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SENTENCA
Processo Digital n®: 1006735-16.2023.8.26.0361
Classe - Assunto Acdo Popular - Violagéo aos Principios Administrativos
Requerente: Mar co Antonio Pinto Soares Junior
Requerido: Prefeitura Municipal de Mogi das Cruzes e outro

Tramitacao prioritéria

Juiz(a) de Direito: Dr(a). Bruno Machado Miano

Vistos.

A Trata-se de Acéo Popular com Pedido de Medida Liminar proposta por MARCO
ANTONIO PINTO SOARES JUNI OR em face do MUNI CiPIO DE MOGI DAS CRUZESe
daempresa ATLANTICA CONSTRUCOES, COMERCIO E SERVICOSEIRELLI.

O autor popular aduz ser o Decreto Municipal n° 21.427/2022, gue autorizou a
construcdo e a exploracdo da érea do termina rodoviario Geraldo Scavone, ilegal, diante da
auséncia de qualquer procedimento prévio licitatério, tendo desconsiderado o Edital da
Concorréncia Publica realizado anteriormente. Além disso, afirma gque o Contrato de Concessao n°
89/2018 teria sido desvirtuado.

Afirma gue quando da publicacdo do Edital da Concorréncia n° 06/2018, n&o
foram realizadas as previsdes relativas a possibilidade das constructes mencionadas. O principio
da vinculagdo ao instrumento convocatério garante a competitividade e que o julgamento das
propostas seja realizado de maneira objetiva, nos termos das regras estipuladas pelo Edital. Para
efeito de julgamento das propostas, considerou-se a maior oferta de participaco sobre a receita
bruta mensal, desconsiderando-se propostas de receitas complementares, especialmente aquelas
gue desvirtuavam o equipamento publico, umavez que extrapolavam os limites legais.

Desse modo, teria havido desvirtuamento do objeto do Contrato n° 89/2018,
extrapolando-se o disposto na lei de regéncia e no Edital. A proposta apresentada pela empresa
demandada limitou-se a descrever genericamente a distante possibilidade de exploracdo comercial,
inexistindo estudo de viabilidade econémico-financeira. Além disso, tais indicacBes de receitas
complementares sequer foram objeto de apreciacdo pela Administragdo Publica, em razdo do
disposto no item 3.1.3 do termo de referéncia anexo ao Edital.

Todo o repositério técnico vinculado ao Edital apontava para a continuidade das
atuais instalacBes e a sua revitalizacdo. No tocante a &rea externa do terminal, o memorial
descritivo previa a revitalizacéo do local com paisagismo e iluminagdo. Ndo ha nada no Contrato
n° 89/2018 acerca da possibilidade de construcao e funcionamento de prédio comercial no imével
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onde se situa o terminal rodoviério e aexploracdo comercial da area.

O termo de referéncia previa no item 4.1 que as empresas indicassem em suas
propostas a modelagem operacional pretendida. Todas as propostas de alteracbes no equipamento
publico devem ter relagdo com a melhorada qualidade dos servicos prestados no terminal
rodoviario (itens 4.2 do termo de referéncia e 4.3.1 e 4.3.2 do Edital). Na época, a proponente
deveriaindicar a modelagem financeira pretendida e explicitar a viabilidade econémico-financeira
das receitas complementares, observando-se os limites do Edital e possibilitando o a efetiva
concorréncia entre as empresas participantes, 0 que ndo ocorreu no caso em epigrafe.

No mesmo sentido se encontrava o item 5.5 do termo de referéncia, sendo que o
anexo | do referido termo indicava os investimentos previstos no terminal rodoviario, inexistindo
gualquer previsdo nos moldes do decreto impugnado. A Lel Municipal n° 7359/2018 prevé em seu
artigo 7° que a Administracdo poderd, salvo no caso de inviabilidade técnica ou econdmica,
proceder & uma nova concessdo, por meio do devido processo licitatorio, de outros servicos e/ou
obras vinculadas a exploracdo do termina rodovidrio. A lel municipal exige a realizacdo de
licitacdo para a exploracdo da &rea do terminal Rodoviario.

A definicdo do objeto da licitacdo garante a isonomia entre os licitantes, a
contratacdo mais vantajosa e o0 atendimento ao interesse publico. Assim, por forca da vinculacéo
ao instrumento convocatério, uma vez realizada a licitacdo, o contrato decorrente deve ser
executado fielmente pelas partes, nos termos e limites constantes no Edital e no préprio
instrumento. O Contrato n° 89/2018 deve ser rigorosamente respeitado, mantendo-se seu objeto
originario, ndo se privilegiando interesses de terceiros. A ateracdo do Contrato n° 89/2018 exige a
formalizacdo do ato, conforme lei de regéncia da matéria (artigo 60, da Lei 8.666/93). Alteracéo
contratual realizada por via indireta, como no caso do decreto municipal discutido nos presentes
autos, é nula

Conforme o artigo 132, da Lel n° 14.133, o termo aditivo é condi¢do para a
execucdo das eventuais alteracdes contratuais, 0 que inexiste no caso em epigrafe. A autorizacéo
do gestor, descoberta de termo aditivo contratual, é ilegitima e irregular. Além disso, ho caso em
discussdo, sequer estdo presentes 0s requisitos legais que permitem eventual aditamento do
contrato (artigo 65, Lei 8.666/93 — ocorréncia de fato superveniente). Além de ilegal, o ato
impugnado resultard em excessiva onerosidade a Administracdo Publica, em evidente
desequilibrio econdmico-financeiro do contrato, causando prejuizos aos cofres publicos.

