da solucédo
juridica esteve ligada a necessidade de se encontrar solucdo de coordenacdo de
interesses diante do cendrio estabelecido e da expectativa de que o instrumento juridico
gerasse coeréncia na atuacdo estatal, assim como a preservacdo dos direitos dela

decorrentes.

Os particulares precisam de respostas claras, sérias e firmes, para tomarem
decisGes negociais, 0 que se torna ainda mais sensivel quando a situacdo envolve
valores de investimento significativos, motivo pelo qual a nova perspectiva dialdgica
com o0 administrado deve ser cada vez mais desenvolvida e aplicada a fim de tornar a

atividade juridico-deciséria mais eficaz.

Portanto, o objetivo desta dissertacdo € indicar novos instrumentos juridicos de
solucdo na coordenacdo dos multiplos interesses envolvidos no caso da CEAGESP, em
especial na governanga entre os interesses dos entes publicos na criacdo de decisfes
publicas coerentes com a realidade do caso concreto por meio do uso formal do

compromisso previsto na Nova LINDB.
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METODOLOGIA DE PESQUISA

No caso CEAGESP, a configuragdio do mercado hortifrutigranjeiro foi

integralmente revista por decisdo do TCU, apds décadas de consolidacéo.

Assim, para a narrativa do caso, foi preciso entender com mais profundidade o
contexto do caso com o intuito de verificar a sua complexidade, a multiplicidade de
interesses em jogo, inclusive o interesse imobiliario pelo espaco do CEASA de Sao
Paulo e da mudanca para o novo local, deparando-se, ainda, com a indefinicdo da
prépria CEAGESP sobre os impactos de uma nova estrutura no aspecto negocial do

Entreposto definida por controle externo.

Todas essas questdes tiveram forte incidéncia de controle, interno e externo,
resultando em uma indefinicdo do regime juridico aplicado a situagdo. Por isso, tais
aspectos foram analisados por meio de fontes primarias, como Acérddos do TCU e o
Relatorio de Auditoria da Secretaria de Controle Externo no Estado de S&o Paulo
(SECEX-SP) do TCU3.

Foi preciso entender o que deu ensejo a auditoria operacional instalada na
CEAGESP para, entdo, selecionar os documentos de consulta que proporcionaram a
compreensdo de como o0 CEASA de Séo Paulo surgiu, a razéo de existir uma empresa
estatal para o “abastecimento agricola”. Para esta analise, foram utilizadas fontes
diversas, desde a Ata de Assembleia de Constituicio da CEAGESP, parecer do
Conselho de Defesa dos Capitais do Estado, Estatuto Social do CEASA e Regulamento
Interno do Entreposto de Sdo Paulo (ETSP), edital de licitacdo das areas vagas, até as
propostas de mudanca mais recentes®, que surgiram na tentativa de suavizar o cenario de

multifacetarios interesses envolvidos®.

3 Ac6rddo TC 012.613/2013-4 (Apenso TC 008.975/2013-2); Acorddo 2.050/2014 — TCU Plenério;
Acorddo 2.707/2012 — TCU Plenério; Acorddo 289/2015 — TCU Plenario; Relatério de autoria
operacional da Secretaria de Controle Externo no Estado de Sdo Paulo (SECEX-SP) do TCU.

4 Ata de Assembleia Geral Extraordinaria de Constituicio da CEAGESP; Parecer do Conselho de Defesa
dos Capitais do Estado (CODEC) n° 33/69 sobre a criacdo da CEAGESP; Estatuto social da CEAGESP
2012/2018; Regulamento Interno do Entreposto Terminal de S&o Paulo (ETSP); Decreto n° 2.504 de
26/02/1998 para a inclusdo da CEAGESP no Programa Nacional da Desestatizacdo (PND); Decreto
presidencial n® 8.417/2015 sobre a saida da CEAGESP do PND; Contratos relativos ao condominio
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Com a consulta a todos esses documentos, duas questdes se sobressairam:

Q) Questdo relativa ao uso de permissdo de bem publico: a mudanca de
decisdo administrativa fundada em controle externo enseja qualquer
ordem de direito a exploracdo comercial de areas publicas pelos antigos
permissionarios? Os investimentos realizados ensejam qualquer ordem
de indenizacdo? Ou a Unica alternativa a eles é participar de futuros

certames licitatorios?

(i)  Questdo relativa a operacdo imobiliaria da CEAGESP: a quem compete a
decisdo gerencial de mudanca do local do Entreposto de Sdo Paulo e

gerencia-lo, enquanto os bens continuam a ser de titularidade da Uni&o?

No gue tange ao projeto de mudanca de local da CEAGESP, foram analisados 0s
interesses envolvidos, tanto para que a mudanca quanto para que a ndo mudanca do

CEASA se efetivasse, bem como a Lei de Uso e Ocupacédo do Solo (LUOS) até a ideia

rateado pelos operadores da CEASA, com a gestdo da CEAGESP; Plano de a¢do de medidas do TCU
adotadas pela CEAGESP; Edital de concorréncia publica n°® 079/2015; Chamamento publico 007/2017
para a concessdo do novo CEASA; Relatério de fiscalizagdo TC 006.700/2014-4 TCU; Processos
Judiciais — Processo n® 1054874-94.2016.8.26.0053 (discussdo sobre despesas de rateio); Processo n°
1045363-09.2015.8.26.0053 (pedido de suspensdo do edital de licitagdo dos espacos da CEAGESP sob
modalidade concorréncia); Processo n°® 1008955-69.2015.8.26.0004 (discussdo sobre reajuste TPRU);
Processo n°® 1008965-16.2015.8.26.0004 (pedido de exibicdo de documentos referentes as despesas de
rateio); Processo n° 0014650-41.2015.4.03.6100 (entidade sindical dos permissionarios propds agdo
judicial para discutir a vedacdo de transferéncia dos espacos publicos da CEAGESP); Processo n°
1053142-15.2015.8.26.0053;  1035699-51.2015.8.26.0053;  1020039-80.2016.8.26.0053;  1053142-
15.2015.8.26.0053; 1004772-68.2016.8.26.0053; 1037436-89.2015.8.26.0053 (acBes propostas por
permissionarios para discutir a vedacdo de transferéncia de espacos publicos da CEAGESP adquiridos).

5 Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. op. cit.,, houve uma elaboragio de uma proposta de
modelagem juridica cujo objeto foi a alternativa de autogestdo do Entreposto da Capital - CEAGESP,
mediante requerimento do Sindicato dos Permissionarios em Centrais de Abastecimento de Alimento do
Estado de Sdo Paulo — SINCAESP, capaz de proporcionar, simultaneamente, (i) consonancia com os
preceitos ditados pela legislacdo regente; (ii) correspondéncia com as peculiaridades das atividades
desempenhadas pelos operadores do ETSP; (iii) solugdo juridica capaz de conciliar os interesses
envolvidos; (iv) ajustada ao incremento do sistema de abastecimento paulista; (v) atendimento as
recomendacdes do TCU.
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do Novo Entreposto de Sdo Paulo (NESP), com o Projeto de Intervencao Urbana (PIU),

aprovado em 2016, pelo Decreto Municipal n® 57.569°.

Por fim, a formulacéo das propostas com base formal na LINDB e no contetido
do anteprojeto da PPP MAIS, com o fim de criar um instrumento juridico capaz de
responder ao novo cenario de mudanca do ETSP, tomou como base fundamentalmente

artigos em revistas especializadas’.

O objetivo é recomendar praticas que possibilitem uma coordenagdo na
governanca do ETSP, diante de multiplos interesses dos entes publicos envolvidos,
possibilitando a criacdo, interpretacdo e aplicacdo das decisdes publicas com qualidade
mediante a realidade que se quer alcancar, transformar a CEAGESP em um polo de
distribuicéo e logistica de produtos hortifrutigranjeiros que seja suficiente para aumentar
a qualidade do servico prestado ao usuario final.

& Além disso, foram utilizadas como fontes de pesquisa a noticias divulgadas na midia, cujo critério de
pesquisa foi “noticias NESP” e foram encontradas noticias como a de que 0s comerciantes criticavam o
governo pela falta de definicdo, assim como a competéncia/incompeténcia do Municipio, ou do Estado ou
da Unido para decidir sobre o novo CEASA, sendo que estas matérias encontradas na plataforma
eletrdnica Valor Econdmico, sob os titulos: “Doria quer que setor privado transforme CEAGESP em
“Vale do Silicio”; “Comerciantes criticam demora do governo para decisdo sobre Novo CEASA”;
Governo devolve projetos para 0 nosso CEASA”.

" Entre diversas leituras consultadas (livros especializados e artigos em revistas), destacam-se: COUTO E
SILVA. Almiro do. op. cit.; AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 2016.; SILVEIRA,
Marilda de Paula. Seguranca juridica e ato administrativo: por um regime de transi¢do de avaliagdo
cogente. 2013.
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1. O CASO CEAGESP

1.1. CONTEXTUALIZACAO DO CASO DA
CEAGESP - 1.1.1. O Sistema Nacional de Centrais de
Abastecimento — SINAC - 1.1.2 Criacéo da
Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sao
Paulo - CEAGESP - 1.2. TENTATIVA DE
PRIVATIZACAO DA CEAGESP - 1.2.1. Atual
conformagdo  juridica da CEAGESP - 1.3
ENGENHARIA JURIDICA PARA 0]
DESENVOLVIMENTO DE ATIVIDADES
ECONOMICAS PELA CEAGESP - 1.3.1.A permissio
de uso de espaco da CEAGESP é precaria? - 1.4.
OPERAGAO IMOBILIARIA NA CEAGESP - 1.4.1.
Lei do Parcelamento, Uso e Ocupacéo do Solo (Lei n®
16.402/2016) — 1.4.2. Novo Entreposto de S&o Paulo
S/A (NESP)

1.1  CONTEXTUALIZACAO DO CASO DA CEAGESP

Este capitulo se dedica ao estudo do caso CEAGESP. A principal finalidade
deste topico é reconstituir o cenario de comercializacao dos produtos hortifrutigranjeiros
quando o CEASA foi criado, fato este que permitira entender a razdo de a CEAGESP
ter adotado como outorga da area aos particulares a permissao de uso de bem publico,

bem como o problema juridico colocado pelo controle do TCU.

A Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sdo Paulo — CEAGESP é,
atualmente, uma sociedade de economia mista federal, criada em 1969 pelo Governo do
Estado de S&o Paulo, mediante a fusdo do Centro Estadual de Abastecimento (CEASA)
e a Companhia de Armazéns Gerais do Estado de Sdo Paulo (CAGESP), ambas também

mantidas, a época, pelo Governo Estadual.

A criacdo da CEAGESP foi precedida de parecer favoravel do Conselho de

Defesa dos Capitais do Estado (CODEC)® por inexistir impedimento juridico para tanto,

8 Em 29 de maio de 1969, o0 CODEC, Conselho de Defesa dos Capitais do Estado, emitiu o Parecer n°
33/69 no sentido de que inexistia qualquer impedimento para a formagdo de uma nova empresa, sendo
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mas a definicdo da sociedade deu-se por meio de convocacdo da Assembleia Geral
Extraordindria dos acionistas de ambas as empresas envolvidas a fim de que, na
oportunidade, os envolvidos tivessem conhecimento sobre a avaliacdo do patrimonio do
CEASA e da CAGESP.

E, ainda, na mesma Assembleia foi deliberado sobre a inauguracdo de uma nova
empresa e a aprovagdo do seu Estatuto Social, em atencédo a exigéncia do entdo Decreto-
lei federal n° 2.627/40°, vigente a época, que dispunha sobre sociedades por acdes, ja

que o referido diploma foi revogado posteriormente pela Lei n°® 6.404/76.

Com o anuncio da constituicdo definitiva da CEAGESP e a aprovagdo do
estatuto social, a nova Companhia passou a ter a fungdo de facilitar a comercializacao, a
distribuicéo e o armazenamento de produtos hortifrutigranjeiros.

O referido estatuto foi aprovado com os objetivos de guardar e conservar as
mercadorias de terceiros; elaborar estudos e pesquisas para subsidiar o estabelecimento
de padrdes oficiais de classificacdo, rotulagem e embalagens de produtos agropecuarios;
de comercializar os produtos; dentre outros objetivos elencados no artigo 3° do dito

estatuto social®.

que em 31 de maio do mesmo ano, ocorreu a Assembleia Geral Extraordinéria de constituicdo da
CEAGESP e do seu estatuto social por unanimidade. Na mesma data, o Secretario da Agricultura do
Estado de S&o Paulo, Antbnio Rodrigues Filho, formalizou a fusdo das empresas e anunciou o surgimento
da CEAGESP com o objetivo de “promover melhorias de condi¢des de armazenamento e comercializagdo
de produtos agricolas”.

9 Artigo 153, do Decreto-lei federal 2.627/40: “A fusdo ¢ a operacdo pela qual se unem duas ou mais
sociedades para formar sociedade nova, que lhes sucederd em todos os direitos e obrigacdes. § 2° Os
diretores convocarao, em seguida, 0s sécios ou acionistas das sociedades para uma assembleia geral, que
tomara conhecimento dos laudos de avaliacdo e resolverd sobre a constituicdo definitiva da nova
sociedade. Os acionistas ndo poderdo votar o laudo de avaliacdo do patrimdnio da sociedade de que fazem
parte”.

10 Artigo 3°, do Estatuto Social CEAGESP de 2008: “A Companhia tem por objeto: I) guardar e conservar
mercadorias de terceiros, em armazens, silos e frigorificos, executando servigos conexos e praticando
também quaisquer atos pertinentes aos seus fins, e na forma da legislacdo em vigor, emitir recibos de
depositos, conhecimentos de depdsitos e ‘warrants’ das mercadorias armazenadas; 1) instalar entrepostos
para, sob a sua administracdo, no ambito do sistema estadual do abastecimento, permitir o uso
remunerado de seus espagos a terceiros que visem a comercializagdo dos produtos agropecuarios, avicolas
e pesqueiros, executando ainda servicos conexos e praticando quaisquer atos pertinentes aos seus fins; I11)
operar a sala de vendas publicas na forma prevista no artigo 28, do Decreto n° 1.102, de 21/11/1903; 1V)
elaborar estudos e pesquisas para subsidiar o estabelecimento de padrdes oficiais de classificacdo,
rotulagem e embalagens de produtos agropecudrios, manter servicos de informacdo de mercado, de
classificacdo e certificagdo de produtos vegetais, seus subprodutos e residuos de valor econémico; V)
comercializar produtos e subprodutos, observando a legislacéo vigente; VI) qualificar pessoas para atuar
na area do abastecimento agropecuario”.
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Vale destacar o objetivo da CEAGESP, relevante para o caso sob analise,

elencado no item Il, do artigo 3°:

Instalar entrepostos para, sob sua administracdo, locar ou
permitir o uso remunerado de seus espagos a terceiros que
visem a comercializacdo dos produtos agropecuarios e da
pesca, executando, ainda, servigos conexos e praticando
quaisquer atos pertinentes aos seus fins.

Como se vé pelo dispositivo acima, a locacdo ou a permissdo de uso
remunerado de seu espaco foi previsto como um objetivo da Companhia a ser alcangado
para fomentar o setor agricola. Mesmo ap0s o advento da Lei n° 8.666/93, o Estatuto
Social da CEAGESP de 2008 manteve 0 mesmo modelo de exploracdo de espaco

publico que, posteriormente, viria a ser considerado irregular pelo controle externo.

Tomando contato com esse modelo, no segundo semestre de 2012, o TCU
realizou um levantamento na CEAGESP para mapear as fraguezas, ameacas € riscos
que estariam ligados a fragilidade financeira do Entreposto Terminal de Sdo Paulo —
ETSP. Apds esse levantamento, em 2013 o TCU instalou a auditoria operacional na
Companhia, em cumprimento & determinacio do Acorddo 2.707/2012 — Plenarioll..
Concomitantemente, em maio de 2012, o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo ja
estava averiguando supostas irregularidades na cessdo dos espagos publicos da

CEAGESRP feita sem preévia licitacéo.

Na sequéncia, o TCU sustentou que, no levantamento realizado na CEAGESP
em 2012, teria identificado os riscos decorrentes de deficiéncia nos termos de utilizacao
dos espacos por parte dos gestores da CEAGESP, como possivel ocorréncia de
favorecimento na selecdo do usuario e o fato de as permissdes ndo apresentarem prazo
determinado, chegando a concluséo de que havia um subaproveitamento dos espagos do
Entreposto da Capital e irregularidade na forma de utilizacdo dos mesmos (permissdes e

autorizacgdes de uso); o que afetava o ativo da CEAGESP*?,

11 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. CARATER SIGILOSO. Relatério de levantamento n°
036.767/2011-5. Entidade CEAGESP. Relator José Mucio Monteiro. Julgado em 03/10/2012.

2. Como esclarece o TCU no Acdrddo 012.613/2013-4, a coleta de dados de autoria consistiu em visitas
técnicas realizadas pela equipe de auditoria a CEASAMINAS e a CEASARJ, com o intuito de analisar o
modelo instituido nesses CEASAs; reunido com o cheque de gabinete do Deputado Junji Abe, relator do
Projeto de Lei 174/2011; reunido com o Professor Vicente de Paula Mendes, que colaborou com o dito
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Nesse sentido, a equipe de auditoria do TCU sugeriu 0 incremento de receita
para a solucdo dos problemas identificados, como falta de investimento, capacitacéo e
manutencdo do Entreposto de Sdo Paulo. Vislumbrando a efetivagdo desse incremento,
a Corte de Contas proferiu 0 Acorddo n° 2.050/2014* a fim de determinar uma série de
medidas que deveriam ser adotadas pela CEAGESP, dentre elas a revogacdo das

permissdes e autorizacdes de uso de espaco publico e a realizacao de novas licitagdes.

1.1.1 O Sistema Nacional de Centrais de Abastecimento — SINAC

Na década de 1970, vigorava no pais o regime militar, periodo este em que o
Brasil partiu de um “milagre econdémico” e chegou a crise do petroleo de 1973,

prolongando para o endividamento que encalacrou o pais numa hiperinflacao.

Enquanto isso, mergulhados nesse contexto politico, 0s produtos
hortifrutigranjeiros eram comercializados essencialmente no comércio de rua, ou em
mercados publicos sem a estrutura adequada para o exercicio dessa atividade, o que
prejudicava o desenvolvimento do comércio de produtos agricolas no pais e criava, a
contrassenso, impactos ambientais, com a grande geracdao de residuos sem destinacdo

correta.

Por esse motivo, em 1972, o Governo Federal, por meio da Companhia
Brasileira de Alimentos (COBAL), criou o Sistema Nacional de Centrais de
Abastecimento (SINAC), por meio do Decreto n° 70.502/72, com a funcdo de gerir as

acdes voltadas para o avanco do setor hortifrutigranjeiro no pais, inclusive para facilitar

Projeto de Lei; reunido com o grupo de trabalho do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(MAPA); reunido com o Dr. Valter Foleto Santin, 2° Promotor de Justica da Cidadania, do Ministério
Publico do Estado de S&o Paulo (MPSP); reunido com representantes da Associa¢do dos Permissionarios
do Entreposto de S&o Paulo — APESP; foram pesquisados os modelos adotados em outros estados
(benchmarking) e promovido um painel de referéncia com a direcdo da CEAGESP e o0s representantes
dos permissionarios (associaces e sindicatos).

13 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. AUDITORIA OPERACIONAL. CEAGESP. ENTREPOSTO
TERMINAL DE SAO PAULO. CONCESSAO DE USO DE BEM PUBLICO SEM LICITACAO E POR
PRAZO INDETERMINADO. ILEGALIDADE. OPORTUNIDADES DE MELHORIA.
DETERMINACOES. RECOMENDACOES. MONITORAMENTO. Relatério de auditoria n°
012.613/2013-4. Entidade CEAGESP. Relator Walton Alencar Rodrigues. Julgado em 06/08/2014.
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a divulgacdo da informacdo técnica entre as unidades atacadistas, de maneira a
estabelecer as referéncias para 0 mercado com o estabelecimento de padrbes e normas

técnicas de regulagdo™.

O SINAC implantou 21 centrais de abastecimento agricola — CEASA, incluindo
34 mercados atacadistas urbanos e 32 mercados atacadistas rurais®>, com o fim de
centralizar toda a atividade hortifrutigranjeira, capacitacdo dos agentes envolvidos e
regulamentacdo do comércio atacadista de produtos agricolas.

A CEASA surgiu com o objetivo de ser a formagcdo de um centro de
comercializacédo e distribuicdo de produtos hortifrutigranjeiros com o fim de facilitar a
logistica e fomentar a atividade, com apoio a produgéo e escoamento de frutas, legumes,

flores e pescados.

Tal modelo passou a ser reproduzido em larga escala na década de 1970, motivo
pelo qual a implantacdo das centrais de abastecimento ndo passou pelo regime
licitatdrio, por serem anteriores a Lei n° 8.666/93, sendo, em sua maioria, criadas por
um decreto, ou, no caso da CEAGESP, criada pela Assembleia Extraordinaria dos

Acionistas.

Por ser uma forma de facilitacdo de escoamento de produtos hortifrutigranjeiros,
a CEASA assumia, geralmente, 0 modelo de empresa publica ou sociedade de economia
mista, tendo em vista existir interesse coletivo a ser tutelado. A criagdo das Centrais de
Abastecimento estava ligada, sobretudo, a ideia de investimento na &rea de

infraestrutura, haja vista ser uma atividade essencial para o funcionamento das demais.

No entanto, em um quadro de crise fiscal, em 1986, houve o desmonte do
SINAC, ja que a Unido deixou de investir do programa, passando para a discussao de

privatizagdo das Centrais de Abastecimento.

A equipe do SINAC se posicionou contra, na medida em que se defendia a

manutencdo de um sistema centralizador; mas o Governo Federal editou o Decreto n°

14 Cf. Carmo Rubilota Zeitune, diretor técnico operacional do CEASA do Espirito Santo no periodo de
2014/2015, o SINAC tinha a fungdo de ser o 6rgdo gestor do setor hortifrutigranjeiro. Por isso, 0 seu
conceito original apontava para a instalacdo de uma rede fisica destinada a concentrar e organizar a
comercializagdo dos produtos agricolas e, a0 mesmo tempo, uma estrutura que moldava os parametros de
oferta e procura. Vide: Manual Operacional das CEASAs do Brasil. Disponivel em:
<http://abracen.org.br/wp-content/uploads/2014/05/manual.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2019. p.9.

15 Ibidem.
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93.611/86 para permitir a transferéncia do controle acionario das CEASAs para as
gestOes estaduais € municipais, ou para a iniciativa privada'®, no caso de manifestacdo

de interesse, 0 que ndo ocorreu.

Nesse momento, as CEASAs passaram a ser descentralizadas, com
administracdo e capital proprios, assim como as suas proprias linhas operacionais para

atenderem ao interesse local. Porém, a CEAGESP percorreu caminho contrario.

1.1.2 Criag¢do da Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de S&o
Paulo - CEAGESP

Em 31 de maio de 1969, a Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sdo
Paulo — CEAGESP foi constituida por meio de Ata de Assembleia Geral Extraordinaria
na forma de sociedade de economia mista, com 0 compromisso estatutario de executar
politica de abastecimento alimentar. Em pouco tempo de atuacdo, tornou-se um dos
maiores entrepostos do mundo em volume de comercializagdo, com movimentacdo em

torno de 60% na grande S&o Paulo®.

Diante do rapido crescimento, iniciou-se um processo de descentralizacdo da
CEAGESP para organizar o abastecimento dos produtos agricolas no interior do Estado,
notadamente nas cidades de Bauru, Sorocaba, Ribeirdo Preto e S&o0 José do Rio Preto.
Foram totalizadas doze centrais de abastecimento, que visavam facilitar a

comercializacao de produtos entre produtor rural, distribuidor e varejista.

Em 1979, o entdo Secretario da Agricultura do Estado de Sdo Paulo, Eduardo

Carvalho, anunciou que a CEAGESP seria aberta para venda a varejo com o intuito de

16 MANUAL I. Breve Histéria do Sistema de CEASAs no Brasil (1960-2007). Disponivel em:
<http://www.CEASA.gov.br/dados/publicacao/pub43.pdf>. Acesso em: 20 jun. 2019. p.20.

17 Cf. informagGes divulgadas pela prépria CEAGESP sdo consumidos cerca de 10 mil toneladas de
produtos, frutas, legumes, pescados e flores, do ETSP, sendo 30% a nivel nacional e 60% na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo. Atualmente, recebe mercadorias de mais de 200 municipios brasileiros e 18
paises, e por ano movimenta em torno de R$ 3,06 milhdes de toneladas de alimentos por ano (dados de
2018), o que representam um volume financeiro aproximado de R$ 7,8 bilhGes, somente no Entreposto
Terminal S&o Paulo, na capital paulista, 0 maior da rede de 13 unidades de entrepostagem espalhados em
todo 0 estado de Séo Paulo. Disponivel em:
<http://www.CEAGESP.gov.br/comunicacao/noticias/ CEAGESP-comemora-50-anos-como-importante-
distribuidor-de-alimentos/>. Acesso em: 20 maio 2019.



http://www.ceasa.gov.br/dados/publicacao/pub43.pdf
http://www.ceagesp.gov.br/comunicacao/noticias/ceagesp-comemora-50-anos-como-importante-distribuidor-de-alimentos/
http://www.ceagesp.gov.br/comunicacao/noticias/ceagesp-comemora-50-anos-como-importante-distribuidor-de-alimentos/
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atender diretamente a populacgéo, tornando-se uma referéncia de qualidade e variedade

dos produtos.

No caso da CEAGESP, a sua missdo sempre foi a de disponibilizar infraestrutura
de apoio ao sistema de abastecimento agroalimentar, por meio de uma rede de
entrepostos e armazéns gerais, e proporcionar um sistema capaz de fornecer informacéo
para 0 mercado sobre os produtos agricolas, bem como prestar servico de apoio no
desenvolvimento e execucdo da politica hortifrutigranjeiro definida pelo governo

federal.

A infraestrutura de apoio pode ser realizada por meio da prestacdo de servico
diretamente pela sociedade de economia mista, ou por meio de terceiros, com a gestdo
de contratos pela CEAGESP, de modo a proporcionar condi¢cdes adequadas a
comercializacdo, assim como o fornecimento de &gua, energia, seguranga, limpeza,
entre outros servigos basicos. Especificamente no que tange ao caso da CEAGESP, esta
se tornou a gestora dos contratos e 0s operadores do ETSP, passando a ratear 0s custos

para o fornecimento desses servigos considerados de utilidade publica.

Em sintese, 0 que se questiona é a necessidade de a Central de Abastecimento
ser uma atividade desempenhada por uma empresa publica ou se bastaria a minima
regulacdo do setor, ou seja, se ha algum interesse coletivo que justifique a atuagdo pelo
Poder Publico.

E, ainda, mesmo que fosse considerada necessaria a atuacdo de uma empresa
para o0 abastecimento agricola, o fornecimento da estrutura interna adequada para a
comercializacdo dos produtos ndo precisaria ser realizada, necessariamente, pela
sociedade de economia mista, tanto que ja foi apresentado um projeto em que 0s
préprios permissionarios, por meio da constituicdo de uma OSCIP, fariam a gestdo dos

contratos relacionados®®.

