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SUMARIO: RELATORIO DE  ACOMPANHAMENTO.
ARRENDAMENTOS PORTUARIOS. ATOS E
PROCEDIMENTOS ADOTADOS PELO MTPA E PELA
ANTAQ VISANDO A IMPLEMENTACAO DE ALTERACOES
NORMATIVAS INTRODUZIDAS PELO DECRETO 9.048/2017.
RISCOS RELACIONADOS AOS INSTITUTOS DE EXTENSAO
DE VIGENCIA CONTRATUAL DOS ATUAIS
ARRENDAMENTOS, DE EXECUCAO DE INVESTIMENTO
NA AREA COMUM DO PORTO, MEDIANTE REEQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO E DE SUBSTITUICAO DE
AREAS DOS  ARRENDAMENTOS. DETERMINACAO.
CIENCIA DE IRREGULARIDADE.

RELATORIO

Por registrar as principais ocorréncias havidas no andamento do processo até o momento,
resumindo os fundamentos das pecas acostadas aos autos, adoto como relatério, com os ajustes
necessarios e destaques do original, a instru¢do Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portudria e
Ferroviaria (pega 63), que contou com a anuéncia do corpo diretivo da unidade (pegas 64-65):

“(...)
HISTORICO

Evolucdao do marco legal e infralegal do setor portuario

4. O marco regulatorio do setor portuario brasileiro tem sofrido alteragdes significativas desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Em meados da década de 1990, seguindo uma
tendéncia mundial, o Brasil implementou um amplo programa de desestatizagdes € vivenciou um
processo de reforma institucional. No setor portuario, a iniciativa objetivou a atragdo de recursos
para investimentos na infraestrutura portuaria, que também possibilitou aumento de produtividade e
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de eficiéncia na gestao.

5. Nesse sentido, foi promulgada a Lei8.630, de 25 de fevereiro de 1993, denominada Leide
Modernizagdo de Portos, que introduziu um carater normativo mais privatista, na tentativa de
induzir novos investimentos em equipamentos ¢ instalagcdes visando o ganho de eficiéncia em
servigos portuarios, a reducdo de custos, a diminuicdo dos tempos de espera ¢ de permanéncia de
navios para atracacdo e desatracagdo, bem como criou organismos institucionais para enfrentar a
desestatizacdo almejada. A operagdo portuaria passou para a iniciativa privada e houve a separagao
das figuras da Autoridade Portuaria, do Orgdo Gestor de Mio de Obra (Ogmo), do Conselho de
Autoridade Portuaria (CAP) e dos Operadores Portuarios.

6. Um dos objetivos da Leide Modernizacdo de Portos foi regular a exploragdo de servigos
portudrios nos portos publicos por agentes privados, por meio do arrendamento de instalagdes e
terminais a empresas interessadas. Para alcancar esse fim, a Lei8.630/1993 estabeleceu a
necessidade de licitagdo para a exploracdo de areas localizadas no interior dos portos organizados
(art. 4° inciso I), e ainda elencou as clausulas essenciais nos contratos de arrendamento, como, por
exemplo, as relativas a inicio, término e eventual prorrogagcdo contratual, com o prazo total ndo
excedente a cinquenta anos (art. 4°, § 4°, inciso XI).

7. Em sua vigéncia, alguns arrendamentos portuarios foram contratados com a iiciativa privada,
tendo sido possivel avaliar os efeitos e externalidades positivas e negativas oriundas dessas
desestatizacdes. Entretanto, alguns gargalos logisticos permaneceram e o pais ingressou no século
XXI com a necessidade de lidar com novos desafios.

8. Nesse contexto, em 6 de dezembro de 2012, foi publicada pelo Poder Executivo a Medida
Provisoria 595/2012, que viria a ser convertida na Lei 12.815, de 5 de junho de 2013 (Nova Lei dos
Portos), em substituicdo a Lei 8.630/1993, no intuito de solucionar os gargalos do setor portuario.
O principal problema a ser superado pela nova norma consistia em como incrementar os
investimentos em infraestrutura portudria, elevando a produtividade e a eficiéncia dos portos
brasileiros.

9. No bojo das alteragdes previstas na Nova Leidos Portos, compreendeu-se a possibilidade de
expansdo da area arrendada para area contigua nos portos organizados, quando comprovada a
eficiéncia na operacao portuaria (art. 6°, § 6°), ¢ a faculdade outorgada ao poder concedente para
prorrogar antecipadamente contratos celebrados sob a égide da Lei anterior (art. 57).

10. A Lei 12.815/2013 estabeleceu um marco regulatério com novas formas de exploragdao de
instalagdes portuarias, seja pela delegacdo de exploracdo do porto organizado por meio de
convénio, ou ainda pela cessdo onerosa, precedida de licitagdo, de area e infraestrutura publica
dentro da poligonal do porto, ou pela exploracdo de terminal privado fora do porto organizado via
contrato de adesao.

11. Outro aspecto importante a ser ressaltado ¢ que a Lei 12.815/2013 deixou de prever prazo
maximo para os contratos de arrendamento e concessao, bem como a quantidade de prorrogacgdes
possiveis. Ressalte-se que, & época da edigdo da Lei 12.815/2013, coexistiam arrendamentos
contratados sob a égide das normas previstas na Lei 8.630/1993 (obrigatoriamente a partir de
licitagdo) e arrendamentos firmados em periodo anterior, em geral contratos firmados diretamente
entre o arrendatario ¢ a Autoridade Portuaria local, que exercia o Poder Concedente.

12. O Decreto 8.033, de 27 de junho de 2013, regulamentou a Lei 12.815/2013, estipulando o prazo
maximo de vinte e cinco anos para os contratos de arrendamento portuario, prorrogavel uma unica
vez, por periodo ndo superior ao originalmente contratado (art. 19), e condicionou a expansido da
area arrendada a comprovagdo da inviabilidade da licitagdo de novo arrendamento (art. 24). Em
linhas gerais, pode-se afirmar que o Decreto 8.033/2013 manteve as condigdes gerais vigentes
desde a Lei 8.630/1993, no que tange ao prazo maximo possivel dos contratos de arrendamento, ja
prorrogado, nao excedente a cinquenta anos € também a possibilidade de uma tnica prorrogacao.

Grupo de Trabalho - propostas para alteracdo do Decreto 8.033/2013 e analise da Conjur/MTPA e

da Casa Civi/PR

13. Decorridos trés anos da edicdo da Lei12.815/2013 e do Decreto 8.033/2013, o Governo
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Federal fomentou discussdes travadas por meio de um Grupo de Trabalho formalmente
estabelecido por meio da Portaria GM 435/2016 (peca 50, p. 2), com contribuicdes de entidades
que representam as principais empresas do setor (ABTP - Associacdo Brasileira de Terminais
Portuarios, Abratec - Associacdo Brasileira de Terminais de Contéineres de Uso Publico, ABTL -
Associagdo Brasileira de Terminais de Liquidos, Abtra - Associa¢do Brasileira de Terminais e
Recintos Alfandegados, ATP - Associacdo de Terminais Portudrios Privados), com vistas a
reavaliar os ritos € mecanismos previstos nos normativos do setor e propor novos procedimentos ou
adequar os mecanismos instituidos. As andlises do Grupo de Trabalho, bem como as reunides
realizadas, foram formalizadas e consolidadas em Relatorio Final (pega 50).

14. Em 18 de janeiro de 2017, a Consultoria Juridica junto ao MTPA fez a analise juridica de uma
primeira proposta de ato normativo que visava realizar ampla revisao do Decreto 8.033/2013, por
meio do Parecer 020/2017/CONJUR-MT/CGU/AGU (peca 50, p. 64-101), tendo opinado pela
regularidade juridica com ressalvas do ato normativo proposto.

15. Promovidas algumas alteracdes na proposta original, a Conjur/MTPA manifestou-se
novamente, por meio da Nota 1.079/2017/Conjur-MTPA/CGU/AGU (peca 50, p. 221-222),
mantendo todas as observagdes e ressalvas quanto aos dispositivos que nao haviam sido alterados.

16. Por meio da Exposicdo de Motivos EMI 38/2017-MTPA-MP, de 5/5/2017 (anexo a pega 20,
p- 262-263), a proposta de normativo, juntamente com suas razdes justificadoras, foram
encaminhadas ao Presidente da Republica. Em parecer juridico consubstanciado na Nota SAJ
34/2017/CGAI/SAAINST/SAJ/CC-PR (peca 54), a Subchefia de Assuntos Juridicos (SAJ) junto a
Casa Civil da Presidéncia da Republica concluiu pela viabilidade juridica da proposta de normativo
anexa ao parecer.

17. Desse modo, as extensas ¢ bem documentadas discussodes e andlises realizadas no Grupo de
Trabalho acima mencionado culminaram na edigdo do Decreto 9.048/2017, que alterou artigos do
Decreto 8.033/2013 e apresentou substanciais inovacdes no regramento do setor portuario.

18. As inovagdes contemplam regras concernentes a expansao de areas arrendadas, substituicdo de
areas dentro do mesmo porto organizado sem licitagcdo prévia, extensdo do prazo inicial de
concessao para até 35 anos, podendo ser prorrogado sucessivas vezes até o limite maximo de 70
anos, autorizagdo para realizagdo de investimentos em infraestrutura comum, fora da area
arrendada e com obrigatoriedade de reequilibrio financeiro, entre outras.

19. E de se destacar ainda que o art. 2° do Decreto 9.048/2017 possibilita aos atuais arrendatarios
com contratos vigentes, desde que assinados apos a vigéncia da Lei 8.630/1993, a adaptagdo de
seus contratos as novas regras veiculadas no proprio normativo. Segundo os termos do Decreto, a
adaptacdo devera ser precedida de manifestacdo do interessado e efetivada por meio da assinatura
de termo aditivo contratual.

Inicio do acompanhamento do TCU - proposta de fiscalizacdo e diligéncias iniciais

20. Segundo apresentagdo feita por técnicos do MTPA em reunido com servidores desta Unidade
Técnica em 18/10/2017, as alteragdes implementadas pelo Decreto 9.048/2017 tiveram por objetivo
fomentar a atragdo de novos investimentos privados e promover a adaptacdo do marco regulatorio
infralegal, oferecendo mais seguranca juridica e regulatoria, além de desburocratizar a exploragao
das atividades portudrias.

21. Na apresentacdo, além de ter sido esclarecido o trimite e a abrangéncia das discussdes que
antecederam a edicdo do Decreto, foi declarado que ja se encontrava em curso um processo
administrativo (50500.021871/2017-91) no MTPA tratando da analise dos pleitos de adaptacdo
contratual dos arrendatarios interessados, nos termos do art. 2° do Decreto 9.048/2017.

22. Diante desse quadro, esta Unidade Técnica propds a realizacdo desta fiscalizacdo, com o
objetivo de dar inicio ao acompanhamento da implementagdo e aplicagdo das novas normas
estipuladas pelo Decreto 9.048/2017. Buscava-se, adicionalmente, analisar os fundamentos que
justificaram a ado¢d@o das inovagdes normativas, as premissas técnicas e juridicas que fomentaram
as discussdes eventualmente ocorridas no dmbito do referido Grupo de Trabalho e também as
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analises que embasaram a redacdo final do novo decreto. A fiscalizagdo proposta pela
SeinfraPortoFerrovia foi, entdo, autorizada pelo Exmo. Sr. Ministro Relator, por meio de Despacho
proferido em 27/10/2017 (pecga 1).

23. Com o objetivo de coletar documentos para a instrugao inicial dos autos, foram encaminhadas
diligéncias a Casa Civil da Presidéncia da Republica (peca 6), a Antaq (peca 7) e ao MTPA (pecas
8). A Antaq respondeu por meio do Oficio 419/2017/DG (pega 12), o MTPA por meio dos Oficios
217/2017 e 220/2017 (pegas 13 e 15), e a Casa Civi/PR encaminhou o Oficio-SEI 1.684/2017/SE
(peca 20).

24. Em 14/11/2017, a Unidade Técnica diligenciou o MTPA (peca 18) para angariar informacdes
sobre a situacdo de andlise dos pedidos de adaptagao dos contratos de arrendamento portuario. A
resposta do MTPA foi encaminhada em 21/11/2017 por meio do Oficio 226/2017/AECI (peca 21).

Proposta de cautelar e seu indeferimento

25. A partir de analise sumaria da documentacdo e das informagdes enviadas pelos gestores, esta
Unidade Técnica emitiu pronunciamento preliminar com proposta de adocdo de medida cautelar,
em 30/11/2017 (pecas 25 a 27).

26. Naquela ocasido, verificou-se o preenchimento dos pressupostos processuais de adogao de
medidas cautelares no ambito do TCU, pois restaram caracterizados o fumus boni iuris € o
periculum in mora.

27. A fumaca do bom direito decorreria de disposigdes normativas contendo indicios de
ilegalidade. De acordo com a andlise inicial desta SeinfraPortoFerrovia, a assinatura de termos
aditivos de adaptacdo com base no Decreto 9.048/2017 poderia criar novas relagdes juridicas,
possibilitando a permanéncia de arrendatdrios por prazo majorado € incompativel com as regras
contratuais vigentes quando de sua celebragdo, inclusive com direitos ndo autorizados pela
legislacao.

28. Em relacdo ao periculum in mora, esta Unidade Técnica apontou os riscos de dano ao
patrimdnio e ao erario publicos e de lesdo ao interesse publico, tendo em vista que o MTPA ja
havia elaborado as minutas padrio de termos aditivos, que estariam na iminéncia de serem
assinados.

29. No que se refere ao periculum in mora reverso, foi demonstrada a sua inexisténcia, pois
eventual medida liminar adotada pelo TCU nao impediria a celebragdo de prorrogagdes dos
contratos de arrendamento. A decis@o proposta também ndo obstaria a adaptacido de contratos aos
ditames do novo Decreto, a excecdo dos trés dispositivos contestados preliminarmente por esta
Unidade Técnica.

30. Todavia, em face de compromisso formalmente assumido pelo MTPA, por meio do Oficio
1/2018/GM/MTPA, de 4 de janeiro de 2018 (pega 32), colacionado aos autos deste processo, no
sentido de nao realizar os atos tendentes a assinatura dos termos aditivos de adaptacdo contratual
até que haja o julgamento de mérito do caso pelo TCU, o Exmo. Sr. Ministro Relator indeferiu a
cautelar proposta, conforme Despacho datado de 8/1/2018 (peca 34).

Oitivas e novos documentos apresentados pela Casa Civi/PR e pelo MTPA

31. Em 26/12/2017, ou seja, posteriormente a andlise perfunctoria feita por esta
SeinfraPortoFerrovia, ¢ antes mesmo do mencionado despacho monocratico de 8/1/2018, foi
juntado ao processo documento apresentado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica,
colacionando aos autos a Nota SAJ 239/2017 (peca 31), a fim de defender a juridicidade do
Decreto 9.048/2017.

32. Em 5/1/2018, foram apresentados pelo MTPA os Oficios 1/2018/GM/MTPA e
5/2018/ASSAD/GM (pegas 32 e 33, respectivamente), com o objetivo de prestar novos
esclarecimentos e fundamentar juridicamente o Decreto sob anilise.

33. Em seu despacho de 8/1/2018 (peca 34), o Exmo. Sr. Ministro Relator determinou a realizagao
de oitiva do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil e da Casa Civil da Presidéncia da
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Republica para que, caso entendessem pertinente, apresentassem manifestacdes acerca dos indicios
de irregularidades levantados. Esta Unidade Técnica, entdo, realizou a oitiva da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, por meio do Oficio 3/2018-TCU/SeinfraPortoFerrovia (pega 35), e do
MTPA, por meio do Oficio 2/2018-TCU/SeinfraPortoFerrovia (pega 36).

34. Asrespostas dos orgdos foram apresentadas por meio de peticdo colacionada pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica (pega 43) e pelo Oficio 20/2018/AECI apresentado pelo MTPA

(peca 45).
Pedido de ingresso nos autos

35. Conforme documento juntado & peca 53, as entidades Associacdo Brasileira dos Terminais
Portuarios (ABTP), Associacdo Brasileira dos Terminais de Conté€ineres de Uso Publico (Abratec),
Associagdo Brasileira de Terminais ¢ Recintos Alfandegados (Abtra) e Associagdo Brasileira se
Terminais Liquidos (ABTL) solicitam, conjuntamente, a habilitacio como parte interessada nos
presentes autos, ou, subsidiariamente, a habilitagdo como amicus curiae.

Estruturacdo da presente instrucdo

36. A presente instrugdo, portanto, tem por finalidade apresentar a analise feita pela
SeinfraPortoFerrovia acerca das respostas e documentos encaminhados pelos gestores. Esta
instrucdo encontra-se dividida da seguinte maneira: (1) Andlise da habilitacio das entidades
privadas do setor portuario; (2) Questdo preliminar - ndo caracterizagdo de controle de
constitucionalidade abstrato pelo TCU no caso; (3) Analise das ilegalidades do
Decreto 9.048/2017; (4) Conclusdo; e (5) Proposta de encaminhamento.

EXAME TECNICO

Pedido de habilitacao nos autos das entidades do setor portuario

Argumentos apresentados pelas associa¢des

37. Na peca 53, as citadas associacoes ABTP, Abratec, Astra e ABTL alegam que possuem, tanto
em seus quadros como em seus dispositivos estatutarios, todas as qualificacdes necessarias para
serem consideradas legitimas representantes dos interesses de terminais portuarios brasileiros. Em
particular, consideram que t€ém o dever institucional de defender os interesses de empresas
detentoras de contratos de arrendamento que submeteram ao Poder Publico pedidos de adaptacao
aos termos do Decreto 9.048/2017, em linha com o que dispde seu artigo 2°.