Houve, sempre segundo a inicial, modificagcdo do gjuste contratual, implicando
em novo objeto (Simula 261 do TCU). A descaracterizacdo do contrato equivale a contratacio
sem licitacdo. Ha manifestaco da Procuradoria do Municipio nesse sentido nos autos do processo
administrativo n® 25.046/2021 (parecer consultivo). Inexiste lastro juridico que autorize a
Administracdo descaracterizar o objeto do contrato e alterar as regras trazidas pelo Edital, termo
de referéncia e pelo proprio contrato. O decreto combatido desvirtua completamente o objeto do
contrato, desprezando os limites definidos no instrumento autorizador, consubstanciando
ilegalidade e desprezo as formalidades administrativas.

O ato caracterizaria violac8o aos principios da legalidade, da impessoalidade e da

moralidade administrativa, com clara ofensa aos ditames da Lel n° 8.666/93, ao principio da
vinculagdo ao instrumento convocatério e a prépria exigéncia de licitacdo. A finalidade de
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gualquer ato administrativo deve ser sempre o atendimento ao interesse publico, sendo nulo
gualquer ato que vise privilegiar, exclusivamente, interesses privados. A conduta descrita nos
autos caracterizaimprobidade administrativa (artigos 10, inciso XII, eartigo 11, daLIA).

Por fim, o autor popular requer a declaracéo da invalidade/nulidade do Decreto
Municipal n® 21.427/2022 e de qualquer outro ato tendente a descaracterizar o Contrato n°
89/2018, bem como o ressarcimento do erério.

A inicia veio aos autos acompanhada dos documentos a fls. 36/441, incluindo
certiddo de quitacdo eleitoral do autor popular afls. 36.

Liminar deferida a fls. 442/443.

O MUNICIPIO DE MOGI DAS CRUZES ofertou contestacio a fls. 462/473 e
se manifestou afls. 694 (documentos afls.474/691 e afls. 695/700).

Afirma que, por meio do processo administrativo n® 25.046/2021, a empresa
demandada, concessionaria responsavel pela exploracdo do terminal rodovidrio, pleiteou
autorizacdo para construcdo, na area externa do termina rodoviério, de prédio comercial para
exploracdo do ramo de materiais de construcdo. Foram realizados diversos estudos técnicos e
juridicos, culminando no decreto impugnado.

Observou-se que havia campo legal, tanto na Concorréncia n° 006/2018, quanto na
Lei Municipal n° 7.359/2018, para a autorizacdo pretendida pela empresa concessiondria. O
terminal rodoviério localiza-se em uma area de 22.390,03 m?, conforme o artigo 4° da Lel n°
7.359/2018, sendo que o prédio (construcado) ocupa, apenas, 1.256,43 m2.

Assim, o legislador municipal previu a possibilidade de construcdo de novas
edificacbes na area, conforme o artigo 4° da Lei n° 7.359/2018. A referida lei possibilitou a
ampliacdo do termina rodoviario, tanto com o incremento de edificacbes, como com a
possibilidade de incremento de atividades complementares ao termina rodoviario, além da
consecucao de projetos associados, conforme se depreende do artigo 9°,8 1°. O referido dispositivo
permitiu a concessiondria contratar com terceiros 0 desenvolvimento de  atividades
complementares ao servico concedido, assim como aimplementacdo de projetos associados.

Ainda gque se entendesse que as atividades que se pretende implantar no local ndo
sgjam inerentes as atividades tépicas ali desenvolvidas, ndo haveria como se restringir a
possibilidade de implantac&o, pois, da leitura do artigo 9°, §1°, resta evidente que a concessionaria
poderd contratar com terceiros tanto as atividades inerentes quanto as atividades complementares e
acessorias.

Quando o legislador municipal faz referéncia as atividades complementares quis
fazer referéncia as atividades que ndo estivessem propriamente ligadas, ou que fossem inerentes,
aguelas relacionadas ao termina rodoviario. O dispositivo permitiu que a concessionaria
implementasse com terceiros,da mesma maneira, projetos associados que, por sua vez, hao
necessitam ser inerentes as atividades do terminal rodoviario.

O Municipio, a0 publicar o Edital n® 006/2018, determinou o sistema de

1006735-16.2023.8.26.0361 - lauda 3

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/pg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 1006735-16.2023.8.26.0361 e codigo 63A7D12.