18 Floriano de Azevedo Marques Neto preparou um memorando, a pedido do Sindicato dos
Permissionarios em Centrais de Abastecimento de Alimentos do Estado de Sdo Paulo — SINCAESP, com
um estudo sobre a viabilidade de uma modelagem juridica associada a gestdo do ETSP pelos préprios
operadores (“autogestdo”). Esta engenharia juridica deveria estar de acordo com os preceitos ditados pela
legislacdo de regéncia e deveria corresponder as peculiaridades do setor, incrementando o sistema de
abastecimento paulista. Ademais, deveria ser congruente com as determinagdes do TCU. Enfim, tentou-se
apresentar um modelo em que a CEAGESP se desonerasse do custo de manutencdo e da gestdo das
atividades logistico-operacionais do Entreposto, que passariam aos operadores, sendo que a CEAGESP

permaneceria nas agdes regulatorias e fiscalizatérias. Porém, essa ideia ndo foi acolhida pelo Governo



24

No entanto, mesmo com a criacdo da referida Organizacdo, o projeto nao foi
encampado pelo Governo Federal, mantendo-se a estrutura inalterada. Faltava, para

tanto, a vontade politica para a implementagdo da medida.

De outra via, existe a funcéo regulamentar da CEAGESP, em que a Companhia
coordena a divulgagéo de informacdes utilizadas para a formacéo de preco dos produtos
agricolas, detectando os riscos e oportunidades a fim de regulamentar as melhores
praticas para o setor, e, ainda, propde-se a realizar politicas de abastecimento
agroalimentar ao disciplinar normas e procedimentos que visem a melhoria do sistema

de abastecimento.

Nesse sentido, o que se defendeu até hoje é que a CEAGESP tem o papel de
assegurar a implementacdo das orientagdes de politicas de abastecimento agroalimentar
indicadas pelo governo federal, por meio do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento — MAPA. Por isso, a CEAGESP ndo apenas propde as politicas, mas

deve também as cumprir.

Entdo, é possivel verificar que a CEAGESP, assim como as demais Centrais de
Abastecimento, foi justificada para centralizar a comercializacdo de produtos
hortifrutigranjeiros, bem como para regulamentar o segmento a fim de sistematizar a

politica de abastecimento agroalimentar.

Por essa razdo, as Centrais de Abastecimento, geralmente, sdo uma sociedade de
economia mista para o abastecimento agricola, pois a ideia era sincronizar as politicas
de abastecimento, permitindo uma harmonia de todo o segmento agricola, de modo a

proporcionar um referencial seguro de ofertas, demandas, precos e riscos do setor.

Federal, por meio de seu Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, razdo pela qual a
CEAGESP manteve a fun¢do regulatoria, fiscalizatoria e logistico-operacional, sob o fundamento de que
a Companhia perderia o controle financeiro dos servigos contratados, ja que as atividades materiais e
operacionais passariam aos operadores do ETSP, por meio de uma associacdo civil, sendo que tal
delegacdo traria prejuizos a atividade-fim da CEAGESP.
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1.2 TENTATIVA DE PRIVATIZACAO DA CEAGESP

A CEAGESP, porém, adquiriu muitas dividas nesse periodo, tanto que foi
necessaria a abertura de credito suplementar por decreto do Governador (Decreto

42.653/1997) a fim de cobrir as despesas de capital da Companhia?®.

Por isso, em 1996, o Governo do Estado de Sdo Paulo anunciou que a
CEAGESP seria levada a leildo, sob o fundamento de que a Companhia era deficitaria,
ja que apresentava um passivo de R$ 165 milhGes de divida com o BANESPAZX, A
estimativa do Governo Mario Covas era de que a venda das acdes na Bolsa de Valores
de Sao Paulo pudesse render ao Estado, no minimo, R$ 85 milhdes, ap6s o pagamento

da referida divida?®.

N&o se pode esquecer, entretanto, que a justificativa dada pelo entdo Secretario
de Agricultura para privatizar a CEAGESP, de que a empresa era deficitaria, estava
inserida em um contexto mais amplo, qual seja, o interesse imobiliario do espacgo
ocupado pela Companhia para a realizagdo de um grande empreendimento de outra
natureza no local. Tanto é assim que no edital de licitacdo publicado havia a previsao de
que a finalidade do entreposto deveria ser preservada por até 18 meses, a contar da
efetiva transferéncia das acGes, prorrogavel por mais 12 meses, sendo que findo esse

periodo o local poderia ser destinado para outra finalidade??.

19 Governo marca novo leildo da CEAGESP. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/6/04/brasil/19.html>. Acesso em: 24 jul. 2019.

20 Em 14 de janeiro de 1995, o Secretario de Agricultura, Antdnio Cabrera, afirmou em entrevista ao
jornal Estado de Séo Paulo que a privatizacdo da CEAGESP significaria uma economia de 40 milhdes de
reais aos cofres do Estado, jA que a empresa daria prejuizo e atuava em uma &rea que dispensaria a
presenga do Estado: “a CEAGESP néo tem sentido como empresa estatal. A fungdo do Estado deve ser de
fiscalizagdo dos  produtos agricolas e ndo de comercializagdo”. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/6/04/brasil/19.htmI>. Acesso em: 20 maio 2019.

2. Governo de Sd Paulo vai vender a CEAGESP. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/3/12/brasil/35.html>. Acesso em: 27 jul. 2019.

22 A CEAGESP nido tem em seu poder o edital de licitagdo da época, pois ndo fez a manutengio dos
documentos ap6s o ano de 2000. Mesmo com a solicitagdo da informacdo o Setor de LicitacBes da
CEAGESP, por meio de seu funcionario Ricardo. O que se tem de conhecimento da época sdo noticias
divulgadas na midia, como a entrevista do entdo presidente do Secovi (Sindicato da Habilitacdo) na
época, Ricardo Yazbek, concedida para a Folha de S&o Paulo de que existia interesse do setor imobiliario
no leildo, pois o ETSP estaria situado em uma area valorizada da zona sul de cerca de 700 mil m?.
Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/5/07/brasil/35.htmI>. Acesso em: 27 maio
2019.



https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/6/04/brasil/19.html
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/6/04/brasil/19.html
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/3/12/brasil/35.html
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/5/07/brasil/35.html
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A primeira tentativa de leildo, com 98,9% das acBes da empresa, restou
frustrada devido a falta de interessados. Novo edital foi publicado pelo Governo do
Estado de S&o Paulo em 1996, o qual manteve o lance minimo de R$ 250 milhdes para
a venda das acOes, com a expectativa de que o valor de R$ 85 milhdes fosse revertido
aos cofres publicos do Estado de Sao Paulo, ap6s o pagamento da divida com o
BANESPA, sendo que, nessa ocasido, 0s permissionarios do ETSP reuniram-se com a
intencdo de formar um consércio que participaria do leildo, mas o valor reunido nao foi

suficiente para o lance minimo?.

Dessa forma, como as tentativas de leildio da Companhia mostraram-se
frustradas, a CEAGESP foi federalizada, em 1997, apds uma negociacdo da divida do

Governo do Estado de Sdo Paulo com a Unido?

O controle acionario passou para a Unido, apdés um acordo de composicdo de
divida do Estado perante a Unido, formalizado por um contrato de promessa de venda e
compra de agdes do capital social da CEAGESP, com amparo na Lei Federal n°
9.496/1997, e na figura de sociedade de economia mista, vinculada ao MAPA, com
disposic¢do no Decreto 2.512/1998. Como as suas atividades principais, armazenamento
e entrepostagem, estavam voltadas ao abastecimento agroalimentar, no mesmo periodo,

foi incluida no Programa Nacional de Desestatizacdo (PND)?.

Por estar incluida no PND, a CEAGESP néo recebia recursos da Unido, nem
poderia realizar empréstimos para investimento. Toda a sua receita era obtida através

dos TPRUs?. Por esse motivo, em 19 de marco de 1998, por meio do Decreto Federal

2 Na divulgagéo do segundo edital, o Secretario de Planejamento, André Fraco Montoro Filho sustentou,
em entrevista concedida a Folha de Sdo Paulo, que: “0 pre¢o minimo é 0 mesmo, mas nossa parte sera
menor, ja que os juros dos Ultimos 30 dias aumentaram 0 montante que a empresa deve ao Banespa. Desta
vez vai, porque temos informacdes firmes de que, além do consorcio dos funcionéarios, ja outros grupos
verdadeiramente interessados”. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/5/07/brasil/35.html>. Acesso em: 27 maio 2019.

24 CIPOLLETTA, Juliana; MEYER, Regina Prosperi. Abastecimento e distribuico de alimentos na
metropole: a CEAGESP como questdo urbana. Disponivel em:
<http://www.fau.usp.br/disciplinas/tfg/tfg_online/tr/102/a053.html>. Acesso em: 27 jul. 2019.

%5 Por meio do Decreto n° 2.504, de 26 de fevereiro de 1998, art. 1°, a CEAGESP foi incluida no
Programa Nacional de Desestatizagdo: “Fica incluida no Programa nacional de Desestatizagio — PND,
para os fins da Lei n° 9.491, de 9 de setembro de 1997, a Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais
do Estado de Séo Paulo — CEAGESP.

% Cf. item 1.3.2. deste trabalho.


https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/5/07/brasil/35.html
http://www.fau.usp.br/disciplinas/tfg/tfg_online/tr/102/a053.html
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8.412, a Companhia foi excluida do PND, a fim de fortalecer o seu poder de gestao,

com viabilidade de recebimento dos recursos da Unido e demais linhas de crédito?” 2.

1.2.1 Atual conformacéo juridica da CEAGESP

A diretoria da CEAGESP estabeleceu procedimentos e disciplinou a operacao do
ETSP com a edicdo do regulamento dos entrepostos da CEAGESP, aprovado em 2 de
abril de 2002%°, com objetivo precipuo de prever os direitos e obrigacdes dos
permissionarios e usuarios dos entrepostos da CEAGESP, e, ainda, regular a forma de
atribuicdo das areas, 0 remanejamento, a permuta, a devolucdo e a ampliacdo dos
espacos, bem como disciplinar as atividades administrativas e operacionais na

Companbhia.

Como dito, o Regulamento do Entreposto de S&o Paulo dispde sobre a forma de
atribuicdo das areas da Companhia, em especial as areas vagas que, segundo previsdo
do item 2, “observard regulamento préprio, nos termos da Lei 8.666/93 e alteracdes
posteriores, denominado Regulamento para o Processo de Atribuicio de Area dos

27 Nas palavras do entdo presidente da Companhia, Mario Maurici de Lima Moraes: “Desde 1997, quando
a CEAGESP foi transferida para o patriménio da Unido e incluida no PND, ndo houve mais investimentos
federais. Com a saida do PND a CEAGESP pode receber novos recursos publicos para se modernizar e
ainda poderda negociar ativos para alavancar ainda mais a Companhia”. Disponivel em:
<http://investimentosenoticias.com.br/noticias/negocios/ CEAGESP-sai-do-plano-nacional-de
desestatizacao>. Acesso em: 30 maio 2019.

2 De acordo com o entdo presidente da CEAGESP Rubens Boffino, em entrevista concedida para a
Revista do Brasil na época da federalizagdo da empresa, a CEAGESP deveria ser publica: “Acontece que
nem todas as empresas poderiam ser privatizadas. Quem & que esquece do apagdo energético? Imagine
faltar alimento como faltou energia. No caso da CEAGESP, essa proposta foi abortada e, quanto mais
tempo passa, mais a gente vé a necessidade de que a empresa continue sendo publica e que tenha
parcerias com a iniciativa privada para melhorar a comercializagdo. Mas que sempre tenha diretriz
publica (...) O Estado esta sendo fortalecido. O estado minimo do neoliberalismo é pagina virada ndo sé
no Brasil, mas também nos Estados Unidos e Europa. Todos estdo correndo atras de se fortalecer porque a
ascensdo social das camadas populares faz com que todos exijam mais qualidade dos produtos. Todos
querem alface melhor, tomate melhor, ndo querem agrotéxicos, querem alimentagdo saudavel, combater
obesidade. H4 um aprimoramento do mundo e das populagdes”. Disponivel em:
<https://www.vero.com.br/exclusivo-tudo-sobre-o-projeto-do-novo-CEASA-na-regiao-de-alphaville/>.
Acesso em: 03 jul. 2019.

2 Regulamento dos Entrepostos da CEAGESP. Disponivel em: <http://www.CEAGESP.gov.br/wp-
content/uploads/2002/npop001.pdf>. Acesso em: 27 jul. 2019.



http://investimentosenoticias.com.br/noticias/negocios/ceagesp-sai-do-plano-nacional-de%20desestatizacao
http://investimentosenoticias.com.br/noticias/negocios/ceagesp-sai-do-plano-nacional-de%20desestatizacao
https://www.vero.com.br/exclusivo-tudo-sobre-o-projeto-do-novo-ceasa-na-regiao-de-alphaville/
http://www.ceagesp.gov.br/wp-content/uploads/2002/npop001.pdf
http://www.ceagesp.gov.br/wp-content/uploads/2002/npop001.pdf

28

Entrepostos Atacadistas da CEAGESP®®”. Porém, vale ressaltar que a CEAGESP nio

editou qualquer regulamento proprio para a atribuicdo das areas.

No tange a permuta, remanejamento e ampliacdo das areas da CEAGESP, o
regimento atribui poderes a geréncia do Entreposto, a seu critério ou através de
solicitacdo formal do operador interessado, para conduzir a questdo, em seu item 2.2 do

mesmo regulamento®.

No mesmo sentido, a devolugdo da area da CEAGESP conforme previsdo do
item 2.3 do regulamento do ETSP, deve ser formalizada por um “Termo de
Cancelamento da Permissdo Remunerada de Uso0”, sem direito a reten¢do das
benfeitorias realizadas no espago. Ou seja, quanto as questdes das areas do ETSP, a

geréncia do Entreposto tem grande poder para conduzir o assunto.

Com o advento da Lei das Empresas Estatais (Lei n° 13.303/2016) e de sua
regulamentacdo (Decreto n° 8.945/2016), um novo Estatuto Social da CEAGESP?®* foi
aprovado, em 29 de junho de 2018, o qual manteve a Companhia sob a denominacdo de

sociedade de economia mista federal, vinculada ao MAPA.

Entretanto, acrescentou-se em seus objetivos a qualificagéo de pessoal para atuar
na area de abastecimento alimentar e do agronegdcio, assim como a permissdo ou
concessdo a terceiros com finalidades diversas de entrepostagem e armazenamento. 1sso
se deve fundamentalmente a inviabilidade mercadoldgica, diversificando as atividades
tipicas desempenhadas no ETSP e regulamentando a figura dos atipicos®, bastante
comum na CEAGESP.

E, ainda, tal estatuto, com o fim de estar condizente com as disposic¢des da Lei n°
13.303/2016, criou o Comité de Auditoria Estatutaria, com funcdo de auditoria e
fiscalizacdo sobre as demonstracdes contabeis e auditoria independente, bem o comité
de elegibilidade, que tem a funcédo de auxiliar os acionistas na verificacdo de indicacao

dos administradores e os conselheiros fiscais da Companhia.

30 Idem. p.3.

31 Ibidem.

32 Novo Estatuto Social da CEAGESP. Disponivel em: <http://www.CEAGESP.gov.br/wp-
content/uploads/2015/10/ESTATUTO-SOCIAL-DA-CEAGESP-29.06.18.pdf>. Acesso em: 27 jul.
2019.

33 Os atipicos sdo pessoas que desempenham atividade que ndo estdo enquadradas na comercializacio de
produtos agroalimentares, ou flores ou pescados (restaurante, padaria, instituicdo financeira etc.), mas
também se utilizam dos espagos da CEAGESP.



http://www.ceagesp.gov.br/wp-content/uploads/2015/10/ESTATUTO-SOCIAL-DA-CEAGESP-29.06.18.pdf
http://www.ceagesp.gov.br/wp-content/uploads/2015/10/ESTATUTO-SOCIAL-DA-CEAGESP-29.06.18.pdf
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Da mesma forma, foi criada uma auditoria interna, vinculada ao Conselho de
Administracdo da CEAGESP, para checar o cumprimento e a implementacdo das
recomendacOes e determinagcdes do Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral
da Uniéo (CGU), do TCU e do Conselho Fiscal.

De todo modo, mesmo nesse Gltimo estatuto social da CEAGESP, recentemente
aprovado em Assembleia, a permissao de uso de espaco do entreposto se manteve como
um dos objetivos da Companhia desde a fusdo das empresas estatais em 1969, ja que €

uma das fun¢des da CEAGESP promover ou movimentar o mercado hortifrutigranjeiro:

Il. Instalar entrepostos para, sob a sua administracdo, no ambito do
sistema estadual do abastecimento, permitir o uso remunerado de seus
espagos a terceiros que visem a comercializagdo dos produtos do
agronegdcio, executado ainda servigos conexos e praticando quaisquer
atos pertinentes aos seus fins.

O instrumento juridico utilizado pela CEAGESP para outorgar 0 uso privativo
do bem publico sempre foi uma questdo que gerou grandes controvérsias, pois houve
uma clara incompatibilidade entre o instrumento juridico utilizado pela Companhia para

outorgar o uso privativo dos espacos publicos do Entreposto e a realidade das outorgas.

Na verdade, a CEAGESP, por meio do instrumento da permissao de uso de bem
publico, outorgou o uso privativo das areas do ETSP antes mesmo do advento da lei de
licitacbes. O modelo até entdo utilizado para a locacdo dos espagos da CEAGESP
encontrava amparo no Estatuto Social da CEAGESP; e ndo na Lei n° 8.666/93.

A interpretacéo pelo dever de a CEAGESP licitar com base na Lei n° 8.666/93
ndo é automatico. A locacdo do espaco foi formalizada ao particular pela permissao
remunerada de uso a fim de fomentar e atrair investimentos para o setor agricola. E,
ainda, deve-se considerar a dificuldade de gestdo dos bens publicos, visto que, no caso
da Companhia, criou-se uma situacdo de pontos comerciais consolidados. Na ponta, esta
situacdo juridica consolidada impediria a entrada de novos agentes no mercado, mas a

titularidade do bem é da Unido.

Além disso, recentemente, a noticia de um arranjo entre a Unido e o Estado de

S&o Paulo para que a gestédo do Entreposto de S&o Paulo passasse a ser do Governo do
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Estado de Sdo Paulo®, mantendo-se apenas a titularidade dos bens no poder da Uniéo,
foi surpreendente, na medida em que os entes publicos envolvidos ndo conseguiram
responder ainda como tal arranjo seré formalizado juridicamente, levando ao impasse de

falta de coordenacdo dos interesses das entidades publicas no caso da CEAGESP.

Dessa maneira, importante destacar no caso do Entreposto da Capital, com mais
vagar, o instrumento de formalizacdo do uso dos espagos publicos pelos operadores do
mercado, a permissdo de uso de bem publico. Assim, sera analisado como 0 uso desses
espacos foi modelado para o desenvolvimento de atividades econdmicas pela
CEAGESP.

1.3 ENGENHARIA JURIDICA PARA O DESENVOLVIMENTO DE
ATIVIDADES ECONOMICAS PELA CEAGESP

Em geral, o uso dos bens publicos deve ser considerado como instrumento para
realizacdo das finalidades estatais. Por isso, a Administragdo, ao outorgar 0 USO
privativo de determinado bem a um individuo especifico, deve verificar a situacdo do

caso concreto para que a finalidade estatal seja alcangada.

Basicamente, sdo trés formas de outorga do bem publico reconhecidas: (i)
autorizacdo de uso; (ii) permissao de uso; (iii) concessdo de uso. Contudo, ndo ha uma
construcdo legal, doutrinaria ou jurisprudencial consolidada sobre a definicdo de cada
um dos institutos, sendo que, geralmente, esses sdo termos utilizados para mais de um

significado no direito administrativo®.

34 Planalto confirma estudo para transferir gestdo da CEAGESP a Governo do Estado de Sdo
Paulo. Noticia. Disponivel em: <https://www.valor.com.br/brasil/6222983/planalto-confirma-estudo-
para-transferir-gestao-da-CEAGESP-sao-paulo>. Acesso em: 02 jul. 2019.

% Cf. Floriano de Azevedo Marques Neto: “a permissio diferencia-se da concessdo pelo trago de
temporalidade e estabilidade. De semelhante com a concessdo, a permissao tem o fato de que ela também
se presta a trespassar aos particulares direitos especiais atinentes a uma utilidade publica. Durante muito
tempo a doutrina tragava a distincdo aludindo que, enquanto a concessdo tinha carater contratual, a
permissdo cuidava de mero ato unilateral. Hoje tal traco distintivo ndo é mais suficiente. O direito
positivo, em varias oportunidades, demarcou o carater contratual das permissdes, de tal sorte que, embora
siga existindo na doutrina e mesmo na legislagdo a concep¢do ndo contratual de permissdo, essa
caracteristica ndo é mais suficiente para distingui-la da concessdo”. Op. Cit. p.158.



https://www.valor.com.br/brasil/6222983/planalto-confirma-estudo-para-transferir-gestao-da-ceagesp-sao-paulo
https://www.valor.com.br/brasil/6222983/planalto-confirma-estudo-para-transferir-gestao-da-ceagesp-sao-paulo
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No caso da permissdo - tnica da presente dissertacdo - a precariedade seria uma
caracteristica norteadora do instituto, pois, por uma definicéo classica, a permissao seria
formalizada por um ato unilateral, precario e discricionario pelo qual a Administracéo

Publica facultaria ao particular o uso do bem publico.

Na pratica, tais caracteristicas nao seriam suficientes para diferenciar o instituto,
por exemplo, da autorizacdo de uso de bem publico, ja que ambas podem representar

atos unilaterais, precarios e discricionarios®.

A discricionariedade ndo é uma caracteristica que possa diferenciar a permissédo
de uso, visto que, ao outorgar o uso de um bem pulblico ao particular, por meio da
autorizacdo, permissdo ou concessdo de uso, a Administracdo Publica, munida de
discricionariedade, deve fazer a analise de conveniéncia e oportunidade do caso

concreto para atingir as finalidades estatais.

Quanto a precariedade, a Administracdo pode revogar o ato de outorga de uso de
bem publico ao particular, por ser marcada pela instabilidade. Em suma, pela
perspectiva classica, a peculiaridade da permissao de uso corresponde a possibilidade de
a Administracdo revogar a qualquer tempo a outorga sem que, com isso, gere para o
particular direito a indenizacdo, assim como na autorizacdo, com a diferenca de que, na
primeira, o instituto € utilizado quando se busca alcancar uma finalidade pablica com o

mesmo?¥’.

3 Cf. Floriano de Azevedo Neto: “a permissdo pode ser unilateral ou bilateral, sem que isso signifique a
formagcdo de um vinculo contratual estavel. O fato de a permisséo envolver modalidade de uso que atenda
ao interesse publico ja lhe confere carater bilateral ¢ em nada altera a natureza precaria do ato”. No
mesmo sentido, destaca Adilson Abreu Dallari: “(...) de qualquer maneira, e isto ¢ o que se quer destacar,
em todos esses casos (autorizacdo, permissdo ou concessdo) hd uma relagdo negocial; ndo ha
compulsoriedade. Todas essas formas de uso especial de bem publico pressupem um acordo de
vontades, inclusive quanto ao preco a ser pago pelo uso”. Disponivel em:
<http://editoraforum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo=10506>. Acesso em: 03 jul.
2019.

37 Segundo Floriano de Azevedo Neto, “o que efetivamente marca a diferenga entre permissdo e
concessdo é o fato de que aquela ndo possui o traco da temporalidade (outorga a termo, por prazo certo)
nem a caracteristica de estabilidade. A permissdo ndo carece ter prazo certo (embora possa té-lo como
prazo maximo), mas, por outro lado, caracteriza-se pela precariedade, vale dizer, pela auséncia de
garantia estivel de duragdo. Ou seja, na permissdo ndo h4 um compromisso de longo prazo, pactuado
entre Poder Puablico e particular, para que o particular implemente, opera e explore uma utilidade de
interesse geral. Ha, sim, uma atribuicéao episddica, no mais das vezes transitoria, de isso de um bem ou de
prestacdo de uma atividade, mas em condicfes que ndo demandam um pacto de longo prazo como a
concessdo”. Vide: Concessdes. Belo Horizonte: Forum, 2015.



http://editoraforum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo=10506
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Na CEAGESP, tanto o seu estatuto social quanto o regulamento do Entreposto
de Sdo Paulo - diploma responsavel por disciplinar os direitos e obrigacfes dos
permissionarios e usuérios da CEAGESP - existe a previsdo de que 0s espacos da
Companhia seriam cedidos atraveés de um instrumento oneroso com a finalidade de

fomentar a atividade agropecuaria.

Por isso, a Companhia realizou a cessdo de uso do espaco publico, por meio do
instrumento da permissdo remunerada de uso, para formalizar a relacdo juridica com o
terceiro interessado pelo espaco puablico para desenvolver sua atividade
hortifrutigranjeira, sendo que a CEAGESP tinha a fungdo de criar condigdes para
aproximar as fontes produtoras, distribuidoras e consumidores com vistas a fomentar o

setor agricola.

A autorizagdo de uso também foi utilizada pela CEAGESP como instrumento de

outorga onerosa de cessdo da area.

Todavia, na utilizacdo da permissdo como instrumento de outorga, 0 TPRU
previa a data de inicio, assim como estipulava a finalidade especifica para o uso do
espaco publico, deixando claro o carater precario da outorga, cuja revogacao ndo geraria

o direito a retencdo ou a indenizacdo, mas voltada ao atingimento do bem comum?3,

Logo, a permissdo de uso de bem publico diferenciava-se da autorizacdo, na
situacdo do ETSP, quanto a finalidade; pois enquanto a autorizacao seria concedida ao
uso de terceiro para interesse proprio, a permissao de uso de bem publico estaria voltada

ao beneficio da coletividade sob pena de ser revogada.

J& a Companbhia, por sua vez, assumiu a funcéo de proporcionar a estrutura capaz
de abrigar produtores e distribuidores agricolas com o fim de aproxima-los do

consumidor final, fomentando, portanto, o setor.