38. Consideram, assim, que haveria uma clara especificagdo da relacdo juridica das pleiteantes com
0 processo em exame, o qual possuiria impacto direto sobre 114 pedidos de adaptagdo que se
encontram sob analise do Poder Concedente. Ponderam que eventual deliberacdo desse Tribunal de
Contas atingiria direitos de diversas empresas que encontram nessas Associacdes a vocalizagao
institucional de seus interesses, quer sejam elas arrendatarias ou autorizadas.

39. Adicionalmente, pugnam pela aplicacdo do entendimento consolidado no Novo Cddigo de
Processo Civil acerca da intervengao de terceiros também a processos em curso perante o TCU, em
atengdo ao art. 298 do Regimento Interno. Em linha com o art. 119 do CPC e seu paragrafo unico, a
participagdo se da de modo que o terceiro receba o processo ‘no estado em que se encontre’.
Relatam, inclusive, que esta foi a recente op¢do do Supremo Tribunal Federal ao acolher pedidos
tanto da Astra como da ABTP em processos do interesse das associagdes.

40. Asseveram que existiria fundamento juridico sélido para que sejam admitidas como terceiro, na
forma do art. 144 do RITCU, com todas as prerrogativas processuais necessarias para a defesa de
interesses concretos de suas associadas, inclusive mediante a apresentacdo de manifestacdo e outros
elementos de prova, além da prerrogativa de interposicao de recursos e de producdo de sustentacao
oral.

41. Solicitam ainda que, caso o TCU entenda que o pleito de ingresso como terceiro ndo merega ser
acolhido, seja admitido o ingresso das entidades como amicus curiae. Citam que no
Acérdao 1.659/2016-TCU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes, por exemplo, que trata
justamente de tematica de interesse do setor portudrio, restou fixado enunciado no sentido de que “¢
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possivel admitir o ingresso de associagdo em processo do TCU na condi¢do de amicus curiae’.

42. Consideram que, em linha com o art. 298 do RITCU, deve-se recorrer, subsidiariamente, a
outras normas processuais para regrar o funcionamento dessa Corte de Contas, desde que ndo haja
conflito com a LOTCU. Na auséncia de normativos proprios dessa Corte de Contas, poder-se-ia
socorrer das regras estabelecidas no Novo Codigo de Processo Civil, que reconhece expressamente
a figura do amicus curiae e, por isso, mereceria aplicacdo subsidiaria no Ambito desse Tribunal.

43. Alegam que poderiam ter papel decisivo na criacdo de uma pluralidade de visdes em
permanente didlogo perante o Tribunal de Contas da Unido. Asseveram que o intuito das
Associagdes, conjuntamente, seria o de fornecer informagdes atinentes a subsidios técnicos,
implicacdes politico-juridicas e elementos de repercussdo econdmica aptas a contribuir com o
delicado papel dessa Corte na apreciagdo de normas que possuem elevado impacto sobre o setor
portuario brasileiro e sobre a cadeia logistica de infraestrutura de transporte como um todo.

44. Consideram que as entidades pleiteantes possuiriam todas as credenciais necessarias para
submeter relevantes subsidios técnicos acerca da controvérsia instaurada. Cada uma das entidades
contaria com amplo quadro de associados e, em conjunto, agregariam agentes econémicos nas mais
diferentes atividades abrangidas por terminais portuarios, incluindo variados perfis de carga e
diferentes naturezas juridicas (terminais privados e publicos).

45. No tocante as implicagdes politico-juridicas, alegam que poderiam contribuir com o TCU na
tarefa de se considerar as consequéncias praticas da decisdo, tal qual disposto pelo artigo 20 do
Decreto-Lei 4.657/1942, introduzido pela Lei 13.655/2018.

46. Por fim, pleiteiam que caso ndo seja acolhido o pedido de ingresso como terceiro, deve-se
aceitar a participagao das entidades na condigdo de amicus curiae,com as necessarias prerrogativas
processuais para apresentar elementos, informagdes e documentos que possam robustecer a decisao
do TCU, além da possibilidade de interpor recursos e produzir sustentacao oral.

Analise dos pedidos

47. O procedimento para ingresso de interessado em processo ¢ definido no art. 146 do Regimento
Interno do TCU:

Art. 146. A habilitagdo de interessado em processo sera efetivada mediante o deferimento, pelo
relator, de pedido de ingresso formulado por escrito e devidamente fundamentado.

§ 1° O interessado devera demonstrar em seu pedido, de forma clara e objetiva, razio legitima para
intervir no processo.

§ 2° O relator indeferira o pedido que ndo preencher os requisitos do paragrafo anterior.

48. Dessa feita, o interessado deve demonstrar em seu pedido a razio legitima para intervir no
processo. Essa razio legitima foi melhor detalhada na Resolugdo TCU 36/1995, a qual expde no §
2° do art. 2%

§ 2° Interessado ¢ aquele que, em qualquer etapa do processo, seja assim reconhecido pelo Relator
ou pelo Tribunal, em virtude da possibilidade de ter direito subjetivo proprio prejudicado pela
decisdo a ser exarada pelo Tribunal ou da existéncia de outra razio legitima para intervir no
processo. (NR) (Resolugdo n° 213, de 6/8/2008, BTCU n° 30/2008) (grifo nosso)

49. Assim, o direito subjetivo alegado pelas Associagdes, que poderia ser prejudicado por decisdo
do TCU, estaria configurado nos 114 pedidos de adaptagao que se encontram sob analise do Poder
Concedente.

50. Os pedidos de adaptacdo dos contratos de arrendamento estdo previstos no art. 2° do
Decreto 9.048/2017, in verbis:

Art. 2° Os arrendatdrios cujos contratos estejam em vigor na data de publicagdo deste
Decreto poderdo, no prazo de cento e oitenta dias, manifestar seu interesse na adaptacao de seus
contratos aos termos da Lei n® 12.815, de 5 de junho de 2013, e de seus regulamentos, por meio de
termo aditivo ao contratual.
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§ 1° A adaptagdo de que trata o caput permitira a adogdo de clausulas contratuais que estabelecam,
entre outras disposigcdes, a possibilidade de prorrogacdo da outorga, nos termos estabelecidos pelo
art. 19 do Decreto n° 8.033, de 2013, inclusive para os arrendatarios que tenham prorrogado os
seus contratos nos termos da Lein® 12.815, de 2013.

§ 2° O disposto no art. 19-A do Decreto n° 8.033, de 2013, se aplica as prorrogacdes de contratos
adaptados na forma do § 1° ainda que a prorrogacdo seja feita no ltimo quinquénio de vigéncia
dos contratos.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica aos contratos firmados antes da vigéncia da Lei n°® 8.630,
de 25 de fevereiro de 1993.

Art. 3° Fica assegurada a possibilidade de adaptacao aos termos deste Decreto dos atuais contratos
de adesao mediante solicitagdo do interessado ou de oficio.

Paragrafo tinico. Competira a Antaq promover a adaptacdo de que trata o caput, observadas as
diretrizes que venham a ser estabelecidas pelo poder concedente. (grifos nossos)

51. Ressalta-se que, na atual etapa do processo, ndo se estd examinando nenhum caso concreto,
mas tao somente analisa-se a legalidade de pontos do Decreto 9.048/2017, em tese. Dessa forma, a
decisao do TCU pode atingir, de maneira reflexa e ndo direta, apenas a pretensao das arrendatarias,
€ ndo seus contratos vigentes.

52. Quanto a esse ponto, o voto condutor do Acordao 2.460/2014-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Bruno Dantas, trouxe importante licao:

11. (...) comente-se que ndo se confunde o ndo favorecimento com um prejuizo. Nao bastaria a
empresa demonstrar que o processo desta Corte envolve um direito subjetivo seu para que pudesse
tornar-se parte nos autos; seria necessario deixar claro que o resultado do processo poderia
efetivamente prejudica-lo.

(...)

13. Nado ¢ demais lembrar que a intervencdo de particulares nos processos do TCU se da
exclusivamente como fendmeno derivado do direito de defesa, objetivando a preservagdo de
situagdo juridica ja constituida, o que, alids, tem lugar em qualquer processo, independentemente
da natureza da jurisdicdo.

14. Assim, nos processos do TCU, ndo ha espaco para a participacdo de terceiro cuja pretensao seja
a de obter a satisfacdo de direito subjetivo - seara exclusiva do Poder Judiciario -, € ndo apenas de
conservar os que ja tem reconhecidos. (grifo nosso)

53. Com base no exposto, ndo restou caracterizada a possibilidade concreta de lesdo a direito
subjetivo das arrendatarias, requisito para ingresso de terceiros como interessado em processo de
controle externo. Assim, sera proposto indeferir o pedido das Associagdes para habilitagdo como
interessadas no presente processo, por auséncia dos pressupostos do art. 146, § 1°, do Regimento
Interno do TCU.

54. Quanto ao pedido subsequente das entidades, cabe lembrar que ndo existe disciplinamento da
figura do amicus curiae nas normas que regulam o processo no ambito do TCU. Nao obstante, o
Tribunal tem admitido, em processos especificos, a critério do Relator, nos termos do art. 138 do
CPC, de aplicagdo subsidiaria no TCU, o ingresso de determinados entes na condi¢do de ‘amigo da
corte’. Esse entendimento estd exposto no enunciado do Acérdao 1.550/2017-TCU-Plenario, de
relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues:

Nao ha direito subjetivo de orgdo ou entidade, estatal ou ndo, de participar do processo na
qualidade de amicus curiae. A convocacdo ou a aceitagdo de entidade para auxiliar o TCU, nessa
condicdo juridica, fornecendo subsidios técnicos para a formagdo do juizo de mérito, ¢ faculdade
exclusiva do relator, que preside o processo. (grifo nosso)

55. O grande objetivo do instituto do amicus curiae, como trazido pelas proprias Associagdes, €
trazer ao processo maior pluralidade de visdes, de maneira a contribuir com o debate da matéria
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perante esta Corte.

56. No precedente trazido, Acérdao 1.659/2016-TCU-Plenario, esse foi justamente um dos
fundamentos utilizados pela eminente relatora, Ministra Ana Arraes, conforme depreende-se do
voto condutor:

10. Assim, a existéncia de multiplos interessados depde, via de regra, contra a razoavel duragao do
processo. Por esse motivo, a habilitacdo de interessados em processos deste Tribunal deve ser
examinada com reservas. Tal aspecto ganha relevo no caso em epigrafe, tendo em vista que
existem no Brasil centenas de empresas que atuam com transporte € armazenagem de contéineres,
que devem buscar junto a Antaq dirimir o conflito de interesses acerca da THC2.

11. Por isso, ao admitir como amicus curiae associagdes, procurei ampliar o escopo da discussao e
mitigar o risco de constantes interrupgoes no desenvolvimento regular do processo, que em nada
contribuiriam para a solucdo definitiva da lide.

12. O mesmo ndo ocorre em relacdo a agravante, que litiga interesse limitado quando comparado
aqueles materializados pelas associagdes, que defendem direitos coletivos. Sob tais fundamentos,
suficientes para deferir a participacdo das associagdes como amicus curiae, rejeitei a solicitacdo da
empresa [empresa] para habilitacdo na referida condicao.

13. Ademais, ao habilitar como amicus curiae a [associagao 2] e a [associagao 3] objetivei agregar
visdo contraria a interpretacdo que considera ilegal a cobranga da THC2, defendida pela unidade
técnica deste Tribunal, de modo a conferir pluralidade ao debate.

14. O exercicio de atividade comercial na area de Instalagdo Portudria Alfandegaria ¢ elemento
distante para configurar razdo legitima para intervir neste processo. Juizo diverso em outros
processos, a exemplo do recurso extraordinario (RE 590.415/SC, relator o ministro Roberto
Barroso, DJe 24.3.2015), citado na pe¢a recursal, nao ¢ fator que vincule esta deliberagao.

15. Assim, no caso em exame, em que se discute, em tese, a legalidade da Resolugdo 2.389/2012-
Antaq, que autoriza a cobranga da THC2, ndo ha sequer situagdo concreta que atraia o imediato
interesse da agravante.

16. Também ndo restou configurado interesse publico na atuagdo processual da requerente,
cabendo destacar que esta Corte tem como missdo constitucional zelar pela observancia do
interesse publico, € ndo tutelar interesses privados. (grifo nosso)

57. No presente caso, cabe ressaltar que ja foram ouvidos a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
o Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil e a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, todas favoraveis a manutencao dos dispositivos questionados do Decreto 9.048/2017.

58. Vale lembrar também que as Associagdes, ora demandantes, também participaram das
discussdes do Grupo de Trabalho que formulou a minuta do Decreto 9.048/2017, estando seus
pontos de vistas considerados nos documentos analisados ao longo deste processo.

59. Nesse sentido, entende-se que a perspectiva a ser apresentada pelas Associagdes ndo teria o
efeito agregador de visdo contraria, portanto os beneficios de sua admissao na condigao de amicus
curiae seriam limitados.

60. Em conclusdo, na atual etapa do processo, ndo ficou caracterizada a possibilidade concreta de
lesdo a direito subjetivo das arrendatarias, bem como, ndo se vislumbrou necessidade de maiores
subsidios para que o Tribunal forme juizo sobre o deslinde da matéria. Assim, sera proposto
indeferir os pleitos das associagdes ABTP, Abratec, Abtra e ABTL para habilitacdo no presente
processo, como interessadas e como amicus curiae.

Questao preliminar - Nao caracterizacio de controle de constitucionalidade abstrato pelo
TCU

61. Tendo em vista as manifestacdes apresentadas pela Casa Civil da Presidéncia da Republica
(pega 31, p. 24 e peca 43, p. 6), que suscitam que € o Supremo Tribunal Federal (STF) a sede
propria para a fiscalizacdo abstrata de controle de constitucionalidade de leis ¢ atos do Poder
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Publico Federal, entende-se pertinente a analise preliminar do tema.

62. Cumpre destacar que, no presente caso, a atuagdo do TCU nio objetiva promover controle de
constitucionalidade abstrato de ato normativo federal, mesmo porque ndo caberia a esta Corte de
Contas tal competéncia. Pelo contrario, a atuacdo do Tribunal nesta fiscalizacdo restringe-se a
observancia dos critérios legais, para fins de fiscalizar a aplicacio da nova norma
(Decreto 9.048/2017) pelo MTPA, que se encontra em vias de implementar altera¢des substanciais
em contratos de arrendamento portuario vigentes. Trata-se, portanto, de um controle de legalidade e
ndo de constitucionalidade.

63. Trata-se, dessa maneira, de tipico caso de controle de legalidade efetuado pelo TCU no ambito
de sua competéncia de atuagdo, que exige verificagdo comparativa entre o conteido da norma
infralegal (Decreto 9.048/2017) com as leis que regulamenta, com as normas que regem o setor
portuario e os contratos administrativos (Lei8.666/1993, Lei8.987/1995, Lei 10.233/2001 e
Lei 12.815/2013), tudo isso com a finalidade de verificar a aderéncia dos ditames da mencionada
norma infralegal ao principio do poder regulamentar.

64. No caso concreto, ¢ importante mencionar que a atuagdo do TCU ocorre em matéria que esté
inserida no ambito de sua competéncia, em conformidade com o disposto no art. 21, inciso XII,
alinea ‘f”, da Constituicdo Federal, que outorga a Unido a competéncia para exploracdo de portos
maritimos, fluviais e lacustres, bem como em atengao ao art. 71, inciso IV, da CF/1988 c/c o art. 41
da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU) c/c os arts. 1° incisos Il e XV, e 241 do Regimento
Interno (RITCU).

65. A natureza juridica de servigo publico atribuida a exploracdo de portos maritimos, além de
atrair a incidéncia do Direito Administrativo, coloca as questdes tratadas nestes autos no ambito da
competéncia do Tribunal. Devem ser considerados ainda os impactos econdmicos e financeiros
decorrentes dessa exploragao, os quais, a par de serem relevantes para entidades da Administracao
Publica Federal Indireta, como as Companhias Docas, afetam consideravelmente a cadeia de
comércio exterior e a logistica brasileira.

66. Importa consignar que os regulamentos emitidos pelo Poder Executivo ndo podem contrariar
nem inovar em relagdo a Lei, sob pena de ofensa ao principio da legalidade. Ditos atos normativos
se sujeitam ao controle de legalidade, tanto pelo Congresso Nacional - que pode sustar os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao
legislativa -, como pelo Tribunal de Contas da Unido, no exercicio de sua fun¢do fiscalizatoria e
com respeito aos ditames do art. 70, caput, da CF/1988, que confere a Corte de Contas mandato
constitucional no que tange ao controle de legalidade dos atos da administragdo direta e indireta.

67. Nesse sentido, ¢ importante destacar que o Supremo Tribunal Federal ja se manifestou acerca
da finalidade do poder regulamentar de que dispde o chefe do Poder Executivo, no seguinte
sentido:

E cedigo na doutrina que ‘a finalidade da competéncia regulamentar é a de produzir normas
requeridas para a execugdo de leis quando estas demandem uma atuacdo administrativa a ser
desenvolvida dentro de um espago de liberdade exigente de regulagdo ulterior, a bem de uma
aplicacdo uniforme da lei, isto é, respeitosa do principio da igualdade de todos os administrados’
(MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006. p. 336). (ADI 4.218 AgR, rel. min. Luiz Fux, DJE de 19-2-2013).