Este documento é copia do original, assinado digitalmente por BRUNO MACHADO MIANO, liberado nos autos em 22/08/2023 as 18:41 .



fls. 1205

TRIBUNAL DE JUSTIGCA DO ESTADO DE SAO PAULO

——— —mmm COMARCA DE MOGI DAS CRUZES

S P jmmm FORO DE MOGI DAS CRUZES

. » i VARA DA FAZENDA PUBLICA

servimonews AV, CAPITAO MANOEL RUDGE, 474, Mogi das Cruzes - SP - CEP
08780-290
Horério de Atendimento ao Publico: das 13h00min as17h00min

modelagem operacional aberta e a critério das empresas concorrentes, para a geracao da receita
proveniente da concessdo do terminal rodoviario. Além das receitas proprias do terminal
rodoviario, definiu-se que as empresas deveriam prever, para manter a salde financeira da
concessan, outros tipos de receitas que incrementassem aquel as inerentes ao terminal rodoviério, o
gue restou claro do constante nos itens 4.1 e 4.2.2 do termo de referéncia da concorréncia. O
Municipio inseriu apenas os parametros gerais e cada empresa concorrente deveria indicar o
melhor formato que se adequaria para a gestdo do terminal rodoviario, inclusive com o incremento
das atividades, visando o aumento das receitas. Tal conclusdo se extrai do item 4.3.1 do termo de
referéncia

A concessionaria apresentou sua proposta de modelagem operacional e financeira
nos autos da concorréncia,prevendo a possibilidade de locacdo de parte da érea cedida para a
instalacdo de loja de materiais de construcdo (itens 1 e 1.6.2 da modelagem financeira apresentada
pela empresa). E indiscutivel que na modelagem operacional e financeira, a empresa ja previu o
aumento de receita com a locacéo de espaco para instalagdo de loja de materiais de construcéo.
Essa questdo (aumento de receita proveniente de locacdo de area verde) chegou a ser objeto de
recurso de uma das empresas concorrentes, sendo que a comissdo de licitagdo se manifestou sobre
ela

A questéo relacionada a possibilidade, ou ndo, do aumento da infraestrutura do
terminal rodoviério, de modo a implantar no local empreendimento relacionado a exploracéo de
materiais de construcdo, foi amplamente discutida no bojo da Concorréncia n® 006/2018 e, haquela
ocasido, a Comissdo de Licitacdo j& havia decidido sobre essa possibilidade, com fundamento na
proposta de modelagem operacional e financeira apresentada pela empresa vencedora. N&o houve
surpresa e nem alteracdo dos pardmetros ja definidos na Concorréncia n® 006/2018, como afirma o
autor popular.

A defesa veio aos autos acompanhada dos documentos a fls. 474/691.