% O TPRU emitido pela CEAGESP estabelece, entre outras disposi¢des, em seu Artigo 1°1 “A permitente
outorga ao permissiondrio, a contar do dia ____, permissdo de uso do local acima mencionado para fins
especificos de exore a venda somente os produtos permitidos para o setor onde se situa a mencionada
area, conforme as normas internas e o regulamento do entreposto, que ficam fazendo parte integrante do
presente termo, como se nele estivessem transcritos, obrigando-se as partes a cumprir e respeitar referidas
normas e regulamento. 8 1° - A presente permissdo é outorgada em carater precario e serd cassada,
independentemente de interpelacdo ou qualquer outra medida extrajudicial ou judicial, desde que a
permitente entenda necessario, de acordo com as normas e regulamento do entreposto, ndo tenho o
permissionario direito a retengdo ou indenizacéo a qualquer titulo, no presente ou futuro. § 2° - O presente
instrumento ndo assegura exclusividade ao permissionario de operar em seu setor produtos de sua
especialidade (...). Art. 3° - o permissionario podera, a seu critério, mediante prévio aviso, remanejar a
area ora permitida, aplicando-se ao permissionario as tarifas de uso do novo local designado”.
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Em decorréncia disso, tornou-se uma pratica comum a transferéncia das areas
cedidas pela CEAGESP para terceiros, com a finalidade de estes desenvolverem a
atividade agricola entre os proprios permissionarios ou para outros interessados, sob o
fundamento de que esta situacdo dinamizaria a atividade, desde que com prévia ciéncia
da CEAGESP, e mediante o pagamento de uma taxa equivalente ao TPRU ou TPA da
area; o que fez com que o tema ganhasse previsdo pelo Regulamento Interno do

Entreposto da Capital®,

1.3.1 A permissdo de uso de espaco da CEAGESP ¢ precéaria?

Na CEAGESP, seu primeiro estatuto ja registrava como um de seus objetivos a
instalacdo de entrepostos para locar ou permitir o uso remunerado dos espacos a
terceiros com o fim de dinamizar e movimentar o mercado agropecuario e de pesca.
Este motivo manteve-se nos demais estatutos, inclusive no recem-aprovado pela

Assembleia®, em seu artigo 4°, e o regulamento interno do Entreposto.

A permisséo de uso do espago da CEAGESP para terceiros ndo era precedida de
procedimento licitatério, mas sempre foi formalizada por escrito por meio do TPRU, de
forma que a CEAGESP outorgava para o particular determinada area para que pudesse
expor a venda produtos permitidos para o setor, com o regulamento do entreposto como

parte integrante do TPRU.

3% O Regulamento do Entreposto Terminal de Sdo Paulo disciplina, em seu item 3, sobre a transferéncia
de 4areas na CEAGESP: “DAS ALTERACOES CADASTRAIS E DAS TRANSFERENCIAS.
OBJETIVO. Disciplinar a transferéncia de permissdo remunerada de uso e a alteragdo cadastral de
permissionarios da CEAGESP. 3.1. Poderdo ser autorizadas pela CEAGESP transferéncias das
permissdes remuneradas de uso. 3.2. Para transferéncias seré cobrada a taxa equivalente a duas (2) vezes
o valor correspondente ao TPRU ou TPA mensal sobre a(s) area(s) objeto da transferéncia, acrescido de
taxa(s) de expediente para a confecgdo de TPRU(s) ou TPA(s)”.

400 Estatuto Social da CEAGESP de 2018 estipula, em seu artigo 4°, que a Companhia tem por objeto:
(...) II. “Instalar entrepostos para, sob a sua administra¢do, no ambito do sistema estadual do
abastecimento, permitir o uso remunerado de seus espacos a terceiros que visem a comercializacdo dos
produtos do agronegdcio, executando ainda servigos conexos e praticando quaisquer atos pertinentes aos
seus fins; (...) VII. Permitir ou conceder, a terceiros, o uso remunerado de areas ou unidades para
finalidades diversas que, por inviabilidade mercadolégica, estejam sem condicdes de exploracdo das
atividades constantes dos incisos | e Il (...) VIII. Exploragdo das areas de propriedade da Companhia que
ndo estejam permitidas ou concedidas a terceiros”.
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Importante registrar que, nas disposicdes do TPRU da CEAGESP, existia
expressa previsdo sobre o carater precario da outorga, que poderia ser cassada a
qualquer momento, desde que a Companhia entendesse necessario, ndo tendo o
particular direito a retencdo ou indenizacdo por qualquer titulo.

Formalmente, as permissdes ndo tinham prazo determinado, sendo-lhes atribuido
carater precario, podendo o TPRU ser rescindido a qualquer momento, sem direito a

indenizacdo, mediante ato discricionario e unilateral da CEAGESP.

Entretanto, com o tempo, os particulares passaram aa ser incentivados pela
propria Companhia a realizarem vultosos investimentos, sob o fundamento de
alavancarem a atividade agricola, investimentos estes que iam desde manutencdo das
areas em condicdes sanitarias e de insumos, até expansdo e modernizacdo dos espagos
necessarios para o desenvolvimento de determinadas atividades hortifrutigranjeiros e de
pescado. Nesse ultimo caso, por exemplo, a construcdo de camaras frias para a

conservacao dos produtos.

Em contrapartida, a CEAGESP, que ndo se comprometia formalmente, e sim
mantinha um dialogo informal com os permissionarios para ndo revogar as cessdes das
areas, anuia, inclusive, com a transferéncia das areas com vistas a manter o dinamismo

do setor.

A possibilidade de transferéncia das areas da CEAGESP dava-se quando o
particular ndo tinha mais interesse em permanecer no espago, cedendo-a a terceiro,
desde que com prévia anuéncia da Companhia. Por isso, 0 traco de instabilidade do
instituto passou a ndo fazer mais sentido diante da realidade, posto que o0s
permissionarios permaneciam nas areas por décadas, realizando investimentos e
benfeitorias para a melhoria de suas atividades, e para a estrutura do Entreposto, sendo
que poderiam, ainda, transferir a area para terceiro interessado em prestar a atividade

no setor agricola.

Por isso, a permissao de uso, cujo traco caracteristico é a precariedade, acabou
se transmudando no caso da CEAGESP, e gerou aparéncia de estabilidade para os
permissionarios e, consequentemente, gerou uma expectativa de manutencao das areas

pelos particulares.
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Logo, a relacdo juridica entre o permissionario e a Administracdo passou a ter a
forma de permissdo de uso, mas, substancialmente, demonstrava ser uma relacédo
juridica mais duradoura, diante da possibilidade da &rea publica cedida permanecer aos
cuidados de determinado permissionério por um longo periodo, passando, inclusive,
entre as geracdes, 0 que gerou certa confianca aos administrados de investirem e
realizarem benfeitorias nos espagos publicos, ndo apenas os mantendo, mas agregando

valor nas &reas.

Assim, existia uma situacdo que, na teoria, apresentava-se com sinal de
instabilidade na relacdo juridica entre os particulares e a CEAGESP, mas, na realidade,
mostrava-se uma situacdo juridica consolidada; pois a precariedade acabou sendo
minimizada com os investimentos realizados pelos permissionarios em cada area e,

previamente, autorizados pela Companhia.

Dessa forma, a relacdo era representada por um instrumento formalmente
precario, mas, a contrassenso, a CEAGESP agia como se fosse uma relacdo mais estavel
com o particular, o que acabou gerando problemas na medida em que 6rgéos de controle
voltaram seus olhos para essa situacdo teoricamente instavel, mas, na pratica,

consolidada pelo tempo, pelo mercado.

Tal situacdo nédo foi questionada por qualquer controle interno na CEAGESP ao
longo dos anos, tendo, inclusive, esse modelo sido implementado na maioria das
Centrais de Abastecimento descentralizadas, e s6 foi questionada pelo TCU na auditoria

operacional.

Nessa toada, em que pese a permissdo ndo ter sido aprazada, ela gerou
expectativa nos permissionarios, na medida em que as areas foram mantidas aos
mesmos permissionarios por décadas, sendo que cada operador tinha autonomia em até
negocia-las com terceiros para transferéncia dos espacos, ou investimentos nas areas,
visto que o espaco destinado ao particular adquiriu uma aparéncia de estabilidade em

nome do fomento da atividade hortifrutigranjeiro.
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1.4 OPERACAO IMOBILIARIA NA CEAGESP

Com a federalizacdo da Companhia e a transferéncia do controle acionario, 0s
ativos da CEAGESP passaram a ser de titularidade e controle da Unido, inclusive a area

em que o Entreposto da Capital encontra-se.

O Entreposto de S8o Paulo esta localizado na Vila Leopoldina, bairro que fica
entre a Lapa e o Alto de Pinheiros, na Zona Oeste da cidade de S&o Paulo - um dos
bairros mais bem localizados na Capital -, em razdo de estar nas proximidades das
marginais e do Parque Villa-Lobos.

No local, o preco do metro quadrado de um imével, em novembro de 2018,
reduziu 0,06%, em comparagdo ao mesmo periodo do més passado, mas manteve o alto
valor, cerca de R$ 9.409,00; conforme analise feita de um total de 11.818 imdveis

divulgados para a venda*'.

O terreno em que a Companhia encontra-se é de aproximadamente 640.000 m?,
considerando o frigorifico de Armazenagem Polivalente (FAP) e o Silo Jaguaré, com
cerca de 2.750 permissionarios que a utilizam, por meio do uso de bem publico oneroso,
comercializando por volta de 3,3 milhdes de toneladas por dia, e é responsavel por
abastecer 60% da regido metropolitana de Sdo Paulo, dividido por setores, frutas,

pescados, flores e mercado livre produtor (MLP)*?

A CEAGESP encontra-se em uma area denominada “Macroarea de Estruturacdo
Metropolitana”, definida pelo municipio de Sdo Paulo, por meio de estratégias do Plano
Diretor Estratégico (PDE)*, que apresentam caracteristicas e objetivos urbanos,
ambientais, sociais e econdmicos especificos; ja que tem capacidade de mudar o seu

entorno, gerando empregos, ocupacao e propicia a conversao econémica.

41 A analise do preco do metro quadrado de imdvel foi realizada por uma média dos iméveis colocados a
venda na regido da Vila Leopoldina. Disponivel em: <https://www.agenteimovel.com.br/mercado-
imobiliario/a-venda/vila-leopoldina,sao-paulo,sp/>. Acesso em: 21 jan. 2019.

42 Informagdes divulgadas pela Nota Técnica da CEAGESP da Prefeitura Municipal de S3o Paulo.
Disponivel em: <https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2016/12/CGP_NotaTecnica.pdf>. Acesso em: 20 jun. 2019.

4 Plano Diretor Estratégico da Prefeitura Municipal de S&3o Paulo. Disponivel em:
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/urbanismo/legislacao/plano_diretor/index.php?p=13
86>. Acesso em: 27 jul. 2019.



https://www.agenteimovel.com.br/mercado-imobiliario/a-venda/vila-leopoldina,sao-paulo,sp/
https://www.agenteimovel.com.br/mercado-imobiliario/a-venda/vila-leopoldina,sao-paulo,sp/
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/CGP_NotaTecnica.pdf
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/CGP_NotaTecnica.pdf

37

No entanto, uma das propostas a Prefeitura de Sdo Paulo, desde o Governo
Haddad, seria a saida da CEAGESP do bairro da Vila Leopoldina, local de franca
expansao imobiliaria, para um local afastado da area urbana, mas dentro do Municipio,
servido das principais rodovias do pais. Outra proposta € a futura privatizacdo da

Companbhia.

Recentemente, restou formalizado o didlogo entre o Estado de Sdo Paulo e a
Unido, para a gestdo da CEAGESP passar a ser da Secretaria da Agricultura do Estado
de S&o Paulo e, no local, ser desenvolvida uma Central Internacional de Tecnologia e

Inovagéo — CITI*,

A discussdo em torno da mudanca da CEAGESP de local estd fundamentada,
principalmente, na instalacdo de conflitos do Entreposto e seu entorno, verificando
diversos interesses envolvidos, da Unido, do Governo do Estado de S&o Paulo, da
Prefeitura de Sdo Paulo, dos operadores do mercado, dos usuarios e da propria
CEAGESP*.

No que se refere as entidades federativas, o interesse na CEAGESP é justificado
pelo fomento da producéo agricola e organizacdo do abastecimento alimentar, assim
como a minimizacdo de impacto urbano que a atual localizacdo do Entreposto tem
causado. Para a CEAGESP, a expectativa € o incremento de receitas e maior efetividade

no abastecimento.

Por outro lado, o interesse dos usuarios do ETSP é que a aquisi¢do de produtos
passe a ser com o melhor custo beneficio, diante de uma expectativa de aumento da
oferta. J& para os operadores da Companhia, a preocupacdo é que as relacdes juridicas
tornem-se estaveis e claras, 0 que nao tem acontecido no atual cenario - razao pela qual

o interesse é 0 ganho de eficiéncia, de operacédo e de escoamento.

Sdo mdltiplos os interesses envolvidos que, para serem alcancados, precisam ser
coordenados e direcionados. Caso contrario, ndo havera mudancas com vistas a

modernizar e melhorar o ambiente de fomento da atividade.

4 Em Brasilia, governo de SP anuncia projetos de infraestrutura no Estado. Disponivel em:
<http://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/em-brasilia-governo-de-sp-anuncia-projetos-de-infraestrutura-
no-estado/>. Acesso: 24 jul. 2019.

4%  Nota técnica CEAGESP da Prefeitura Municipal de S&o Paulo. Disponivel em:
<https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/CGP_NotaTecnica.pdf>. Acesso
em: 24 jul. 2019.



http://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/em-brasilia-governo-de-sp-anuncia-projetos-de-infraestrutura-no-estado/
http://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/em-brasilia-governo-de-sp-anuncia-projetos-de-infraestrutura-no-estado/
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/CGP_NotaTecnica.pdf
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1.4.1 Lei do Parcelamento, Uso e Ocupacéo do Solo (Lei n° 16.402/2016)

A Lei n® 16.402/2016 — LPUOS — disciplina, basicamente, o parcelamento, 0 uso
e a ocupacdo do solo no Municipio de Sdo Paulo, de acordo com a Lei n® 16.050 de 31
de julho de 2014 — Plano Diretor Estratégico (PDE), aprovada no governo municipal de
Fernando Haddad.

A Lei de Uso e Ocupacdo do Solo tem a funcdo de criar regulamentos para o
zoneamento do Municipio, para controlar a utilizacdo do solo e as atividades permitidas,
dividindo, assim, a é&rea correspondente em territorios (de transformacdo, de
qualificacdo e de preservacdo), e subdividindo os territérios em zonas, como as Zonas
Mistas, Zonas Especiais de Protecdo Ambiental, Zona de Ocupacgdo Especial, entre
outras, a fim de estabelecer os parametros de uso e ocupacdo com as especificidades de

cada zona, com base nas diretrizes tracadas no Plano Diretor Estratégico.

Vale ressaltar que a cidade de S&o Paulo ja tinha uma lei de zoneamento, Lei n°
13.885/2004, mas esta foi revisada para se adequar ao Plano Diretor Estratégico (Lei
16.050/2014), sendo que apos diversas audiéncias publicas foi aprovada a Lei n°
16.402/2016.

Entretanto, ap6s a vigéncia da Nova LPUOS houve uma tentativa do entdo
Governo Municipal de flexibilizar a Lei de Zoneamento e o Plano Diretor da cidade de
Sdo Paulo®. Para tanto, a Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento da
Prefeitura de Sao Paulo disponibilizou uma minuta de projeto de lei*” e uma justificativa

técnica* sobre as mudangas pretendidas.

4% Em 2018, a Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento da Prefeitura de S&o Paulo
disponibilizou uma minuta de projeto de lei e publicou uma justificativa técnica sobre as mudangas na
LPUOS, mas recebeu oposicdo do Ndcleo Especializado de Habitacdo e Urbanismo da Defensoria
Publica do Estado de S&o Paulo e do Ministério Pdblico do Estado de S&o Paulo. Disponivel em:
<https://portaldisparada.com.br/politica-e-poder/alteracoes-na-lei-de-zoneamento-de-sao-paulo-para-
guem-a-prefeitura-joga/>. Acesso em: 28 fev. 2019.

47 Minuta de projeto de lei com ajustes na LPUOS. Disponivel em:
<https://revisaolpuos.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/>. Acesso em: 02 jul. 2019.

48 Justificativa técnica da Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento da cidade de S&o Paulo
para ajustes da Lei 16.402/16. Disponivel em: <https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2017/12/Justificativa-T%C3%A9cnica.pdf>. Acesso em: 02 jul. 2019.



https://portaldisparada.com.br/politica-e-poder/alteracoes-na-lei-de-zoneamento-de-sao-paulo-para-quem-a-prefeitura-joga/
https://portaldisparada.com.br/politica-e-poder/alteracoes-na-lei-de-zoneamento-de-sao-paulo-para-quem-a-prefeitura-joga/
https://revisaolpuos.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2017/12/Justificativa-T%C3%A9cnica.pdf
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2017/12/Justificativa-T%C3%A9cnica.pdf
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A minuta trazia a revisdo da LPUOS na forma de “ajustes e normas
complementares”, o que foi combatido, inclusive pela Defensoria Publica do Estado de
S8o Paulo, por meio de uma nota técnica* contraria a proposta, e pelo Ministério
Publico do Estado de Séo Paulo, no sentido de que nédo havia sido dada a transparéncia e
a publicidade suficientes para participacdo da sociedade, ao contrario da
regulamentacdo do diploma legal recém-aprovado, as quais refletiriam diretamente nas
disposicdes do PDE.

Além disso, as alteragdes pontuais seriam, na verdade, mudancas na sistematica
da Lei de Uso e Ocupacdo do Solo; revisdo essa que teria sido motivada por uma
intensa interlocucdo com o setor imobiliario, como o desconto na outorga onerosa, ou a
diminuigdo da porcentagem minima de construgdo de habitacdo de interesse social
(HIS).

Ante esse quadro, o Ministério Publico estadual ingressou com uma acao civil
publica para pleitear a declaracdo de nulidade de todos os atos administrativos de
divulgacdo, discussdo e debates do projeto de lei de adequagdo da Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo do Municipio de Sdo Paulo; mas o Judiciario entendeu que se
mostrava prematura a sua ingeréncia, impossibilitando o debate da matéria na esfera

apropriada, a Camara Municipal®®.

Assim, com a divisdo do zoneamento municipal e a manutencdo da Lei n°

16.402/2016, ndo houve alteracdo na previsdo do artigo 159°' da dita legislagéo,

49 Nota técnica do NUcleo Especializado de Habilitacdo e Urbanismo da Defensoria Publica do Estado de
Séo Paulo sobre a alteracéo da LPUOS. Disponivel em:
<https://www.defensoria.sp.def.br/dpesp/Conteudos/Noticias/NoticiaMostra.aspx?idltem=77593&idPagi
na=5343>. Acesso em: 02 jul. 2019.

50 Acdo Civil Publica; Processo 1012986-77.2018.8.26.0053, em tramite perante a 32 Vara da Fazenda
Pablica da Comarca de Sd  Paulo. Aguardando  sentenca. Disponivel  em:
<https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=1HO00CJIG Y 0000&processo.foro=53&uuidCapt
cha=sajcaptcha_0433a60db3cd4a79ac60906628239924>. Acesso em: 24 jun. 2019.

1 Artigo 159: “No caso de alteracio de localizagdo da Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de
S8o Paulo - CEAGESP, lei especifica definird os pardmetros de parcelamento, uso e ocupa¢do do solo do
territdrio destinado a abrigar tal atividade. Pardgrafo Gnico. Na eventual alteracdo de uso do CEAGESP,
deverdo ser atendidas as seguintes condicionantes para a totalidade do perimetro da ZOE na qual esta
localizado 0 CEAGESP: | - os parametros de uso e ocupacgdo e 0s parametros de incomodidade deverdo
ser definidos em Projeto de Intervencdo Urbana a ser regulamentado por decreto; Il - o coeficiente de
aproveitamento maximo poderé ser diferente daquele previsto no art. 15 desta lei, desde que o potencial
construtivo adicional seja limitado a 1.150.000m2 (um milh&o cento e cinquenta mil metros quadrados) de
area construida computavel; I11 - ndo se aplicam os limites minimos e maximos estabelecidos nos arts. 41,
42 e 43 desta lei; IV - No caso do CEAGESP se instalar em outra localidade dentro do Municipio de Séo
Paulo, o fator de planejamento (Fp) sera igual a zero para fins de célculo da contrapartida financeira



https://www.defensoria.sp.def.br/dpesp/Conteudos/Noticias/NoticiaMostra.aspx?idItem=77593&idPagina=5343
https://www.defensoria.sp.def.br/dpesp/Conteudos/Noticias/NoticiaMostra.aspx?idItem=77593&idPagina=5343
https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=1H000CJGY0000&processo.foro=53&uuidCaptcha=sajcaptcha_0433a60db3cd4a79ac60906628239924
https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=1H000CJGY0000&processo.foro=53&uuidCaptcha=sajcaptcha_0433a60db3cd4a79ac60906628239924
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permanecendo a possibilidade da mudanca do local da CEAGESP, que atualmente esta

em uma area na Zona de Ocupacdo Especial.

O principal fundamento utilizado pela Prefeitura de Sdo Paulo para a LPUOS
dispor sobre a possibilidade de mudanca da CEAGESP esta na limitagdo que o ETSP
encontraria para desenvolver suas atividades, pela falta de infraestrutura do local; assim
como a limitacdo urbana para acompanhar a transformacdo da regido, gerando o

aumento de atracdo das atividades marginais®2.

Com isso, a legislacdo municipal estabeleceu que a retirada do Entreposto da
Capital da Vila Leopoldina dar-se-ia por meio de uma parceria publico-privada (PPP),
em que o particular assumiria 0s custos para a constru¢do de um Novo Entreposto de
Armazenagem e Entrepostagem, apds a aprovagdo de um Projeto de Intervencdo Urbana

(PIU) para ambas as areas™.

Paralelamente, em 2016, foi aberta a consulta publica pela Prefeitura de Séo
Paulo, de 27 de julho a 24 de agosto de 2016, para a Manifestacdo de Interesse Privado
(MIP); nos moldes das disposi¢des da Lei n° 8987/1995, para implantacdo de um novo

Entreposto. Na ocasido, foram apresentadas 17 contribuicdes sobre o assunto.

Posteriormente, foi aberta uma nova consulta puablica pelo Municipio de Sao
Paulo, em dezembro de 2016, dessa vez com o objetivo de aprimoramento da minuta do
decreto que estabeleceria 0 Projeto de Intervencdo Urbana (P1U) apresentado pelo Novo
Entreposto de Sdo Paulo S/A (NESP), o que culminou na aprovacdo do projeto com a

san¢éo do Decreto n® 57.569/2016 pelo prefeito a época, Fernando Haddad.

Da mesma forma, o Instituto URBEM, o Banco Votorantim, as empresas

imobilidrias SDI e Jaguar apresentaram, via MIP, um PIU para a exploracdo imobiliaria

relativa a outorga onerosa de potencial construtivo adicional para novas construcoes que forem edificadas
dentro do perimetro da ZOE referida no "caput" e desde que 0s novos empreendimentos estejam
envolvidos em parceria pablico-privada para a transferéncia do CEAGESP”.

52 Nota Técnica da Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento da Cidade de S&o Paulo para
Formulagio de Parametros para Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo em Area do Atual CEAGESP.
Disponivel em:
<file:///C:/Users/Sarah/Desktop/PESQUISA%20MESTRADO%2011/capitul0%203/3.1.%20CEAGESP/lo
calizac80%20CEAGESP/CGP_NotaTecnica.pdf>. Acesso em: 02 jul. 2019.

53 Artigo 159, inciso IV: “No caso do CEAGESP se instalar em outra localidade dentro do Municipio de
Sao Paulo, o fator de planejamento (Fp) sera igual a zero para fins de célculo da contrapartida financeira
relativa a outorga onerosa de potencial construtivo adicional para novas construcoes que forem edificadas
dentro do perimetro da ZOE referida no “caput” e desde que os novos empreendimentos estejam
envolvidos em parceria publico-privada para a transferéncia do CEAGESP”.



../../../../../../../../../../Sarah/Desktop/PESQUISA%20MESTRADO%20II/capitulo%203/3.1.%20Ceagesp/localização%20ceagesp/CGP_NotaTecnica.pdf
../../../../../../../../../../Sarah/Desktop/PESQUISA%20MESTRADO%20II/capitulo%203/3.1.%20Ceagesp/localização%20ceagesp/CGP_NotaTecnica.pdf
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dos imdveis de uso industrial na vizinhanga do ETSP; na forma de reestruturacdo de
uma area de 290 mil metros quadrados na regido da Vila Leopoldina, o que demonstra o
interesse do mercado imobilirio nesta regido, local em que a Companhia de Armazéns

Gerais de S&o Paulo ocupa.

Atualmente, o NESP esté passando pela fase de licenciamento ambiental, ap6s o
que deve seguir, conforme o planejamento, para o inicio das obras publicas no entorno
do Entreposto, no que tange a infraestrutura do local necessaria para acomodar o Novo

Entreposto, como a conciliacdo das vias viarias.

1.4.2 Novo Entreposto de S&o Paulo S/A (NESP)

Como dito, a Prefeitura Municipal de S&o Paulo abriu um espaco para
Manifestacdo de Interesse Privado — MIP, na implantacdo do Novo Entreposto da

Capital, o que se deu por meio do procedimento do PIU.

De modo geral, o PIU é um instrumento urbano que visa promover a
reestruturacdo da cidade, com a elaboragédo de estudos técnicos, que verificam como se
dara a futura intervencdo com a analise do programa de interesse publico, a viabilidade
de transformacdo, o impacto ambiental ou da vizinhanca, e 0 modo de gestdo

democrética da intervencao.

Além disso, uma das fases essenciais do PIU é a elaboracdo de um Programa de
Interesse Publico especifico para o caso da futura intervencdo. O interesse publico e a
vinculagdo com o marco regulatorio da cidade é o primeiro passo para a elaboragdo do
PIU, que pode ter inicio por iniciativa do Poder Publico ou de particulares, e ambos sdo
conduzidos pela abertura da Manifestacdo de Interesse Privado, por meio de consultadas
e audiéncias publicas.

Apos as consultas e audiéncias pablicas, o PIU sera regulamentado por: (i) um

projeto de lei; ou (ii) um decreto. No caso das ZOEs que necessitem de disciplina
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especial de parcelamento, uso e ocupacao do solo pela elaboracédo de PIU, este sera feito

por meio de aprovacgéo do decreto, nos moldes do artigo 15 da Lei n® 16.402/2016°.

Diante disso, um grupo de empresarios do setor de abastecimento de alimentos
reuniu-se e formou o Novo Entreposto de S&o Paulo S/A para apresentar um Projeto de
Intervencdo Urbana, para a implantagdo do Novo Entreposto de Sdo Paulo, na regiéo de
Perus®, noroeste da Capital; com a promessa de torna-lo um polo de distribuicdo
logistica de alimentos, com facil acesso as principais rodovias do Estado, Bandeirantes,
Anhanguera e Rodoanel. Segundo o projeto, disto decorrerdo externalidades positivas
para a regido, como a geracdo regional de emprego, diminuigdo de trafego de veiculos

pesados na cidade e seu desenvolvimento econdmico®®.

Em seguida, o Municipio de Sdo Paulo abriu espaco para a discussdo da minuta
do decreto responsavel por fixar os parametros urbanisticos do PIU no Novo Entreposto
de Sdo Paulo. Ultrapassada essa fase, foi realizada uma audiéncia publica para
apresentacdo da proposta do PIU - NESP a sociedade, destacando ser a implantacdo do
Novo Entreposto da Capital uma iniciativa privada, mediante articulagdo com o Poder

Publico.