68. Insta salientar, nesse ponto, que o STF tem entendido que a analise da extrapolagdo do poder
regulamentador deve ser feita na via da analise de legalidade e ndo da constitucionalidade, uma vez
que o excesso do poder regulamentar configura uma matéria infraconstitucional e, portanto, uma
ofensa tao somente indireta, reflexa, da Constituicdo Federal. Vejamos:

Se a interpretagdo administrativa da lei, que vier a consubstanciar-se em decreto executivo, divergir
do sentido ¢ do contetido da norma legal que o ato secundario pretendeu regulamentar, quer porque
tenha este se projetado ultra legem, quer porque tenha permanecido citra legem, quer, ainda, porque
tenha nvestido contra legem, a questdo caracterizara, sempre, tipica crise de legalidade, e ndo de
inconstitucionalidade, a inviabilizar, em consequéncia, a utilizagdo do mecanismo processual da
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fiscalizagdo normativa abstrata. O eventual extravasamento, pelo ato regulamentar, dos limites a
que materialmente deve estar adstrito podera configurar insubordinagdo executiva aos comandos da
lei. Mesmo que, a partir desse vicio juridico, se possa vislumbrar, num desdobramento ulterior,
uma potencial violagdo da Carta Magna, ainda assim estar-se-4& em face de uma situacdo de
inconstitucionalidade reflexa ou obliqua, cuja apreciagdo ndo se revela possivel em sede
jurisdicional concentrada. (ADI 996 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 11-3-1994, P, DJ de 6-5-
1994).

AGRAVO REGIMENTAL NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PETICAO
INICIAL INDEFERIDA. ALEGACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DO § 4°DO ART. 6°-
A DO DECRETO N. 4.376/2002: NORMA DE CARATER SECUNDARIO QUE SE PRESTA A
REGULAMENTAR O DISPOSTO NA LEI N. 9.883/1999. 1. Os atos regulamentares, cujo
conteudo ultrapasse o que na lei regulamentada se contém, podem estar eivados de ilegalidade.
Precedentes. 2. Agravo regimental ao qual se nega provimento. (ADI 4176 AgR, Relator(a): Min.
CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 20/06/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-150
DIVULG 31-07-2012 PUBLIC 01-08-2012)

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO.
OBRIGACAO ACESSORIA. PORTARIA MPS 133/06; IN/MPS N° 15/06 E LEI N° 8.213/91.
PODER REGULAMENTAR. PRINCIPIO DA LEGALIDADE. AFRONTA REFLEXA. 1. A
questdo debatida no recurso extraordinario ndo extrapola o ambito da legalidade. A afronta ao texto
constitucional, caso ocorresse, seria meramente reflexa ou indireta. 2. Agravo regimental ndo
provido. (ARE 921130 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em
15/12/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-037 DIVULG 26-02-2016 PUBLIC 29-02-2016)

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. VIOLACAO AO PRINCIPIO
DA MORALIDADE. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. DEBATE ACERCA DO
ALCANCE DO PODER REGULAMENTAR. RECONHECIMENTO PELO TRIBUNAL DE
ORIGEM DO CARATER DE ATO NORMATIVO PRIMARIO. DEBATE QUE SE ENCERRA
NO AMBITO DA LEGALIDADE. A alegada violagio ao principio da moralidade, levando-se em
conta o afastamento da Resolucdo CG/REFIS n° 19/2001, ndo foi abordada pelo Tribunal de
origem ou pela decisdo agravada. Mostra-se aplicavel ao caso a Stmula 282/STF. A pretensa
exorbitdncia do poder regulamentar com relagao a lei que regula o Refis revela uma suposta crise
de legalidade, a qual ndo encontra repercussdo constitucional imediata (cotejo entre a Lein®
9.964/00 e o CG/REFIS n° 19/2001). Agravo regimental a que se nega provimento. (RE 587795
AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em 20/05/2014,
ACORDAO ELETRONICO DJe-116 DIVULG 16-06-2014 PUBLIC 17-06-2014)

69. Assim, ndo ha que se falar em controle de constitucionalidade abstrato de normas, no presente
caso, tendo em vista que o exercicio de verificagdo da extrapolacdo de ato normativo infralegal
quanto ao poder regulamentar, conforme o proprio entendimento do Supremo Tribunal Federal, ¢
matéria de cunho infraconstitucional.

70. No mesmo sentido, cumpre destacar o entendimento do Superior Tribunal de Justica sobre o
assunto, no seguinte sentido:

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. DIREITO
ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. ATO ADMINISTRATIVO. DECRETO
REGULAMENTAR. ESTIPULACAO DE EXIGENCIA NAO PREVISTA EM LEI. VIOLACAO
DO PRINCIPIO DA RESERVA LEGAL. AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO.

1. Os atos normativos de natureza administrativa que visam regulamentar normas gerais e abstratas
tém como fun¢do a complementacdo da disciplina contida em lei strictu sensu, sendo vedado
extrapolar os limites da legislagdo em sede de decreto regulamentar, sob pena de ofensa ao
principio da reserva legal.

Precedentes do STF: AgRg no RE. 583.785, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, DJe de 22.2.2013; AgRg
no RE. 458.735, Rel. Min. ELLEN GRACIE, DJ de 3.2.2006.

2. Na hipotese, o Decreto regulamentador impde condigdo ndo prevista em lei para o cadastramento
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de associagdes no SIAPE, restrigindo por meio de ato administrativo a atuagdo de oOrgdo
representativo, que tem legitimidade atribuida no art. 5°, XXI da CF/88 (as entidades associativas,
quando expressamente autorizadas, tém legitimidade para representar seus filiados judicial ou
extrajudicialmente).

3. A imposi¢cdo pelo art. 10, II, b do Decreto 6.386/08 de exigéncia ndo prevista no diploma legal
para fins de cadastramento no SIAPE, qual seja, nimero minimo de quinhentos associados ou o
equivalente a 80% da categoria, carreira, quadro de pessoal ou base territorial que representam,
extrapola o poder regulamentador conferido a Presidéncia da Republica pelo art. 84, IV da CF/88,
ndo servindo o apontado art. 45 da Lei 8.112/90 como norma autorizativa.

4. Agravo Regimental da UNIAO a que se nega provimento.

(AgRg no AREsp 231.652/PR, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 07/03/2017, DJe 21/03/2017)

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. ATIVIDADE DE PRATICAGEM. LIMITES DA
INTERVENCAO DO ESTADO NA ORDEM ECONOMICA. FIXACAO DE PRECOS
MAXIMOS PELA AUTORIDADE MARITIMA. VIOLACAO DO PRINCIPIO DA RESERVA
LEGAL. ALEGACAO DE OFENSA AO ART. 535 DO CPC/1973. NAO OCORRENCIA.

(..)

10. O limite de um decreto regulamentar ¢ dar efetividade ou aplicabilidade a uma norma ja
existente, ndo lhe sendo possivel a ampliagdo ou restricdo de conteudo, sob pena de ofensa a ordem
constitucional.

(REsp 1662196/RJ, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado em
19/09/2017, DJe 25/09/2017)

71. No ambito do TCU, ha entendimento nesse sentido em precedente paradigmatico
consubstanciado no Acérdao 2.062/2006-TCU-Plenario:

RELATORIO DE AUDITORIA. CONSOLIDACAO DE TRABALHOS REALIZADOS NA
AREA DE PUBLICIDADE E PROPAGANDA, NO EXERCICIO DE 2005, EM ORGAOS E
ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL, EM VISTA DE DENUNCIAS
VEICULADAS NA IMPRENSA. FALHAS E IRREGULARIDADES.
ILEGALIDADE DE DECRETO E DE INSTRUCAO NORMATIVA. DETERMINACOES.

1. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem-se orientado no sentido de repelir a
possibilidade de controle jurisdicional de constitucionalidade, por via de agdo, nas situagdes em
que a impugnacdo in abstracto incide sobre atos que, inobstante veiculadores de conteudo
normativo, ostentam carater meramente auxiliar ou secundario, em fung¢do das leis (...) a que
aderem e cujo texto pretendem regulamentar. Em tais casos, o eventual extravasamento dos limites
impostos pela lei (...) caracterizarda situacdo de mera ilegalidade, inapreciavel em sede
de controle concentrado de constitucionalidade. Crises de legalidade, que irrompem no ambito do
sistema de direito positivo, caracterizadas por inobservancia, pela autoridade administrativa, do seu
dever juridico de subordinagdo normativa a lei, revelam-se, por sua natureza mesma, insuscetiveis
do controle jurisdicional concentrado, cuja finalidade exclusiva restringe-o, tdo somente, a
afericdo de situagdo configuradora de inconstitucionalidade.

72. Esse entendimento de que a analise de extravasamento dos limites impostos por lei caracteriza
situacdo de mera ilegalidade, afastando o controle concentrado de constitucionalidade, deve
decorrer do raciocinio segundo o qual onde ha jurisdicdo, ha o poder-dever de analisar a aderéncia
de um ato infralegal com o seu suporte legal.

73. Cabe ainda assentar que, diferentemente do controle de constitucionalidade exercido
privativamente pelo STF, de modo concentrado e abstrato, com efeitos erga omnes, previsto no
art. 102, inciso I, alinea ‘a’, da CF/1988, o controle difuso realizado pelo TCU advém de suas
atribuicoes constitucionais para fiscalizar a legalidade de atos e contratos praticados pela
Administragdo Publica.
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74. Dessa forma, na verificagdo da legalidade, a acdo fiscalizatoria do TCU busca analisar se o
contetido de determinado ato ou contrato guarda compatibilidade com as leis que regulamentam a
matéria. O confronto desses atos com a Lei Suprema do Estado é analisado de maneira meramente
reflexa.

Possiveis ilegalidades veiculadas pelo Decreto 9.048/2017

75. Na instrugdo anterior desta Unidade Técnica, datada de 30/11/2017 (pega 25), foram apontados
trés indicios de ilegalidades, que fundamentaram a proposta de adogdo de medida cautelar, quais
sejam: (i) adaptag@o de contratos vigentes para promover-se a ampliacdo do prazo maximo possivel
do arrendamento; (i) a possibilidade de realizagdo de investimentos fora da area arrendada com
obrigatoriedade de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato; e (i) a possibilidade de
substituicdo de area arrendada.

76. Em face de compromisso formalmente assumido pelo MTPA, por meio do Oficio
1/2018/GM/MTPA, de 4 de janeiro de 2018 (peca 32), no sentido de ndo realizar os atos tendentes
a assinatura dos termos aditivos de adaptagdo contratual até que haja o julgamento de mérito do
caso pelo TCU, bem como do indeferimento, pelo Exmo. Sr. Ministro Relator (peca 34), da
cautelar proposta, esta Unidade Técnica realizou a oitiva da Casa Civil da Presidéncia da Republica
por meio do Oficio 0003/2018-TCU/SeinfraPortoFerrovia (pega 35), ¢ do MTPA por meio do
Oficio 0002/2018-TCU/SeinfraPortoFerrovia (peca 36), para que as entidades apresentassem
manifestagcOes adicionais acerca dos indicios de irregularidade apontados.

77. As respostas dos orgdos foram apresentadas por meio de peticdo colacionada pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica (pega 43) e pelo Oficio 20/2018/AECI, apresentado pelo MTPA
(peca 45). Além dessas respostas, a Casa Civil e 0 MTPA ja haviam remetido ao TCU a Nota
Juridica SAINF/SAJ 239/2017 (peca 31) e os Oficios 1/2018/GM/MTPA e 5/2018/ASSAD/GM
(pegas 32 e 33). A seguir passa-se a analise das respostas ¢ dos documentos encaminhados pelos
gestores. Para cada um dos trés pontos questionados no Decreto 9.048/2017, sera apresentado um
breve resumo do questionamento, os argumentos aduzidos pela Casa Civi/PR e pelo MTPA, e na
sequéncia, o posicionamento de mérito desta Unidade Técnica.

I. Ampliacao do prazo maximo do arrendamento portuirio em contratos vigentes

I.1. Contextualizacio

78. O primeiro indicio de irregularidade detectado no Decreto 9.048/2017 e apontado por esta
Unidade Técnica na instrugdo da proposta de cautelar (pega 25) diz respeito a infrag@o ao principio
da vinculagdo ao instrumento convocatorio, a isonomia e a selecdo da proposta mais vantajosa pelo
Decreto 9.048/2017, ao permitir a ampliagdo de prazo dos contratos de arrendamento portudrio ja
celebrados e vigentes para até 70 anos.

79. Esta Unidade Técnica sustentou que a Lei8.630, de 25/2/1993, que esteve em vigor até a
edicdo da MP 595/2012, trazia no art. 4°, § 4° inciso XI, o limite de prazo dos contratos de
arrendamentos portuarios, cujo prazo total, incluido o da prorrogagdo, ndo excedia cinquenta anos.
Sustentou-se também que a Medida Provisoria 595, publicada em 6/12/2012, manteve o limite em
questdo, segundo a previsdo do seu art. 5°, § 1°.

80. Apontou-se igualmente que, como consequéncia das discussdes legislativas que se seguiram no
Congresso Nacional sobre a referida MP, o dispositivo foi alterado:

§ 12 Os contratos de concessao e arrendamento terdo prazo de até 25 (vinte e cinco) anos, contado
da data da assinatura, prorrogavel uma unica vez, até atingir o prazo maximo de 50 (cinquenta)
anos, desde que o concessiondrio ou arrendatario, conforme o caso, promova os investimentos
necessarios para a expansao e modernizacdo das instalagdes portuarias.

81. Foi destacado na instrugdo que, conforme Mensagem 222, de 5/6/2013, a entdo Presidente da
Reptblica vetou o referido paragrafo no projeto de lei de conversdo da MP na Lei 12.815/2013, sob
0 seguinte argumento:

A alteragdo realizada no texto excluiu a expressdo ‘a critério do Poder Concedente’. Assim,
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pretendeu criar um mecanismo de prorrogacdo automatica das concessdes € dos arrendamentos,
que dependeria apenas da realizagdo dos investimentos previstos em contrato. Tal modificacdo
retira do Poder Executivo a prerrogativa de avaliar a conveniéncia ¢ a oportunidade de cada
prorrogacao, prejudicando a sua capacidade de planejamento e gestdo do setor portuario € violando
o principio constitucional da Separacdo de Poderes.

82. A aludida instrucdo demonstrou também que com a edi¢do do Decreto 8.033, em 27/6/2013, a
limitacdo de vigéncia temporal dos contratos foi prevista no art. 19 do normativo, em consonancia
com as balizas deliberadas pelo Poder Legislativo, bem como com a reinser¢do da expressao ‘a
critério do poder concedente’, conforme a exposicdo de motivos para o veto do § 1° do art. 5° do
projeto de lei de conversdo da MP 595/2012:

Art. 19. Os contratos de concessdo ¢ de arrendamento terdo prazo de até vinte € cinco anos,
prorrogavel uma unica vez, por periodo ndo superior ao originalmente contratado, a critério do
poder concedente.

83. Foi ressaltado, ademais, que o Decreto 9.048/2017 alterou substancialmente a redagdo do
art. 19 do Decreto 8.033/2013, que passou a dispor o seguinte:

Art. 19. Os contratos de concessdo e de arrendamento terdo prazo determinado de até trinta e cinco
anos, prorrogavel por sucessivas vezes, a critério do poder concedente, até o limite maximo de
setenta anos, incluidos o prazo de vigéncia original e todas as prorrogagdes.

84. No que diz respeito a adaptacio dos contratos de arrendamento vigentes as novas regras, tratada
no art. 2° do Decreto 9.048/2017, a norma dispde o seguinte:

Art. 2° Os arrendatarios cujos contratos estejam em vigor na data de publicagdo deste
Decreto poderdo, no prazo de cento e oitenta dias, manifestar seu interesse na adaptacdo de seus
contratos aos termos da Lein® 12.815, de 5 de junho de 2013, e de seus regulamentos, por meio de
termo aditivo ao contratual.

§1° A adaptacdo de que trata o caput permitira a adocao de clausulas contratuais que estabelecam,
entre outras disposicdes, a possibilidade de prorrogagdo da outorga, nos termos estabelecidos pelo
art. 19 do Decreto n° 8.033, de 2013, inclusive para os arrendatarios que tenham prorrogado os seus
contratos nos termos da Lein® 12.815, de 2013.

§2° O disposto no art. 19-A do Decreto n® 8.033, de 2013, se aplica as prorrogacdes de contratos
adaptados na forma do § 1° ainda que a prorrogacdo seja feita no tltimo quinquénio de vigéncia
dos contratos.

§3° O disposto neste artigo ndo se aplica aos contratos firmados antes da vigéncia da Lein® 8.630,
de 25 de fevereiro de 1993.

85. Diante da constatagdo acima, a instru¢do desta Unidade Técnica apontou que o
Decreto 9.048/2017 possibilita que contratos de arrendamento portuario firmados com base nas
regras da Lei 8.630/1993, que previa o limite maximo de prazo contratual para até 50 anos, sejam
adaptados de maneira a tornar possivel sua vigéncia por até 70 anos, e tal alteragdo afrontaria
limites estabelecidos nas avencgas firmadas originalmente.