A empresa ATLANTICA CONSTRUCOES, COMERCIO E SERVICOS
EIRELLI apresentou defesa a fls. 701/715 (documentos a fls. 716/731). Afirma que ndo houve
ilegalidade no caso em epigrafe pois ha lei municipal vigente autorizando o uso da érea total do
terreno no qual se encontra o terminal rodoviario e prevendo a possibilidade de contratacgo de
novas atividades e a implementacdo de novos servicos (artigos 4° e 9°, 81°, da Lei Municipal n°
7.359/2018. A lei conferiu liberdade a concessionaria para contratar com terceiros o
desenvolvimento de atividades inerentes, acessorias ou complementares ao servigo concedido e,
ainda, para a implementacéo de projetos associados. A lei municipal apresenta extenso leque de
possibilidades de exploracdo de inimeras atividades no imével do terminal rodoviario. Ndo houve
expansdo dos termos do contrato de concessao,uma vez que a propria lei municipal ja prescrevia
minuciosamente as hipéteses de exploracdo do terminal rodoviario. Da mesma maneira, ndo ha
gue se falar em desvio de finalidade. Nao ha que se falar, também, em danos ao er&rio, pois, as
obras que serdo realizadas no terreno ficar&o incorporadas ao patriménio publico municipal,
conforme cldusula 12 do contrato. Além disso, o valor que é repassado mensamente a
municipalidade serd incrementado com a receita proveniente da locacdo da loja de materiais de
construcdo e outras atividades de vargjo. O interesse publico foi resguardado pelo decreto
impugnado, sendo que a autoridade competente agiu dentro da legislacdo vigente e das
especificacBes do contrato e do edital. O decreto veio como medida complementar aquilo que ja
havia sido previamente discutido e aprovado pelo Poder Legislativo. Nao houve a violaco de
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gualquer principio ou lei. Foram realizados estudos técnicos ao longo de trés anos,estudos esses
gue se faziam necessarios a autorizacdo do inicio das obras,sendo aprovados cinco processos
administrativos nas mais diversas secretarias da municipalidade (processos n° 13.877/2019, n°
25.046/2021, n° 4.312/2022, n® 6.334/2022, e n° 18.484/2022). A apresentacdo dos projetos
executivos de construcdo,em razéo de sua complexidade, somente foi realizada 05 meses apds a
assinatura do contrato, sendo realizada minuciosa andlise técnica. A autorizacdo legal para a
exploracdo da érea de 22.390,03 m2 do terreno, que foi objeto da concesséo, é indiscutivel e
decorre da propria legislacdo municipal (Lei n° 7.359/2018), que é parte integrante do processo
licitatério, do edital e do contrato. O objeto do contrato de concessdo abrange a exploracdo
comercial do terminal rodoviario em toda a sua extensdo. O préprio edital previu a possibilidade
de obtencdo de receitas externas, as quais serdo internalizadas e servirdo como base de célculo
para os pagamentos realizados a municipalidade (item 4.3.1 do termo de referéncia). Da area
objeto da concessdo (22.390,03 m?), apenas 1.336,20 m?2 encontra-se edificado, havendo a
possibilidade de exploracdo, adequacdo, ampliacdo e implantacdo de novos negdcios no restante
da &ea. O item 4.3.2 do termo de referéncia estipulou expressamente a possibilidade de
exploracdo de fontes de receitas diretas ou acessorias, sendo que seu plano de negécios
contemplou na andlise e projecéo de receitas e fontes acessdrias, 0 aluguel daloja de materiais de
construcdo, para viabilidade econdmico-financeira do empreendimento. A possibilidade de
exploracdo da area da concessdo foi determinante para que se interessasse a participar do certame.
Desde a apresentacdo da proposta ja fez constar em seu plano de negécios a instalacdo da loja de
materiais de construcdo. A elaboracdo de projetos e estudos detalhados para a implementacéo da
obra demandou 05 meses, ndo sendo razodvel se exigir sua apresentacdo quando da licitagdo. A
viabilidade econémico-financeira foi devidamente demonstrada em sua proposta, que foi aceita
pela comissdo de licitacdo e integrou o contrato de concessdo. No item 5.5 do termo de referéncia
constam os direitos da empresa contratada. O edital ndo se sobrepde ap constante na lei, cujo
contetido é de conhecimento publico, ndo cabendo a negativa de seu conhecimento, e fez parte de
todo o processo licitatdrio. Assim, ndo houve qualquer prejuizo as demais empresas interessadas
no certame, pois, todo ele se fundamentou na lei municipal, que era de conhecimento de todos e
parte integrante da licitacdo. Houve prolacdo de parecer administrativo favoravel ao aumento da
infraestrutura do terminal rodovidrio. O autor optou por apenas fazer referéncia ao parecer
anterior, superado, omitindo-se relativamente ao parecer final. A lei, o edital e o contrato ja
previam a possihilidade de exploracdo comercia do local, ndo havendo que se faar em
necessidade de aditamento contratual. O patriménio publico ndo foi lesado, uma vez que todo
investimento realizado no terreno ficara incorporado ao patriménio publico(clausula 12 do
contrato), caracterizando-se verdadeiro acréscimo patrimonial. Além disso, a iniciativa privada
realizard obras viarias no local e seréo criados 300 empregos diretos e indiretos durante as obras e,
apos, para a operacionalizacdo dos empreendimentos que serdo implantados. Ha pleno subsidio
legal e técnico parafundamentar o decreto impugnado. O primeiro requerimento para a aprovagao
dos projetos para a implementacdo da obra foi protocolado em marco de 2019, ndo se tratando de
pleito recente. A paralisacao das obras causard impactos econdmicos relevantes.

Decisdo afls. 732/733 (mantida a decisdo liminar). A parte autora se manifestou a
fls. 736 (depdsito em cartério de midias — fls. 739). Realizado o upload das midias depositadas em
juizo (fls. 742/750). A municipalidade se manifestou afls. 756 (documentos afls. 757/771).

Acostada aos autos decisdo exarada em sede de recurso de agravo de instrumento
afls. 776/778 e 789/791.
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Réplica afls. 798/823 (documentos a fls. 824).

As partes foram instadas a especificar provas a fls. 825, o que foi realizado afls.
830, 831/834 e 835. Decisao afls. 837. Manifestacdo ministerial afls. 842/843. Decisdo afls. 845.
A municipalidade se manifestou a fls. 849/850, bem como juntou documentos a fls. 851/1159. A
empresa demandada se manifestou afls. 1163/1164. Decisdo afls. 1173.