4 Artigo 15, da Lei 16.402/2016: “As Zonas de Ocupagdo Especial (ZOE) sdo porgdes do territério que,
por suas caracteristicas especificas, necessitem de disciplina especial de parcelamento, uso e ocupacao do
solo. § 1° Os perimetros de ZOE terdo parametros especificos de parcelamento, uso e ocupacéo do solo
adequados as suas especificidades e definidos por Projeto de Intervengdo Urbana, aprovado por decreto,
observados os coeficientes de aproveitamento estabelecidos por macroarea conforme Quadro 2A da Lei
n® 16.050, de 31 de julho de 2014 - PDE. § 2° Até que sejam regulamentados os projetos previstos no
paragrafo anterior, os parametros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo serdo definidos pela CTLU,
observados os coeficientes de aproveitamento estabelecidos por macroarea conforme Quadro 2A da Lei
n°® 16.050, de 31 de julho de 2014 — PDE”.

5 Historia do NESP. Disponivel em: <http:/nespsa.com.br/guem-somos/>. Acesso em: 24 jul. 2019.

% Em 27 de agosto de 2016, na audiéncia publica para apresentacdo da Manifestacdo de Interesse Privado
para o NESP, o diretor de desenvolvimento de urbanismo de Sdo Paulo, Gustavo Partezani, informou que
a partir do dia 21 de julho foi iniciada a Consulta Publica pela internet, ficando esta aberta para
contribuicdes até 24 de agosto, sendo a audiéncia pablica um momento anterior ao projeto a fim de que a
populacéo tivesse informagdes sobre o futuro das &reas. E, ainda, este diretor frisou que “nao se trata de
transferéncia do CEAGESP da Vila Leopoldina, mas sim constru¢io de um empreendimento totalmente
custeado pela iniciativa privada, com impactos coletivos para toda a sociedade em uma Zona de
Ocupacéo Especial — ZOE, definida assim pela lei de zoneamento. Ressaltou que o processo de defini¢do
do PIU ndo é ainda a etapa do licenciamento ou da aprovagdo, mas sim momento anterior a este,
configurando-se como o pedido de autorizagdo para inicio dos projetos, que ao final terdo, se aprovados
pela Prefeitura, parametros urbanisticos fixados por um decreto especifico do PIU-NESP”. Disponivel
em: <https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/03/NESP_ata_2016_08 27.pdf>.
Acesso em: 27 jun. 2019.



http://nespsa.com.br/quem-somos/
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/03/NESP_ata_2016_08_27.pdf
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No caso do NESP, o PIU contou com: (i) proposta de ordenamento urbanistico;
(if) modelagem econdmica da intervencdo proposta; (iii) definicdo do modelo de gestdo
de sua implantacdo; e (iv) proposta de minuta do decreto.

A proposta de ordenamento urbanistico do NESP levou em consideracdo a
logistica necessaria para sustentar uma rede de abastecimento e de distribuicdo de
alimentos, e todas as suas peculiaridades, como um local apropriado para carga e
descarga dos produtos agricolas, sem que tal fato significasse transtornos para a regiao,

como o aumento de circulacdo de veiculos pesados.

No caso da regido de Perus, Rodovia dos Bandeirantes (km 28,6), o projeto
visou demonstrar que, por estar fora do rodoanel e antes dos pedagios da Anhanguera e
da Bandeirantes, o estabelecimento do Entreposto ndo dificultaria a circulacdo dos
veiculos pela regido, por estar mais afastada dos centros urbanos.

Nessa toada, a proposta era de que, dentro de uma éarea de 6.300.000 m?
existisse um “Nucleo 17, como central de comércio de alimentos, divido em: central de
FLVO (flores, verduras e outros); central de cereais e flores; central de pescados, carnes

e lacteos; terminal ferroviario alfandegado.

Essa divisdo produziria as seguintes externalidades positivas: melhoria da
mobilidade urbana da cidade de Sdo Paulo; diminuicdo da circulacdo de veiculos
pesados nos centros urbanos; modernizacdo dos centros de armazenagem e
entrepostagem; desenvolvimento econémico da regido. Assim, o “Nucleo 27,
estabelecer-se-ia como uma plataforma logistica para armazenamento ou depdsito das

cargas e veiculos pesados®’.

Enfim, a proposta do NESP era ser, além de um centro de armazenagem e
entrepostagem de alimentos, um centro logistico de apoio a essas atividades, avancando

para um Entreposto moderno.

Para tanto, torna-se indispensavel o fornecimento de uma infraestrutura publica

adequada na regido. Contudo, a implantacdo dessa infraestrutura caberia ao Poder

57 Estudos Técnicos PIU NESP. Disponivel em:
<https://minuta.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/decreto-piu-nesp/wp-
content/uploads/2016/11P1U_NESP_Relatorio_Final_161116_00.pdf.>. Acesso em: 29 jun. 2019.



https://minuta.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/decreto-piu-nesp/wp-content/uploads/2016/11PIU_NESP_Relatorio_Final_161116_00.pdf
https://minuta.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/decreto-piu-nesp/wp-content/uploads/2016/11PIU_NESP_Relatorio_Final_161116_00.pdf
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Publico, e de forma independente da efetivagdo do NESP; que, como empreendimento

privado, seria responsavel apenas pela infraestrutura dos lotes comerciais®.

Ademais, o projeto é considerado multimodal na medida em que projetava
conectar o Novo Entreposto com a linha 7 Rubi da CPTM, a fim de utiliza-la para o
fluxo de cargas e pessoas, facilitando e otimizando o transporte.

Resumidamente, o NESP funcionaria como um empreendimento imobiliario,
com abrangéncia nas atividades de entrepostagem, armazenagem e logistica; isto €, um
conjunto de edificios, incluindo areas ndo edificadas, com funcdes independentes, mas

complementares entre si.

Quanto a modelagem econémica da proposta, importante salientar alguns
pontos: como o de que o projeto do NESP ¢ privado, ou seja, ndo ha participacdo, mas
apenas a articulacdo publica, no que se refere a entrega da infraestrutura adequada na

regido para o empreendimento.

Os riscos do empreendimento sdo dos particulares que entregaram recursos
proprios para a realizacdo do negdcio; cujo custo foi estimado em R$ 200,00 o metro
quadrado, para a implantacdo do sistema viario, drenagem, saneamento e iluminacao no
Entreposto. Assim como um custo de R$ 180,00 o metro quadrado, para a construgdo
das areas verdes, e para a construgdo de um trecho de acesso a rodovia dos

Bandeirantes, um custo na ordem de R$ 60 milhdes de reais.

Para valores imediatos, a estratégia foi o aporte de dois sdcios majoritarios, que
adquiriram a area, e a abriram para a cotizacdo entre o grupo de interessados, por meio
da criacdo de uma sociedade anénima, e com o0 modelo de divisdo da area do Entreposto
pela parte correspondente a cada sécio, com adeséo facultativa futura de empresarios do
mesmo ramo de atividade - sendo esta sociedade a responsavel pela implementacao do

empreendimento, mas com a gestao das areas comuns do Entreposto terceirizada®.

%8 Estudo sobre os Projetos de Intervengdo Urbana em S&o Paulo: PIU NESP. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4421219/mod_resource/content/0/Projetos%20de%20Interven
%C3%A7%C3%A30%20Urbana%20%28P1Us%29%20em%20S%C3%A30%20Paulo_%20transfer%C3
%AANCia%20de%20terras¥%20para%20explora%C3%A7%C3%A30%20comercial%20por%20terceiros
%20%E2%80%93%20L abCidade.pdf>. Acesso em: 29 jun. 2019.

% Projeto de Intervencdo Urbana do Novo Entreposto de S&o Paulo. Disponivel em:
<https://nespsa.com.br/noticia/o-piu-nesp-projeto-de-intervencao-urbana-do-novo-entreposto-de-sao-
paulo-oportunidades-de-reorganizacao-da-cidade/>. Acesso em: 29 jun. 2019.



https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4421219/mod_resource/content/0/Projetos%20de%20Interven%C3%A7%C3%A3o%20Urbana%20%28PIUs%29%20em%20S%C3%A3o%20Paulo_%20transfer%C3%AAncia%20de%20terras%20para%20explora%C3%A7%C3%A3o%20comercial%20por%20terceiros%20%E2%80%93%20LabCidade.pdf
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4421219/mod_resource/content/0/Projetos%20de%20Interven%C3%A7%C3%A3o%20Urbana%20%28PIUs%29%20em%20S%C3%A3o%20Paulo_%20transfer%C3%AAncia%20de%20terras%20para%20explora%C3%A7%C3%A3o%20comercial%20por%20terceiros%20%E2%80%93%20LabCidade.pdf
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4421219/mod_resource/content/0/Projetos%20de%20Interven%C3%A7%C3%A3o%20Urbana%20%28PIUs%29%20em%20S%C3%A3o%20Paulo_%20transfer%C3%AAncia%20de%20terras%20para%20explora%C3%A7%C3%A3o%20comercial%20por%20terceiros%20%E2%80%93%20LabCidade.pdf
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4421219/mod_resource/content/0/Projetos%20de%20Interven%C3%A7%C3%A3o%20Urbana%20%28PIUs%29%20em%20S%C3%A3o%20Paulo_%20transfer%C3%AAncia%20de%20terras%20para%20explora%C3%A7%C3%A3o%20comercial%20por%20terceiros%20%E2%80%93%20LabCidade.pdf
https://nespsa.com.br/noticia/o-piu-nesp-projeto-de-intervencao-urbana-do-novo-entreposto-de-sao-paulo-oportunidades-de-reorganizacao-da-cidade/
https://nespsa.com.br/noticia/o-piu-nesp-projeto-de-intervencao-urbana-do-novo-entreposto-de-sao-paulo-oportunidades-de-reorganizacao-da-cidade/
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A expectativa de efetivacdo do empreendimento foi de cinco anos; prazo este
que poderia ser estendido ou ndo, a depender das liberacdes das licencas, da adeséo ao

projeto e das condigdes favoraveis de mercado.

De qualquer forma, dentro do PIU foi apresentada, ainda, a proposta de minuta
de decreto, a qual foi levada a consulta pablica, sendo, posteriormente, sancionado o
Decreto n® 57.569/2016, considerando as disposicdes contidas no processo
administrativo n® 2016-0.163.343-9 de elaboracdo do PIU-NESP, instaurado perante a

Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano.

O NESP é considerado uma alternativa para o comércio de produtos
hortifrutigranjeiros na cidade de Sdo Paulo, e se encontra na fase de licenciamento

ambiental e de tratativas com o setor publico para o inicio das obras.

Além disso, o NESP estd participando do processo de Chamamento Publico
7/2017, que teve como origem uma proposta apresentada em 13 de julho de 2017 pela

Secretaria de Agricultura e Abastecimento do Estado de S&o Paulo.

Junto a outras trés propostas, 0 NESP apresentou uma de convénio® - sendo que
a andlise das propostas pelo Governo do Estado de Sdo Paulo deve considerar o impacto
ambiental, a operacdo e a manutencdo para a implantacdo do Novo CEASA de Séo
Paulo. E, ainda, os aspectos da modelagem econémico-financeira e juridica, assim como
a possibilidade do uso do modal ferroviario. Entretanto, a comissao responsavel por
examinar as propostas ndo finalizou a referida analise, pois pediu prorrogacdo diante da

grande quantidade de material apresentado.

Nesse interim, foram divulgadas informag6es pelo porta-voz do Presidente da
Republica, Otavio do Régo Barros®?, de que existem estudos no sentido de que a gestdo
do negocio da CEAGESP passaria a ser do Governo do Estado de S&o Paulo, mantendo-
-se 0 patrimonio da Companhia com a Unido. Logo, a mudanca do local da CEAGESP

ocorreria dentro da nova gestdo estadual e, no lugar do ETSP, seria construido o CITI.

6 Proposta de convénio NESP no Chamamento Publico do Governo do Estado de So Paulo. Disponivel
em: <https://nespsa.com.br/noticia/nesp-sugere-convenio-como-forma-de-atender-chamamento-do-
governo-do-estado/>. Acesso em: 29 jun. 2019.

®1 Planalto confirma estudo para transferir gestdo da CEAGESP a Governo do Estado de S&o Paulo.
Noticia. Disponivel em: <https://www.valor.com.br/brasil/6222983/planalto-confirma-estudo-para-
transferir-gestao-da-CEAGESP-sao-paulo>. Acesso em: 02 jul. 2019.



https://nespsa.com.br/noticia/nesp-sugere-convenio-como-forma-de-atender-chamamento-do-governo-do-estado/
https://nespsa.com.br/noticia/nesp-sugere-convenio-como-forma-de-atender-chamamento-do-governo-do-estado/
https://www.valor.com.br/brasil/6222983/planalto-confirma-estudo-para-transferir-gestao-da-ceagesp-sao-paulo
https://www.valor.com.br/brasil/6222983/planalto-confirma-estudo-para-transferir-gestao-da-ceagesp-sao-paulo
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Assim, no cenario desenhado anteriormente, tinhamos uma sociedade de
economia mista federal - ligada ao MAPA-, que ocupava uma area que pertencia ao
Governo do Estado de Sdo Paulo e, com a crise fiscal, foi transferida a Unido para o
pagamento de dividas junto ao BANESPA.

Todavia, com 0 novo cenario que se quer atribuir para o ETSP, o patriménio da
CEAGESP seria mantido com a Unido. Desta forma, a gestdo operacional do Entreposto
passaria para 0 Governo do Estado de Sao Paulo, cuja mudanca do local seria uma
prioridade, por meio de convénio, segundo proposta do NESP, ou por meio de PPP,

vislumbrando- -se, ao final, a privatizacdo da Companhia.

Isto &, seja como operador do ETSP, seja como investidor, o cendrio mostra-se
de grande instabilidade e incerteza sobre a atual e as futuras gestdes da CEAGESP; o
que impossibilita o planejamento dos particulares interessados em utilizar do espaco da
Companhia para o0 desenvolvimento de atividade agricola. Exatamente, a
impossibilidade de se planejar que a segurancga juridica visa minimizar a fim de que as

relacdes juridicas tornem-se mais estaveis.

Por isso, para os particulares que se utilizam dos espa¢os do ETSP, o ideal é que
as relacoes juridicas estabilizem-se; ja que, no caso de mudanca do local da CEAGESP,
os operadores precisam saber a quem pertencerad a propriedade da area a ser ocupada;
quem serd o responsavel pela gestdo operacional do Novo Entreposto; se as
determinagbes do TCU sobre a Companhia terdo validade na nova gestdo; inclusive

quanto as especificidades dos futuros contratos, se estes valerdo para as novas areas.

Todas essas incertezas representam um impacto na ordem juridica, no que se
refere ao cumprimento imediato das determinagcfes do Tribunal de Contas e a sua
transicdo para o novo modelo do Entreposto de Sdo Paulo; bem como sobre o formato
do novo instrumento juridico, que representard o cenario projetado para o Novo
Entreposto, com a gestdo operacional da CEAGESP pelo Governo do Estado de Sao

Paulo.

Por isso, faz-se necessario verificar quais foram as determinacGes da Corte de
Contas para a CEAGESP, e como tem sido implementadas tais medidas pela

Companhia, diante de um novo cenario projetado e, consequentemente, mensurar como
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esta estabelecida e como ficara a relacéo juridica entre a CEAGESP e os operadores do

ETSP; assim como todos 0s seus impactos juridicos.
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2. CONTROLE DO MODELO DE GOVERNANGCA DOS ESPACOS PUBLICOS
DA CEAGESP PELO TCU

2.1. CONTROLE DO MODELO DE GESTAO DE
AREAS DA CEAGESP PELO TCU; 21.1.
Antecedentes e instauracdo do processo de auditoria
pelo TCU sobre a CEAGESP; 2.1.2 Auditoria da
SECEX/SP e relatério técnico; 2.1.3. Decisdo do TCU:
determinacfes e recomendacdes que remodelam a
gestdo de areas do ETSP; 2.1.4. Implementacdo das
determinagdes e recomendagdes do Acorddo 2050/2014;
2.2. 0 ACORDAO 2050/2014 GERA INSEGURANCA
JURIDICA? EFEITOS DO CONTROLE DO
MODELO DE GESTAO DE AREAS DA CEAGESP
PELO TCU; 2.2.1. Natureza juridica da permissdo de
uso de areas da CEAGESP; 2.2.2. Limites a revisdo do
ato administrativo; 2.2.3. Dever de licitar.

Este capitulo tem por principal finalidade descrever o controle pelo TCU sobre o

modelo de governanca dos espacos publicos da CEAGESP.

Como indicado no capitulo anterior, a funcdo publica desenvolvida pela
CEAGESRP se relaciona diretamente a gestdo de sua area. Isso porque a empresa instala
entrepostos e administra a delegacéo a particulares para comercializagcdo organizada de
produtos hortifrutigranjeiros. Para tanto, a empresa construiu um modelo de governanca
dos espagos publicos, assim caracterizado: delegacdo, sem licitagdo, formalizada em

permissao de uso de bem publico oneroso, de prazo indeterminado e precario.

Muito embora 0 TCU ndo tenha se manifestado contrariamente a esse modelo de
gestdo, em 2012 o cenario se modifica. O Acorddo 2050/2014 é o caso paradigmatico
do controle da gestdo dos espagos publicos pela CEAGESP e o principal objeto de

estudo neste Capitulo.

O Acordéo 2050/2014 pode assim ser sintetizado: o0 TCU instalou uma auditoria
operacional na CEAGESP que cuidou de identificar os riscos, fraquezas e ameagas

relacionadas a uma suposta fragilidade financeira na cessdo de area da Companbhia,
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ligada ao subaproveitamento dos ativos afetos a entrepostagem, vez que 0S

permissionarios estariam pagando valores irrisérios pelo uso da area publica.

A instalacdo da referida auditoria operacional foi autorizada pelo Acordéao
2.707/2012 — TCU - Plenario, sendo atribuido ao procedimento carater sigiloso, o qual
teve inicio ap6s um levantamento realizado na CEAGESP, no segundo semestre de
2012, nos quais foram mapeados esses riscos e fraquezas, que estariam relacionados a
fragilidade financeira do ETSP.

Importante ressaltar que o levantamento foi realizado apds determinacdo do
Acorddo 1948/2012%2 de a CEAGESP comprovar a nova tarifacdo dos espacos, haja

vista a necessidade de reequilibrio de receitas e despesas do ETSP.

Na auditoria, a Unidade Técnica (Secretaria de Controle Externo no Estado de
Séo Paulo — SECEXSP) se manifestou pela irregularidade das permissfes remuneradas,
na medida em que as &reas da CEAGESP seriam cedidas sem prévia licitacdo, assim
como por meio de contratos com prazo de vigéncia indeterminado e a transferéncia das

areas seria feita a terceiros sem observancia dos termos legais.

Além disso, o valor cobrado pela cessdo das areas da CEAGESP estaria
defasado, o que geraria um subaproveitamento dos espacos da Companhia, conforme o
relatorio da auditoria operacional, e a receita seria insuficiente para a manutencdo do
ETSP.

No mesmo periodo, o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo investigava o
modelo de cessdo de espaco publico no Entreposto, sendo que o relatorio da dita
auditoria foi enviado ao 6rgao ministerial para servir de subsidios técnicos a formulagédo

de possivel Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)®, ou seja, a identificagdo de

62 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. PRESTAGAO DE CONTAS. EXERCICIO DE 2008.
CEAGESP. FALHAS INSUFICIENTES PARA MACULAR A GESTAO DOS RESPONSAVEIS.
REGULARIDADE COM RESSALVA DAS CONTAS DE ALGUNS RESPONSAVEIS.
REGULARIDADE PLENA DAS CONTAS DOS DEMAIS. DETERMINACOES. CIENCIA AOS
RESPONSAVEIS. Prestagdo de contas n° 016.626/2009-4. Relator Raimundo Carreiro. Julgado em
27/03/2012.

63 Em 20 de maio de 2012, o Ministério Publico do Estado de Sio Paulo instaurou o Inquérito 208/2012
para apurar a ocorréncia de irregularidade na cessdo de area da CEAGESP a empresa Matel para a
realizagdo de evento “feira do automovel”, que teria ocorrido sem licitagdo e com o valor abaixo da tabela
da empresa. No curso do inquérito, o Ministério Publico verificou que ndo apenas aquela area como a
maioria dos espacos da CEAGESP eram cedidos por meio de contratos de permissdo de uso sem licitagao.
Assim, o promotor estadual, Valter Foleto Santin, pediu esclarecimentos 8 CEAGESP e, posteriormente,
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irregularidade no modo de cessdo das areas da CEAGESP, sem prévia licitacdo e por
meio de contrato de vigéncia por prazo indeterminado, e a consequéncia dessa
irregularidade, subaproveitamento dos espacos e baixa geracdo de receita 8 CEAGESP,
levou o TCU, subsidiado ao relatério da auditoria operacional da Unidade Técnica

SECEXSP, a fazer diversas recomendaces e determinacGes a CEAGESP.

Como determinacdo, o TCU indicou que a CEAGESP: reajustasse, em carater
extraordinario, as tarifas de TPRU em 21,28%; revogasse as permissdes de uso de
carater continuo referentes as areas do Mercado do Livre Produtor (MLP);
encaminhasse ao Tribunal plano de acdo, explicando as medidas que seriam tomadas
para 0 cumprimento das determinacGes e recomendagdes do TCU; promovesse 0
recadastramento dos atuais permissionarios; elaborasse estudo econdmico-financeiro
para definir a politica tarifaria que seria implementada no ETSP; estabelecesse 0s
critérios objetivos para os segmentos ou areas da CEAGESP a serem licitados em cada
ano; apds a conclusdo de todas essas atividades, celebrasse contratos de concessdo
remunerada de uso das areas do ETSP, a titulo de transi¢cdo, com 0s permissionarios que
ndo tivessem pendéncias cadastrais ou financeiras; nas futuras licitagcdes, realizadas pelo
critério “maior prego oferecido”, selecionasse a proposta mais vantajosa, observando as

regras para concessao remunerada de uso.

Como recomendacdo, o TCU indicou que a CEAGESP: estabelecesse
mecanismos que garantissem a participacdo dos operadores nas decisfes relacionadas a
contratagcdo dos bens e servigos destinados ao uso comum do Entreposto; promovesse
novas licitacbes das areas de apoio apds o fim do recadastramento; nas futuras
licitacOes, adotasse a modalidade do pregdo eletrénico; estabelecesse mecanismos para
garantir a concorréncia em todos 0s segmentos de produtos comercializados no

mercado.

Os Ministros do TCU terminaram por acolher o relatério da SECEXSP, por
unanimidade, participando da sessdo os Ministros Augusto Nardes (Presidente), Walton
Alencar Rodrigues (Relator), Benjamin Azymler, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro,

José Jorge, José Mucio Monteiro e Ana Arraes. Da mesma forma, foi convocado como

determinou a regularizacdo dos contratos, sendo que o inquérito caminhou em uma possivel assinatura de
um Termo de Ajustamento de Conduta para a solucéo do caso.
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Ministro-Substituto o Augusto Sherman Cavalcanti e esteve presente o Ministro-
Substituto André Luis de Carvalho, sendo que o representante do Ministério Publico

ndo autuou.

Por ébvio, os permissionarios tentaram sustentar a manutencao do instrumento
pelos institutos classicos do direito adquirido e do ato juridico perfeito, com a
apresentacdo de recurso em face do Acorddo 2050/2014, com o intuito de resguardarem
os seus direitos tidos como fundamentais, como a seguranca juridica e a tutela a
confianca legitima do administrado, buscando estabelecer limites para as mudangas nas

decisdes publicas, mas ndo tiveram éxito.

Isso ocorreu porque a relagéo juridica entre a CEAGESP e os operadores nédo foi
estabelecida por ato ilicito, tanto que na execucdo do contrato entre as partes 0S
permissionarios realizaram diversas a¢0es voltadas a contribuir, ndo apenas para cada
area individualmente, e sim coletivamente para a manutencao da rede de abastecimento
da CEAGESP, um exemplo foi a instituicdo do Fundo de Melhorias em 2011, em que 0s

operadores contribuiram para a recuperacéo das instalacdes da CEAGESP.

Além disso, os permissionarios fizeram investimentos para melhorar a qualidade
da estrutura fisica das instalacbes nas areas em que ocupavam a fim de atender as
normas de seguranca alimentar, isto é, nenhum operador contribuiria para a melhoria,
tanto individual quanto coletiva das instalagfes do ETSP, caso ndo tivesse a confiangca

de uma relacdo juridica estavel com a CEAGESP.

Por isso, a decisdo do TCU mudou uma situacdo juridica consolidada de forma
abrupta, gerando prejuizos ndo apenas aos permissionarios, mas também trouxe
dificuldade a implementacdo das medidas pela CEAGESP, por exemplo, vedou as
transferéncias das areas e a licitacdo dos espagos desocupados sem o cumprimento das
medidas anteriores indicadas pelo TCU, como o recadastramento de todos os

permissionarios do ETSP.
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2.1 CONTROLE DO MODELO DE GESTAO DE AREAS DA CEAGESP
PELO TCU

2.1.1 Antecedentes e instauracdo do processo de auditoria pelo TCU sobre
a CEAGESP

A auditoria operacional na CEAGESP, instalada pelo TCU, tinha como
objetivos a analise da capacidade de gestdo financeira da auditada e a verificacdo da

regularidade dos contratos de cessao de areas do ETSP.

Com efeito, a instalacdo da auditoria operacional foi autorizada pelo Acordéao
2.707/2012 — Plenario TCU, com o objetivo de verificar as causas de um
subaproveitamento dos ativos afetos a entrepostagem, como o valor pago pelos

permissionarios pelo uso do espago da CEAGESP.

Essa questdo do subaproveitamento dos espacos da CEAGESP vinha sendo
verificada pelo TCU, por meio das prestacOes de contas da Companhia, tanto que no
Acordao 1948/2012, o Tribunal determinou, entre outras medidas, que a CEAGESP
aperfeicoasse o0 sistema de tarifacdo dos espacos nas unidades do ETSP, no que
concerne a remuneracgdo pela permissdao de uso do espaco e o reembolso das despesas

operacionais diretas rateadas entre 0s permissionarios.

Depois disso, foi realizado um levantamento pelo TCU na CEAGESP, no
segundo semestre de 2012, o que ensejou no Acordao 2.707/2014, que mapeou 0S riscos
e fraquezas da Companhia e autorizou a instalacdo da auditoria operacional para

verificar as causas da fragilidade financeira do ETSP.

Concomitantemente, 0 MPSP instaurou o Inquérito 208/2012 para apuracao de
irregularidade na cessdo de area da CEAGESP a empresa particular para a realizacdo do
evento “Feira do Automovel”, sem prévia licitagdo ¢ por valor abaixo do mercado.
Porém, no curso do inquérito, o Ministério Publico verificou que a maioria dos espacos

do ETSP teriam sido cedidos por permissdo de uso, sem prévia licitacéo.
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Diante disso, 0 MPSP iniciou as tratativas com a CEAGESP para os devidos
esclarecimentos e regularidades dos contratos por meio do Termo de Ajustamento de
Conduta, razdo pela qual a equipe técnica da auditoria operacional do TCU manteve
didlogo com a equipe do MPSP a fim de trocassem informagdes sobre 0 mesmo objeto,

suposta irregularidade na cesséo das areas do Entreposto.