86. Haveria, em razio disso, possivel infringéncia do art. 2°, § 1°, do Decreto ao principio da
vinculagdo ao instrumento convocatorio, ao principio da isonomia e, consequentemente, ao
principio da selecdo da proposta mais vantajosa pela administragao.

87. O prazo maximo previsto pela novel redagao do art. 19 do Decreto 8.033/2013 seria aplicavel,
segundo a aludida instrug@o, apenas a novos contratos, ndo sendo possivel a alteracdo pretendida
em contratos vigentes.

I.2. Argumentos apresentados pela Casa Civil da Presidéncia da Republica

88. Apods o exame perfunctorio realizado por esta Unidade Técnica em 30/11/2017, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica manifestou-se nos autos em duas ocasides.

89. Na primeira delas, em 26/12/2017, por meio de documento acostado a peca 31, foram
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apresentados argumentos para defender a juridicidade do Decreto 9.048/2017, apresentando a Nota
Juridica SAINF/SAJ 239/2017. No documento, alega a Casa Civil da Presidéncia da Republica que
a extensdo de prazo dos contratos ja era prevista na legislagio administrativa geral (Leis
8.666/1993, 8.987/1995, 8.630/1993 e 12.815/2013) e que a adaptagdo por extensdo de prazo ¢
diuturnamente empregada em diversos setores de servico e infraestrutura, bem como que a edigao
do Decreto 9.048/2017 apenas conformou o instrumento da prorrogacdo por extensdo de prazo ao
setor portuario, nos limites do poder regulamentar (p. 6).

90. Aduz que a prorrogagdo contratual s6 serd realizada quando possivel e caberd ao d6rgdo
competente o dever de fundamentar a vantagem das prorrogagdes em relagdo a realizagdo de nova
licitacdo. Afirma, também, que lei superveniente ndo constitui violagdo ao ato juridico perfeito, ndo
fere o principio da isonomia, tampouco viola a seguranca juridica dos licitantes ou dos atuais
usuarios (pega 31, p. 7).

91. Defende que contratos administrativos sao relagdes juridicas bilaterais de natureza contratual e
regulamentar e que a mutabilidade das avencas ndo desnatura o objeto contratual e sua equacao
econdmico-financeira. Adiciona que a alteragdo de prazo dos contratos administrativos seria de
natureza regulamentar, o que significa que o prazo do contrato poderia ser alterado unilateralmente
pela Administragcdo, para mais ou para menos, sempre que o interesse publico o exigir (pega 31,

p- 8).

92. Entende o orgdo que, embora o prazo seja clausula essencial (art. 5°, inciso I, da
Lei 12.815/2013), isso ndo significaria sua imutabilidade, mas tdo somente uma solenidade de
forma. Logo, o Decreto em comento nada teria criado quanto a possiilidade de adaptacdo
contratual via extensdo de prazo, que ja preexistiria, tendo em vista as normas da Lei 8.666/1993 e
da Lei8.987/1995, que permitem alteracdo dos contratos para adequacdo ao interesse publico
(pega 31,p. 9).

93. Alega, ainda, que prazo ndo se confundiria com objeto do contrato, ainda que alteracdes de
prazo possam projetar efeitos sobre a exploracdo do objeto, tanto que a alteracdo de prazo seria
empregada como mecanismo de reequilibrio econdmico-financeiro. Defende também que a
legislagdo ndo vincula quais elementos, clausulas ou fundamentos poderiam ser objeto de alteracao,
bem como que a Lei de Concessoes estabeleceria a prerrogativa discricionaria do poder concedente
em envidar os expedientes necessarios ao reestabelecimento do equilibrio do contrato (peca 31,

p. 10).

94. Sustenta que os atos unipessoais do chefe do Poder Executivo sempre necessitariam de base em
lei formal e compatibilidade constitucional com os motivos expostos pelas pastas ministeriais para
a edicdo do Ato, e que ndo haveria nenhum numero, calculo ou grafico a quantificar custos e
beneficios da proposta de medida cautelar proposta pela Unidade Técnica. Nao haveria violagdo
nem aos direitos do contratado, pois seria mantida a intangibilidade de seu equilibrio econdmico-
financeiro, nem aos direitos dos usudrios efetivos, pois seriam exigidos novos nvestimentos que
compensariam a ampliagdo do prazo (peca 31, p. 12).

95. Defende que contratos administrativos de infraestrutura seriam contratos incompletos e,
portanto, demandariam providéncias regulatorias que lhes permitam incentivos e que existiriam
diferengas entre os contratos administrativos regidos pelas Leis 8.666/1993 ¢ 8.987/1995, o que
impediria transplantar os conceitos de isonomia ¢ vinculagdo ao instrumento convocatorio para os
contratos de concessdo (peca 31, p. 13-14 ¢ 19).

96. Assim, em sua visdo, se ¢ competéncia da Unido explorar os portos, a Administracdo Publica
deveria envidar esforcos a maxima efetividade e a concordancia pratica desse dever de exploracao,
e ndo embaragar sua efetividade para satisfazer um suposto interesse de um hipotético licitante cuja
expectativa nem sequer poderia antever toda sorte de mudangas (pega 31, p. 17).

97. Afirma que haveria impossibilidade de intercAmbio do paradigma da Lei8.666/1993 a
interpretacdo e a aplicagao dos contratos de concessdo, tendo em vista que a modelagem desses
contratos seria distinta, citando o doutrinador Margal Justen Filho. Aduz que, enquanto os contratos
da Lei8.666/1993 teriam extensdo de, no maximo, cinco anos, os contratos regidos pela

14

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59593578.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 030.098/2017-3

Lei 8.987/1995 e pelas leis setoriais perpassariam décadas.

98. Salienta também que ndo se poderia engessar os contratos de concessdo com clausulas
inadequadas, sob o argumento de prote¢do da vinculagdo ao instrumento convocatério (peca 31,
p. 20).

99. Em seguida, a Casa Civil da Presidéncia da Republica apresenta precedentes de alteracoes
normativas que repercutiram nas clausulas de vigéncia de contratos de concessao. Informa que em
outros setores ja se teria autorizado prorrogagdo de prazo de contratos em vigor, como no caso da
Lei9.074/1995. A norma tratou da prorrogacdo de contratos de concessdo de geragdo e de
distribuicdo de energia elétrica vigentes na data de sua publicagdo. Alguns anos mais tarde a MP
579 teria também autorizado nova prorrogacao.

100. No setor elétrico, acrescenta a Casa Civil/PR, o assunto seria ainda mais sensivel, pois trataria
de concessdes que ndo foram originalmente licitadas. O TCU teria considerado que a prorrogagao
impropria dos contratos de distribuicdo de energia estaria em conformidade com a ordem
constitucional vigente, desde que o Poder Concedente fundamentasse a excepcionalidade da
medida (Acoérdio 3.379/2015-TCU-Plenario) (pega 31, p. 23).

101. Noticia que, no setor de telecomunicagdes, foi permitida a adaptacdo dos instrumentos de
concessao com prorrogacdo de prazo (arts. 99 e 214 da Lei 9.472/1997). Alega também que, no
setor de transportes terrestres, o art. 94 do Decreto 952/1993 determinou que fossem mantidas
outorgas de permissdo e autorizagdo para exploracdo de servigos de transporte, e o STF nio teria
declarado sua inconstitucionalidade (pega 31, p. 25).

102. Aventa ainda que a Lei 13.448/2017 estabeleceu a possibilidade de prorrogagédo, desde que

atendida a obrigagdo de inclusdo de investimentos nao previstos, no instrumento contratual vigente
(pega 31, p. 26).

103. Defende que a expressdo ‘lei’ referida no art. 175 da Constituicdo adquire conotacdo mais
abrangente e ndo apenas lei em sentido estrito. Traz doutrina de José Jair Marques Junior, no
sentido de que a expressdo abarcaria também decretos regulamentares editados pelo Chefe do
Poder Executivo (peca 31, p. 28).

104. No caso do setor portudrio, segundo a manifestante, seria o art. 19 do Decreto 8.033/1993 a
norma que estabelece as regras de vigéncia e as condi¢des de prorrogagao dos contratos de
arrendamento portudrio, logo sua alteracdo tratar-se-ia de uma mudanca de politica publica. Exigir
lei em sentido estrito alijaria o Poder Executivo de estabelecer diretrizes, objetivos, metas setoriais
e politicas publicas. Sendo possivel a modificagdo contratual via extensdo de prazo de contrato em
curso, nem sequer se poderia cogitar violacdo ao instrumento convocatorio (pega 31, p. 28-29).

105. Aduz, por fim, que o comando constitucional segundo o qual ‘a lei ndo prejudicara o ato
juridico perfeito’ ndo poderia servir para negar a natureza mutavel do contrato administrativo € ndo
poderia operar efeitos modificativos prejudiciais ao contratado. Afirma que a interpretacdo
conferida pela area técnica do TCU a norma é que acarretaria risco de insegurancga juridica, € ndo a
norma em si (pe¢a 31, p. 31).

106. Em nova manifestacao (pega 43), protocolada no TCU em 25/1/2018, desta feita em resposta a
oitiva determinada pelo Ministro Relator, a Casa Civil da Presidéncia da Republica reitera os
fundamentos e conclusdes juridicas langadas na Nota Juridica SAINF/SAJ 0239/2017 e traz
ponderacoes adicionais.

107. Afirma que houve revogagdo do dispositivo legal da Lei 8.630/1993 (art. 4°, inciso XI) que
estabelecia o prazo maximo e veto presidencial & pretendida regra de renovagdo automatica na
Lei 12.815/2013. O objetivo seria preservar a conveniéncia e oportunidade de cada prorrogacao.
Além disso, aduz que prazo seria elemento formal essencial nos contratos, mas de carater
regulamentar ¢ que ndo ensejaria direito subjetivo ao contratado (peca 43, p. 2-3).

108. Por fim, alega que a possibilidade de alterac@o unilateral do prazo contratual para satisfacao
do interesse publico, para mais ou para menos, seria plenamente possivel, desde que mantido o
equilibrio econdmico-financeiro. O contratado ndo teria ‘pretensdo’ (direito) de manter-se no
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objeto nem sequer no prazo original, dadas as possibilidades de extingdo unilateral, como a
encampacdo. Repisa que o principio da especialidade das leis ensejaria dmbitos de vigéncia
distintos (Lei 8.666/1993 x Lei 8.987/1995) (peca 43, p. 2-3).

109. A Casa Civil/PR assevera ainda que o exame de regularidade do Decreto 9.048/2017 deve ser
feito sem se olvidar dos efeitos administrativos, econdmicos ¢ sociais da decisao, € que a pretensao
de exame abstrato de constitucionalidade pretendido pelo Tribunal se afastaria da jurisprudéncia do
proprio TCU (pega 43, p. 6).

L.3. Argumentos apresentados pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagio Civil

110. O Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (MTPA), assim como fez a Casa
Civil’PR, se manifestou nos autos antes mesmo do despacho do Ministro Relator que determinou a
realizagdo de oitivas.

111. Por meio do Oficio 1/2018/GM/MTPA, de 4/1/2018 (peca 32), o 6rgao ministerial defende
que os investimentos previstos para os contratos a serem aditivados representariam um valor médio
de 150 milhdes por contrato, totalizando 1,3 bilhdes, e que seriam considerados prioritarios os
contratos com vigéncia até 31 de dezembro de 2018 (pega 32, p. 5).

112. O Ministério tece consideragdes sobre a insuficiéncia da infraestrutura portuaria brasileira e
perdas de eficiéncia dela decorrentes, que poderiam ser mitigadas no curto prazo pelos
investimentos fomentados pelo Decreto 9.048/2017 (pega 32, p. 6-7)

113. Ja o Oficio 5/2018/ASSAD/GM, também de 4/1/2018, encaminha a Nota
3.734/2017/Conjur/MTPA/CHU/AGU, que busca fundamentar juridicamente os esclarecimentos
apresentados pelo Oficio 1/2018/GM/MTPA (peca 32). Nesse sentido, traz consideragdes sobre a
mutabilidade dos contratos de arrendamento de instalagdes portuarias, apoiando-se na doutrina
administrativista (peca 33, p. 7).

114. Argumenta que os servicos prestados no ambito dos portos sdo servigcos publicos de
competéncia privativa da Unido (STF 172.816, RE 253.472 e Acoérdao 2.896/2009-TCU-Plenario)
e que, por serem os contratos de arrendamento de longo prazo, seria importante que tivessem maior
flexibilidade para permitir que se adaptem as circunstancias supervenientes. Defende que o TCU ja
teria reconhecido que as caracteristicas dos contratos administrativos comuns divergem dos
contratos firmados para fins de desestatizacdo de servigos publicos (peca 33, p. 8).

115. Transcreve a doutrina de Margal Justen Filho para reiterar consideragdes sobre a mutabilidade
dos contratos de arrendamento, ainda que isso importe alteracdo significativa das condicoes
contempladas na licitagdo, e que, ainda segundo o doutrinador, o que ndo se admitiria ¢ a
‘transmudacdo do objeto da concessdo’.

116. Destaca que a Administracdo Publica incorreria em altos custos de transagdo para rescindir
antecipadamente um contrato de arrendamento portuario que tenha se tornado incompativel com as
novas circunstancias faticas (peca 33, p. 8).

117. Quanto a adaptacdo dos contratos vigentes aos dispositivos do Decreto 9.048/2017, a Nota da
AGU menciona que os contratos firmados antes da Lei 8.630/1993 estariam impedidos de tal
possibilidade. Aduz que as adaptacdes obedeceriam aos atuais marcos regulatorios, com
manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro, € que essas adaptagdes atrairiam investimentos no
setor portuario (peca 33, p. 17).

118. Em nova manifestagdo (peca 45), carreada pelo Oficio 20/2018/AECI, de 31/1/2018, desta
feita em resposta a oitiva determinada pelo Ministro Relator, o MTPA traz aos autos o Memorando
260/2018/DOUP/SNP. Segundo o documento, no dia a dia da setorial técnica da pasta, observar-se-
ia, sem a menor duvida, que a ampliacdo de prazo seria a forma mais vantajosa de reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, ¢ a forma que traria maior estabilidade na relagcdo contratual
entre as partes (peca 45, p. 14).

119. Aduz que os contratos de arrendamentos portuarios, por serem de longo prazo e de natureza de
concessao publica, teriam a necessidade constante de modernizacdo e atualizacdo tecnoldgica, para
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fazer frente a evolucdo do mercado. Para tanto, seria necessaria a realizacdo frequente de pesados
investimentos. Que a isso se somaria a necessidade da busca pela competitividade, pela maior
eficiéncia e pela manutengdo de precos dentro dos limites admitidos pelo mercado.

120. Afirma que, nesse contexto, ¢ diante do objetivo de prestacao de servigo adequado, cresceria a
necessidade de que os contratos se utilizem do mecanismo de ampliagao do prazo contratual, como
forma compensatoria pela realizacdo desses investimentos.

121. Salienta, ainda, que os investimentos de grande monta ja teriam recebido ampla aprovagao do
mercado, o que se constataria nas 114 manifestacoes de interesse pela adaptacdo contratual aos
novos termos do Decreto. Ressalta ainda que 93 dessas manifestagdes foram admitidas como
aderentes as condigdes necessarias para a celebracdo de termo aditivo contratual e que estas
adaptagdes gerariam a possibilidade de uma positiva revisao de todo o panorama de investimentos
imediatos nas areas atualmente arrendadas.

1.4. Analise da SeinfraPortoFerrovia

122. Inicialmente, ¢ importante destacar que a discussdo travada no presente processo correlaciona-
se, em alguma medida, a tema amplo e de suma importancia ndo apenas para o setor portuario, mas
para os contratos de concessao de servigos publicos no Brasil como um todo, que ¢ a discussao em
torno dos limites legais a possibilidade de alteragdes nesses instrumentos, que permeiam todo o
arcabougo de normas sobre concessdes vigentes em nosso ordenamento juridico.

123. Esta discussdo vem a tona em um momento crucial da historia das concessdes de servigo
publico no Brasil, qual seja, momento em que ja se tem a experiéncia de mais de duas décadas de
prestacdo dos servicos pelos arrendatarios € concessionarios no modelo atual, alguns deles
apresentando bons resultados, entretanto muitos ainda com fraco desempenho e baixo nivel de
investimentos nos objetos concedidos, particularmente nos setores ligados a infraestrutura de
transportes e a logistica.

124. Surgem dai as discussdes em torno de como aperfeigoar os contratos, em que duas opgdes
principais se apresentam. Na primeira delas, tal aperfeicoamento importa na extingdo dos contratos
falhos para dar possibilidade a contratacdo de novos interessados no negocio, ou mesmo dos atuais
concessionarios, sob novos termos contratuais. A segunda opg¢do diz respeito a alteragdo, por vezes
substancial, dos contratos vigentes com vistas a inclusdo de novas obrigagdes de investimento ou
de novas condigdes de prestagdo do servico. E preciso, entretanto, que essas alteragdes encontrem
limites, respeitando os principios aplicaveis ao direito das concessdes e ao marco legal de cada
setor regulado.

125. Nesse contexto, o escopo da andlise feita nesta se¢do diz respeito a legalidade do art. 2° § 1°,
do Decreto 9.048/2017, que permite a adaptagdo de contratos de arrendamento portuario vigentes
de forma a possibilitar-lhes um prazo maximo de vigéncia majorado para até 70 anos. Neste ponto,
ressalta-se que o referido artigo, por meio do § 3° exclui de sua incidéncia os contratos firmados
antes da vigéncia da Lei 8.630/1993.