Parecer do MINISTERIO PUBLICO opinando pela improcedéncia do pleito
inaugural. Afirma que a Lei Municipal n° 7.359/2018 prevé expressamente a possibilidade de
exploracdo comercial do local, como forma de se obter renda extra e manter a salde financeira do
contrato. Essa foi ale que regeu a Concorréncia PUblica n® 006/2018, sendo parte integrante do
processo licitatorio. Destaca os artigos 4° e 9° de aludida Lei. Lembra gue a concessdo abrangeu a
areatotal darodoviaria, englobando a area construida e a ndo construida, sendo alel expressa em
possibilitar a exploracdo ndo somente das estruturas ja existentes, mas também das futuras.
Ademais, alei é explicita em possibilitar a exploracdo comercial do local por meio da contratacéo
de terceiros, visando ao desenvolvimento de atividades inerentes ou ndo ao objeto da concesséo,
sempre buscando a salde financeira da contratacdo. O Edital da Concorréncia Pablica n® 006/2018
teve por fundamento a Lei Municipa n° 7.359/2018, ndo podendo trazer disposicles contrérias a
€la, que, como sabido, deve ser de conhecimento de todos os participantes do certame. Da mesma
forma, todos os participantes devem ter conhecimento do edital e de seu termo de referéncia. E
constava no termo de referéncia o item 3.1.3 (transcrito a f. 1196), bem como o item 4.1.1, 4.1.2,
4.1.3, 4.3.1, 4.3.2 e 4.3.3 (transcritos a fl. 1196/1197). Assim, fica evidente que o edital e seu
termo de referéncia deixavam clara a possibilidade de contratacdo de terceiros pela concessionéria,
coo forma de conseguir renda extra e aumentar a viabilidade econémico-financeira do contrato. O
Edital previu os par@metros gerais e cada empresa concorrente deveria indicar o melhor formato
de gestéo do terminal rodoviério, inclusive com o incremento das atividades, nos termos do item
4.3.1 do termo de referéncia. E a proposta da empresa demandada foi apresentada nesses termos,
ja prevendo a possibilidade de locac&o de parte da area cedida para a instalacéo de lojas de varejo
em geral (fl. 581/612). Entende que tanto o edital quanto o termo de referéncia previram essa
possibilidade, que a proposta foi analisada pela Comissdo de Licitagdo, em recurso interposto por
empresa concorrente. Entende que o Decreto impugnado foi precedido de diversos estudos
técnicos e juridicos, sendo que o primeiro protocolo visando a discussdo do assunto se deu em
marco de 2019. Assim, ndo houve decisdo agodada da municipalidade. Também entende gque o
erério ndo sera lesado, uma vez que, com 0 aumento das receitas, 0s repasses a municipalidade
também aumentardo, bem como as obras realizadas no terreno ficardo incorporadas ao patriménio
publico municipal, conforme clausula 12.1 do contrato (fl. 1188/1199).

E orelatério. Fundamento e decido.

Passo ao julgamento antecipado da lide, eis que desnecessérias provas ora e
pericial paraaresolucéo do tema controvertido, que é essencialmente de direito.

O pedido do autor constaaf. 34, item 'd":
"d) a final, julgar procedente a acdo para (i) declarar a
invalidade/nulidade do ato lesivo consubstanciado na edicdo do

decreto municipal 21.427 de 6 de dezembro de 2022 e qualquer ato
outro a desnaturar o contrato de concessao 89/2018; e (ii) condenar a
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parte requerida ao pagamento dos prejuizos aos cofres publicos; (iii)
condenar a parte requerida aos normais efeitos sucumbenciais, com
lastro no valor previsto na obra e nas projecdes da obra pretendida por
tais."

O Decreto n° 21.427, de 6 de dezembro de 2022!, atrelado ap processo
administrativo n° 6.334/2022, conforme dispBe sua emenda: "Autoriza a construgdo e o
funcionamento de prédio comercial, no imbvel onde se situa o Terminal Rodoviario Geraldo
Scavone, para a finalidade especifica, e da outras providéncias' (f. 37).

Seus dois primeiros artigos assim dispdem:

Art. 1° Fica autorizada a construgdo e o funcionamento de prédio comercial,
no imével onde se situa o Terminal Rodovidrio Geraldo Scavone, para exploragio do
ramo comercial de materiais de construcio e demais operacoes de varejo, nos termos do
quanto decidido nos autos dos processos administrativos n® 13.877/2019, 4.312/2022,
25.046/2021 e 18.485/2022.

Art. 2° A empresa responsivel pela construgio e exploracio comercial do
prédio, deverd ser contratada pela empresa ATLANTICA CONSTRUCOES,
COMERCIO E SERVICOS EIRELI, atual concessiondria do Terminal Rodoviirio

Geraldo Scavone, de acordo com o Contrato de Concessio n® 89/18.

O Contrato de Concessdo, a que alude o art. 2° acima mencionado, encontra-se a
fl. 40/48. Seu objeto é contemplado na clausula 1.1, a saber: outorga de concessio onerosa para
operacdo, administracdo, manutencao, reforma, ampliacdo e exploracéo comercial do Terminal
Rodoviario "Geraldo Scavone" de Mogi das Cruzes (f. 40).

Interessante que o0 objeto do contrato inclui, dentre outras, as possibilidades de
reforma, ampliacdo e exploracdo comercial do terminal. A par disso, a clausula décima sexta faz
constar alguns subitens que devem nortear a interpretaco das normas aplicaveis ao caso. Ei-los:

"16.3 — E expressamente proibida a utilizacio de espacos fora dos
limites do estabel ecimento.”