Assim, a auditoria operacional seguiu fazendo os levantamentos necessarios, o

que ensejou na prolacdo do Acordao 2050/2014 — Plenéario TCU.

2.1.2 Auditoria da SECEX/SP e relatério técnico

Foi atribuido pelo TCU um baixo desempenho na geracdo de receitas da
CEAGESP, no caso tarifas pela cessdo das areas do ETSP, ja que o valor pago, a titulo
de TPRU, ndo acompanhava o valor de mercado do m? da regido, com um reajuste
indexado a inflagdo, motivo pelo qual a Companhia justificava a falta de investimento
interno.

A unidade técnica responsavel pela conducdo da auditoria operacional verificou,
em decorréncia da analise dos TPRUs, que os contratos de cessdo de area eram
irregulares, vez que 0s permissionarios consideravam as permissdes como pontos

comerciais consolidados, sobre os quais teriam direito de propriedade.

Os bens publicos, em regra, estdo submetidos a um regime juridico especial com
as seguintes caracteristicas: inalienabilidade, impenhorabilidade, imprescritibilidade,
impossibilidade de oneracdo e imunidade tributaria; sendo que a inalienabilidade, em
especial, consiste na impossibilidade de disposicdo dos bens publicos de uso comum do
povo ou de uso especial por seu titular, conforme disposi¢ao dos artigos 100 e 101 do
Cadigo Civil.

No caso da CEAGESP, o TCU considerou que os bens imdveis dominicais da
Unido poderiam ser objeto de locacdo, aforamento ou cessdo para tornar produtivo o
imovel, desde que conservada a sua propriedade, com fundamento no artigo 64 do
Decreto-lei 9.760/1946.
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Assim, em que pese esta norma ndo dispor expressamente sobre o prazo da
locacdo, apenas o prazo de arrendamento. Assim, o Tribunal justificou porque os
permissionarios ndo poderiam agir como proprietarios da area da CEAGESP, ja que
essas ndo poderiam ser alienadas, sendo a locagdo ou cessdo apenas uma forma de

tornar frutifero o bem.

Em resumo, a auditoria operacional do TCU se propds a responder a seguinte
questdo: “Que linhas gerais a CEAGESP deve adotar na regularizacdo de seus contratos
de cessdo de direitos, com vistas a adequa-los a legislacdo vigente e otimizar suas
receitas e capacidade de gestdo, preservando o sistema de abastecimento nacional e o

interesse publico?”%.

Os procedimentos licitatérios eram realizados apenas para as areas vagas € as
areas ocupadas eram remanejadas ou transferidas com a ciéncia da CEAGESP por meio
do pagamento de uma taxa e com amparo no item 3 do Regulamento Interno do
Entreposto, que representava um Obice a entrada de novos agentes no mercado, visto
que as areas da CEAGESP eram escolhidas pelos proprios permissionarios, sem um
procedimento licitatério que possibilitasse a competicdo, o ingresso igualitario aos
interessados nos espacos e a escolha da proposta mais vantajosa, motivo pelo qual a

solucdo apontada pela SECEX foi a retomada das areas pela Companbhia.

Diante disso, a SECEX/SP concluiu em seu relatério que haveria uma
subavaliacdo das tarifas de TPRU praticadas na CEAGESP, pois, em que pese a
magnitude do ETSP, as tarifas pagas pelos operadores estariam muito abaixo dos
parametros estabelecidos pela Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e
Alimentacdo, assim como um subaproveitamento dos espa¢os publicos da Companhia,
razdo pela qual indicou possiveis incrementos de receita e oportunidades de melhoria,

sendo esta a finalidade da dita auditoria.

A unidade técnica responsavel, SECEX/SP, fez o levantamento das seguintes
variaveis: modelo de licitacdo, prazos de contrato e composicdo da remuneragdo pela
cessdo de areas nos diversos entrepostos no Brasil, assim como realizou visitas técnicas
a0 CEASAMINAS e ao CEASARJ; verificou a proposta de modelo dos diversos

stakeholders; teve conhecimento sobre o ambiente de negdcios dos permissionarios,

%4 TCU AC — 2050-29/14-P. Item 2.3. Metodologia e limitagGes; subitem 13.
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necessidades de investimento, tempo de maturacdo, reunido com representantes dos
permissionarios, do Ministério Publico do Estado de Séo Paulo e com o Grupo de
Trabalho do MAPA,; verificou a possibilidade de adequacdo dos diversos instrumentos
juridicos e modelos a legislacdo brasileira e a jurisprudéncia do TCU; alteracGes
potenciais do marco regulatorio decorrente do PL 174/2011 (que institui o Plano de
Abastecimento de Hortigranjeiros — PLANHORT).

Como resultado, a SECEX confirmou que ndo existe no ordenamento juridico
disposicao acerca do instrumento a ser utilizado para formalizar a cessdo de areas de
entrepostos comerciais, mas considerou a concessao remunerada de uso como Unico
instrumento juridico adequado para a elaboracdo de contratos entre a CEAGESP e os
operadores do ETSP, com excecdo das cessbes provisorias, sendo que para esta

afirmacéo levou em consideracdo o caso CEASA/Minas, que teve 0 mesmo desfecho.

E, ainda, esta unidade técnica entendeu que, ndo obstante as concessdes fossem
realizadas, em regra, pela modalidade de licitagdo concorréncia, por ndo envolverem
delegacéo de servigo publico, deveria ser adotada, no caso da CEAGESP, a modalidade
do pregdo pelo critério de julgamento na maior oferta, tendo como fundamento a
eficiéncia, transparéncia e competitividade, tudo em observéancia ao que disposto no
artigo 37, inciso XXI, da CF.

No que concerne ao prazo dos futuros contratos de concesséo de uso, a unidade
técnica do TCU considerou como ideal a fixacdo de um prazo suficiente para o
ressarcimento dos investimentos feitos nas areas, com fundamento em estudos

econdmico-financeiros, mas que nao ultrapassem o prazo de 20 anos.

E nos demais aspectos do modelo de concessdo remunerada de uso para a
CEAGESP, a SECEX indicou a observacdo dos requisitos de habilitacdo da Lei n°
8.666/93, assim como que constasse nos futuros contratos a vedacdo da cessdo ou
transferéncia das areas, inclusive a cessdo de parte ou totalidade dos valores apurados na
licitacdo a qualquer titulo.

Entretanto, ndo obstante a unidade técnica tenha analisado os modelos de
licitacdo para dar uma solucdo efetiva ao caso da CEAGESP, deixou de mensurar 0s

multiplos interesses em jogo, sendo que esse cenario, combinado as determinacdes do

TCU, resultou em uma indefinicdo quanto aos impactos que as novas determinacgdes
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causariam na seara negocial em razdo de representar um ativo Util a sociedade e de

relevancia econémica.

Dessa maneira, a SECEX apontou a solucdo sobre a questdo principal -
regularizacdo dos contratos de cessdo de direitos, ficando a cargo da CEAGESP
apresentar um plano de acdo para a implementacdo das medidas, como a retomada das
areas e a realizacdo de novas licitagbes, principalmente, o estabelecimento de um

regime de transicao entre o0 antigo e o novo modelo adotado.

No que tange ao regime de transicdo entre o antigo e o novo modelo de cessédo
de espaco publico, a unidade técnica SECEX/SP considerou que, de fato, era necessario
conceder um prazo razoavel para 0s atuais permissionarios se ajustassem ao novo

cenario.

Entdo, a solucdo apontada foi a celebracdo de contratos transitorios de forma
escalonada, a partir da conclusdo do recadastramento dos permissionarios pela
CEAGESP, sendo que estes contratos de transi¢cdo durariam no minimo 05 (cinco) anos
e no maximo 10 (dez) anos, a depender do periodo para a amortizagdo dos
investimentos, considerando que “para a maioria dos negocios em comércio,
alimentacdo e servicos 05 anos é tempo mais que suficiente para o retorno dos

investimentos”®®.

E possivel verificar que a unidade técnica estipulou um tempo minimo e maximo
para a transicdo dos modelos de exploracdo comercial de bens publicos, mas ndo deixou
espaco para uma possivel avaliacdo sobre a forma de comprovacgdo dos operarios sobre
os investimentos individuais e coletivos realizados no espaco da Companhia para fins
de estipulacdo do prazo de transicdo, eventualmente, ultrapassando o limite minimo e

maximo de tempo previsto de maneira objetiva.

A conclusdo da unidade técnica sobre o objeto da auditoria operacional,

avaliacdo da regularidade e a economicidade dos contratos de cessao de uso das areas da

6 E, ainda, no AC — 2050-29/14-P — TCU, item prazo dos contratos de transi¢do, ha a seguinte
disposicdo: “Deve-se ressaltar que o fato de as areas da CEAGESP serem licitadas, ap6s o periodo de
transi¢do, ndo significa que os atuais ocupantes as perderdo. Conforme proposta nesse relatorio, a
licitacdo conterd mecanismos para que o atual ocupante garanta sua permanéncia, desde que disposto a
pagar o preco de mercado, cobrindo os demais lances no pregdo”. Observando-Se, portanto, que o que
esta em discussdo €, apenas e tdo-somente, valor da area abaixo do mercado e subaproveitamento dos
espagos e, portanto, incremento de receita, faltando a preocupacdo de sele¢do da proposta que esteja mais
condizente com as peculiaridades do setor agricola.
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CEAGESP, foi apresentada e acolhida pelo Ministro Relator, Walton Alencar

Rodrigues, que exp0s as razdes aos demais Ministros do Tribunal de Contas da Uniéo.

2.1.3 Decisdo do TCU: determinacdes e recomendacgdes que remodelam a
gestdo de areas do ETSP

Em 06 de agosto de 2014, os ministros do TCU se reuniram em sessao ordinaria
do Plenério para decidir sobre o relatério de auditoria operacional realizada na
CEAGESP para avaliar a regularidade e a economicidade dos contratos de cessdo das
areas do ETSP.

Na ocasido, estavam presentes os Ministros Augusto Nardes (Presidente),
Walton Alencar Rodrigues (Relator), Benjamin Zymler, Aroldo Cedraz, Raimundo
Carreiro, José Jorge, José Mducio Monteiro e Ana Arraes, assim como o Ministro
Substituto André Luis de Carvalho, que, com fundamento nos artigo 43, inciso |, da Lei
n° 8.443/1992 e artigo 250, incisos Il e Ill, do Regimento Interno, determinaram e

recomendaram certas medidas a serem adotadas pela CEAGESP.

Assim, consubstanciados no relatério de auditoria os Ministros do TCU,
decidiram, por unanimidade, sobre o instituto juridico adequado as futuras cessdes de
areas do ETSP, bem como sobre a modalidade licitatoria pertinente para a cessao das
areas da Central de Abastecimento da Capital, sobre o prazo de duragdo dos contratos e

do modelo de remuneragéo das concessdes de uso.

Isso se deu porque a auditoria identificou que a maior parte das areas do ETSP
cedidas aos particulares estava irregular por ser formalizada pela permissdo de uso,
realizada sem prévia licitacdo e por prazo indeterminado, sendo para o0 TCU considerou
0 vicio de maior gravidade, com defeito insanavel a celebracdo do contrato entre as
partes sem prévia licitacdo, ja que a partir da vigéncia da Lei n°® 8.666/1993, todas as

concessoes e permissdes estariam condicionadas ao prévio procedimento licitatério.

Além disso, para 0 TCU, ndo obstante as permissdes terem sido celebradas antes

da vigéncia da Lei n® 8.666/1993, a exigéncia de licitacdo para a cessdo de areas da
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Unido estava presente o Decreto-lei 9.760/1946, razdo pela todos os contratos

celebrados a partir da decada de 1960 ja seriam ilegais desde o inicio.

Da mesma forma, o Cddigo de Contabilidade da Unido, aprovado pelo Decreto-
lei 4.536/1922 ja vedava a celebracdo de contratos por prazo indeterminado pela Unido,
0 que foi mantido pelos diplomas legais posteriores, motivo pelo qual o TCU
considerou ilegais permissdes de uso firmadas com a CEAGESP, mas em razdo do

transcurso do tempo desaconselhou a anulagcdo dos mesmaos.

Nessa senda, as permissdes ndo foram anuladas, mas o Tribunal disciplinou o
procedimento a ser observado para os contratos de transicdo, os quais seriam divididos
por setores e de forma escalonada a fim de ndo onerar a Administracdo com a licitacao
de cerca de 4.800 areas da CEAGESP simultaneamente, assim como dos futuros
contratos de cessao de area do ETSP.

Com isso, 0 TCU recomendou que a CEAGESP ouvisse 0s permissionarios para
estabelecer critérios objetivos a fim de definir os setores e segmentos a terem as areas
licitadas primeiramente na fase de transicdo; observando a proporcdo de

aproximadamente 1/5 de licitagdes por ano.

Quanto ao instituto juridico utilizado para formalizar os futuros contratos de
cessdo dos espacos da CEAGESP, o TCU indicou a concessdo remunerada de uso de
bem publico, pois a permissdo, por ser formalizada por um ato administrativo precario,
unilateral e discricionario, ndo estaria condizente com a finalidade da cessdo, que
necessitaria de uma estabilidade para o desenvolvimento da atividade econdémica do
particular. Por isso, para a CEAGESP, o instituto juridico de cessdo das areas deveria

apresentar maior estabilidade para a garantia da atividade econdémica.

A concessdo de uso de bem publico deve ser precedida de licitacdo, na
modalidade pregdo, pelo critério de julgamento “melhor pre¢o”, considerando o valor
minimo fixado pela Administracdo para a outorga, sendo que o pregéo foi indicado pelo
TCU em razao do critério “melhor técnica e preco” ser utilizado apenas os servicos de
natureza predominantemente intelectuais, nos termos do artigo 46, caput, da Lei
8.666/1993. Assim, como a cessdo de areas do ETSP ndo diz respeito a servigo
intelectual, o critério de julgamento “melhor prego” é o que melhor corresponde a esta

finalidade, sendo o uso de pregéo a indicacdo do Tribunal para a selecdo da proposta
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mais vantajosa e adequada para 0 objeto do certame, a cessdo dos espagos da
CEAGESP.

E, ainda, no que se refere aos futuros contratos de concessédo, o TCU indicou que
0S mesmos teriam natureza intuitu personae, razdo da vedacdo da transferéncia para
outro particular, em observancia aos artigos 78, inciso VI e 79, inciso I, da Lei
8.666/1993.

Portanto, os Ministros do TCU acordaram, por unanimidade, em determinar: o
reajuste, em carater extraordinario, das tarifas de TPRU em 21,28%; a revogacdo das
permissdes de uso de carater continuo referentes as areas do Mercado do Livre Produtor
(MLP); o encaminhamento ao Tribunal plano de acdo, explicando as medidas que
seriam tomadas para o cumprimento das determinagdes e recomendacdes do TCU; a
promogdo do recadastramento dos atuais permissionarios; a elaboragdo de estudo
econdmico-financeiro para definir a politica tarifaria que seria implementada no ETSP;
0 estabelecimento de critérios objetivos para os segmentos ou areas da CEAGESP a
serem licitados em cada ano; apos a conclusdo de todas essas atividades, a celebracédo
dos contratos de concessao remunerada de uso das areas do ETSP, a titulo de transicéo,
com 0s permissionarios que nao tivessem pendéncias cadastrais ou financeiras; nas
futuras licitagdes, a realizagdo pelo critério “maior prego oferecido” para selecionar a

proposta mais vantajosa, observando as regras para concessao remunerada de uso.

E, ainda, decidiram recomendar & CEAGESP o estabelecimento de mecanismos
que garantissem a participacdo dos operadores nas decisdes relacionadas a contratacao
dos bens e servigos destinados ao uso comum do Entreposto; a promogdo de novas
licitacBes das areas de apoio ap6s o fim do recadastramento; nas futuras licitacdes a
adogdo da modalidade do pregdo eletronico; o estabelecimento de mecanismos para
garantir a concorréncia em todos 0s segmentos de produtos comercializados no

mercado.
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2.1.4 Implementacdo das determinacGes e recomendacGes do Acdrdéo
2050/2014

As sucessivas determinacdes e recomendag6es do Acordao 2050/2014 ensejaram
um plano de acdo da CEAGESP para seu cumprimento, sendo que, antes de dar inicio a
este cumprimento, a Companhia op0s embargos de declaracdo, em 02 de setembro de
2014, em face de alguns pontos considerados obscuros e omissos no julgado.

A oposicdo dos embargos deu ensejo a prolacdo do Acorddo 289/2015%, de
relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, o qual o TCU determinou, entre outras
medidas e esclarecimentos, que a CEAGESP encaminhasse o plano de acéo,
explicitando as medidas que seriam adotadas para o cumprimento das determinagdes e
recomendac0es, indicando, no minimo, as acGes que seriam adotadas, 0s responsaveis

pelas acdes e 0s prazos para a implementacdo de cada medida.

Entretanto, irresignados, os permissionarios apresentaram pedido de reexame
dos julgados, por meio de seus 6rgdos de classe, para discutir, basicamente, a validade
dos pressupostos do contrato de concessdo remunerada de uso, a base legal das futuras
licitacbes na modalidade de pregédo e, ainda se eventual mudanga do atual local da
CEAGESRP traria reflexos as medidas indicadas pelo TCU.

Vale ressaltar que, até a prolacdo do Acordao 289/2015, a CEAGESP nao deu
inicio ao cumprimento das determinacGes e recomendacGes do TCU sob o fundamento
de que deveriam aguardar a deciséo, que esclareceria 0s pontos obscuros e omissos do
julgado.

No que tange ao recurso apresentado pelos permissionarios, o TCU negou

provimento, por meio do Acérddo 919/2016°%7, de relatoria do Ministro Vital do Régo,

66 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AUDITORIA OPERACIONAL. CEAGESP. ENTREPOSTO
TERMINAL DE SAO PAULO. CONCESSAO DE USO DE BEM PUBLICO SEM LICITACAO E POR
PRAZO INDETERMINADO. ILEGALIDADE. OPORTUNIDADES DE MELHORIA.
DETERMINACOES. RECOMENDACOES. MONITORAMENTO. ACORDAO 2.050/2014 DO
PLENARIO. EMBARGOS DE DECLARACAO. CONHECIMENTO. PROVIMENTO PARCIAL.
Relatério de auditoria n°® 012.613/2013-4. Entidade CEAGESP. Relator Walton Alencar Rodrigues.
Julgado em 25/02/2015.

67 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. AUDITORIA OPERACIONAL. CEAGESP. ENTREPOSTO
TERMINAL DE SAO PAULO. CONCESSAO DE USO DE BEM PUBLICO SEM LICITACAO E POR
PRAZO INDETERMINADO. ILEGALIDADE. DETERMINACOES. RECOMENDAGCOES.
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mantendo a determinacdo de que as futuras licitacdes deveriam ser feitas na modalidade
pregdo, 0 que geraria futuros contratos de concessdo onerosa de uso, sendo que a
eventual mudanca do local do ETSP em nada interferiria no cumprimento das medidas

corretivas.

Em seguida, a CEAGESP solicitou prorrogacao de prazo para o cumprimento da
determinacdo de recadastramento dos atuais permissionarios e para o estabelecimento
de critérios objetivos para determinar os segmentos ou segmentos ou areas especificas a
serem licitadas a cada ano. O TCU, por meio do Acérdido 1267/2016, de relatoria do
Ministro Walton Alencar Rodrigues, decidiu prorrogar o prazo por doze meses, a partir
de 17 de marco de 2016, e determinou que a Companhia apresentasse relatorios
guadrimestrais de evolucdo das medidas adotadas para o cumprimento das medidas

indicadas.

Diante da prorrogacdo do prazo, a CEAGESP encaminhou ao TCU o plano de
acdes para o cumprimento das medidas, a comprovacdo de reajuste extraordinario das
tarifas do TPRU em 21,28%, o estudo econdomico-financeiro e trés relatorios
quadrimestrais de evolucdo das medidas adotadas no recadastramento dos atuais
permissionarios; no estabelecimento objetivo de areas e setores a serem licitados a cada
ano; o estabelecimento de contrato de transicdo de concessdo remunerada de uso;
revogacdo das permissdes de uso das empresas que apresentaram pendéncias cadastrais

ou financeiras.

Assim, a titulo de monitoramento das medidas, por meio do Acordao
1466/2017%°, de relatoria do Ministro André Luis de Carvalho, o TCU considerou
cumpridas as seguintes medidas pela CEAGESP: o reajuste, em carater extraordinario,
da tabela de tarifas em 21,28%; o encaminhamento de um plano de agdo, com o0s

responsaveis pelas acdes e o0s prazos para a implementacdo de cada medida; a

MONITORAMENTO. PEDIDO DE REEXAME. CONHECIMENTO. MANUTENCAO DAS
RECOMENDAGCOES. CORRECAO DE ERRO MATERIAL. NAO PROVIMENTO. Relatério de
Auditoria n® 012.613/2013-4. Entidade CEAGESP. Relator Vital do Régo. Julgado em 20/04/2016.

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria n° 012.613/2013-4. Entidade
CEAGESP. Relator Walton Alencar Rodrigues. Julgado em 25/05/2016.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Monitoramento n°® 031.661/2015-7. Entidade CEAGESP.
Relator André de Carvalho. Julgado em 12/07/2017.
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apresentacdo de estudo econémico-financeiro para definir a politica tarifaria que seria

implementada no ETSP.

Todavia, foram consideradas cumpridas parcialmente: a elaboracdo de futura
licitacdo de cessdo das areas do ETSP, com observancia de algumas regras, assim como
0 estabelecimento dos futuros contratos de concessdao de uso com clausula de vedacao
de transferéncia a terceiros, bem como com previsdo de hipoteses de reorganizacao

empresarial do concessionario.

Por fim, o Tribunal considerou nd&o cumpridos pela CEAGESP: o
recadastramento dos atuais permissionarios; o estabelecimento de critérios objetivos
para o segmento ou areas do mercado a serem licitadas a cada ano; a celebracdo de
contratos de concessdo remunerada de uso a titulo de transicdo com o0s permissionarios
sem pendéncias cadastrais ou financeiras; revogacdo das permissfes de uso empresas

com pendéncias cadastrais ou financeiras.

ApoGs a realizagdo de audiéncia com os diretores-presidentes da CEAGESP a
época dos fatos e os diretores técnicos e operacionais, 0 TCU fixou novo prazo de 120
dias, por meio do Acorddao 1466/2017, para o cumprimento integral das medidas
consideradas nao realizadas, bem como reiterado o cumprimento das recomendacdes do
Acorddo 2050/2014, devendo a CEAGESP informar o resultado das medidas adotadas e

as justificativas para aquelas ndo implementadas.

Em 22 de novembro de 2017, a CEAGESP requereu nova prorrogagédo de 120
dias para o atendimento de medidas consideradas ndo cumpridas, tendo em vista a
natureza complexa das acdes a serem realizadas, inclusive a revisdo de normas internas
gue regulamentam as permissdes, autorizagcdes e concessdes de uso das areas do ETSP.
O TCU, por meio do Acérddo 2820/20177°, de relatoria do Ministro Walton Alencar
Rodrigues, autorizou a prorrogacgédo por mais 60 dias, assim como enviassem em 30 dias
a descricdo detalhada de todas as medidas que ja haviam sido adotadas e o plano de

acao de cumprimento de todas as demais medidas pendentes.

Importante destacar as principais justificativas da CEAGESP para o nao

cumprimento das medidas indicadas pelo TCU: dificuldade no recadastramento dos

0 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Monitoramento n® 031.661/2015-7. Entidade CEAGESP.
Relator Walton Alencar Rodrigues. Julgado em 12/12/2017.



63

atuais permissionarios por numero reduzido de funcionarios, oscilacdo da gestdo
interna, dificuldade nas relagbes com os sindicatos das categorias; tarefa dificil a
definicdo de critérios objetivos para determinar o segmento e setores a serem licitados, o
que dependeria da interlocucéo de departamentos internos da CEAGESP; dificuldade de
licitar as areas vagas diante da apresentacdo de representacdo dos permissionarios no
edital de concorréncia publica 15/2015, destinada a atribuicdo dessas areas, fazendo

com que o procedimento ficasse suspenso até decisdo do Tribunal.

Nesse sentido, o0 TCU se voltou a analise da representacdo dos permissionarios
contra supostas irregularidades do edital de concorréncia 015/2015, cujo objeto era de
atribuicdo de areas vagas no ETSP, razdo pela qual prolatou o Acérddo 8330/20177%, de
relatoria do Ministro Augusto Nardes, para dar parcial procedéncia no sentido de ajustar

o edital para ndo constar a parte de retencdo de garantia apos o depdsito da outorga.

Em 22 de dezembro de 2017, a CEAGESP informou que teria criado o Termo de
Permissdo Remunerado de Uso Qualificado (TPRUQ), instrumento que viabilizaria a
utilizacdo das areas comerciais de forma transitoria, com prazo determinado e sem
possibilidade de transferéncia a terceiros. Na mesma ocasido, encaminhou um plano de
acdo de implementacdo das demais medidas, cuja previsao de concluséo foi em julho de

2018, o gque ainda se encontra em andamento.

Como se vé, as determinagdes e as recomendagfes do TCU geraram ao
permissionario uma grande incerteza de permanéncia nas areas do Entreposto de Séo
Paulo e a continuidade das atividades, haja vista a dificuldade de implementacdo das
medidas pela CEAGESP, conforme restou demonstrado, o que deixou os operadores
sem respostas claras quanto os proximos passos, inclusive sobre a possivel mudanga de
local do ETSP.

L BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. REPRESENTACAO. CONCESSAO DE USO DE AREAS
DO ENTREPOSTO TERMINAL SAO PAULO. EXIGENCIA DE INDICES DE LIQUIDEZ E
SOLVENCIA. DESNECESSIDADE. INCLUSAO DE EXIGENCIA DE CERTIDAO NEGATIVA DE
INSOLVENCIA CIVIL DE PRODUTORES RURAIS PESSOA FiSICA. COMPROVACAO DE
QUALIFICACAO TECNICA. DESNECESSIDADE. PAGAMENTO ANTECIPADO DE CONCESSAO
REMUNERADA DE AREAS OCUPADAS. OBRIGACAO A TERMO FUTURO E CERTO. NAO
CONFIGURACAO DE ENRIQUECIMENTO ILICITO. AJUSTES NO EDITAL PARA
ESCLARECIMENTO ACERCA DO TERMO INICIAL DO CONTRATO. DESNECESSIDADE DE
RETENCAO DA GARANTIA APOS O DEPOSITO DA OUTORGA. REPRESENTACAO
CONHECIDA E PARCIALMENTE PROVIDA. RELATORIO. Representacdo n° 031.110/2015-0.
Entidade CEAGESP. Relator Augusto Nardes. Julgado em 05/09/2017.
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2.2 O ACORDAO 2050/2014 GERA INSEGURANCA JURIDICA? EFEITOS
DO CONTROLE DO MODELO DE GESTAO DE AREAS DA CEAGESP
PELO TCU

O controle da gestdo de areas publicas pela CEAGESP pelo TCU impactou
diretamente as atividades comerciais desenvolvidas no entreposto, gerando uma serie de
reacOes pelos permissionarios. Argumenta-se que o Acordao 2050/2014 é um exemplo

de controle que propicia inseguranca juridica.