126. A fim de se efetuar a analise das respostas as oitivas feitas aos gestores, ¢ necessaria a prévia
apresentacdo de principios e diretrizes gerais do direito das concessdes, que precisam ser
ponderados em conjunto com o principio da mutabilidade dos contratos de arrendamento portuario.
Serao, portanto, apresentados inicialmente breves consideragdes sobre esses principios e diretrizes.

1.4.1. Observancia dos principios do direito das concessoes

127. A analise quanto & mutabilidade de contratos de concessdo exige uma verificacdo robusta, por
meio da ponderagdo entre dois grupos distintos de principios e diretrizes aplicaveis as concessoes.

128. De um lado, colocam-se normas garantidoras da lisura do procedimento de escolha do agente
privado que ird desempenhar o servico publico concedido e garantidoras também da execucao
contratual: (i) principio do dever de licitar; (ii) principio da isonomia; (iii) principio da escolha da
proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica; (iv) principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio; (v) principio do prazo determinado dos contratos de concessdo; (vi) principio da
seguranca juridica e (vii) principio da forga obrigatoria dos contratos (pacta sunt servanda).
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129. De outro lado, apresentam-se principios que orientam o aplicador do direito das concessdes
diante de casos de necessidade de flexibilizacdo das regras contratuais, no curso da sua execucao,
em virtude da necessidade de adaptagdes a novas condigdes faticas, em nome da continuidade do
servigo publico, da preservagao da atualidade tecnologica dos contratos, busca da eficiéncia, entre
outros.

130. Todos esses principios elencados acima caminham em conjunto e estdo ligados entre si.
Diante de casos concretos, entretanto, exige-se a ponderacdo entre eles, com base na
proporcionalidade, motivando a escolha a ser adotada, verificando-se, ainda, os limites legalmente
impostos e o atendimento ao interesse publico e a modicidade tarifaria.

1.4.1.1. Principio do dever de licitar e o regime juridico do servico portudrio

131. A Constituicdo de 1988 alterou o tratamento reservado a atividade portudria, ao tratar, no
art. 21, da exploracdo de portos maritimos, fluviais e lacustres, incluindo-a no rol dos servigos
publicos de competéncia da Unido, ja tendo este Tribunal reconhecido tal caracteristica no
Acérdio 1.904/2009-TCU-Plenario (Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues).

132. Observa-se, dessa maneira, que houve uma evolucdo do tratamento constitucional conferido
pela atual Carta Magna, em confronto com as Cartas Constitucionais de 1946 e de 1967, que se
referiam tdo somente a competéncia da Unido para legislar sobre o regime dos portos ¢ da
navegacdo de cabotagem, mas silenciavam sobre a exploragdo da atividade portuaria pelo Estado.

133. A exploragdo dos portos brasileiros €, assim, caracterizada como servigo publico, que consiste
na exploracdo de uma infraestrutura especifica acoplada com a prestagdo de servigos, como
descarregamento e armazenamento de cargas e embarque e desembarque de passageiros.

134. Em decorréncia de seu enquadramento constitucional, aplicam-se a disciplina dos contratos de
concessao de portos organizados ¢ de arrendamentos portudrios as regras atinentes ao regime
juridico das concessdes de servigos publicos no Brasil, cuja analise deve ser iniciada pela leitura e
interpretacdo do art. 175 da Carta Magna, que prescreve:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitaciio, a prestacdo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial
de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condicdes de caducidade, fiscalizacdo e
rescis@o da concessdo ou permissao; (grifos acrescidos)

135. De sua leitura, infere-se que a delegagdo da prestagdo de servico publico a um particular deve
ser feita na forma da lei e sempre por licitagdo, com o objetivo de se obter eficiéncia nas
contratagdes publicas por meio da competigao.

136. Por intermédio da igualdade de oportunidade a todos os particulares, especializam-se os
principios da isonomia e da impessoalidade e, pela ampla competi¢do, busca-se alcangar a melhor
proposta para a Administragao.

1.4.1.2. Principio da isonomia

137. O principio da isonomia é uma norma juridica orientadora do processo de escolha dos agentes
interessados em assumir o servico a ser concedido, de modo a garantir a impessoalidade do
processo licitatorio, permitindo que todos os interessados em participar do certame tenham
condicoes de receber um tratamento justo e igualitario.

138. Em respeito a esse principio, os contratos de arrendamento portuario (que sdo contratos de
concessao) devem ser firmados apds regular processo licitatorio (art. 175 da Constituigdo Federal),
por meio do qual se garante a igualdade de tratamento aos interessados e a imparcialidade da
escolha da Administragdo Publica.

139. Cabe ressaltar que o principio da isonomia se aplica ndo apenas no momento inicial de escolha
do licitante interessado, mas acompanha a execugdo contratual, orientando a aplicagdo das normas
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contratuais no curso de seu prazo de vigéncia e ainda em face de eventuais necessidades de
alteragdes contratuais (unilaterais ou mesmo consensuais).

140. A Casa Civil da Presidéncia da Republica argumenta no sentido de que existem diferengas
entre os contratos administrativos regidos pelas Leis 8.666/1993 e 8.987/1995 que impediriam
transplantar o conceito de isonomia para os contratos de concessao, e que nao seria competéncia da
Unido satisfazer um suposto interesse de um hipotético licitante.

141. Ocorre que o principio da isonomia, no ambito do direito das concessoes, esta previsto na
Constituicdo Federal, na Lei 8.666/1993 ¢ na Lei 8.987/1995. Vejamos:

Constituigdo Federal

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(...)

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e efici€éncia e, também, ao seguinte: (grifo nosso)

sk

Lei 8.666/1993

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo ¢ a promog¢do do desenvolvimento
nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo ¢ dos que lhes
sdo correlatos. (grifo nosso)

sk

Lei 8.987/1995

Art. 14. Toda concessdao de servigo publico, precedida ou ndo da execucdo de obra publica, sera
objeto de prévia licitagdo, nos termos da legislagdo propria € com observancia dos principios da
legalidade, moralidade, publicidade, igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da
vinculagdo ao instrumento convocatorio. (grifo nosso)

142. Adicionalmente, cabe relembrar que o art. 18, caput, da Lei de Concessoes (Lei 8.987/1995)
prevé a aplicagdo subsidiaria da Lei de Licitagdes ao ambito do direito das concessdes:

Art. 18. O edital de licitacdo sera elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, 0s
critérios e as normas gerais da legislacio propria sobre licitacoes e contratos e contera,
especialmente: (grifo nosso)

1.4.1.3. Principio da escolha da proposta mais vantajosa para a Administracio

143. O principio da escolha da proposta mais vantajosa também funciona como norma juridica
orientadora do processo de selecdo dos agentes interessados em assumir o servigo concedido, de
modo a garantir que todos os interessados em participar do certame tenham oportunidade de
demonstrar a sua capacidade e eficiéncia de prestar o servigo publico, ofertando condi¢des o mais
proximo dos padrdes de mercado possivel.

144. O principio em questdo ¢ também uma regra geral das licitagdes e ndo pode ser
desconsiderado caso se pretenda implementar alteracdes em contratos vigentes.

145. Isso porque, para participantes de qualquer certame destinado a outorgar a prestagdo de
servicos publicos, o prazo contratual ¢ fator relevante na formulacao das suas propostas. E € a partir
dessas propostas que a Administracdo escolhe aquela mais vantajosa para o interesse publico.
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Procedidas alteracdes significativas em caracteristicas relevantes do contrato, como o prazo, corre-
se o risco de se macular o resultado do certame.

146. O direito a um prazo significativamente maior para a exploracdo de determinado servico ou
ativo, se anunciado desde o inicio, poderia dar espago a novos entrantes ou a lances mais
condizentes com o retorno esperado para o periodo delimitado. Tarifas mais baixas e outorgas mais
vultosas sdo exemplos de resultados que poderiam ocorrer na licitagdo de uma concessao de longo
prazo, quando comparados com o resultado de licitagdo para prazo mais curto, se mantidas as
demais variaveis.

147. O principio em questdo também esta previsto no ordenamento juridico, com previsdo expressa
na Lei 8.666/1993 e na Lei 8.987/1995. Vejamos:

Lei 8.666/1993

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promocdo do desenvolvimento
nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo € dos que lhes
sdo correlatos.

148. Convém mais uma vez destacar o art. 18, caput, da Lei 8.987/1995, acima ja citado, prevé a
aplicacdo subsidiaria da Leide Licitacdes nos contratos de concessdes. Cabe ainda trazer os
ensinamentos de Margal Justen Filho sobre o assunto:

A licitacdo para concessdes e permissdes de servico publico ¢ disciplinada pelos principios
constitucionais e pela regulamentagdo legislativa pertinente. Em principio, aplicar-se-2o0 as normas
gerais contempladas na Lei 8.666, naquilo em que for aplicavel, com as complementagdes contidas
na Lei8.987. Ademais disso, a lei pertinente ao setor podera contemplar regras peculiares e
especificas, as quais versarao sobre temas acessorios.

(...)

Insista-se em assinalar que a licitacdo da Lei8.987 ndo se sujeita a principios distintos dos
consagrados na Lei8.666. Nao ha diferengca qualitativa nem quantitativa quanto aos principios
disciplinadores de licitagdes das duas Leis.

Nesse sentido, a enumeracdo do art. 14 da Lei 8.987 é meramente exemplificativa, devendo ser
interpretado nos termos aplicados para o art. 3° da Lei 8.666. Assim, a auséncia de referéncia as
finalidades da licitagdo (sele¢do da proposta mais vantajosa, com observancia do principio da
isonomia) ndo indica que a Lei 8.987 adote outra solucao.

(...)

Como esses principios sdo emanagdo direta da Constituicdo, nem seria necessario a Lei 8.987
aludir a eles. Nessa mesma linha, o eventual siléncio de leis especificas ndo representa auséncia de
acolhimento desses principios fundamentais, inerentes a atividade licitatoria do Estado. (JUSTEN
FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessdes. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2009, p. 216)

149. Assim sendo, diferentemente do que foi alegado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica,
ndo resta qualquer duvida quanto a aplicagdo dos principios gerais da licitagcdo, previstos na
Lei 8.666/1993, dentre eles o da isonomia e da escolha da proposta mais vantajosa para a
Administragao Publica, aos contratos de arrendamento portuario.

1.4.1.4. Principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio

150. Este principio tem estreita relagdo com a isonomia entre os licitantes e serve para balizar o
curso do processo licitatorio, tendo em vista que os critérios de julgamento devem observar as
regras contidas e publicadas no edital do certame. Além disso, ¢ também principio orientador para
aplicacdo das clausulas contratuais no curso da vigéncia do ajuste celebrado.

151. A Casa Civil da Presidéncia da Republica afirma que ndo se pode transplantar a ‘vinculagao
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ao instrumento convocatorio’ segundo a perspectiva da Lei8.666/1993 para o ambito da
Lei8.987/1995 e das leis setoriais, tendo em vista que a modelagem desses contratos ¢ distinta.
Entende que ndo se pode engessar os contratos de concessdao com clausulas inadequadas, sob o
argumento de prote¢do da vinculagdo ao instrumento convocatorio.

152. No entanto, contra esse argumento, deve-se apontar que ¢ a propria Lei 8.987/1995, em seu
art. 14, que prevé a aplicagdo do principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio aos contratos
de concessao:

Art. 14. Toda concessdao de servigo publico, precedida ou ndo da execucdo de obra publica, sera
objeto de prévia licitagdo, nos termos da legislagdo propria e com observancia dos principios da
legalidade, moralidade, publicidade, igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da
vinculacdo ao instrumento convocatoério. (grifo nosso)

153. O dispositivo em questdo exige que as regras estipuladas no edital de licitacdo sejam
cumpridas em seus exatos termos pela Administracdo e pelos administrados, ndo somente no
decurso do procedimento licitatério, mas também durante toda a execugdo dos contratos.

154. Acerca da aplicagdo do principio em questdo aos contratos de concessdo, cabe ressaltar que
diversos doutrinadores ja destacaram o dever de se observar tal principio no direito das concessoes:

Como lei interna da licitacdo, na qual se expressa o desejo de eficiéncia formulado pela
Administragdo em relagdo aos proponentes, ndo se pode fugir aos termos e condi¢des ali propostos;
ndo se pode exigir ou decidir além ou aquém do edital; ali estdo fixadas as condigoes em que
devem ser elaboradas as propostas cabendo, portanto, julga-las em estrita conformidade com tais
condi¢des. (SOUTO, Marcus Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatorio. 2* Edi¢do. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 204)

sk

A vinculagdo ao edital significa que a administracdo e os licitantes ficam sempre adstritos aos
termos do pedido ou do permitido no instrumento convocatério da licitacdo, quer quanto ao
procedimento, quer quanto a documentagdo, ao julgamento e ao contrato. Em outras palavras,
estabelecidas as regras do certame, tornam-se obrigatorias para aquela licitacdo durante todo o
procedimento e para todos os seus participantes, inclusive para o 6rgdo ou entidade licitante.
(MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 11* Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1996, p. 31)

ks

No entanto, uma vez realizadas tais escolhas, por meio do edital, exaure-se a discricionariedade
administrativa, ndo mais podendo ser invocada. Neste sentido, leciona Pereira Junior (2007) que o
principio: ‘da vinculagdo ao instrumento convocatorio faz do edital ou do convite a lei interna de
cada licitacdo, impondo-se a observancia de suas regras a Administracdo Publica e aos licitantes,
estes em face dela e em face uns dos outros, nada podendo ser exigido, aceito ou permitido além ou
aquém de suas clausulas e condi¢cdes; o art. 41 da Lei n° 8.666/93 ilustra a extensdo do principio ao
declarar que ‘A Administracdo nio pode descumprir as normas e condicdes do edital, ao qual se
acha estritamente vinculada’ (PEREIRA JUNIOR, Jessé T. Comentarios a Leidas Licitagdes e
Contratagdes da Administragdo Publica. ed. 7 rev., atual. e ampl., Rio de Janeiro: Renovar, 2007,
p. 63).

155. Destaque-se, também, trechos da obra de Margal Justen Filho sobre o assunto:
V.13.1) Fung¢des do edital

Deve ter-se em mente que o edital desempenha duas fungdes principais e inconfundiveis. Por um
lado, ¢ instrumento de publicidade, sendo o veiculo pelo qual os interessados ¢ a comunidade tém
acesso as decisOes administrativas. (...) Por outro lado, o edital tem fungdo normativa,
estabelecendo as regras que disciplinardo a licitagdo e que constardo do futuro contrato. (JUSTEN
FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessoes. Sao Paulo: Editora Dialética, 2009, p. 217)

V1.5.5) Relevancia das condi¢des originais da outorga
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As consideracdes anteriores evidenciam, portanto, a extrema relevancia juridica das condigdes
originais da outorga. Independentemente da teoria que se adotar a proposito da natureza juridica da
concessdo, afigura-se incontroverso que as condigdes originais determinam certas relagdes
inalteraveis entre as partes, ai incluida a Sociedade. (JUSTEN FILHO, Margal. Op. Cit., p. 300)

VIII.7.5.3) A problematica da vinculagdo da outorga a licitacao

Bem por isso, a consagragdo do principio da obrigatoriedade da licitagdo ¢ sempre acompanhada do
principio da vinculacdo da contratagdo as condicdes da licitacdo. (JUSTEN FILHO, Margal
Op. Cit., p. 445)

156. Os trechos acima reforgcam a aplicabilidade subsidiaria e suplementar da Lei 8.666/1993 aos
contratos de concessdo, especificamente no que tange ao principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio. E a Leide Licitagdes que prevé, em seu art. 3°, caput, acima ja destacado, que o
contrato administrativo (e seus posteriores aditivos) vincula-se ao edital convocatério, cujas normas
obedeceram a legislagdo vigente a época.

157. Por ocasido da licitacdo € que se fixam as condigOes a serem respeitadas pela Administragdo
Publica, pelo concessionario contratado e pelos usuarios, em fun¢do da relagdo trilateral firmada
nesse tipo contratual. As propostas apresentadas pelos licitantes levam em conta as regras vigentes
e as condicOes estabelecidas no edital, inclusive em relagao ao prazo maximo da avenga, prazo este
que pauta as analises quanto aos investimentos possiveis de serem realizados na vigéncia do
contrato.

1.4.1.5. Principio do prazo determinado dos contratos de concessdo de servico publico

158. A Casa Civil da Presidéncia da Republica defende que contratos administrativos sdo relagdes
juridicas bilaterais de natureza contratual, que a mutabilidade das avencas nao desnatura o objeto
contratual e a sua equagdo econdmico-financeira. Defende também que a alteragdo de prazo dos
contratos administrativos seria de natureza regulamentar, o que significa, em sua visdo, que o prazo
do contrato poderia ser alterado unilateralmente pela Administragdo para mais ou para menos
sempre que o interesse publico o exigir.

159. Ocorre que a mutabilidade ndo pode significar a transmutacdo do prazo em algo
indeterminado, possibilitando prorrogagoes infinitas, sob o fundamento de uma suposta busca pelo
interesse publico, posto que deve ser aplicada a norma constitucional do art. 175 da Carta Magna.

160. Nesse sentido, um dos principios dos contratos de concessdo ¢ dos contratos de arrendamento
portudrio que se deve ter em conta ¢ a norma insculpida no art. 2° inciso 11, da Lei 8.987/1995, que
dispde o seguinte:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

(...)