Poder-se-ia dizer que o estabelecimento compreende toda a area do imével onde
esta o prédio do terminal. Pondo fim a essa assertiva, temos o item 16.2, que delimita
"estabelecimento" ao que ja esta construido, eis que consigna:

"16.2 — Toda e qualquer reforma do estabelecimento devera, antes de
seu efetivo inicio, ser submetida a apreciacdo e ao acompanhamento
do 6rgdo técnico competente da Secretaria Municipal de Transportes,
sob pena de adocao das medidas legais cabiveis.”

E arigidez do contrato € tamanha, que assim dispoe:

"16.4 — A CONCESSIONARIA é vedado efetuar, sob qualquer

LH. 37/39.
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pretexto, alteracbes na pintura original dos muros, que por ventura, se
encontrem proximos ao local da area de funcionamento, bem como,
fazer uso indevido dos mesmos."

E o contrato ainda consta:

"16.5 — E terminantemente proibido afixar andincios, cartazes e/ou
placas luminosas no equipamento, umavez que a matéria se encontra
disciplinada por legislacdo especifica."

Essas as clausulas do contrato de concessdo assinado pelo Municipio de Mogi das
Cruzes e pela 'Atlantica Construgfes, Comércio e Servicos Eireli". De se notar que ha previsdo
para operacdo do terminal, administracdo do terminal, manutencdo do terminal, reforma do
terminal, ampliacdo do terminal e exploracdo comercial do terminal. E tudo isso sem utilizar
espacos fora dos limites do estabelecimento (item 16.5) e sem alterar a pintura original dos muros
proximos ao local da area de funcionamento (item 16.4).

Pode-se perguntar, entdo, de que forma se torna viavel, economicamente, a
concessao outorgada.

E na Lei Municipal n° 7.359/2018 que ser& encontrada a resposta. Vamos, pois, a
ela

Por meio de seu artigo 1° o legislador autoriza que o Executivo realize a outorga
de concessdo onerosa "a pessoa juridica de reconhecida e comprovada experiéncia no ramo". O
artigo 4°, por sua vez, estabel ece que a concessdo inclui o direito real de uso da area do terreno.

O que isso significa? Significa que a empresa concessiondria passa a ostentar um
direito real resollivel sobre a area do terreno, que deve ser destinado de forma privativa nas
hi péteses especificas estabel ecidas pela legislacdo.

Logo, ndo é porgue foi estabelecido direito real de uso sobre a area do terreno que
a concession&ria pode usalo de qualquer forma, construindo e locando para outros
estabelecimentos comerciais. Ndo; ela deve usar de forma a dar concretude, eficacia, as
finalidades impostas pelalegislacio — no caso, a Lei Municipal n° 7.359/2018.

E as finalidades impostas pela legislacdo sdo aguelas referentes ao embarque e
desembarque de passageiros, com a movimentacdo de pessoas que isso gera.

O lucro da concessionaria decorre da exploracdo econdmica de: salas
administrativas, 14 plataformas de embarque e desembarque, 12 guichés para venda de passagens,
trés unidades comerciais, servigo de banco 24 horas, conjunto de sanitérios, espagos publicitarios,
ponto de taxi, estacionamento 24 horas com 103 vagas, servico de achados e perdidos etc. (item
1.2.3 do termo de referéncia, f. 94).

Se, ainda assim, 0 negdcio ndo se tornar rentavel, a Lei 7.359/2018 prevé a
possibilidade de receitas complementares, a saber:
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Art. 29. Como receitas complementares, a concessiondria estd autorizada a explorar,
por meio da cobranca pelo uso, a infraestrutura obrigatoriamente instalada no &mbito do
Terminal Rodovidrio ou das infraestruturas de apoio ao embarque e desembarque de passageiros,
dentre as quais: ’

I- exploragio de 4reas comerciais destinadas ao oferecimento de utilidades e
SErvigos aos usuarios;

IT- exploragio de dreas para agéneias ¢ bilheterias dos operadores;

X1 - exploragdo de estacionamento;

IV - exploragfo de infraestrutura para despacho de encomendas transportadas pelos
operadores; .
V- exploracio de guarda-volumes;

VI- exploragdo de publicidade, abrangida a veiculagio de sons ou imagens,
inclusive programagfo televisiva, desde que atenda a legislagdo em vigor;

VII - demais receitas comerciais e operacionais inerentes ao Terminal Rodovidrio.

Parigrato tnice. As fontes de receita previstas neste artigo serfio obrigatoriamente
consideradas para a afericio do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Note-se que as receitas complementares sdo todas ligadas a finalidade de um
terminal rodoviério, tanto asssim que, no inciso VII, consta da possibilidade de exploracdo de
"demais receitas comerciais e operacionais inerentes ao Terminal Rodoviario".

Lembrando que inerente decorre de inerir, ou sgja, € o existir em algo, estar ligado
intimamente a esse algo (do latim inhaerens — entis)?.

A lei, portanto, ndo autoriza a exploragcdo de atividades comerciais e operacionais
gue ndo sejam inerentes a um terminal rodoviério.