De fato, a cessdo das areas da CEAGESP para uso do particular foi formalizada
pela permissdo de uso de bem publico, cuja natureza juridica € indicada pela doutrina
como precéria, unilateral e discricionaria. Porém, no caso do ETSP, o proprio TCU, no
Acérddo 2050/2014, entendeu que as permissdes de uso apresentavam as caracteristicas
da concesséo:

Pode-se argumentar que os acordos de vontade, celebrados
entre 0 CEAGESP e os permissionarios, a despeito do nomen
juris empregado — permissdo — possuem natureza juridica de
concessdo remunerada de uso de bem publico. Nesse caso,
estariamos diante de concessdes atipicas, porquanto ajustadas
sem prévia licitacdo e com prazo de vigéncia indeterminado,

0 que as ajustaria a forma de dubia legalidade.

Por essa razdo, as permissdes de uso da CEAGESP ndo tinham, na pratica, a
natureza precaria, tanto que os permissionarios, com a criagdo do Fundo de Melhorias
da CEAGESP, passaram a contribuir com uma taxa adicional de 12% paga

mensalmente para a revitalizacdo da estrutura do Entreposto da Capital.

Tal fundo de melhoria foi criado em 2010 com a intencdo de recuperar a
infraestrutura da CEAGESP, sendo composto por representantes dos permissionarios e

da Companhia.

No que tange aos permissionarios, estes contribuiam a titulo de uma parceria
operacional, visando a modernizacdo e adequacdo da infraestrutura e das condicdes de
comercializacdo do ETSP. A contribuicdo para o fundo foi suspensa, mas por meio

dessa parceria foram realizadas diversas obras de revitalizacdo do Entreposto, como a
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pavimentacdo do ETSP, melhoria da rede elétrica, reformas do Mercado Livre do
Produtor — MLP, reformar nos sanitarios publicos, no sistema de protecdo de incéndio
da CEAGESP, entre outras medidas.

N&o faria sentido para os permissionarios contribuirem coletivamente para a
revitalizacdo da estrutura de um espaco e individualmente em cada area se acreditassem
na natureza precaria da cessdao. O TCU desconsiderou que o instrumento da permissao
de uso de bem publico, na CEAGESP, ndo poderia ser considerado, tdo-somente, como

um ato administrativo unilateral, discricionario e precario.

Além disso, 0 TCU, da mesma forma, ndo considerou para fins de estipulacdo do
regime de transicdo dos modelos de gestdo de areas a questdo dos investimentos
realizados pelos permissionarios, coletivamente ou individualmente, mesmo que tal fato
tenha sido relatado ao Tribunal pela Associacdo dos Comerciantes Atacadistas de
Pescado no Estado de Sdo Paulo (ACAPESP).

Vale ressaltar, ainda, que a permissdo de uso de bem publico foi o instrumento
juridico eleito para representar uma relacéo juridica que se consolidou no tempo, mas o
dever de licitar é questionavel quando se trata de permissdo de uso, mas, mesmo assim,
0 TCU considerou como irregular o instrumento entre os permissionarios e a CEAGESP

sob este fundamento, violagéo ao dever de licitar da Administracdo Pablica.

Portanto, 0 que se quer dizer é que o Acorddo do TCU 2050/2014 ndo enfrentou
a questdo dos investimentos realizados pelos permissionarios, de forma coletiva e
individual, ja que tais investimentos foram realizados com a concordancia e incentivo
da CEAGESP para a manutencao e revitalizacdo do espaco fisico do Entreposto de Séo

Paulo.

Ora, qualquer permissionario aceitaria participar de um fundo de melhorias da
CEAGESP para melhorar a estrutura do local em que desenvolvesse a sua atividade
econbmica, desde que confiasse que a sua permanéncia no local ndo fosse precaria e

incerta, bem como que tivesse tempo de amortizar tais investimentos.
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2.2.1 Natureza juridica da permissao de uso de areas da CEAGESP

A permissdo de uso na CEAGESP néo apresentava prazo determinado, sendo-
-lhe atribuido carater precario, mas, na pratica, os particulares eram incentivados pela
Companhia a realizarem vultosos investimentos individuais em cada espaco publico,

assim como coletivos para a revitalizacdo da estrutura fisica do Entreposto.

Nestes moldes, a permissdo de uso foi mantida na CEAGESP por longos anos,
inclusive com a possibilidade de transferéncia das éareas. Por isso, o traco de
instabilidade do instituto ndo condizia com a realidade do caso, tanto que o prdprio
TCU chegou a admitir na decisdo que as permissdes de uso possuiam, na verdade,

natureza juridica de concessdo remunerada de uso de bem publico.

De qualquer maneira, mesmo que a natureza juridica ndo correspondesse ao
instrumento juridico firmado, a permissdao de uso de bem publico era utilizada para
formalizar a relacdo juridica entre o particular e a CEAGESP, motivo pelo qual
importante registrar na pesquisa se a doutrina atribui ou ndo ao instituto o carater

provisorio e qual o tratamento da legislagdo para 0 mesmo.

A permissao de uso de bem publico é definida pela doutrina classica como ato
unilateral, precario e discricionario quanto a decisio de outorga do bem’. A
unilateralidade é atribuida, em regra, & permissdo de uso porque a Administracdo
permite o uso do bem publico por decisdo unilateral, sem interferéncia do particular,
tanto que o termo que formaliza a permissdo, com todas as condicdes, € elaborado pelo

Poder Publico sem participacdo do utente.

No entanto, parte da doutrina, como Floriano Peixoto de Azevedo Marques
Neto”®, entende que a permissdo se torna bilateral a partir do momento em que visa
atender ao interesse publico, mesmo mantendo um vinculo contratual instavel, bem

como a natureza precaria - como o caso da CEAGESP, em que a cessao da area do

2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2018.
" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Op. Cit. 2009. p.341.
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ETSP ndo foi apenas para atender o interesse do particular interessado, como também o

interesso publico de fomento da atividade agricola.

Adilson Abreu Dallari’* também defende a forma bilateral da permissio de uso:

(...) de qualquer maneira, € isto é o0 que se quer destacar, em
todos esses casos (autorizagdo, permissdo ou concessao) ha
uma relagdo negocial; ndo h& compulsoriedade. Todas essas
formas de uso especial de bem publico pressupdem um
acordo de vontades, inclusive quanto ao preco a ser pago pelo
uso.

J& no concerne ao elemento da discricionariedade, na circunstancia de a
Administracdo Publica, ao permitir o uso do bem publico ao particular, faz-se uma
analise de conveniéncia e oportunidade. Porém, Floriano de Azevedo Marques Neto faz
uma importante ressalva sobre o assunto, no sentido de que: “a outorga da permissao
passa a ser vinculada, desde que o bem objeto da permissdo admita outros

permissionarios daquele uso especifico”™.

Ou seja, o Poder Publico se torna vinculado ao pedido de permissdo de uso de
bem publico se ja tiver concedido a outro particular em condi¢gdes semelhantes, como no
caso da CEAGESP, na medida em que a permissao de uso do espaco foi concedida a
todos que reuniram condi¢fes semelhantes para o uso do espago publico, com a mesma

finalidade, fomento da atividade hortifrutigranjeira.

Adiante, quanto ao elemento da precariedade, a Administracdo pode revogar o
ato de outorga a qualquer tempo sem que isso gere direito a indenizagéo ao particular.
Por isso, a precariedade corresponde a instabilidade da situacdo, na medida em que a
Administracdo, ao seu critério, podera modificar ou extinguir a relacdo juridica sem

criar para o particular direito de ser ressarcido.

Dessa forma, quando existe a necessidade de investimento do utente para o uso

de bem publico, costuma-se usar instrumentos juridicos mais estaveis, com prazo

4 DALLARI, Adilson Abreu. Uso do espago urbano por concessionarios de servicos de
telecomunicagdes. Disponivel em:
<http://www.editoraforum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo=10506>. Acesso em: 20 jun.
2019.

> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Op. Cit. 2009. p.342.
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determinado, sendo que, nessa circunstancia, o particular ja sabe de antemao qual o
tempo para amortizacdo dos investimentos, o que fugiu a regra no caso da CEAGESP,
em que os contratos de permissao foram firmados por prazo indeterminado, mas foram
realizados vultosos investimentos considerando a estabilidade do contrato até a

amortizacdo dos investimentos.

Com isso, de fato, a permissao de uso de bem publico é um instrumento juridico
marcado pelos elementos da precariedade, da discricionariedade e da unilateralidade,
razdo pela qual ndo é utilizada, em regra, para situacdes que exijam estabilidade e
investimento do particular, j& que a permissdo podera ser modificada ou revogada, a
qualquer tempo e a critério da Administracdo, sem que isso crie direito a indenizacao.

Contudo, esta regra nao coube na situacdo da CEAGESP, em que o instrumento
firmado gerava confianga nos permissionarios de continuidade da relacdo juridica a
ponto de serem feitos investimentos coletivos no Entreposto para melhorar na qualidade
da estrutura, o que nao beneficiaria diretamente os operadores da CEAGESP se nao se

entendesse em uma estabilidade na relacéo juridica entre as partes.

Ademais, diferente da autorizacédo, a permissdo de uso € adequada para o uso de

bem publico que, de alguma forma, gere para a coletividade uma vantagem’®.

Por fim, vale destacar que a permissdo de uso prescinde de licitacdo, sendo que
tanto a Constituicdo Federal quanto a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo nada dizem
a respeito do tema e a Lei Orgéanica do Municipio de So Paulo prevé, em seu artigo
114, § 4°, que a permissdo de uso independe de licitacdo.

Se a legislacdo ndo estipula prévia licitacdo para a formalizacdo da permissao de
uso de bem publico, os instrumentos da CEAGESP ndo poderiam ser considerados
ilegais, e sim inadequados para 0 caso concreto, que demandaria uma correcdo na

escolha de novas cessdes das areas do ETSP.

O TCU, por outro lado, considerou as permissées de uso de bem publico da
CEAGESRP ilegais pela existéncia do Decreto-lei 9.760/1946, que exigiria a licitacdo

para a cessdo de imdveis da Unido, assim como pelo Codigo de Contabilidade da Uniéo,

76 Cf. Floriano Marques Neto: “(...) a permissdo deve ter por objeto um uso de interesse publico que a
Administracdo ndo tenha interesse ou necessidade especifica de prover (...) quando o uso do bem publico
corresponder a uma utilidade a ser provida no interesse publico, o instrumento apto para tanto sera a
concessao”. Op. Cit. 2009. p.345.



69

aprovado pelo Decreto-lei 4.536/1922 ja vedar a celebracdo de contratos por prazo

indeterminado. Porém, importante salientar que decreto-lei ndo tem natureza de lei.

2.2.2 Limites a revisdo do ato administrativo

O instituto da garantia do direito adquirido é anunciado na Constituicdo Federal,
em seu artigo 5°, inciso XXXVI, assim como na LINDB, em seu artigo 6°, § 2°, que traz
uma definicdo genérica sobre direito adquirido: “Consideram-se adquiridos assim 0s
direitos que o seu titular, ou alguém por ele, possa exercer, como aqueles cujo comeco
de exercicio tenha termo prefixo, ou condicdo preestabelecida inalteravel, a arbitrio de

outrem”.

E preciso compreender, no entanto, se tal definigdo legal vincula o entendimento
do que seja direito adquirido, ou apenas traz um direcionamento do instituto, ja que a
garantia do direito adquirido tem previsdo constitucional e, por essa razdo, a norma
legal ndo poderia dispor sobre o conteudo da norma constitucional com a intencdo de

limitar o alcance da interpretagdo da matéria.

O que se discute, portanto, é se a definicdo legal é ou ndo suficiente para definir
0 conteudo do direito adquirido, vinculando todas as demais interpretagdes, inclusive a

constitucional.

Basicamente, o direito adquirido visa proteger a manutenc¢do de fatos pretéritos,
mas com efeitos presentes, expostos a riscos pelas normas modificadas ou suprimidas.
Isso ndo impede o advento de novas leis, apenas que leis menos benéficas alcancem
casos especificos ou concretos. Por essa razdo, o direito adquirido deve ser considerado
como um direito subjetivo, j& que visa tutelar os direitos especificos de certo

individuo’’.

" Cf. Paulo Modesto, os direitos adquiridos sdo: “direitos subjetivos estabilizados no patriménio juridico
individual e protegidos da aplicacdo da lei nova. Nao sdo direitos vocacionados a impedir a inovacao
abstrata da lei. Na verdade, a garantia do direito adquirido pressupde, como condicao para ser aplicada, a
efetiva ocorréncia de processos de reforma legislativa. Se ndo ha sucessdo legislativa, modificacéo da
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Diante de tal fato, o direito adquirido ndo pode ser invocado para proteger
direito em abstrato por se tratar de direito subjetivo, individual e concreto. Todavia, a
grande questdo é saber como instrumentalizar essa protecdo do direito adquirido. A
previsdo constitucional e a legal séo suficientes para garantir a manutencao dos efeitos

presentes de fatos passados?

Por exemplo, no caso da CEAGESP, os contratos de permisséo de uso foram
estabelecidos com os particulares sem que existisse qualquer norma que determinasse
que o instituto devesse ser precedido de licitacdo. Posteriormente, com o advento da Lei
8.666/1993 e apds a consolidacdo da cessdo das areas para determinados interessados o
TCU questionou a regularidade dos contratos firmados por ndo terem observado o dever

de licitar.

Nesse sentido, 0s permissionarios poderiam sustentar, sem levar nenhum outro
fator em consideracdo, o direito adquirido de se manterem nas areas cedidas a titulo
oneroso conforme as normas da época, que nao exigiam a observancia de prévia

licitacdo para permissoes de uso de bem publico?

Na teoria, as areas deveriam ser mantidas com os permissionarios se levasse em
consideracdo apenas o instituto de direito adquirido, até porque o dever de a
Administracdo tutelar suas acGes pela legalidade (poder de autotutela) precisa ser
orientado pela seguranca juridica que se traduz, no escopo desta pesquisa, na
necessidade de certeza das decisbes administrativas, da estabilidade das relagOes

juridicas e, por fim, da protecéo as expectativas de confianca do administrado.

A Administracdo Publica, pelo principio da autotutela, tem o poder-dever de

anular seus proprios atos, eivados de vicio de ilegalidade, ou revoga-los por motivo de

norma juridica anterior por norma superveniente mais gravosa, a garantia ndo tem oportunidade de incidir
(...) trata-se de uma garantia individual, que funciona como tal, pois tutela a situacdo subjetiva de um ou
mais individuos determinados. Ndo funciona como um dique das reformas legislativas, ndo represa nem
pode conter a alteracdo abstrata da lei, porque a sua funcdo € apenas prolongar em concreto a aplicacdo da
norma mais vantajosa, revogada ou modificada por lei sucessiva (tecnicamente, garantir a ultra-atividade
ou a eficécia protraida da norma preexistente), porém apenas para os individuos que incorporaram em seu
patriménio individual a situacdo juridica anterior”. Vide: MODESTO, Paulo. Reforma administrativa e
direito adquirido. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47128/45704>.  Acesso em: 28 ago.
2018.
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conveniéncia e oportunidade, respeitando o direito adquirido e a coisa julgada, nos

termos da stimula n° 473 do Supremo Tribunal Federal (STF)®.

O exercicio da autotutela administrativa encontra limites no direito adquirido,
pois mesmo para as decisdes publicas viciadas hd um limite legal para a invalidacéo, o
que se traduz em uma tentativa de harmonizar o dever de autotutela com o primado da
seguranca juridica, na linha da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e do
embasamento doutrinario de Almiro do Couto e Silva”. Segundo o dispositivo do artigo
54 da Lei n°® 9.784/1999, decisOes viciadas devem ser preservadas quando presentes 0s
seguintes requisitos: (i) delas decorrerem efeitos favoraveis; (ii) o particular estiver de

boa-fé; e (iii) transcurso de tempo igual ou superior a cinco anos.

A Administracdo Publica ndo pode ir contra os seus proprios atos, limitando a
mudanca de comportamento ou interpretacdo da mesma. No caso da CEAGESP, o fato
de a permissao de uso de bem publico ter sido utilizada como instrumento de cessao das
areas do ETSP sem ser questionada gerou uma confianga nos permissionarios de
estabilidade na relagéo juridica, sendo que os particulares interessados em se usar das

areas da Companhia estavam de boa-fé.

Da mesma maneira, a teoria dos precedentes administrativos também
corresponde a observancia de conduta anterior, sendo que esta teoria visa proteger a
legitima confianga gerada nos administrados nas decisdes da Administragdo Publica®,
frente & atuacdo do Estado, posicdo esta que ja foi encampada pela Lei Federal n°
9.784/99, artigo 2°, inciso X118, que dispds sobre a vedagdo da Administracdo aplicar

retroativamente nova interpretacéo.

8 Stiimula 473, STF: “A administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial”.

9 COUTO E SILVA. Almiro do. Op. Cit.

80 Nessa direcéo de pensamento, protecdo da legitima confianga gerada nos administrados, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro afirma que: “a seguranca juridica tem muita relagdo com a ideia de respeito a boa-fé. Se
a Administracdo adotou determinada interpretacdo como a correta e a aplicou a casos concretos, ndo pode
depois vir a anular atos anteriores, sob o pretexto de que os mesmos foram praticados com base em
errbnea interpretacdo. (...) Se a lei deve respeitar o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada, por respeito ao principio da seguranca juridica, ndo é admissivel que o administrado tenha seus
direitos flutuando ao sabor de interpretacdes juridicas variaveis no tempo”.

81 Artigo 2°, Paragrafo Unico: “Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios
de: inciso XIII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim
pablico a que se dirige, vedada aplicaco retroativa de nova interpretagdo”.
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Logo, o que se percebe é que todas as teorias doutrinarias objetivaram uma unica
coisa: a protecdo da confianca das partes. Por isso, seja por uma forma ou por outra, 0
dever de coeréncia deve estar presente em toda relacdo juridica, inclusive no caso do

Estado ser uma das partes.

2.2.3 Dever de licitar

A decisdo do TCU considerou que a maior parte das areas do ETSP estava
cedida a iniciativa privada por meio da permissdo de uso, celebradas sem prévia
licitagdo e por prazo indeterminado, o que tornaria 0s contratos irregulares com
fundamento na Lei n°® 8.666/93. Porém, seria necessario observar o dever de licitar no

caso de permissdo de uso de espacos da CEAGESP?

Para a Corte de Contas, o fato de as permissdes de uso ndo serem precedidas de
licitacdo faria com que estes contratos se tornassem ilegais, nos termos dos artigos 2°,
57, 83° e 60 da Lei n° 8.666/1993.

Tal entendimento do TCU decorreu da interpretacdo isolada de um dever de
licitar amplo, assim como do entendimento da doutrina de que as hipoteses de
cabimento do procedimento licitatorio, que encontram previsdo do artigo 2° da Lei n°
8.666/93, sdo apenas exemplificativas, ja que uma Unica lei ndo conseguiria prever

todas as hipdteses de cabimento da licitacao.

Além disso, o Tribunal ressaltou a vedacdo de contrato por prazo indeterminado
com a Administracdo, nos termos da Lei 8.666/1993, mas deve-se ressaltar que mesmo
0 contrato de prazo determinado pode ser de execucgdo instantdnea ou de execucdo
continuada. Nesse Gltimo caso, o contratado realiza uma conduta que se renova e se
mantém no decurso do tempo, em que nao ha um exaurimento do objeto imediato, como

no caso da locacéo.

No caso do dever de licitar da Administracdo, a Constituicdo Federal prevé, em

seu artigo 37, inciso XXI, a obrigacdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
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Municipios de licitarem para a celebracdo de contrato com o particular quando tiverem
como objeto obras, servigos, compras e alienag¢Ges, assim como em seu artigo 175, o
qual estabelece que nas delegagdes de servico publico, nos regimes de concessdo ou

permissdo, também deveria ser observada a prévia licitagao.

Como se V€, a disposi¢des constitucionais estabeleceram um dever de licitar
mais amplo do Poder Plblico, mas, a primeira vista, ndo obriga os entes federativos a

realizarem licitacdo para a cessdo de areas por permissao de uso.

Da mesma forma, a legislacdo ordinéria ndo estipula qualquer dever de licitar da
Administracdo para a outorga da permissdo de uso, jd que esta ndo teria natureza
contratual e sim de ato unilateral de outorga de uso privativo de bem publico para uma

finalidade especifica.

Nesse sentido, o procedimento licitatério seria necessario para formalizar uma
relacdo contratual, nos termos do artigo 2°, paragrafo Unico, da Lei 8.666/93, que seria 0
caso da permissao de servico, e ndo de uso de bem publico.

Portanto, ndo havendo relacdo contratual entre o permissionario e a
Administrativo, ndo ha de se observar o procedimento da licitagdo na permissdo de uso
de bem publico, ja que a sua natureza precaria ndo comporta competicdo, e sim depende

da discricionariedade da Administracdo para a outorga.

Além disso, no que tange a ocupacdo de areas voltadas para a comercializagdo
de produtos ou prestacdo de servicos no setor hortifrutigranjeiro ndo ha, da mesma
forma, qualquer disposicdo legal sobre o tema, como foi reconhecido pelo préprio TCU
no Acorddo 2050/2014:

Do exame da legislacdo, verificou-se ndo existir no
ordenamento juridico definicdo precisa do instrumento
juridico a ser utilizado para o caso especifico da concessao de
areas de entrepostos comerciais. Na andlise da jurisprudéncia
desta Corte, contudo, observou-se que o TCU considerou a
concessdo remunerada de uso como o instrumento juridico
adequado a disciplinar tais contratos.

Mesmo assim, o TCU considerou que qualquer instrumento de cessdo de area

deveria observar prévio procedimento licitatdrio, pela necessidade de qualquer relacéo
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juridica entre o particular e a Administracdo Publica ser formalizada (artigo 57, § 3°, da
Lei n° 8.666/93), com excecao dos casos previstos em lei, motivo pelo qual a cesséo das
areas do ETSP também deveria ser precedida de licitacdo a fim de evitar pontos
comerciais consolidados, o que afastaria a entrada de novos agentes.

Dessa forma, é possivel verificar que a decisdo do TCU privilegiou o dever de
licitar, na medida em que a considerou como regra, com fundamento nos dispositivos
legais da Lei n° 8.666/93. Contudo, tal decisdo ndo coincide com a forma de gestdo da
CEAGESP, que escolheu 0 modelo da permissdao de uso para formalizar a relacédo

juridica com o particular com o fim de dinamizar e fomentar o setor hortifrutigranjeiro.

A escolha da CEAGESP pela permissdo de uso correspondeu ao modelo de
gestdo eleito pela Companhia. Por esse motivo, questiona-se sobre a necessidade do
Estado participar dessa relacdo juridica ou se seria suficiente a regulagdo minima do
setor agricola, o que traria maior seguranca juridica, ja que, atualmente, a forma legal e
doutrinaria necessaria pela participacdo do Poder Publico representa obstaculos para o
crescimento da atividade, que sdo incompativeis com atracdo de investimento para o

setor agricola.
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3. RECOMENDACOES DE CONDUTA PARA A SEGURANCA JURIDICA NO
CASO CEAGESP

3.1. ATUAL PANORAMA DA CEAGESP; 3.2.
LEVANTAMENTO DE OPCOES PARA A
RESOLUGCAO DO CENARIO DE INSEGURANGA
JURIDICA DA CEAGESP; 3.2.1. LINDB como opgio
para resolucéo do caso CEAGESP; a) A irretroatividade
de nova interpretacdo pelo TCU — aplicacdo do art. 24
da LINDB? b) Celebragdo de acordos entre a
CEAGESP e os permissionarios — aplicacdo do art. 26
da LINDB?; 3.3. DESENHO DO COMPROMISSO NO
AMBITO DA CEAGESP.

3.1 ATUAL PANORAMA DA CEAGESP

Em 11 de julho de 2017, a Unido, representada pelo MAPA, a CEAGESP, a
Prefeitura Municipal de S&o Paulo e a Secretaria de Agricultura e Abastecimento do
Estado de S&o Paulo celebraram um acordo de cooperacdo técnica, cujo documento foi

disponibilizado pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo.

Tal acordo foi formalizado ap6s a criagdo de trabalho especifico do grupo a fim
de verificar a possibilidade de implantacdo de uma nova central do ETSP, assim como a
viabilidade de nova destinacdo para o terreno do Entreposto da Capital, como a
implantacdo de um distrito tecnolégico, e consequentemente nova destinacéo de local da
Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sao Paulo®?.

82 Segundo o Acordo de Cooperagdo Técnica firmado entre os entes publicos, sdo obrigacBes comuns aos
participes, sem prejuizo das competéncias legais de cada drgdo: | — indicar os nomes dos representantes
para a composicao de grupo de trabalho especifico, doravante denominado GT — Entreposto, com o
objetivo de realizar estudos para a implementacdo do novo Entreposto Terminal de S&o Paulo do
CEAGESP, visando ao desenvolvimento econémico e social de outras regifes, bem como ao
abastecimento e a seguranca alimentar de toda a regido metropolitana, em area compativel com a politica
municipal de desenvolvimento urbano; Il — indicar os nomes dos representantes para a composicdo de
grupo de trabalho especifico, doravante denominado GT — Cidade Tecnoldgica, com objetivo de realizar
estudos acerca da possibilidade de nova destinacdo de interesse publico ao terreno atual do Entreposto, na
forma do desenvolvimento de um parque tecnoldgico.



76

A cooperacdo técnica foi justificada pelo interesse da Unido em identificar o
local mais adequado para a implantacdo da CEAGESP e, concomitantemente, para
viabilizar a consolidacdo de um parque tecnoldgico na regido, pelo interesse do
Municipio de Sao Paulo de readequacéo da regido da Vila Leopoldina, pelo interesse do
Estado de Sdo Paulo em garantir a seguranca alimentar no ambito estadual, sendo
responsabilidade da CEAGESP a avaliacédo das condic¢des atuais do ETSP, bem como a

realizacdo de estudos para apresentar o melhor local para implantagdo da Companhia.

Nesse sentido, este acordo correspondeu a cooperacdo entre os entes publicos
envolvidos no caso para identificar a melhor proposta na constituicdo de um polo
tecnoldgico no local do ETSP, assim como o melhor local para a transferéncia da
CEAGESP, ou seja, uma cooperacdo para estudos de viabilidade dos projetos, fase

anterior, preparatoria, a efetivacdo dos mesmos.

Em outubro de 2017, o Governo do Estado de Sdo Paulo, por meio de sua
Subsecretaria de Parcerias e Inovagdo, promoveu um chamamento publico® para que 0s
interessados apresentassem projetos de viabilidade da dita transferéncia, sendo

apresentados quatro estudos nesse sentido.

O primeiro estudo foi apresentado pela Companhia Paulista de Desenvolvimento
(CPD), com terreno de 2 milhdes de m2, localizado na Avenida Raimundo Pereira de
Magalhdes. A proposta era operar com area construida de 482 mil de m2 e um
investimento necessario de R$ 1,3 bilhdes.