II - concessdo de servico publico: a delegacdo de sua prestagao, feita pelo poder concedente,
mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco € por prazo determinado;

161. Sobre a temporariedade dos contratos de concessdo, assim prescreve Marcal Justen Filho:

O regime da concessdo importa, necessariamente, a temporariedade da concessdo. Nao admite
concessdes eternas nem aquelas em que o concedente renuncie definitivamente ao poder de retomar
o servigo. Essas solugdes corresponderiam ou a transformacdo do servio em privado (o que
descaracteriza uma concessao) ou a alienacdo de competéncias publicas (o que seria juridicamente
inexistente). Por outro lado, a fixagdo de prazo ndo se constitui em obstaculo a retomada antecipada
do servigo, fundada em razdes de conveniéncia e interesse publico, independentemente da pratica
de ato ilicito do concessionario. Nao significa que a concessdo seja pactuada por prazo
indeterminado. Alids ndo se admite concessdo com prazo indeterminado.

A existéncia do prazo determinado desempenha duas fungdes fundamentais. A primeira consiste na
delimitacdo do periodo pelo qual o particular desenvolvera o servico. Logo atingido o termo
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avencado, o servigo devera retornar ao concedente. A segunda reside na garantia de que a extingdo
antecipada, sem culpa do concessiondrio, acarretara ampla indenizacdo a ele. Se a concessao fosse
pactuada por prazo indeterminado, poderia permanecer indefinidamente ou ser extinta a qualquer
tempo, sem maiores conseqiiéncias. (JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessdes. Sao
Paulo: Editora Dialética, 2009, p. 56)

162. Também Celso Ribeiro Bastos assim defende:

Contudo, como se disse, essa lei s6 seria aplicavel no campo das concessdes € permissdes se niao
conflitasse com dispositivos, também de carater geral, mas da lei especifica de concessdes e
permissdes (Lei 8.987/95). E por este motivo que ndo se pode transportar para o campo das
concessoes ¢ permissdoes de servicos publicos essa limitagdo temporal estabelecida na Leide
Licitagdes.

No entanto, um contrato suscetivel de uma prorrogacdo ndo € contrato por prazo indeterminado.
Ele tem o prazo perfeitamente delimitado, dependendo tdo-somente da vontade subjetiva das partes
em fazerem transcorrer o prazo de vencimento sem o exercicio que o contrato lhes confere de
prorrogéa-lo por data certa.

Portanto, o prazo, nos dois casos, ¢ determinado. O que varia tdo-somente € o exercicio da
prerrogativa das partes em proceder a sua prorrogacao, faculdade esta assegurada pelo contrato e
pelas garantias constitucionais do direito adquirido e do ato juridico perfeito. (BASTOS, Celso
Ribeiro. Concessdes ¢ Permissdes do Servigo Publico - Revista de Direito Constitucional e
Internacional | vol. 41/2002 | p. 311 - 322 | Out - Dez / 2002)

163. A obrigacdo legal de que o contrato tenha prazo determinado €, portanto, importante baliza a
ser considerada diante da necessidade de modificagdes no contrato de concessao, seja para fins de
se efetivar uma prorrogacdo contratual ou mesmo para se alterarem as condigdes de prorrogagao,
no que se refere ao prazo.

1.4.1.6. Principio da seguranca juridica

164. A Casa Civil da Presidéncia da Republica aduz que a prorrogagdo contratual so serd realizada
quando possivel e que cabera ao orgdo competente o dever de fundamentar a vantagem da
prorrogacdo em relacdo a realizagdo de nova licitacdo. Adiciona que a lei superveniente nao
constitui violagdo ao principio da isonomia, tampouco viola a seguranca juridica dos licitantes ou
dos atuais usuarios.

165. O principio da seguranga juridica tem o fito de estabilizar as relagdes de direito no tempo,
controlando expectativas e incertezas. De acordo com o principio em questdo, a alteracdo de regras
previamente estabelecidas com carater retroativo sdo, via de regra, rechagadas, como forma de
oferecer seguranga aos interessados, diretos e indiretos, em uma relagdo de direito.

166. O principio da seguranca juridica fundamenta-se no art. 5° inciso XXXVI, da Constituicao
Federal e ¢ tutelado no ambito do direito publico pelas regras do devido processo administrativo
(Lei9.784/1999) e também pela propria Lei 8.987/1995. Vejamos:

Constituigdo Federal/1988

Art. 5°, XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada
skksk

Lei 9.784/1999

Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:
(...)
XII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim
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publico a que se dirige, vedada aplicag@o retroativa de nova interpretagao.

sheksk

Lei8.987/1995

Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestagdo de servico adequado ao pleno
atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes € no respectivo
contrato.

167. Convém destacar entendimento doutrinario de Egon Bockmann acerca da aplicagdo do
principio em questdo no ambito dos contratos de concessdo de servigo publico:

Desestatizar os servigos publicos brasileiros através de concessdes reclama legislagdo especifica
nao s6 como baliza técnica, mas também na condicdo de referéncia institucional. A relevancia
social e a magnitude dos investimentos dos servigos publicos exigem seguranca juridica refor¢ada -
tanto para os investidores quanto para o Poder Publico e usuarios. A solidez institucional e a
consisténcia na execugdo dos contratos sdo dados que atenuam os custos de transagdo - o que em
sede de servigos publicos concedidos pode implicar melhores servigos, menores tarifas e lucros

razoaveis. (MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servigo publico: inteligéncia
da lei 8.987/1995. Sao Paulo: editora Malheiros, 2010. P. 35)

168. Ocorre que, de fato, para que uma prorrogagdo contratual ndo viole o principio da seguranga
juridica, ela deve ser bem fundamentada e a vantagem da prorrogacao deve ser demonstrada de
maneira robusta, de forma individualizada. No entanto, conforme sera apresentado adiante, a
maneira como a alteragdo contratual aos acordos ja celebrados é implementada, por meio de uma
autorizacdo genérica, coloca em xeque a seguranca de todos os interessados envolvidos (setor
publico, arrendatarios, usuarios e a sociedade em geral).

1.4.1.7. Principio do pacta sunt servanda e respeito ao ato juridico perfeito

169. A Casa Civil da Presidéncia da Republica alude que o comando constitucional segundo o qual
‘a lei ndo prejudicard o ato juridico perfeito’ ndo poderia servir para negar a natureza mutavel do
contrato administrativo e ndo poderia operar efeitos modificativos prejudiciais ao contratado.

170. Ocorre que, no conjunto de principios que se colocam como intrinsecos aos contratos de
concessdo ¢ de arrendamento portuario, o principio da forca obrigatoria dos contratos e do respeito
ao ato juridico perfeito ndo ¢ diretriz voltada a engessar a mutabilidade contratual, mas um dos
principios a serem ponderados no caso concreto, a fim de se verificar a necessidade de modificagao
da avenca.

171. A Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988, no seu art. 5° inciso XXXVI,
assevera que a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. A
legislagdo ordinaria, em consondncia com o postulado constitucional expresso ou com sua
auséncia, cuidou também da matéria.

172. Por sua vez, o principio do pacta sunt servanda, aplicavel ao ambito dos contratos
administrativos e consequentemente aos contratos de concessdo, nada mais € do que a diretriz
segundo a qual o contrato faz lei entre as partes e suas clausulas devem ser fielmente observadas no
curso de sua vigéncia, como regra geral.

173. Vejamos o que diz a doutrina a esse respeito:

Uma vez celebrado, com a observancia de todos os pressupostos e requisitos de validade, o
contrato deve ser executado pelas partes como se suas clausulas fossem preceitos legais
imperativos, incorporando-se ao ordenamento juridico como verdadeira norma de direito. Além de
se tornar lei entre as partes, o contrato validamente celebrado ¢ ato juridico perfeito, obrigando as
partes a cumprir tudo o que convencionaram, no tempo, local e na forma estipulados.

(...)

Esse principio ndo ¢ afastado, nem mitigado, nos contratos administrativos. Ao contrario, nesse
tipo de contrato, o principio é encarecido, pois o que esta em jogo, além da crenca que a sociedade
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deve ter nos contratos, ¢ a expectativa de que a Administragdo Publica aja de maneira lidima e
pautada na lei. (MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servigo publico: a equacdo
econdmico financeira dos contratos, Sao Paulo: Verbatim, 2011. p. 31)

1.4.2. Mutabilidade dos contratos de concessdo

174. Em suas respostas as oitivas, os gestores da Casa Civi/PR e do MTPA apoiam-se no principio
da mutabilidade dos contratos de concessao para justificar a alterag@o das condi¢des de prorrogacgao
de prazo dos contratos de arrendamento portuario ja assinados.

175. E cedigo que os contratos de concessdo se constituem em uma categoria especial dos contratos
administrativos. Isso porque possuem caracteristicas proprias tdo marcantes que outros tipos de
ajuste feitos pelo poder publico ndo possuem. Barroso (in Alteragao dos contratos de concessao
rodoviaria, 2006), ao tratar de concessOes rodoviarias, apresenta quatro desses tracos.
Considerando que sdo atribuicdes inerentes a praticamente todos os contratos de concessdo,
entende-se pertinente apresenta-los.

176. O primeiro diz respeito a complexidade do objeto. Em geral, o concessionario tipico possui
diversas responsabilidades diferentes, desde operar, conservar, monitorar, melhorar, construir e
explorar infraestruturas e superestruturas. Todos esses objetivos envolvem um conjunto bastante
amplo de atividades. No setor portuario, pode envolver refor¢o de berco, construgao de armazéns,
instalacdo e utilizagdo de equipamentos de alta tecnologia e seu monitoramento e manutengao,
busca por clientes, desenvolvimento da logistica interna do terminal, treinamento de pessoal
especializado, entre outros.

177. A segunda caracteristica ¢ a relacdo especial que advém entre os interessados no contrato de
concessdo. Nos contratos administrativos tipicos, regidos pela Lei8.666/1993, o particular
contratado constrdi determinadas obras, presta servicos e fornece bens para a Administracdo
Publica e recebe o pagamento correspondente. Apesar de a populagdo ser a beneficiaria final do
objeto do contrato, ndo ha qualquer relacdo juridica entre ela e o contratado. Nas concessdes de
servico publico, o destinatario imediato dos servigos desenvolvidos pelo concessiondrio € a
populacdo, que remunera o particular contratado por meio das tarifas/precos.

178. O terceiro aspecto envolve os longos prazos fixados em seus termos. Essa duracdo decorre ndo
apenas da necessidade de se conceder ao concessionario tempo suficiente para executar suas
obrigacoes, mas também decorre dos custos envolvidos nas obras € nos servicos objeto dos
contratos. O prazo longo ¢ o mecanismo pelo qual o retorno esperado para bem desenvolver as
obrigacdes contratuais pode ser alcangado, mantendo-se a modicidade das tarifas.

179. Deste trago especifico, sobressaem dois elementos. O primeiro ¢ a natural alteracdo das
necessidades relacionadas com o bem publico, a infraestrutura em questio, e com os servigos a ele
associados. As necessidades dos usuarios ¢ do mercado podem variar substancialmente em 20-25
anos. Podem ocorrer fluxos migratorios, descontinuidade da produgdo de bens,
fechamento/esgotamento de minas e fazendas, alteracdo de corredores de exportacdo, progresso
cientifico, desenvolvimento de outros modais de transporte, crescimento ou retracdo econdmica
atipica, mudangas relevantes no cenario internacional ou em projecdes cambiais, entre outros.

180. Além disso, a concessdo tera de conviver, ao longo do tempo, com agentes publicos e
governos diversos, que a cada mandato poderdo ter percepcao diferente de como as atividades
devem ser organizadas e realizadas, seja pela mudanga da demanda ou por nova compreensao
politica do mesmo problema.

181. Toda essa discussdo conduz a quarta caracteristica relevante dos contratos de concessdo, o que
se costuma denominar na doutrina como sua mutabilidade. Barroso (2006) assim a define: ‘Trata-
se, a rigor, do poder-dever conferido a Administragdo de alterar o objeto do contrato ou as
condicdes de sua execucdo de modo que o ajuste realize da melhor forma possivel o interesse
publico que motivou sua celebragao’.

182. Justen Filho (2016) coloca a questdo da seguinte forma:

A evolucdo dos fatos naturais e sociais compreende uma margem de indeterminagcdo que ¢
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impossivel de ser eliminada. Nenhum planejamento, por mais satisfatorio e perfeito que seja, é apto
a prever a solugdo para todos os problemas que se consumam no mundo real.

Portanto, a disparidade entre as proje¢des teoricas anteriores e as ocorréncias reais futuras ndo
decorre necessariamente de falhas de planejamento.

Ha outro aspecto que ¢ usualmente ignorado. A tentativa de prever todas as alternativas futuras
implica, em primeiro lugar, um enorme custo temporal. Considerar todas as varidveis possiveis
requer uma parcela de tempo significativa e relevante.

Mais ainda, isso envolve custos econdmicos muito elevados. Tal decorre ndo apenas do dispéndio
com estudos prévios, mas também com a adog@o de providéncias acautelatorias destinadas a evitar
ou remediar possiveis eventos danosos. (JUSTEN FILHO. Marcgal. Ampliagao do prazo contratual
em concessoes de servigo publico. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo, 2016)

1.4.2.1. Principio da atualidade, eficiéncia e continuidade do servico publico

183. A mutabilidade dos contratos de concessao, nessa roupagem, possui proximidade intrinseca
com os principios da atualidade, da eficiéncia e da continuidade do servico publico, elementos
constantes do conceito de servico adequado previsto no art. 6°, §§ 1°e 2° da Lei 8.987/1995. Nesse
sentido, Justen Filho afirma:

Atualidade relaciona-se com outro angulo do conceito de eficiéncia. Dentro de certos limites, um
servico pode ser eficiente ainda que ndo seja moderno. Havera um certo ponto de ruptura entre
auséncia de modernidade e eficiéncia. As necessidades dos usuarios podem ser atendidas
satisfatoriamente por meio de servicos prestados segundo técnicas ultrapassadas pela evolucdo
cientifica. Mas a manutencdo das técnicas anteriores, diante de continuas inovacodes da ciéncia,
tenderd a produzir ineficiéncia. O progresso tecnologico produz redugao de custos e de tempo e
ampliagao de utilidades ofertdveis ao publico. Mais ainda, de novas necessidades. Portanto, ndo
adotar novas técnicas significa desatender as necessidades a ela relacionadas. (JUSTEN FILHO,
Margal. Teoria Geral das Concessdes. Sao Paulo: Editora Dialética, 2009)

184. Mattos (apud Barroso, 2006), também corrobora essa correlacdo. Afirma que o conceito de
servico adequado inclui a necessidade de modernizacdo das técnicas, dos equipamentos e
instalagdes, bem como a melhora e expansao do servigo, na medida em que o Poder Publico tem o
dever de evitar a estagnacdo da concessdao, que deve, com o passar do tempo, adequar-se as
necessidades dos usudrios.

185. Souto (2005) também traz interessante ligdo que vai ao encontro dessa observagao:

Para o seu atendimento, a Administragdo concedente podera alterar unilateralmente as clausulas de
servico do contrato de concessdo ou dos atos de autorizagdo ou permissdo para que as novas
necessidades ou as novas técnicas sejam incorporadas aos encargos do concessionario ou do
permissiondrio, sempre ponderando o custo a ser repassado e, eventualmente, regulando o custo a
ser mnternalizado. (SOUTO, Marcus Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. 2* Edi¢ao.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 221)

186. Apesar de ser caracteristica inafastavel e desejavel dos contratos de concessdo, contudo, a
doutrina ¢ unanime em afirmar que existem limites a serem observados. Nao possui o Poder
Publico competéncia legal e constitucional para promover indiscriminadamente toda e qualquer
alteracdo nesses ajustes, sob a justificativa de perseguir o interesse publico.

187. O entendimento € pacifico inclusive nesta Corte. Nesse sentido ¢ o Voto condutor do
Acordao 738/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues:

Uma das caracteristicas mais marcantes dos contratos administrativos ¢ a possibilidade de alteracao
do seu objeto ou as condi¢cdes da sua execugdo, para realizar da melhor forma possivel o interesse
publico que motivou sua celebracdo. Todavia, essa mutabilidade ndo é absoluta. Ndo se pode
desprezar o interesse publico que motivou sua celebragdo, muito menos desvirtua-lo, a ponto de
nele ja ndo se reconhecer o que fora originalmente licitado.

188. Pertinente citar novamente Barroso (2006):
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E facil perceber que a possibilidade ilimitada de alterar os contratos administrativos poderia dar
margem ao administrador para beneficiar ilicitamente o contratado ou prejudicar, também
ilictamente, o vencedor de um processo licitatério.

(..)

A regra da licitacdo e os principios da igualdade e da impessoalidade administrativa, portanto,
veem com cautela e certa desconfianga o poder amplo de se alterarem os contratos administrativos,
justamente por conta dos abusos que esse poder pode ensejar. (BARROSO, Luis Roberto.
Alteragdo dos contratos de concessdo rodoviaria. Revista de Direito Publico da Economia, Belo
Horizonte, 2006)

189. Como se verifica, € cristalino o fato de que a Administracdo deve observar uma série de
cuidados juridicos e técnicos quando promove tais alteracdes contratuais. As proximas cinco
subsec¢des abordam esses cuidados com maior profundidade.