Note-se que, ao exigir a qualificagdo técnica dos concorrentes, o edital que regrou
a concorréncia destinada a concessdo do terminal rodoviario exigiu, nositens 5.1.3.1.1 e5.1.3.1.2
gue as empresas concorrentes tivessem experiéncia na execucdo de servicos de gestédo ou
administracdo, englobando as atividades de manutencdo predial, limpeza e conservacéo e
exploracdo de espacos comerciais emterminal de passageiros, bem ainda execucéo de servigos de
operacdo ou gerenciamento, englobando as atividades de controle e orientacdo da circulacdo de
passageiros e usuérios (f. 66).

Essa a experiéncia que foi exigida das concorrentes, bem indicando para que se
destinaria a concessao do terminal rodoviéario.

No modelo de "carta proposta de pregos’ consta (f. 86):

2 CUNHA, Anténio Geraldo (da). Dicionério etimoldgico da lingua portuguesa. RJ: Lexikon, 42ed, p. 357.
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CARTA PROPOSTA DE PRECOS
PREZADOS SENHORES:

Apresentamos e submetemos a apreciacdo de Vs. Sas., nossa Proposta de Precos relativa a
licitagdo em referéncia, assumindo inteira responsabilidade por quaisquer erros ou omissdes
que venham a ser verificados na sua preparacao.

O percentual sobre a receita bruta obtida mensalmente (incluindo as receitas complementares,
elencadas no Art. 29 da Lei Municipal n2 7.359/18), a ser pago como forma de remuneragio da
CONCESSAO SEra: wueeadb [cerevrcnnniirnaniisanns por cento).

E dizer: a carta de precos faz referéncia a receita ordinéria e &s receitas
complementares elencadas no art. 29 da Lel Municipal 7.359/18. Artigo esse que, conforme
transcrito na folha anterior, ndo prevé exploracdo de prédios e pontos comerciais construidos fora
do terminal e, menos ainda, que ndo sejam inerentes ao Termina Rodoviario.

A modelagem operacional e financeira, prevista no item 4 do termo de referéncia,
€ em que se pegam os contestantes e o ilustre membro do Parquet ndo sdo, em absoluto, para que a
concessionéria explore outras atividades comerciais. Essa modelagem é para a exploracéo daguilo
gue consta na Lei 7.359/18 (arts. 1°, 2°, 4° 24, 25 e 29) e nos itens precedentes do termo de
referéncia (itens 1.2.3, 3.1.1 € 3.1.3).

O edital e seus termos de referéncia, portanto, ndo inovam — e nem poderiam.
Seguem amilde alei municipal de regéncia.

Note-se: o0 item 3.1.1 do termo de referéncia (f. 96) é cristalino ao dispor que a
remuneracdo da concessionéria se dara com as cobrancas de tarifas de embarques de passageiros,
dos servigcos publicos de transporte coletivo rodovidrios internacionais, interestadual e
intermunicipal no territério de Mogi das Cruzes, podendo existir receitas complementares (item
3.1.3 do termo, cf f. 96), quais sejam:

3.1.3 Como receitas complementares, a CONCESSIONARIA estd autorizada a explorar, por meio da
cobranca pelo uso, a infraestrutura obrigatoriamente instalada no ambito do Terminal Rodoviario ou
das infraestruturas de apoio ao embarque e desembarque de passageiros, dentre as quais:
I.  Exploracdo de dreas comerciais destinadas ao oferecimento de utilidades e
Servigos aos usuarios,
Il. Exploragdo de dreas para agéncias e bilheterias dos operadores,
IIl. Exploracdo de estacionamento,
IV. Exploracdo de infraestrutura para despacho de encomendas transportadas
pelos operadores,
V. Exploracdo de guarda-volumes,
VI. Exploracdo de publicidade, abrangida a veiculacdo de sons ou imagens,
inclusive programacado televisiva, desde que atenda a Lei Municipal
6.334/2009,
VIl. Demais receitas comerciais e operacionais inerentes ao Terminal Rodovidrio.

Nada, pois, que jando constasse do art. 29 daLel Municipal n® 7.359/18.

A Le Municipal n° 7.359/18, o edital e o termo de referéncia ndo permitem, pois,
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a exploracdo de atividades comerciais que ndo sgjam inerentes ao Terminal Rodoviério. Fazé-lo
feriria de morte o principio da legalidade, bem ainda da isonomia entre os concorrentes, maxime
considerando que deles foi exigida qualificacdo técnica para operar terminal rodoviério, e ndo para
coexplorar outros ramos comerciais. Infringiria, ainda, a vinculacéo de todos ao edital licitatério.

Odete Medauar, renomada administrativista, assim esclarece sobre o significado
operacional do principio dalegalidade, verbis:

"O principio da legalidade traduz-se, de modo simples, na seguinte
formula: 'A Administracdo deve sujeitar-se as normas legais. Essa
aparente simplicidade oculta questBes relevantes quanto ap modo de
aplicar, na pratica, esse principio.