Ja o segundo estudo foi apresentado pelo grupo Ideal Partners, cuja sugestdo do
imovel em Santana do Parnaiba com 4 milhdes de m2 e operacdo com area construida de

1 milhdo de m2. Neste caso, o investimento necessario seria de R$ 2,2 bilhdes.

Por fim, o terceiro estudo foi do grupo FRAL, com terreno na Lagoa de

Carapicuiba, em Barueri, com acesso pelo Rodoanel Oeste, e 1,9 milhdo de m?2 de area,

8 O edital de chamamento publico 7-2017 teve como origem uma proposta apresentada em 13 de julho de
2017 pela Secretaria de Agricultura e Abastecimento do Estado de S&o Paulo, com o objetivo de formar
estudos para subsidiar a implantagdo, operacdo e manutencdo de um Novo Centro de Abastecimento e
Entreposto de Alimentos na regido metropolitana de S&o Paulo em licitacdo de concessdo por meio de
parceria publico-privada, sendo, para tanto, invocada a competéncia estadual para organizar o
abastecimento alimentar da populacéo, nos termos do artigo 189 da Constituicdo do Estado de S&o Paulo.
Disponivel em
<http://www.imprensaoficial.com.br/DO/GatewayPDF.aspx?link=/2017/executivo%20secao%20i/outubr
0/06/pag_0001_70QLBMBI9HIU7SeCROMQP49EUALG.pdf>. Acesso em: 21 jan. 2019.



http://www.imprensaoficial.com.br/DO/GatewayPDF.aspx?link=/2017/executivo%20secao%20i/outubro/06/pag_0001_70QLBMB9H9U7SeCROMQP49EUALG.pdf
http://www.imprensaoficial.com.br/DO/GatewayPDF.aspx?link=/2017/executivo%20secao%20i/outubro/06/pag_0001_70QLBMB9H9U7SeCROMQP49EUALG.pdf

77

sendo sugerido para construcdo 864 mil m2, ja o investimento necessario seria de R$ 2,3
bilhdes. O quarto estudo apresentado pelo NESP, com area de 4 milhGes de m2, no km
28,6 da Rodovia dos Bandeirantes, com acesso pelo Rodoanel Oeste, cujo investimento
necessario seria de R$ 1,5 bilhdes®.

Tais estudos foram analisados pelo Conselho do Programa Estadual, que sugeriu
pela complementacdo dos estudos, o que foi acolhido pelos demais membros do comité,
representantes da Prefeitura Municipal e da CEAGESP, responsaveis pela analise da
construcdo da é&rea, implantacdo e modelagem da operacdo e estudo econdmico-

financeiros. Porém, a conclusao desta analise demanda a decisdo definitiva da Unido®:.

Recentemente, a diretoria da CEAGESP liberou uma nota de esclarecimento
sobre o0 assunto®, informando que ndo ha qualquer posicionamento da Unido, por meio
do MAPA, sobre o assunto, sendo que toda a decisdo sobre a transferéncia do ETSP
partiria da Unido, e reafirmou o canal aberto com os interessados, em observancia a

transparéncia e a existéncia de um dialogo institucional.

E possivel verificar, entdo, que o assunto de transferéncia do local da CEAGESP
ndo é recente, tendo multiplos interesses envolvidos, sob a justificativa de competéncias
de cada ente publico e da propria Companhia, quando, na verdade, o que se pode
constatar é que, além das competéncias e interesses de cada ente federativo, ha um valor

imobiliario agregado a &rea que o ETSP ocupa atualmente.

Importante frisar que, ndo obstante a utilizacdo dos espacos publicos da
CEAGESP tenha sido outorgada de forma onerosa, o valor do metro quadrado destas
areas estaria abaixo do valor médio do mercado para regido, 0 que Sserviu como
fundamento, dentro outras justificativas, para que o TCU afirmasse que estaria tendo

um subaproveitamento dos ativos destinados ao Entreposto da Capital. Além disso, a

8  Apresentadas quatro propostas para o novo Entreposto da Capital. Disponivel em:
<www.CEAGESP.gov.br/comunicacao/noticias/apresentadas-quatro-propostas-para-0-novo-entreposto-
da-capital/>. Acesso em: 20 jun. 2019.

8 Novo CEASA: conhega as propostas. Disponivel em <http://www.saopaulo.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2018/03/novo_entreposto_mar18-V4.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2019.

8 Diretoria emite comunicado sobre possivel mudangca da CEAGESP. Disponivel em:
<http://www.CEAGESP.gov.br/comunicacao/naticias/diretoria-emite-comunicado-sobre-possivel-
mudanca-da-CEAGESP/>. Acesso em: 25 jan. 2019.



http://www.ceagesp.gov.br/comunicacao/noticias/apresentadas-quatro-propostas-para-o-novo-entreposto-da-capital/
http://www.ceagesp.gov.br/comunicacao/noticias/apresentadas-quatro-propostas-para-o-novo-entreposto-da-capital/
http://www.saopaulo.sp.gov.br/wp-content/uploads/2018/03/novo_entreposto_mar18-V4.pdf
http://www.saopaulo.sp.gov.br/wp-content/uploads/2018/03/novo_entreposto_mar18-V4.pdf
http://www.ceagesp.gov.br/comunicacao/noticias/diretoria-emite-comunicado-sobre-possivel-mudanca-da-ceagesp/
http://www.ceagesp.gov.br/comunicacao/noticias/diretoria-emite-comunicado-sobre-possivel-mudanca-da-ceagesp/
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possivel mudanca de local da CEAGESP trouxe outros desmembramentos, como o

interesse de se criar um distrito de inovacao no espaco vago®’.

Todavia, vale ressaltar que o uso dessa area envolvera grandes desafios, pois o
espaco continuara sendo patriménio da Unido, bem como serdo necessarias mudancas
urbanisticas para a ocupagdo da area, o que dependera de medidas politicas para a sua
implementacéo.

Segundo informag®es recentemente publicadas pelo Governo do Estado de S&o
Paulo®, o atual Governo Federal teria aceitado transferir a gestdo operacional, ndo o
patrimonio, da CEAGESP para o Governo do Estado de Sao Paulo, sendo que o atual
governador ja se pronunciou a respeito do assunto no sentido de criar um Novo
Entreposto de Sdo Paulo por meio de parceria com empresas privadas e, no lugar em

que a CEAGESP ocupa hoje, construir o Centro Internacional de Tecnologia (CIT).

E latente o interesse imobiliario na area que a CEAGESP ocupa, mas, mesmo
que tais especulagdes se tornem realidade, havera um grande desafio de coordenacao de
todos os interesses envolvidos, assim como ocorreu na decisdo do TCU, que se mostrou
ineficaz pela mesma razdo, isto é, ndo foi considerada a realidade do ETSP para a

tomada de decisao.

Isso se deu porque foi noticiado ao Tribunal que os permissionarios realizaram
investimentos ndo apenas nas areas em que ocupavam e a titulo de manutencdo, e sim
realizaram investimentos coletivos para a revitalizacdo da estrutura do Entreposto de
Capital, por meio de uma taxa mensal de 12% sobre o valor do TPRU para o Fundo de
Melhorias, instituido em 2010 pela CEAGESP.

A desconsideracdo do TCU sobre o assunto afetou o desenvolvimento da

atividade agricola como um todo, pois todos 0s permissionarios contribuiram para o

87 Segundo Vera Monteiro, a ideia de um distrito de inovagio se alia a ideia de centro urbano: “Ha algo
que atrai recursos e gente para a atividade de inovacéo, sendo que as caracteristicas do espago urbano
onde eles se encontram sdo capazes de potencializar o resultado deste match. Ideias, conhecimento e
recursos financeiros conectam-se com startups, incubadoras e aceleradoras em espagos integrados com a
cidade, onde ha condi¢bes de moradia, entretenimento e trabalho, tudo junto e misturado no mesmo
trecho urbano”. Disponivel em: <https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/a-cidade-de-
sao-paulo-merece-um-distrito-de-inovacao-para-chamar-de-seu-19032019>. Acesso em: 06 maio 2019.
8% Em Brasilia, Governo de SP garante mudanca da CEAGESP. Disponivel em:
<www.saopaulo.sp.gov.br/sala-de-imprensa/release/em-brasilia-governo-de-sp-garante-mudanca-da-
CEAGESP/>. Acesso em: 20 jun. 2019.



https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/a-cidade-de-sao-paulo-merece-um-distrito-de-inovacao-para-chamar-de-seu-19032019
https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/a-cidade-de-sao-paulo-merece-um-distrito-de-inovacao-para-chamar-de-seu-19032019
http://www.saopaulo.sp.gov.br/sala-de-imprensa/release/em-brasilia-governo-de-sp-garante-mudanca-da-ceagesp/
http://www.saopaulo.sp.gov.br/sala-de-imprensa/release/em-brasilia-governo-de-sp-garante-mudanca-da-ceagesp/
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Fundo de Melhorias acreditando que a readequacdo da estrutura atenderia as

necessidades do setor agricola.

De outra via, houve uma melhora na estrutura do ETSP, mas, em contrapartida,
com a implementacdo das medidas determinadas e recomendadas pelo TCU, os
permissionarios ndo terdo a amortizacdo dos investimentos efetuados, afetando, de

maneira geral, a atividade de todos os permissionarios.

Dessa forma, os permissionarios participaram ativamente, contribuindo, para a
readequacdo da estrutura fisica. Porém, a questdo do investimento ndo foi considerada
pelo TCU para fins de estipulacdo do prazo do contrato de transi¢do, contando o periodo
necessario para a amortizacdo dos investimentos, ou até mesmo para a escolha do

modelo dos futuros contratos.

Além disso, havera outra dificuldade, selecionar um instrumento juridico capaz
de traduzir a ideia de transferéncia da gestdo operacional da CEAGESP para o Governo

do Estado de S&o Paulo, mantendo-se o patrimonio para a Uni&o.

A pesquisa pretende demonstrar que o atual cenario da CEAGESP, inclusive
com as recentes informacdes divulgadas pelo Governo do Estado de Sdo Paulo,

maximizou o ambiente de inseguranca juridica.

Por essa razéo, os permissionarios do ETSP passaram, na atual circunstancia, a
desconhecer se a decisdo do Tribunal continuara a valer, mesmo com as possiveis
mudancas de local da CEAGESP e da gestdo operacional do ETSP para o Governo do

Estado de Sao Paulo.

Importante lembrar que a possivel mudanca de local do ETSP foi desconsiderada
pela Corte de Contas, que teve acesso a esta informacdo com o pedido de reexame
apresentado pelos permissionarios, questionando o Tribunal sobre como seriam
implementadas as medidas caso ocorresse a dita mudanca. Em resposta, o TCU, por
meio do Acdrddo 919/2016, de relatoria do Ministro Vital do Régo, afirmou que
eventual mudanca do local do ETSP em nada interferiria no cumprimento das medidas

corretivas.
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3.2 LEVANTAMENTO DE OPCOES PARA A RESOLUCAO DO CENARIO
DE INSEGURANCA JURIDICA DA CEAGESP

3.2.1 LINDB como opc¢ao para resolucédo do caso CEAGESP

A proposta da Lei da Seguranca Juridica teve origem em pesquisas académicas
conjuntas da Sociedade Brasileira de Direito Publico (SBDP) e do grupo de direito
publico da Fundagdo Getulio Vargas (FGV), sendo que o seu resultado foi apresentado
ao Senador Antbnio Anastasia, que encampou a ideia e deu inicio ao processo
legislativo, em 08 de junho de 2015, com a apresentacdo do Projeto de Lei do Senado
(PLS) n° 349/2015.

A partir de entdo, o PLS passou pela Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania do Senado (CCJ), em 19 de novembro de 2015, e obteve relatorio favoravel
da Senadora Simone Tebet®, sendo aprovado, posteriormente, pelo Plenério do Senado
por unanimidade, em 29 de mar¢o de 2017, razdo pela qual o projeto de lei foi remetido
a Camara dos Deputados, sendo-lhe atribuido o n°® 7.448/2017, passando pela Comisséo

de Constituicdo e Justica da Camara de Deputados e, ao final, aprovado sem emendas.

Em 05 de abril de 2018, o PL 7.448/2017 foi encaminhado para a sangédo
presidencial, que recebeu vetos parciais, sendo posteriormente aprovada a Lei n°
13.655/2018, passando a ser conhecida como a “Lei da Seguranga Juridica”.

Com isso, é possivel afirmar que, em sua redacdo original, a Lei 13.655/2018
buscou enfrentar o desafio do alto grau de indeterminagdo das normas juridicas, j& que,

8 Em parecer da Comissdo de Constituigio, Justica e Cidadania ficou registrado que a proposta ndo
incidia em qualquer tipo de inconstitucionalidade, formal ou material, sendo que a a questdo de incluir
normas gerais de direito pdblica na LINDB permitiria uma maior coeréncia sistémica, unificando
conceitos desde o direito penal até o direito administrativo, passando pelo direito processual. Assim, em
um trecho do parecer, houve a seguinte afirmagdo: “Esse incremento de coeréncia sistémica tende,
inclusive, a trazer mais seguranca juridica, no sentido nédo s6 da previsibilidade das decisdes, mas tambhém
da protecéo as legitimas expectativas dos que tém relagdo juridica ou fatica com a Administracdo Publica.
Nesse sentido, a propositura do PLS n° 349, de 2015, vem a suprir importante lacuna legislativa”.
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em que pese 0 grande arcabouco juridico vigente, a aplicabilidade dessas normas se

mostrava pouco eficiente, tendo em vista a abstracao das disposi¢cdes normativas®.

A indeterminacdo das normas juridicas obstaculizava a inovacdo na seara
juridica, assim como o avango e a renovacao da estrutura do direito administrativo,
posto que quanto maior a abstracdo da lei, maior a superficialidade da deciséo juridico-

administrativa, incapaz de gerar qualquer efeito concreto.

Por essa razéo, a proposta se baseou em ndo ser apenas mais uma lei, tendo em
vista a necessidade de superagdo de um direito publico multifacetario, cuja caracteristica
principal é a superficialidade, que serve de fundamento para qualquer atividade juridico-
decisoria, e sim uma legislacdo que submete o tomador de decisdo a novas diretrizes

interpretativas, processuais e de controle.

As novas leis, com objetos mais amplos ou mais especificos, ndo tém a
capacidade de trazer qualquer inovacdo concreta, pois acabam sendo neutralizadas por
quem aplica as normas juridicas. Por isso, 0 objetivo da Lei da Seguranca Juridica foi
mudar a maneira com que as normas sdo interpretadas e aplicadas, isto €, essa lei
oferece diretrizes para 0s agentes publicos, caso contrario cairia no mesmo erro de
abstracdo e falta de efetividade. A lei ndo trabalha com os espacos de competéncia e sim

com a metodologia para usar a competéncia.

A Lei n® 13.655/2018 dispde sobre normas-metas que deverdo ser observadas
para a criacdo, a interpretacdo e a aplicacdo do direito publico. Nao por outro motivo, as
referidas disposicOes sdo estruturantes e se encontram, estrategicamente, na Lei de
Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB), em que todo o intérprete do

direito devera se valer para as praticas de aplicacdo do direito®.

% Sobre a questdo da abstragdo das normas juridicas, os idealizadores do PL n° 7.448/2017, Carlos Ari
Sundfeld e Floriano de Azevedo entendem que: “Como ¢é amplo e crescente o grau de indeterminagio das
normas, em especial as de direito puablico, é preciso impedir que as autoridades, ao delas extrairem
consequéncias concretas — criando direitos, deveres e proibicdes especificas para sujeitos certos — o facam
de modo superficial. E possivel combater a tendéncia a superficialidade na formagdo do juizo sobre
questdes juridico-publicas pela adogdo do paradigma de que as autoridades ndo podem tomar decisdes
desconectadas do mundo real; de que elas tém o dever de medir consequéncias, de considerar alternativas,
de analisar a necessidade e a adequagdo das solugdes cogitadas, de pesar 0s obstaculos e circunstancias da
vida pratica, etc.”. AZEVEDO, Floriano de. Op. Cit.

% Floriano de Azevedo e Egon Moreira se atentaram para essa questdo sobre as praticas que deveriam ser
incluidas na LINDB: “os artigos que se pretende incluir na Lei de Introdugdo a um s6 tempo permitirdo a
positivacdo das melhores praticas do direito pdblico contemporaneo e serdo um poderoso instrumento
para aperfeicoar a seguranca e certeza juridicas. Ou seja, trata-se de um passaporte para o Estado de
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Enfim, a lei da seguranca juridica teve como objetivo positivar as questdes
juridicas ja consolidadas na interpretacdo e aplicacdo do direito publico, enderecando
solugdes para o uso da principiologia vaga na estrutura do controle, assim como para o
fato de que a motivacdo de as decisdes publicas ndo considerarem as consequéncias

praticas, causando o efeito de decisdes administrativas meramente provisionais.

a) A irretroatividade de nova interpretacdo pelo TCU — aplicacdo do art.
24 da LINDB?

A CEAGESP foi criada com o objetivo de executar a politica de abastecimento
alimentar por meio da gestdo de entrepostos do setor hortifrutigranjeiros, com a
finalidade de fomentar a atividade agropecuaria, razdo pela qual os seus espacos foram
cedidos por permissdo remunerada de uso a interessados que tivessem esta finalidade,

movimentar o setor agricola.

As cessbes foram realizadas sem prévia licitacdo e assim permaneceram por
décadas, mesmo apds o advento da Lei 8.666/93, ja que a razdo de existir do ETSP era,
justamente, a facilitacdo na distribuicdo de produtos hortifrutigranjeiros por pessoas

com expertise no setor e que tivessem interesse de fomenta-lo.

Dessa maneira, a escolha da Administracdo pelo instrumento da permissao de
uso de bem publico para a cessdo das areas da CEAGESP a particulares se tornou uma
pratica reiterada e de amplo conhecimento publico, tanto que a questdo foi tratada no
Estatuto Social da CEAGESP e no Regulamento do Entreposto de Sao Paulo e, até
entdo, ndo havia sido questionada por qualquer 6rgédo de controle.

Em meados do ano de 2012, essa questdo passou a ser questionada pelos 6rgaos
de controle externo — Ministério Pablico do Estado de S&o Paulo e TCU — o que

culminou na deciséo da Corte de Contas, que determinou a substituicdo do modelo de

Direito”. Seguranca juridica e qualidade das decisdes publicas. Desafios para uma sociedade
democratica. Brasilia: Senado Federal, 2015. Disponivel em:
<http://antoniocaugustoanastasia.com.br/wp-content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf> Acesso em:
20 jun. 2018.
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cessdo de areas na CEAGESP para concessdo remunerada de uso, por interpretar que o
modelo atual era irregular diante do dever de licitar da Administracdo Publica, e para o

modelo de permisséo de uso vigente foi determinado um regime de transicéo.

O TCU reconheceu a invalidade dos atos de cessdo das areas da CEAGESP
promovidos, ja consolidados, por meio da permissdao remunerada de uso, gerando
inseguranca para os operadores da Companhia, pois a pratica desses atos era realizada
de forma reiterada, fato este que gerou confianca nos permissionarios para realizarem
investimentos individuais e coletivos, com a expectativa de que teriam tempo de retorno

desses investimentos.

A Lei 13.655/2018 € uma norma geral. Por isso, ndo traz solucdo especifica para
0S casos concretos, e sim prevé novas diretrizes ou balizas para os agentes publicos
criarem, interpretarem e aplicarem o direito publico a fim de melhorar a qualidade das

decis@es publicas.

A nova LINDB traz algumas diretrizes que poderiam ser utilizadas pelos agentes
publicos para criarem ou aplicarem o direito publico no caso da CEAGESP, ou seja,
esta lei ndo prevé a solucdo concreta, e sim as balizas a serem observadas pelos agentes

publicos na tomada de decisdes publicas.

Diante disso, o artigo 24 da Lei 13.655/2018 busca a preservacdo dos atos
administrativos a fim de garantir a estabilidade das relacbes juridicas consolidadas,
impedindo que sejam invalidados os atos administrativos que tenham como base a

interpretacdo dada a época.

O referido dispositivo ndo impede a invalidacdo do ato em si, mas veda a
retroatividade de uma nova interpretacéo sobre os efeitos consolidados gerados pelo ato
considerado invalido, o que a Lei 9.784/1999 j& fazia mencdo, em seu artigo 2°,

paragrafo unico, XI11°2, mas apenas na érbita da Administracdo Publica Federal®s.

9 Artigo 2°, Paragrafo Gnico: “Nos processos administrativos serdio observados, entre outros, os critérios
de (...) XHI — interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim
publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova interpretagdo”.

9 Cf. Jacintho Arruda Camara: “o dispositivo em andlise determina que novo entendimento geral ndo
deve retroagir e impde consequéncia relevante para as situacdes em que ele venha a colidir com decisdo
administrativa ja consumada. Em sintese, o art. 24 impede que decisdo administrativa seja anulada
(invalidade, na linguagem adotada pela lei) com fundamento em nova interpretacéo geral. Dito de outro
modo: a LINDB passou a reconhecer que decisdo administrativa proferida em conformidade com o
entendimento juridico geral adotado em sua época deve ser considerada véalida mesmo que, o futuro, a
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A questdo da irretroatividade de nova interpretacdo para invalidacdo dos efeitos
decorrentes dos atos, contratos, ajustes ou procedimentos administrativos visa proteger
a legitima expectativa gerada nos administrados, tendo em vista a presuncdo de
legalidade dos atos administrativos, sendo que a sua anulagdo corresponde a uma

inseguranca de quais atos serdo mantidos no tempo.

No caso da CEAGESP, o TCU entendeu que as permissées de uso de bem
publico eram ilegais desde o inicio pela violacdo do dever de licitar e de contratar com a
Administracdo Publica por prazo determinado. Porém, conforme foi discutido nesse
trabalho, ndo ha um dever legal para que a permissdao de uso seja precedida do
procedimento de licitacgdo, em razdo de suas caracteristicas, precariedade,

unilateralidade e discricionariedade.

Ademais, o TCU s6 questionou a regularidade das permissfes de uso da
CEAGESP na ocasido da auditoria operacional, sendo que em outras oportunidades
poderia ter determinado a revisdo de tarifacdo do TPRU para a cessdo das areas do
ETSP, no Acérddo 1948/2012, mas ndo levantou gquestionamentos sobre a validade da
relacdo juridica constituida com os operadores do ETSP.

Nesse sentido, o entendimento do TCU de ilegalidade das permissbes ab initio
foi baseado em uma nova interpretacdo do Tribunal sobre o dever geral de licitar da
Administracdo para garantir o ingresso de novos agentes em condic¢des iguais de
competitividade. Esse entendimento ndo deveria retroagir a época das cessdes dos
espacos da Companhia, cujo entendimento era no sentido de que a permissao de uso de
bem publico era 0 melhor modelo para garantir o fomento da atividade agricola nas
centrais de abastecimento, a qual foi concedida por ato precario, unilateral e
discricionério.

Assim, o artigo 24 da Lei 13.655/2018 traz parametros para afastar a invalidagéo
dos efeitos do ato da CEAGESP de cessdo de suas areas por meio da permissdo
remunerada de uso de bem puablico pelo TCU, pois a nova interpretacdo de

obrigatoriedade de prévia licitacdo para contratos com a Administracdo ndo deveria

interpretacdo sobre o Direito vigente mude, e ela se mostre contraria ao novo padrdo de orientacdo
juridica”. CAMARA, Jachinto Arruda. Irretroatividade de nova orientagcdo geral para anular
delibera¢Bes administrativas. In: Revista de Direito Administrativo.



85

retroagir e anular as orientacdes gerais da época da Administracdo Pablica para garantir

a seguranca juridica nos casos concretos®.

Outra coisa, no entanto, é saber que, com 0 tempo, as caracteristicas mudaram
das cessdes de uso dos espacos publicos, principalmente em razdo dos investimentos
realizados pelos operarios na estrutura da Companhia, perdendo-se a natureza precaria
do ato. Por essa razdo, a questdo sobre o novo modelo de gestdo das areas da
CEAGESP, devera ser tratada para evitar que os particulares criem a expectativa de se
tornarem proprietarios das areas da Companhia por meio da criagdo de um novo

instrumento juridico que formalize essa relacdo entre o particular e a Administracao.

b) Celebracdo de acordos entre a CEAGESP e 0s permissionarios —
aplicacéo do art. 26 da LINDB?

O caso da CEAGESP é marcado pela decisdo do TCU, que alterou o modelo de
cessdo das areas por considerar o até entdo praticado irregular, interpretando e aplicando
0 direito sem considerar 0s investimentos realizados coletivamente pelos
permissionarios para fins de estipulacdo do prazo do contrato de transicdo, bem como
deixou de prever qualquer instrumento de didlogo entre as partes para a implementagao

das determinac@es e recomendacdes do Tribunal.

Diante dessa postura do TCU, a pergunta que se faz é: como o0s particulares ou
operadores poderiam contribuir para que a decisdo da Corte de Contas fosse aplicavel
ao Entreposto da Capital, trazendo mais realismo ao controle, que atualmente estrutura
suas decisdes, basicamente, pelos principios da legalidade e pelo dever do Estado de

licitar?

% Cf. Jacintho Arruda Camara, “a LINDB procurou auxiliar a identificagdo dessa intrincada condigdo ao
definir que seriam “orientagdes gerais”, para os fins previstos no art. 24. A defini¢do estd no paragrafo
Unico do referido artigo (...). O texto é (til ao esclarecer que tanto poder ser fontes dessa “orientagéo
geral” a manifestagdo expressa em atos de carater geral (como siimulas ou regulamentos), como pela
reiterada decisdo de 6rgdos administrativos ou judicias (jurisprudéncia), ou ainda por meio dos costumes,
isto é, pela pratica reiterada adotada pela Administragéo e que seja de conhecimento piblico”. Op. Cit.
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A Lei n° 13.655/2018 trouxe um novo marco da consensualidade administrativa
em seu artigo 26° ao criar um permissivo genérico para que a Administracdo Publica
firme acordos com particulares como forma de resolucdo de conflito e substituicdo da

sanc¢do, independentemente de autorizacao legal especifica.

A LINDB, portanto, se torna uma norma geral autorizativa para a formulagéo de
acordo pela Administracdo Publica, permitindo que os conflitos sejam resolvidos com

maior eficacia.

De qualquer maneira, o artigo 26 da Lei da Seguranca Juridica disciplina a
figura do compromisso com a previsdo dos requisitos minimos de validade. Séo eles: o
acordo devera buscar solucdo juridica proporcional, equanime e eficiente; ndo podera
conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito; devera prever
com clareza as obrigacGes das partes, 0 prazo para cumprimento e san¢des aplicaveis
em caso de descumprimento. Além disso, a nova LINDB nédo prevé uma autoridade
especifica para firmar o compromisso com o particular, desde que aquele que firma-lo

tenha competéncia para tanto.

N&o obstante a amplitude do dispositivo, para servir de fundamento para
diversas situagdes, o acordo deve ter a finalidade de eliminar irregularidade, incerteza
juridica ou situacdo contenciosa na aplicacdo do direito publico com o intuito de atender
razbes de relevante interesse geral, sem qualquer restricdo quanto ao objeto do
compromisso, 0 que causou certa controvérsia com os doutrinadores tradicionais, haja
vista que, no extremo, a prépria disposicdo do interesse publico poderia ser objeto do

compromisso®e.