1.4.2.2. Limites da mutabilidade - Alteracdo legitima

190. Para Barroso (2006), apenas alteracdes legitimas podem ser levadas a efeito pela
Administragao Publica. Na mesma linha, Justen Filho (2016) leciona que a modificagdo do contrato
administrativo serd admissivel ‘se tal se impuser como solu¢cdo necessaria e adequada a realizacao
de interesses coletivos relevantes’. O primeiro parametro a ser observado, assim, ¢ a necessidade
expressa de justificagdo para o ato, sua motivagao.

191. Considerando que modificacdes contratuais refletem, em ultima analise, o sopesamento de
principios caros € essenciais no caso concreto, ¢ importante que esteja devidamente demonstrado
em que medida aquela alteracdo contratual promovera o melhor atendimento do interesse publico,
em atengao a probidade exigida para qualquer acdo administrativa.

1.4.2.3. Limites da mutabilidade - Superveniéncia de fato imprevisivel

192. Cabe ao administrador justificar de maneira explicita porque considera necessaria aquela
alteragdo, especialmente em atengdo a eficiéncia e a economicidade das solugdes adotadas, em
comparagdo a outras possiveis para o caso concreto. Deve indicar também os fatos posteriores e
imprevisiveis a época da contratacdo (ou fatos previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis) que
modificaram a situacdo contratada inicialmente e que, portanto, tornariam sua execugao nessa nova
realidade inadequada ao objetivo desejado pela Administragao Publica com a contratagao original.

193. A alteragd@o contratual trata-se de uma excecao, logo, deve-se demonstrar também que ndo se
esta diante de riscos assumidos pelo particular constante da alea ordinaria, ou seja, de que a
alterag@o ndo visa incluir meras benesses ou facilidades aproveitadas apenas pelo concessionario ou
que o proteja de eventos que caberia a ele evitar e se resguardar, tudo em respeito ao art. 65, inciso
II, alinea ‘d’, da Lei 8.666/1993.

194, Relevante o comentario anotado por Justen Filho (in Comentarios a Leide Licitagdes e
Contratos Administrativos, 2000):

A Administrag@o tem de evidenciar, por isso, a superveniéncia de motivo justificador da alteragao
contratual. Deve evidenciar que a solucdo localizada na fase interna da licitagdo nio se revelou,
posteriormente, como a mais adequada. Deve indicar que os fatos posteriores alteraram de fato ou
de direito e exigem um tratamento distinto daquele adotado. Essa interpretacdo ¢ refor¢ada pelo
disposto no art. 49, quando ressalva a faculdade de revogacao da licitagdo apenas diante de ‘razdes
de interesse publico decorrente de fato superveniente’. (grifos nossos)

195. No mesmo sentido, existem diversas deliberacdes desta Corte de Contas, podendo-se citar os
Acérdaos 170/2018-TCU-Plenario e 852/2016-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Benjamin
Zymler, e o Acordao 2.161/2011-TCU-Plendrio, relatado pelo Ministro Raimundo Carreiro.
Colaciona-se nesta oportunidade o Acoérddo 774/2016-TCU-Plenario, relator Ministro Walton
Alencar Rodrigues, que trata de resposta a consulta sobre prorrogacdo de arrendamentos de
instalagdes portuarias:

9.2.6. ¢ possivel estender o prazo para além do periodo de vigéncia contratual, como forma de
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compensar o tempo de operacdo em que arrendataria foi impossibilitada de operar, abstendo-se da
realizagdo de nova andlise da equagdo econdmico-financeira do contrato, ou seja, devolugdo do
exato periodo em que o terminal ndo operou, desde que devidamente justificado?

9.2.6.1. ndo, em toda e qualquer extensdo de prazo para além do periodo de vigéncia contratual, ou
seja, prorrogagdo de contrato, ainda que como forma de compensar o tempo de operagdo em que
arrendataria foi impossibilitada de operar, ¢ necessaria nova analise da equagdo econdmico-
financeira do contrato, devendo-se ressaltar que a eventual ampliagdo de vigéncia de
arrendamentos portudrios para fins de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro contratual
deve observar as restricdes contidas na legislacdo. Cabe ressaltar que a revisdo contratual para
fins de recomposicio do e quilibrio e condmico-financeiro deve estar adstrita a materializagcao
de risco previamente assumido pelo poder concedente no contrato de arrendamento ou,
subsidiariamente, 2 comprovacao de ocorréncia de caso fortuito ou de forca maior, fato do
principe, fato imprevisivel ou fato previsivel, mas de consequéncias incalculaveis, conforme
art. 65, inciso II, alinea ‘d’, da Lei 8.666/1993, situacées que excluem o regular exercicio de

policia administrativa por parte do Poder Publico e os riscos de projeto passiveis de
mensuracgio e precificaciio por parte do arrendatario. (grifo nosso)

1.4.2.4. Limites da mutabilidade - Inviabilidade de licitacao

196. Outro pardmetro de controle, ¢ que possui raizes na propria motivacdo do ato, trata da
demonstracdo juridica e técnica da inviabilidade de licitar de forma autdénoma a alteragdo que se
pretende acrescentar no ajuste, da impossibilidade de se promover competicdo entre interessados
no objeto da alteracdo. O propodsito do principio do dever de licitar, como visto, & gerar competicao
objetiva e isonOmica entre os agentes privados, para que a Administracdo consiga obter a melhor
proposta possivel.

197. Quando ha um contexto em que apenas o particular contratado pode fornecer as vantagens
pretendidas pela Administracdo com aquela alteracdo, seja, por exemplo, em razao do custo ou por
pura eficiéncia, a licitacio ndo sera exigivel Essa condicdo, contudo, deve ser comprovada
mediante analises de custo-beneficio robustas, que comparem o resultado esperado pela licitacdo,
diminuido de seu custo, com o resultado advindo da alteragdo. A falta dessa analise de custo-
beneficio no caso concreto configura afronta direta ao principio do dever de licitar.

1.4.2.5. Limites da mutabilidade - Vedacdo a desnaturacdo do contrato original

198. Além dos pontos abordados, um importante parametro a ser considerado diz respeito a
observancia do principio da proporcionalidade. Nesse sentido, a alteragdo pretendida nido pode
desnaturar o objeto do contrato, ndo pode ser tdo relevante e substancial que ultrapasse a natureza
de modificacdo e assuma a feigdo de um novo contrato. Por essa razio, alteragdes legitimas devem
possuir carater complementar, acessorio ¢ derivativo do objeto original. Pertinente trazer a licdo de
Barroso (2006):

Assim, se a alteracdo do objeto ¢ legitima, ndo parece sequer plausivel imaginar que ela produza
uma extensdo de prazo, e.g., equivalente ao prazo original do ajuste, exemplo frequentemente
apresentado pela doutrina como de extensao ilegitima. Se o custo adicional associado a alteragdo ¢
equivalente ao objeto original do contrato - tanto assim que o prazo necessario para amortiza-lo ¢ o
mesmo -, tudo indica que ndo se tratava na realidade de uma alteragdo necessaria a melhor
execugao daquele objeto, mas de objeto diverso e autonomo, que deveria ser submetido a licitacao
propria. (BARROSO, Luis Roberto. Alteracao dos contratos de concessdo rodovidria. Revista de
Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, 2006)

199. Pinto (in A revolugdo silenciosa: o fim dos limites a mutabilidade dos contratos de concessao,
2017) apresenta ainda outro ponto a ser observado na andlise de custo-beneficio, a questdo
temporal. Deve-se estimar quanto tempo levard para a satisfacdo da necessidade publica
considerando todas as alternativas, inclusive uma nova licitagdo, e quais os prejuizos de eventual
atraso. Essa reflexdo deve ser tomada com base nos principios da eficiéncia e da economicidade e
compor a robusta motivagao necessaria para justificar a alteragao pretendida.

[.4.2.6. Limites da mutabilidade - Recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro
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200. Por fim, ao verificar a ocorréncia de alteracdo legitima, considerando todos esses aspectos
limitadores ja abordados, a alteracdo deve desencadear o processo de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, de modo a preservar a relacdo original entre encargos e
vantagens.

201. Existem variadas formas de promover esse reequilibrio contratual. Justen Filho (in Ampliagcao
do prazo contratual em concessdes de servigo publico, 2016) apresenta quatro providéncias como
as mais usuais: o aumento de tarifas; a diminuicdo dos investimentos a cargo do particular; a
diminuigdo dos encargos financeiros do concessionario (pagamento de outorga, reducdo de
impostos); e a indenizagdo do particular com recursos publicos, inclusive subsidios tarifarios.

202. Afirma o autor, contudo, que essas formas podem nao ser ideais diante do caso concreto,
considerando, por exemplo, que podem comprometer a modicidade tarifaria, a necessidade setorial
de investimentos, bem como podem afetar o caixa da Unido ou das autoridades portuarias. Para o
doutrinador, nos casos especificos em que nenhuma das quatro formas de reequilibrio se mostrasse
viavel, o aumento do prazo da avenca pode se mostrar como a alternativa mais vantajosa e
eventualmente pode ser a Uinica capaz de evitar sacrificios insuportaveis aos interesses trilaterais
envolvidos em um contrato de concessao.

203. E nessa mesma linha o entendimento do TCU acerca do uso da ampliagio de prazo de
vigéncia para fins de recomposigdo do equilibrio econdmico-financeiro de contrato de
arrendamento portuario. Segundo o Acodrddo 774/2016-TCU-Plenario, relatado pelo Ministro
Walton Alencar Rodrigues:

a ampliacdo de prazo de vigéncia, por se tratar da forma mais gravosa de interferéncia no mercado
regulado dos arrendamentos portuarios, deve ser utilizada como meio de reequilibrio apenas em
situacdes excepcionais, quando demonstrada a inviabilidade de adoc¢io de outros mecanismos
que interfiram na relacio entre o poder publico e o regulado (e.g. alteragao dos encargos
devidos pelo arrendatario, estipulacdo de indenizagdes), e, subsequentemente, de mecanismos que
interferiram nos servigos disponibilizados aos usuarios (e.g. alteracdo de tarifas cobradas,
modificagcdo das obrigagdes contratuais), devendo, em todos os casos, estar devidamente motivada
a decisdo do administrador. (grifo nosso)

204. Barroso (in Alteragao dos contratos de concessdo rodoviaria, 2006) menciona que qualquer
elemento dos que compdem a receita auferida pelo concessionario pode ser utilizado para
compensar alteracoes legitimas do objeto contratual. A solugdo, contudo, estda na seara da
discricionariedade, portanto caberia ao Poder Publico selecionar a mais adequada, considerando as
particularidades de cada caso concreto.

205. Deve-se lembrar que a discricionariedade da Administracdo Publica ndo é absoluta, mas
apenas existe dentro de uma sistematica juridica e técnica, sujeita a controle. A corroborar essa
informacao, confira-se Souto (2005):

No ato discricionario, o Administrador integra a norma por meio de uma escolha entre situagdes
juridicamente validas, sendo livre para tanto. Ja na aplicagdo de um conceito juridico
indeterminado da-se a interpretagdo de uma norma que ja estd completa. (...) Ndo se contenta o
Direito com qualquer escolha, mas, sim, com a melhor escolha. (SOUTO, Marcus Juruena Villela.
Direito Administrativo Regulatorio. 2* Edicao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005)

206. Para Justen Filho (2016), a fixacdo do prazo original da outorga ‘reflete uma estimativa sobre
o (a) o montante a época dos custos da implantacdo, ampliagio e manutencdo de um servigo
publico; (b) o universo de usuarios do referido servigo; e (c) o valor tarifario adequado social,
econdmica e politicamente’. Ainda segundo o autor, isso significa que ‘a fixacdo do prazo nio
reflete propriamente uma ponderagdo discricionaria sobre a conveniéncia, mas ¢ uma decorréncia
das estimativas técnico-economicas’.

207. Nesse sentido, Mukai (apud Barroso, 2006) afirma que o prazo ndo ¢ aleatoério, mas baseado
em estudos técnicos que visam a amortizagdo dos investimentos. O autor afirma que: ‘a
determinacdo do prazo €, portanto, criteriosa e solidamente justificada. Assim, sua prorroga¢do nao

pode ser generalizada e descontrolada’.
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208. Relevante apresentar também as criticas levantadas por Ribeiro (in Alteragdo de contratos de
concessdao e PPP por interesse da administragdo publica: problemas econdmicos, limites teoricos e
dificuldades reais, 2012). Afirma o autor que, embora esteja consolidada a exigéncia da
recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro em caso de alteragao contratual, em regra nao ha
critérios, paradmetros € metodologias claras nem na doutrina, nem na jurisprudéncia, nem na pratica
administrativa e nem nos contratos para tanto.

209. Na falta desse referencial, importa dizer que o Poder Publico necessariamente, em algum grau,
ira empreender a renegociagdo do contrato de concessdo ou de arrendamento portudrio. Nas
palavras de Ribeiro e Prado (2012):

Dai que a definicdo da compensacdo ao parceiro privado para manutengdo do equilibrio
econdmico-financeiro, no caso de expansao do escopo do contrato, requerera necessariamente a
realizacdo de alguma negociagdo entre o parceiro privado e a Administragao Publica.

O problema € que, nesse contexto, o parceiro privado estara em uma posicdo favorecida para
barganhar com a Administragéo, porque:

(i) o parceiro privado, por estar contratado e devidamente instalado na operacao do seu contrato de
concessao ou PPP, serd o ente que podera mais facilmente assumir a execugao dos novos €scopos;

(i) a pressao competitiva sobre o parceiro privado serd limitada, sobretudo porque para o Poder
Publico a op¢do de fazer uma nova licitacdo e contratagdo (a) ¢ custosa em termos de tempo
despendido até sua conclusdo e, ademais, (b) pode até mesmo produzir precos de servigos
superiores aos praticados na concessdo ou PPP originalmente contratada, em especial, se a escala
do novo escopo for inferior a escala do primeiro;

(iif) como o parceiro privado ja estard executando o contrato origindrio, ¢ provavel que, se 0s novos
escopos forem relacionados com a execugdo contratual em curso, o parceiro privado tenha como
ninguém o conhecimento dos custos efetivos para a realizacdo desses novos escopos, 0 que
aumenta a assimetria de informagdes em favor do parceiro privado no contexto da negociagao.

Por essas razdes, tanto aqui, quanto na experiéncia internacional, a melhor pratica em relacdo a
contratos de concessdo e PPPs € que se busque reduzir, a0 minimo necessario, as renegociagdes ao
longo do contrato. (RIBEIRO, Mauricio Portugal. PRADO, Lucas Navarro. Alteragdo de contratos
de concessao ¢ PPP por interesse da administragao publica: problemas economicos, limites teoricos
e dificuldades reais, 2012)

210. Como visto, existe uma perda de eficiéncia da Administragdo na renegociagdo contratual,
decorrente da alta assimetria de informagdo envolvida. Pela falta de dados confiaveis, estimar essa
ineficiéncia ndo ¢ tarefa simples, inclusive, para efeitos de uma andlise de custo-beneficio que visa
identificar a melhor decisdo entre prorrogar e licitar. Ressalte-se que a critica ¢ valida também para
os processos de prorrogacdo ordinaria contratual, razdo pela qual refor¢a-se mais uma vez a
importancia doutrinaria a necessidade da motivagdo robusta da alteracdo ou da prorrogacao
contratual.

211. Nesse sentido € o excerto a seguir, extraido do texto Concessdo Rodoviaria. Alteragoes no
objeto do contrato: acréscimo de obras a pedido do poder publico. Restabelecimento do equilibrio
economico-financeiro do contrato. Possibilidades e limites, de Luis Roberto Barroso (2006):

E facil perceber que a possibilidade ilimitada de alterar os contratos administrativos poderia dar
margem ao administrador para beneficiar ilicitamente o contratado ou prejudicar, também
ilicitamente, o vencedor de um processo licitatorio.

A regra da licitagdo e os principios da igualdade e da impessoalidade administrativa, portanto,
veem com cautela e certa desconfianga o poder amplo de se alterarem os contratos administrativos,
justamente por conta dos abusos que esse poder pode ensejar.
(<http://luisrobertobarroso.com.br/wp-content/themes/LRB/pdf/concessao_rodoviaria.pdf>)

212. Por todo o exposto, conclui-se, nessa primeira etapa da analise, que uma caracteristica
relevante dos contratos de concessdo de servico publico ¢ a possibilidade de alteracdo das
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condicdes de sua execucdo, para atender da melhor forma o interesse publico. Todavia, essa
mutabilidade ndo ¢ absoluta, pois ndo se pode desprezar, de antemdo, os principios que regem tais
contratos.

1.4.3. Distincdo entre os tipos de prorrogacdo em contratos de concessdo € a vinculacdo ao
mstrumento convocatorio

213. O uso do termo ‘prorrogacdo’ aplica-se a figuras juridicas diversas, sendo necessario, neste
ponto, clarificar suas diferengas. Ha trés espécies distintas de prorrogagdo: (i) prorrogacao
ordinaria; (ii) prorrogacdo antecipada; (iii) prorrogagdo excepcional para fins de reequilibrio.

214. A prorrogacao ordindria ocorre quando, havendo previsdo na avencga original, e atendidos os
requisitos estabelecidos contratualmente, o contrato ¢ prorrogado dentro do limite temporal
previsto, a critério do poder concedente, que definirda as condigées técnico-administrativas e
econdmico-financeiras necessarias a prorrogagao, cabendo ao contratado aceitar ou ndo os novos
termos.