Tornaram-se classicos o0s quatro significados arrolados pelo francés
Eisenmann: a) a Administracéo pode realizar todos os atos e medidas
que ndo sgjam contrarios alei; b) a Administracéo so pode editar atos
ou medidas que uma norma autoriza; ¢) somente sdo permitidos atos
cujo contetido seja conforme a um esquema abstrato fixado por norma
legidlativa; d) a Administracdo so pode redlizar atos ou medidas que a
lei ordena fazer." (Direito Administrativo Moderno. BH: Férum, 212
ed, p. 117)

Verifica-se, dessarte, que ao autorizar a construcdo e o funcionamento de prédio
comercial no imével onde se situa o Terminal Rodoviario "Geraldo Scavone”', mormente para
exploracdo do ramo comercial de materiais de construcéo e demais operacdes de vargjo, o Decreto
n° 21.427, de 6 de dezembro de 2022 (fl. 37/39) desbordou da Lei Municipal n° 7.359/18, sendo,
assim, ilegal e, portanto, invalido.

Um ato do Poder Executivo, por melhor intencionado que sgja, ndo cria direitos
nem obrigacfes que ndo estejam estabelecidos em Lei. Nao amplia, restringe ou modifica direitos
e obrigacdes, incumbindo-lhe apenas desenvolver e completar (quando autorizado) as regras da
Casa do Povo. Esta inteiramente subordinado a Lei. N&o faculta, permite, concede, ordena ou
proibe sendo o0 que a Le facultou, permitiu, concedeu, ordenou ou proibiu. Ndo revoga nem
contrariaaletradalLei etampouco seu espirito e sua finalidade®.

O Decreto n°® 21.247/22 é, assim, nulo, conforme art. 2°, a, b e c da Lei n°
4.717/65, a saber:

"Art. 2° S30 nulos 0s atos lesivos ao patrimdnio das entidades
mencionadas no artigo anterior, nos casos de:

a) incompeténcia;

b) vicio de forma;

¢) ilegalidade do objeto;

d) inexisténcia dos motivos;

€) desvio definalidade.

Paragrafo Unico. Para a conceituacdo dos casos de nulidade

3 Breve resumo de exposicéo formulada pelo eterno Ministro Victor Nunes Leal, em seu livro "Problemas
de Direito Publico" (ed. Forense, 1960, p. 86 e 87)
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observar-se-80 as seguintes normas:

a) aincompeténcia fica caracterizada quando o ato ndo se incluir
nas atribuicdes legais do agente que o praticou;

b) o vicio de forma consiste na omissdo ou na observancia
incompleta ou irregular de formalidades indispensaveis a existéncia
ou seriedade do ato;

¢) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato
importa em violacdo de lei, regulamento ou outro ato normativo;

d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de
fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, € materialmente
inexistente ou juridicamente inadequada ao resultado obtido;

€) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o
ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia."

Anulado o referido decreto, condeno os réus ap pagamento dos danos causados ha
&rea onde se situa 0 Terminal Rodovié&rio "Geraldo Scavone" (art. 11, Lei n° 4.717/65%, o que
devera ser apurado em liquidacdo de sentenca.

ASSIM, por todo o exposto, JULGO PROCEDENTE a presente acdo popular,
proposta por MARCO ANTONIO PINTO SOARES JUNIOR em face do MUNICIPIO DE
MOGI DAS CRUZES e da empresa ATLANTICA CONSTRUCOES, COMERCIO E
SERVICOS EIRELLI, razéo pela qual: i) nulifico o Decreto n° 21.427, de 6 de dezembro de
2022; ii) condeno os réus aressarcir ao erario 0s danos porventura existentes na area onde se situa
o Terminal Rodoviario "Geraldo Scavone”, diante das obras la iniciadas, o que devera ser objeto
de liquidacdo de sentenca (art. 14, caput, parte final, Lei n°® 4.717/65); iii) condeno os réus ao
pagamento das custas e despesas processuais, bem como da verba honoraria do advogado do autor,
orafixada em 10% do valor dado a causa (art. 85, 88 8° e 8°-A, CPC).

Torno definitiva a tutela deferida
P.1.C.

Mogi das Cruzes, 22 de agosto de 2023

DOCUMENTO ASSINADO DIGITALMENTE NOSTERMOS DA LEI 11.419/2006,
CONFORME IMPRESSAO A MARGEM DIREITA

4"Art. 11. A sentenca que, julgando procedente a agdo popular, decretar a invalidade do ato impugnado,
condenara a0 pagamento de perdas e danos os responsdveis pela sua prética e os beneficiarios dele,
ressalvada a ag8o regressiva contra os funcionarios causadores de dano, quando incorrerem em culpa.”

"Art. 12. A sentenca incluird sempre, na condenacdo dos réus, o pagamento, ao autor, das custas e demais
despesas, judiciais e extrgjudiciais, diretamente relacionadas com a agcdo e comprovadas, bem como o dos
honorérios de advogado."”
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