% Artigo 26: “Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicacdo do
direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenga, a autoridade administrativa podera, apos oitiva
do drgado juridico e, quando for o caso, ap0Os realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de
relevante interesse geral, celebrar compromisso com o0s interessados, observada a legislacdo aplicavel, o
qual sd produzird efeitos a partir de sua publicagdo oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais;

Il - (VETADO);

Il - ndo podera conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos
por orientacdo geral;

IV - deverd prever com clareza as obrigacdes das partes, 0 prazo para seu cumprimento e as sangdes
aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° (VETADO)”.

% Para Juliana Palma e Sergio Guerra, 0 compromisso previsto na LINDB se aproxima da figura do
acordo substitutivo, no sentido de colocar fim de forma consensual ao processo: “O nome substitutivo
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Portanto, com o advento da Lei n°® 13.655/2018, a consensualidade no setor
publico passou a ser uma alternativa viavel a solucdo de conflitos em razdo de uma
norma geral autorizativa que a fundamenta, ampliando o didlogo institucional entre o
Poder Publico e os particulares, que é tdo importante para o desenvolvimento das

relacdes juridicas estabelecidas entre as partes.

3.3 Desenho do compromisso no ambito da CEAGESP

A possibilidade do uso do compromisso ndo foi cogitada como uma opcdo de
solucdo do caso CEAGESP. Entretanto, uma boa estratégia para 0s permissionarios
seria a sugestdo da formalizacdo do acordo entre as partes como via de solugéo de
conflitos.

Vista dessa forma, a CEAGESP passa por um momento de inseguranca, Visto
que a estrutura do ETSP estava inserida em um modelo consolidado, em que os
permissionarios utilizavam das areas pelo instrumento da permissdo de uso de bem
publico, com natureza precaria, mas, na pratica, ali permaneceram de forma duradoura,
realizando investimentos individuais e coletivos para melhorar a logistica, operacdo e

infraestrutura do Entreposto.

Concomitantemente, ha grande discussdo acerca da mudanca do local da
CEAGESP. Agregado a isso, surgiu a informacgdo do Governo do Estado de S&o Paulo
de que o ETSP passaria a ter uma gestdo operacional estadual, mantendo-se apenas 0s

bens no dominio da Unido, o que tornaria 0 ambiente mais incerto, pois a decisdo do

deve-se ao fato de que este acordo substituir a instauracdo do processo, 0 processo em curso ou a decisao
deste processo, inclusive em fase recursal. Como a LINDB n&o especifica em qual momento processual o
compromisso pode ser firmado, entende-se ser vidvel a terminagdo consensual do processo administrativo
em qualquer uma das seguintes fases: 1. Antes da instauracdo do processo administrativo; 2. No curso do
processo administrativo; 3. Na fase de decisdo, ou seja, quando da edicdo do ato administrativo — em
geral, para substitui-lo; 4. Na fase recursal; e 5. Na constituicio da coisa julgada administrativa. E nesta
dindmica consensual que fica mais evidente a dualidade acordo vs. Ato administrativo unilateral e
imperativo”. Novo regime juridico de negociacdo com a Administragdo Publica. In: Revista de Direito
Administrativo.
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TCU ndo previu esse cenario na estipulacdo de determinacdes e recomendacdes de
conduta a CEAGESP.

Diante disso, a CEAGESP poderia utilizar a consensualidade como uma
alternativa viavel para a solucdo do conflito, inclusive para que seja aberta uma via de
didlogo com a Administragdo. Mas por que aplicar o artigo 26 da LINDB e n&do outro
compromisso? Quais seriam as obrigagcOes pactuadas? E, ainda, quais seriam os limites
do desenho do acordo, considerando o Acordao 2050/2014 do Plenario TCU?

Inicialmente, cumpre destacar que, de fato, existem outras leis especificas
autorizativas do uso do compromisso pela Administracdo em determinadas situacdes.
Todavia, o artigo 26 da LINDB se tornou um novo marco legal ao representar um
efetivo permissivo genérico para 0 uso do compromisso pelo Poder Pablico como

solucéo de conflito.

Por isso, esta Lei traz um novo regime juridico de negociacdo com a
Administracdo Publica, que ndo restringe o objeto do acordo, as partes ou um prazo para

a estipulacdo do compromisso.

Nessa toada, o artigo 26 da Lei n° 13.655/2018 estipula algumas diretrizes para a
celebracdo do acordo, que iniciaria pela fase da iniciativa, apos a fase da instrugdo e

negociacao e, por fim, a celebracdo do compromisso.

Para a CEAGESP, a iniciativa para a realizagdo de um acordo poderia partir
tanto da Companhia quanto dos operadores do ETSP, mesmo apoés a decisdo do TCU, ja
que o dispositivo ndo impds um limite temporal para a celebracdo do compromisso,
sendo que 0s permissionarios, nesse cenario, poderiam se fazer substituidos pelo
sindicato representativo da categoria, tendo em vista a legitimidade do sindicato para
agir como substituto da categoria na defesa dos direitos e interesses coletivos ou
individuais da categoria em questdes judiciais ou administrativas, nos termos do artigo

8°, inciso 11, da Constituicdo Federal®’.

O importante é que, no caso da CEAGESP, estivessem presentes a cooperacao e

a multidisciplinaridade entre a dire¢cdo do Entreposto de Sdo Paulo e seus operadores,

7 Artigo 8° “E livre a associagdo profissional ou sindical, observado o seguinte: (...) Il — ao sindicato
cabe a defesa dos direitos e interesses coletivos ou individuais da categoria, inclusive em questdes
judiciais ou administrativas”.
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posto que foi a falta de didlogo e de integracdo da boa pratica entre essas partes, aliados

a decisdo do TCU, que ensejaram o ambiente de inseguranca.

Na fase de instrucdo, as partes poderiam negociar a implantacdo de um novo
instrumento juridico que trouxesse inovacdo para a CEAGESP a fim de resolver o
problema de implementagcdo dos futuros contratos com o0s operadores e ndo ser
impedido de se efetivar diante de um possivel cenéario de mudanca de local do ETSP e a
incerteza quanto a gestdo operacional da Companhia, isto €, 0 compromisso iria além da
estipulacdo de um regime de transicdo negociado entre as partes, mas efetivamente

traria uma solucdo ao impasse.

A celebracdo de um compromisso entre a CEAGESP e os operadores deve ter
em mente afastar a inseguranca juridica através de um instrumento juridico que atenda
as particularidades do caso concreto, promovendo o didlogo e a cooperacdo entre as
partes a fim de privilegiar o fomento e o crescimento da atividade agricola, uma solucéo

ao conflito e com a concordancia dos 6rgaos de controle.

O novo instrumento juridico deve representar um canal aberto para ampliacdo e
fortalecimento da parceria entre o Estado e a iniciativa privada a fim afastar a
burocratizacdo excessiva da relacdo juridica, trazendo eficiéncia e, consequentemente,

seguranga nas operacoes.

Diante dessas necessidades, cumpre destacar as caracteristicas do Anteprojeto de
Lei Ordinaria Federal, chamado PPP MAIS — Programa Publico-Privado Avancado, que
tinha como objetivo fortalecer a parceria plblico-privado no setor de infraestrutura®.

Por meio da adocdo de politicas setoriais, de regulacdo, de estruturacdo, de
contratagdo e de fomento o intuito do Anteprojeto do PPP MAIS era o de atrair

investimento privado no setor de infraestrutura, minimizando as burocracias tipicas da

% O Anteprojeto PPP MAIS foi acolhido pelo Ministro da Fazenda & época, Joaquim Levy, e tinha como
objetivo criar um programa que facilite a ampliacéo e o fortalecimento da parceria entre o Poder Publico e
a iniciativa privada, incentivando os entes da Federacéo a adotarem medidas desburocratizadas com o fim
de atrair os investimentos privados no setor de infraestrutura, inclusive investimentos estrangeiros, sendo
que o anteprojeto visava melhorar as trés ordens de preocupagdo mais pulsantes nos contratos publicos: a
fase interna de estruturagdo e liberacdo, a fase da licitag8o e a fase da regulacdo da execucdo contratual.
Os Professores Carlos Ari Sudfeld e Egon Bockmann Moreira escreveram sobre o tema no artigo: PPP
MAIS: um caminho para préticas avancadas nas parcerias estatais com a iniciativa privada.
Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/1788177/mod_resource/content/1/carlos%20ari%20sundfeld%

20e%20egon%20bockmann%20moreira%20-%20ppp%20mais%?20....pdf>. Acesso em: 20 jun. 2019.
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https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/1788177/mod_resource/content/1/carlos%20ari%20sundfeld%20e%20egon%20bockmann%20moreira%20-%20ppp%20mais%20....pdf
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contratacdo publica e acrescentando as vedacdes para interferéncia unilateral do Poder

Publico, especialmente nos empreendimentos de relevancia nacional.

O conteudo do anteprojeto da PPP MAIS (Programa Pablico-Privado Avangado)
foi criado pelo Professor Carlos Ari Sundfeld junto com um grupo de trabalho instituido
pelo entdo Ministro da Fazenda, Joaquim Levy com o intuito de formular um regime

especial para os empreendimentos, publico ou privado, de relevancia nacional.

Este anteprojeto disciplinou um regime especial para a estruturagdo de
empreendimentos publicos e para empreendimentos privados de utilidade publica,
sendo que no caso dos empreendimentos privados, o Poder Publico teria a sua
participacao definida em um contrato de fomento, em que se estipulariam as obrigacdes
das partes, as medidas de fomento envolvidas, as condi¢fes e prazos para execucao do
contrato, as consequéncias da inexecucdo, as garantias oferecidas, as hipéteses de
extincdo; Enfim, condicdes entabuladas de forma casuistica, haja vista que nado

disciplina legal sobre o contrato de fomento.

Ja os empreendimentos publicos, cujas atividades sdo de titularidade do Estado,
por previsao legal ou constitucional, a PPP MAIS disciplinaria desde a estruturacdo do
projeto até a celebracdo do contrato com vistas a submeter esses empreendimentos a

tratamento juridico prioritério.

Entretanto, o anteprojeto da PPP MAIS ndo se tornou lei federal, o que nédo
impede que seu conteldo seja utilizado para trazer inovacdo na solucdo de casos
publicos, como o da CEAGESP, que precisa da implementacdo de um instrumento
juridico que fomente a atividade agricola e ndo crie mais burocracias para engessar o

objetivo das Centrais de Abastecimento.

Para tanto, o primeiro passo para a formulacdo de um compromisso com a
Administracdo Publica é a aproximacdo e o fortalecimento do didlogo entre publico-

privado, com obrigacdes negociadas entre as partes envolvidas.

Nesse sentido, essa ordem de preocupac¢édo vai de encontro com aquela pensada
pelo anteprojeto da PPP MAIS, de aproximar o publico e o privado para a formulacéo
de contratos, ao revés de burocracias tipicas que s6 tornam a relacdo juridica insegura,

como no caso da CEAGESP, em que vigoram diversas incertezas, interesses
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concorrentes e dificuldades de implementacdo das medidas recomendadas e

determinadas pelo TCU.

Neste caso, 0 modelo da PPP MAIS serviria de inspiracdo para o desenho do
contetldo do compromisso da CEAGESP, o que seria formalizada pelo acordo do artigo
26 da LINDB, que ¢ capaz de fundamentar qualquer acordo legitimo por ter a natureza
de norma geral autorizativa, que visa eliminar irregularidade, incerteza juridica ou

situacdo contenciosa na aplicacdo do direito publico.

De qualquer forma, a formalizagdo do compromisso para eliminar incerteza
juridica contaria com o contetdo das regras da PPP MAIS, em razdo deste anteprojeto

ter sido pensado para produzir impacto relevante na infraestrutura publica.

Assim, considerando o desenho do conteddo do compromisso da CEAGESP
com os permissionarios, importante levar a efeito que o anteprojeto da PPP MAIS foi
pensado para formular melhorias em casos de empreendimento publico ou

empreendimento privado de utilidade publica.

Além disso, na estipulacdo das regras, o anteprojeto inovou, principalmente,
quanto a previsdo de conteudo dos contratos publico-privados a serem celebrados no
ambito da PPP MAIS, como a observancia dos principios da simplicidade, da

autonomia privada e da minima intervencdo do Estado®.

O que torna relevante para a situacdo atual da CEAGESP, de possivel

transferéncia do local do ETSP e possivel nova gestdo operacional estadual, é que as

9 Artigo 22: “Nos contratos publico-privados serdo observadas, além da legislacdo correspondente a
modalidade aplicavel, também as melhores praticas nacionais e internacionais, com o objetivo de
assegurar, durante todo o prazo de vigéncia, a viabilidade e sustentabilidade da execucdo, e ainda o
equilibrio, a estabilidade e a seguranga juridica, com as seguintes adaptacdes: |- ao preverem obrigacGes,
proibi¢cdes ou condicionamentos a acdo do contrato, a regulacdo e as clausulas do contrato observardo os
principios da simplicidade, da autonomia privada e da minima intervengdo, ndo excedendo o estritamente
necessarios para alcancar os fins almejados e privilegiando sempre medidas menos constritivas, onerosas
e conflituosas; 1l — em nenhuma hipétese a execucdo das prestagdes do contatado serd condicionada a
aprovacao prévia de projetos pelo contratante publico, podendo o contrato, para seguranga das partes,
prever a obtencdo de parecer externo prévio quanto a compatibilidade desses projetos para com as
previsdes contratuais, sendo o parecerista independente escolhido por acordo entre o contratante publico e
o0 contratado, ou, se ndo houver acordo, pelo Conselho Nacional do PPP MAIS, como condicdo prévia da
celebracdo do contrato publico-privado, e remunerado pelo contratado; Il — ndo serdo atribuidas ao
contratado obrigacBes cuja execucdo dependa de providéncias ou prestacbes anteriores de
responsabilidade direta ou indireta do contratante publico, salvo se, quando da celebragdo do contrato,
este ofereca garantia financeira suficiente de execucdo dessas providéncias ou prestacdes; iv — o contrato
preverd o prazo para inicio de sua execucdo, que ndo serd superior a cento e vinte dias, contados da
celebragéo (...)”.
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partes, por meio do compromisso do artigo 26 da LINDB, estabelecam como sera
realizado o regime de transicdo para 0 modelo de concessdo remunerada de uso,
considerando os investimentos coletivos realizados pelos permissionarios no ETSP, e o
novo objetivo de implantagdo, operagdo e manutencdo do Novo Entreposto de Sdo

Paulo.

Importante lembrar que j& existe uma decisdo do TCU com determinagdes e
recomendacbes de conduta a CEAGESP que ndo podem ser desconsideradas na
formulacdo de um compromisso com os operadores, sendo o limite para o desenho das
condigdes do acordo o atingimento das maiores preocupacdes do Tribunal, corrigir a
forma de cessdo de areas da CEAGESP e cuidar para que ocorra o incremento de

receitas da Companhia.

O Entreposto Terminal da Capital, atualmente, caminha para ser privatizado,
visto que foi inserido no PND. E, ainda, apos recente decreto do Governo do Estado de
Sdo Paulo, as atividades de abastecimento e distribuicdo de alimentos poderdo ser

exercidas, igualmente, por particulares para promover a competitividade do setor.

Por essa razdo, a CEAGESP poderia ser considerada como um empreendimento
privado de utilidade publica para fins de aplicacdo das disposi¢des da PPP MAIS com a
formulacdo do contrato de fomento, em que a participacdo publica se resumiria a
obrigagdes de fomento, como a concessao de alvards, licencas e realizacdo de politicas

publicas no entorno do empreendimento, entre outras medidas.

Nesse esteio, as medidas de fomento seriam essenciais para a implantacéo,
operacdo e manutencdo de uma Central de Abastecimento da Capital com caracteristicas

diferentes das que ja existem hoje.

A principal diferenca seria 0 uso do compromisso para as partes firmassem um
contrato de fomento publico empresarial a fim de estabelecer uma relacdo juridica
obrigacional, assim como deveres mutuos para as partes, forma de execucdo do
contrato, prazos estabulados, os riscos assumidos pelas partes, garantias oferecidas,
hipoteses de rescisdo do contrato; Enfim, obrigagfes reciprocas e negociadas entre o0s

interessados do caso da CEAGESP para trazer seguranca entre as partes.

As condicbes negociadas seriam, desde ja, estipuladas entre as partes para

minimizar as incertezas juridicas que um contrato pablico unilateral geralmente carrega
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e, por outro lado, seriam as responsaveis por prever a implementacdo de uma gestdo
democratica e compartilhada, restando ao Estado as medidas de fomento publico
pensadas para o0 caso, como eventual desapropriacdo necessaria, investimento em
infraestrutura no entorno do Novo Entreposto para minimizar o trafego, entre outras

condicoes.

No entanto, na CEAGESP existem multiplos interesses envolvidos dos 6rgdos
federativos, interesse patrimonial da area em que a Companhia se encontra instalada,
uma preocupacdo estadual de instalacdo de um novo entreposto com a manutencao de
distribuicdo dos produtos agricola, de forma a ndo atingir a politica alimentar, o
interesse do Municipio em transferir o Entreposto para uma area em que seja possivel
uma politica de trafego eficiente, assim como dos particulares, os operadores em
manterem as suas atividades e 0s usuarios a consumirem produtos agricolas com precos

competitivos.

N&o obstante o contrato de fomento publico empresarial ndo ter normatizacéo
minima e seu contetdo ser negociado e definido casuisticamente, importante que o
empreendimento seja considerado de utilidade publica e que dependa de medidas de
fomentos para a sua viabilidade.

O anteprojeto da PPP MAIS trouxe dispositivos especificos sobre o contrato de
fomento, no sentido de que esta estabeleceria uma relagdo juridica obrigacional
reciproca entre os 6rgdos e entidades publicas responsaveis pelo fomento e o particular
responsavel por gerir o empreendimento privado, incluindo prazos da execucao
contratual, os riscos assumidos para o0 empreendimento, as garantias oferecidas, as
hipoteses de suspensdo, previsdao de multas pecunidrias, responsabilidade por atos
lesivos a Administracdo Publica, condigbes de extin¢do do contrato e meios de solugdo

de conflitos contratuais.

Vale lembrar que o contrato de fomento publico empresarial poderia ser um
excelente instrumento de formalizacdo da cooperacdo dos diversos 6rgdos e entidades
publicas, que, geralmente, trabalham de forma descoordenada e independente, causando

decisdes contraditorias e morosidade para a solucdo do caso concreto.

Ja no concernente a ocorréncia do fendbmeno da privatizacdo da CEAGESP, vale

trazer para a pesquisa a discussao que se tornou recente no Supremo Tribunal Federal —
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STF, sobre a privatizacdo de empresas publicas e sociedades de economia mista, com a
decisdo liminar do ministro Ricardo Lewandowski, que suspendeu o artigo 29 da Lei
das Estatais, a qual permitia a alienagdo do controle acionario das empresas estatais sem

lei autorizativa e prévio procedimento licitatério.

Em seguida, o colegiado do Supremo ndo referendou a decisdo monocréatica do
ministro Ricardo Lewandowski, passando a valer que a alienacdo das empresas estatais
subsidiarias e controladoras ndo exigiriam a autorizacdo legislativa e o procedimento de
licitacdo. Diferentemente, as empresas publicas e sociedades de economia mista
matrizes, ja que estas continuariam a exigir a autorizacdo legislativa e o procedimento
licitatorio para a alienagdo do seu controle acionario, conforme Informativo do STF n°
943100,

Portanto, seguindo tal raciocinio do STF, para a CEAGESP ser privatizada
haveria necessidade de se observar a autorizacdo legislativa e prévio procedimento
licitatério. Nesse caminho, se tornaria um empreendimento privado de utilidade publica
que, nas disposicdes elencadas na PPP MAIS, o Poder Pablico agiria apenas com
medidas de fomento, sem direcionar a gestdo operacional da atividade.

Considerando que a CEAGESP é um centro de comercializacéo e distribuicédo de
produtos hortifrutigranjeiros e tem como fim facilitar a logistica e fomentar a atividade,
com apoio a producdo e escoamento de frutas, legumes, flores e pescados, esta poderia
funcionar como um empreendimento privado de utilidade publico, tendo o Poder
Publico como agente fomentador e trazendo a regulacdo minima de preco, qualidade e
quantidade desses produtos e a decisdo do TCU passaria a ser indcua diante da natureza
privada da Companbhia.

No caso, as disposi¢des da PPP MAIS serviriam como inspiragédo para o desenho
do compromisso da CEAGESP, que seria formalizado por meio do acordo do artigo 26

100 Informativo 943, do STF: “Em conclusio de julgamento, o Plenario, em voto médio, referendou
parcialmente medida cautelar anteriormente concedida em acdo direta de inconstitucionalidade, para
conferir ao art. 29, caput, XVIII, da Lei 13.303/2016 (1) interpretacdo conforme a Constituicdo Federal
(CF), nos seguintes termos: i) a alienagdo do controle acionario de empresas publicas e sociedades de
economia mista exige autorizagdo legislativa e licitagdo; e ii) a exigéncia de autorizacdo legislativa,
todavia, ndo se aplica a alienacéo do controle de suas subsidiarias e controladas. Nesse caso, a operacdo
pode ser realizada sem a necessidade de licitacdo, desde que siga procedimentos que observem o0s
principios da administracdo publica inscritos no art. 37 da CF (2), respeitada, sempre, a exigéncia de
necessaria competitividade (Informativo 942)”.
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da LINDB, no formato de um consorcio publico, em que se considerasse a Companhia

como uma estrutura de empreendimento privado de utilidade publica.

O consorcio publico, introduzido no ordenamento juridico pela Lei n°
11.107/2005, prevé a cooperacdo entre os entes federados, por meio de uma gestdo

associada, para um fim especifico.

Dessa forma, as disposi¢Oes do contrato de fomento, previsto no anteprojeto da
PPP MAIS, poderiam ser utilizadas para regular a cooperacéo entre os entes federados
no caso da CEAGESP, no formato de um consorcio publico, voltada a politicas de
fomento para implementacdo de um novo Entreposto, com a previsdo dos riscos,

obrigacdes e direitos de ambas as partes.

A estratégia de uma solucdo bem-sucedida para o caso da CEAGESP envolve a
busca, de forma cooperada, de solugdes para a inovacdo e modernizacdo do ETSP, com
vistas a transformar a Companhia em um polo logistico do setor de produtos
agroalimentares, flores e pescados.
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CONSIDERACOES FINAIS

O tema central desta dissertacdo, sobre a inseguranga juridica causada pelo
controle do TCU, foi estudado por meio de um estudo de caso, em que Se procurou
verificar como esse cenario representou prejuizos em uma situacao juridica consolidada,
motivo pelo qual o objetivo com a sucesséo narrativa do caso da CEAGESP foi elencar
as opcoes de resolugdo do caso concreto.

Do ponto de vista empirico, foi possivel constatar, no caso da CEAGESP, a
auséncia de estabilidade das relacGes juridicas administrativas, pois 0 TCU decidiu sem
considerar a realidade do caso da CEAGESP, o que representou uma dificuldade para a
implementacdo das medidas indicadas e a incerteza quanto ao futuro do modelo juridico

indicado pelo 6rgédo de controle externo.

Isso ocorreu porque o TCU deixou de considerar aspectos relevantes na tomada
de decisdo no caso da CEAGESP, ja que o Tribunal ndo se debrugou sobre a analise dos
investimentos coletivos realizados pelos permissionarios no Fundo de Melhorias para a
readequacdo da estrutura fisica do ETSP, bem como nédo adentrou aos detalhes de como
as medidas recomendadas e determinadas seriam implementadas no caso de mudanca
do local da CEAGESP.

Nesse sentido, a pesquisa da dissertacdo partiu, inicialmente, da narrativa de
uma situacdo consolidada, tendo em vista que os operadores do ETSP permaneceram
nas areas publicas por décadas, sem prévia licitacdo, mas fazendo investimentos
individuais e coletivos para a revitalizagdo e manutencéo do Entreposto, para, ao final,
fazer indicar solugdo inovadora para o caso, inclusive com a sugestdo de um novo

instrumento juridico.

Importante lembrar, ainda, que a utilizagdo do principio da seguranca juridica
para garantir os direitos individuais dos permissionarios do ETSP, por si, ndo resolve o
problema da falta de estabilidade das relagdes juridico-administrativas gerado no caso
da CEAGESP. Por esse motivo, a proposta foi trazer contetido para a solu¢do de um

caso publico com multiplos interesses envolvidos, usando como parametro as diretrizes
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da Lei 13.655/2018, criada para aprimorar a criacdo, a interpretacdo e a aplicacdo do
direito pablico.

A Nova LINDB tem como objetivo trazer diretrizes gerais para 0 bom
funcionamento do direito publico, por meio de dispositivos legais que atribuem ao

controlador o 6nus argumentativo da Administragéo.

O importante € registrar que a presente dissertacdo ndo tem a pretensdo de
acabar com o problema da inseguranca juridica, e sim demonstrar que a vagueza desse
conceito gera confusdo e indeterminacdo sobre a permanéncia das relagdes juridicas.
Por essa razdo, para demonstrar os efeitos da inseguranca juridica no caso, o enfoque do
presente trabalho é a perspectiva dos permissionarios diante desta inseguranca causada
pelo TCU sobre o modelo de exploracdo comercial das areas da CEAGESP. Porém,
existem outros enfoques no caso do Entreposto de S&o Paulo, como a questdo
patrimonial/imobiliaria, a estruturacdo da Companhia, necessidade dela ser ou ndo uma

empresa publica.

Isso ndo quer dizer que essas outras perspectivas ndo sao igualmente importantes
ao contrario, justificam a complexidade do caso da CEAGESP, mas foi feito um recorte

metodoldgico para melhor compreensdo do tema do trabalho.

Assim, 0 que se pretende é demonstrar a possibilidade de se criar um
instrumento juridico que assegure maior dialogo e o estabelecimento de compromissos
entre as partes, sendo uma delas a Administracao Publica, a fim de que qualquer decisdo

relacionada as situagdes concretas seja efetiva e exequivel*?.

101 Cf. Carlos Ari Sundfeld ensina que virou moda o uso de principios no direito publico: “Hoje se fala o
tempo todo em principios no direito puablico brasileiro. Essa moda tem trés razBes principais.
IndeterminacBes aparecem aos montes na (ainda recente e sempre mudando) Constituicdo de 1998 e nas
novas leis; e, como a fébrica de principios langa “produtos” sem parar, o trabalho de absorvé-los é
permanente e ruidoso. Em segundo lugar, as pessoas estdo cada vez mais dispostas a levar os principios a
sérios como fonte de Direito — e as dificuldades que isso propde sdo enormes. Por fim, a operagdo de um
sistema com tal indice de incerteza normativa gera muita confuséo (saber se a confusdo é positiva ou
negativa: eis uma questdo!). N&o é de estranhar que os principios estejam cada vez mais na berlinda”. Op.
Cit.
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