215. Por sua vez, a prorrogacdo antecipada, para os setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario
da administragdo publica federal, ¢ instrumento previsto nos arts. 4° ¢ 6° da Lei 13.448/2018, ¢
ocorrera por meio da inclusdo de investimentos nao previstos em instrumento contratual vigente de
concessao rodoviaria ou ferroviaria, sendo assim definida:

Art. 42 Para os fins desta Lei, considera-se:

(..)

Il - prorrogacdo antecipada: alteragdo do prazo de vigéncia do contrato de parceria, quando
expressamente admitida a prorrogacdo contratual no respectivo edital ou no instrumento contratual
original, realizada a critério do orgdo ou da entidade competente ¢ de comum acordo com o
contratado, produzindo efeitos antes do término da vigéncia do ajuste.

216. Especificamente para o setor portudrio, a prorrogagdo antecipada esta prevista no art. 57 da
Lei 12.815/2013, e aplica-se a contratos que possuam previsdo expressa de prorrogacio ordinaria
ainda n3o realizada. Sua utilizagdo depende da aceitacdo de obrigagdo de realizar novos
investimentos, segundo plano elaborado pelo arrendatario e aprovado pelo poder concedente.

217. Ou seja, a prorrogacdo antecipada faz uso de previsdo contida em contrato com o prazo
maximo possivel predefinido, mas que até o momento da celebracdo tratava-se de uma mera
expectativa de prorrogacdo. Com a sua efetiva antecipacdo, a expectativa ¢ transformada e
incorporada definitivamente ao patriménio do contratado, com a dilacdo do prazo para uma nova
data de vigéncia, até o limite maximo previsto no contrato.

218. Ja a prorrogacdo para fins de reequilibrio ¢ cabivel para situacdes em que a equacao do
equilibrio econémico-financeiro ¢ rompida, diante de ocorréncia de eventos supervenientes e
imprevisiveis, ou previsiveis, mas de consequéncias incalculdveis, como exposto em subsecdo
anterior. A prorroga¢do do prazo, como uma dentre as medidas regulatorias disponiveis, ¢ acionada
como forma de se recompor o equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Repisa-se que, segundo
entendimento exarado pelo TCU no Acérdio 774/2016-TCU-Plenario, a prorrogacao de prazo deve
ser utilizada como meio de reequilibrio apenas em situagdes excepcionais, quando demonstrada a
inviabilidade de adog@o de outros mecanismos que interfiram na relagdo entre o poder publico ¢ o
regulado e, subsequentemente, de mecanismos que interferiram nos servigos disponibilizados aos
usuarios.

219. Nessa linha, destaca-se doutrina de Pinheiro e Ribeiro (in Regulagdo das Ferrovias, 2017), que
distinguem as trés espécies de prorrogacao, as quais tratam como prorrogacao premial (denominada
de ordinaria nos paragrafos anteriores), prorrogagdo por antecipagdo de prazo e prorrogacdo para
fins de reequilibrio.

Nesse arranjo de coisas é que a Lei 8.987/1995, cumprindo a fungdo de lei geral das concessdes,
interessantemente nada dispds sobre o limite do prazo de duracdo dos contratos de concessdo de
servigos publicos, e nem tampouco sobre o limite do numero de prorrogacdes. Apenas previu que:
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(1) o prazo deve ser determinado; (ii) deve estar previsto em edital (art. 18) e contrato (art. 23); as-
sim como (i) as condigdes de prorrogacdo também devem estar contratualmente previstas
(art. 23).

Especificamente sobre este ultimo ponto, temos que, em geral, sdo trés as espécies de
prorrogacio das quais se podera cuidar: (i) pre mial, como a prevista nos contratos referidos;
(ii) extensao de prazo contratual, para fins de reequilibrio, tratada no subitem 5.3.7; ou (iii)
uma antecipacdo do prazo contratual ainda nido incorporado ao patrimonio juridico da
concessionaria, també m denominada por prorrogacio antecipada, mediante contrapartida.

ks

Trata-se aqui portanto, da denominada prorrogacao premial (Freitas e Ribeiro, 2016a). Ademais,
o ‘exclusivo critério da concedente’ aqui previsto ndo quer significar uma discricionariedade
absoluta em seu favor, ausente de justificativa, ou mesmo substrato juridico concreto, para além de
formulas vazias entoadas por expressdes como ‘a bem do interesse publico’, entre outras. A decisdo
por prorrogar ou realizar nova licitagdo importard em 6nus argumentativo a administragdo publica,
de modo a fundamentar a decisdo que venha tomar como sendo a melhor para a boa manutengao de
servigo publico ferroviario em especifico.

sk

A prorrogagdo antecipada do contrato, nesse sentido, ¢ ferramenta a disposicdo do gestor publico
para que, avaliando a qualidade e os resultados entregues pelo concessionario no ambito do projeto
em especifico, possa optar pela renovagdo do contrato por um bloco de prazo juridicamente
previsto, mas que ainda ndo integra o patrimdénio juridico do parceiro privado, em troca da
assuncdo de novos investimentos que nao componham sua cesta original de obrigagdes. Ganha com
a manutencdo de um servigo a contento, € a incorporagdo imediata de novos investimentos, em
infraestrutura publica, que teriam de ser adiados até o final da vigéncia contratual.

sk

Sobre esta ultima hipdtese, em aprofundamento, temos que ela tera lugar para recompor os efeitos
provados de evento imprevisivel e de consequéncias incalculaveis a priori (albergados pela Teoria
da Imprevisao) que, no bojo da matriz de riscos contratuais, foi alocada ao poder concedente.

Trata-se, como se sabe, de medida que visa restabelecer o reequilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos, especialmente ade quada para as hipéteses em que outras formas de
recomposicio nio sejam possiveis, a exemplo do incremento do valor da tarifa e da reducéo
dos encargos do concessionario.

Dentro dessa logica, a extensdo do prazo contratual: (i) prescinde de autorizagdo legal especifica,
ou de previsdo editalicia, em razdo da garantia constitucional da manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro, constante do artigo 37, inciso XXI, in fine, da CF/1988; e (i) esta
totalmente desvinculada do prazo limite previsto para eventual prorrogacdo contratual, pois que
serd estipulada pelo periodo de tempo necessario para que tal contrato seja reequilibrado, sob o
prisma dos pesos econdmicos que tal evento provocou no fluxo de caixa do concessionario. (grifos
nossos) (PINHEIRO, Armando Castelar; RIBEIRO, Leonardo Coelho. Regulagdo das ferrovias.
Rio de Janeiro: Editora IBRE, 2017. p. 143, 156)

220. Também ¢ pertinente trazer a licdo de Justen Filho (2016) nesse sentido, que tece distingdes
entre a prorrogagdo-ampliagcdo (elastecimento do prazo para recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro - aqui denominada prorrogacdo para reequilibrio) e a prorrogagao-renovagao
(aqui denominada prorrogacao ordinaria):

No rigor da técnica, ndo se confundem as figuras da renovacdo e da prorrogacdo do prazo da
outorga.

A prorrogagdo do termo final de vigéncia significa a alteracdo do prazo originalmente previsto,
dilatando-se no tempo o periodo de vigéncia de um mesmo € Unico contrato.

Quando se promove a prorrogacdo do termo final de um contrato, ndo se verifica a sua extingdo. A
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hipétese ndo conduz ao surgimento de dois contratos sucessivos no tempo. Nao se instaura uma
nova relacdo juridica entre as partes, mas se mantém exatamente a mesma relagado juridica, apenas
com uma ampliagdo do seu prazo.

Ja a renovagdo da outorga consiste na pactuagdo de um novo contrato entre as mesmas partes, ao
final do término do prazo de vigéncia de uma dada contratagdo. A renovagdo caracteriza-se pela
existéncia de objeto, clausulas e prazo de vigéncia similares aquele que se encerrou.

(..)

Quando se determina, ao final do prazo de uma concessdo, que se produzira a sua ‘prorrogacao’,
pretende-se indicar que havera um novo contrato. O anterior estara extinto, pelo decurso do prazo.

A renovagdo da outorga significa a realizagdo de uma nova delegacdo, inconfundivel com a
anterior. Essa solugdo pressupde a liquidacdo da outorga original, inclusive no tocante a apuracao
dos direitos e obrigagcdes assumidos pelas partes. Uma concessdo ‘prorrogada’ ¢ uma nova
concessao, que niao se confunde com a original. (JUSTEN FILHO. Marcal. Ampliacdo do prazo
contratual em concessdes de servigo publico. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo,
2016)

221. Diante da distingdo entre as diferentes espécies de prorrogagao, constata-se que as duas
primeiras (prorrogagao ordinaria ¢ a prorrogagdo antecipada) demandam o respeito ao prazo
original, as condi¢des de prorrogacdo estabelecidas contratualmente e as condigdes impostas pelo
edital de licitagao.

222. Assim, é incompativel com o arcabougo normativo a utilizagdo do art. 2°, § 1° do
Decreto 9.048/2017 com o proposito de adaptar contratos vigentes para a incorporagdo ou o
elastecimento de prazos de prorrogacdo ordinaria, ainda que tal alteracdo contratual configure-se
como expectativa de direito.

223. O mesmo entendimento vale para a hipétese de que o elastecimento de prazo autorizado pelo
dispositivo infralegal poderia comportar uma prorrogacdo antecipada que extrapolasse o prazo
originalmente pactuado na avenga. Ora, a prorrogacao antecipada ¢ uma modalidade de aplicagdao
da prorrogacdo ordindria, sendo-lhe aplicaveis os mesmos principios que salvaguardam a isonomia,
a vinculagdo ao instrumento convocatorio € a selecdo da proposta mais vantajosa para a
administracao.

224. Foi bem nessa linha o entendimento exarado pela Consultoria Juridica junto ao MTPA, em
analise da proposta de ato normativo para alteragdo do Decreto 8.033/2013, por meio do Parecer
20/2017/Conjur-MT/CGU/AGU (pega 50, p. 64-101):

Vou além e entendo que o mesmo raciocinio também se aplica & ampliagdo do prazo de vigéncia
atualmente previsto nos contratos ainda vigentes. Por isso, penso que decreto também nao poderia
autorizar a prorrogacao dos atuais contratos, mesmo que ainda estejam vigentes, por prazo superior
a0 que ja esta previsto nos respectivos instrumentos. Haveria ainda o risco de se considerar que
tal norma regulamentar estaria em contradicio com a regra da vinculacdo ao instrumento
convocatorio (art. 3° da Lei 8.666, de 1993). Em outros termos, entendo que eventual ampliacio
do prazo maximo de vigéncia s6 poderia ser aplicada aos novos contratos de arrendamento
portuario, conforme dispuser o respectivo edital de licitagao.

(..)

Dai concluo que ha uma probabilidade relativamente alta de serem consideradas invalidas as
prorrogagdes de vigéncia que venham a ser realizadas com fundamento na norma enunciada no
art. 3° da minuta de Decreto. (grifo nosso)

225. Mesmo antes da manifestacdo da Conjur do MTPA, o tema ja havia sido motivo de criticas no
ambito do Grupo de Trabalho estabelecido pela Portaria GM 435/2016, que envolveu entidades
publicas e privadas para discutir novos procedimentos ou adequagdo daqueles instituidos no
arcabougo normativo do setor portuario, € culminou na edigdo do Decreto 9.048/2017. No relatério
final do Grupo de Trabalho, constam as seguintes consideracoes (peca 49, p. 32):
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Nao se vislumbra nenhuma justificativa para estabelecer prazos maiores que cinquenta anos, com
vistas a atragdo de investimentos.

Dessa forma, mantemos entendimento que niao ha razoabilidade em ampliar os prazos limites,
sob pena de inserir inseguranca juridica aos contratos vigentes, caso seja admissivel a
adaptacio desses ao novo regime, ou de trazer a impressio de maior atratividade para os
novos contratos, o que de fato nao ocorrera sob o ponto de vista do financiamento .

(..)

A licitagdo ¢ um mecanismo de entrada de novos players no mercado, especificamente no caso dos
portos organizados. O prazo atual de arrendamento, de 25 anos prorrogaveis até o maximo de 50, ja
¢ bastante elastico. Pode ser o caso de flexibilizar em alguma medida a regra. Talvez permitindo
mais de uma prorrogagao, desde que observado o prazo maximo. (grifos nossos)

226. Ainda sobre a adaptacdo dos contratos vigentes, consta no Relatério Final do Grupo de
Trabalho (peca 49, p. 39) comentario preliminar do setor juridico no sentido de que a adaptacdo de
contratos vigentes pelo decreto seria ‘manifestamente ilegal, por violagdo ao dever de licitar.
Permite ndo sé a alteracdo dos contratos ja em vigor (violando a vinculagdo ao instrumento
convocatoério) (...) .

227. Portanto, conclui-se que a alteracio de contratos vigentes para incorporar-lhes novas
prorrogacdes ordinarias, ou para alongar aquelas ji previstas, de maneira a aumentar o
prazo maximo possivel dessas avencas, ¢ vedada de maneira absoluta pelo ordenamento
juridico, por afronta ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio ¢ ao principio da
isonomia, ambos previstos no art. 14 da Lei 8.987/1995 e no art. 3° da Lei 8.666/1993, que também
prevé o principio da selecdo da proposta mais vantajosa pela administragao. Ademais, tal alteragao
poderia resultar em burla ao dever de licitar, estabelecido constitucionalmente.

228. Diante do exposto, sera apresentada ao final deste tdpico proposta para que o TCU
determine aos gestores a adocao das providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
em razio da impossibilidade juridica de alteracio de contratos vigentes de arrendamento
portuario, prevista no art.2°, § 1°, do Decreto 9.048/2017, para incorporar-lhes novas
prorrogacdes ordindrias, ou para alongar aquelas ja previstas, de maneira a aumentar o
prazo maximo possivel dessas avencas, por afronta ao principio da vinculagdo ao instrumento
convocatério € ao principio da isonomia, ambos consubstanciados no art. 14 da Lei 8.987/1995 ¢
no art. 3° da Lei 8.666/1993.

229. Ocorre que, conforme esclarecido no inicio desta subsecao, o termo ‘prorrogacao’ aplica-se a
figuras juridicas diversas. Além da prorrogacdo ordindria, que cujo prazo maximo possivel
contratualmente estabelecido ndo pode ser estendido, e da prorrogagéo antecipada, que também ndo
pode ultrapassar os prazos maximos previstos na avenca, ha ainda a figura da prorrogagdo como
instrumento de recomposi¢cao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

230. Parte significativa dos argumentos aduzidos pela Casa Civil da Presidéncia da Republica
busca defender a juridicidade da possibilidade de alteracdo do prazo de contratos vigentes
apoiando-se na caracteristica de mutabilidade que permeia essas relagdes contratuais, da qual o
gestor pode justificadamente servir-se para a recomposi¢ao do equilibrio do contrato.

231. O Ministério dos Transportes, Portos ¢ Aviagdo Civil também argumenta nessa linha
(pega 45), afirmando que os contratos de arrendamentos portuarios, por serem de longo prazo e de
natureza de concessdo publica, teriam necessidade de constante modernizagdo e atualizacdo
tecnologica, para fazer frente a evolucdo do mercado. Ressalta que muitas vezes seria necessaria a
realizacdo de pesados investimentos, e que, nesse contexto, ¢ diante do objetivo de prestacdo de
servico adequado, cresceria a necessidade de que os contratos se utilizem do mecanismo de
ampliacdo do prazo contratual como forma compensatoria pela realizagdo desses investimentos.

232. Adotando essa mesma linha, a Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, em parecer juridico que embasou a edicdo do Decreto 9.048/2017 (Nota SAJ
34/2017, peca 54), refutou as ressalvas apostas a minuta de normativo pelo Parecer
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20/2017/Conjur-MT/CGU/AGU. Afirma a Subchefia, no parecer, que a tese da mutabilidade dos
contratos de concessdo poderia subsidiar a juridicidade das prorrogag¢des contratuais autorizadas
por decreto.

233. E bem verdade que a extensdo do prazo contratual para reequilibrio econdmico-
financeiro nao necessita de previsao no ins trumento convocatério. Constitui-se em instrumento
de regulacdo previsto no arcabougo normativo e que encontra fundamento nos arts. 9° a 13 da
Lei 8.987/1995, em especial no § 4° do art. 9° ‘em havendo alteragao unilateral do contrato que
afete o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo,
concomitantemente a alteragdo’.

234. Conforme exposto na se¢ao 1.4.2, uma caracteristica relevante dos contratos de concessao de
servico publico ¢ a possibilidade de alteragdo das condi¢cdes de sua execugdo, para atender da
melhor forma o interesse publico. Todavia, conforme tratado na presente instrugdo, essa
mutabilidade ndo ¢ absoluta, pois ndo se pode desprezar, de antemao, os principios que regem tais
contratos.

235. Assim, a possibilidade de majoracdo do prazo maximo, alterando condi¢des de prorrogagdo de
contratos ja celebrados, apenas poderia ser cogitada no caso de prorrogacdes para fins de
reequilibrio da equa¢do econdmico-financeira do contrato, em atengdo a garantia constitucional de
manutencdo das condicdes contratuais. Entretanto, a alteracdo das condi¢des contratuais
vigentes demanda uma analise de caso concreto, devidamente motivada.

1.4.4. Alteracdes de regras nos contratos vigentes demandam andlise de cada caso concreto

236. Na linha do que foi apresentado na presente analise, a mutabilidade contratual ¢ caracteristica
dos contratos de concessao. Se por um lado a alteracdo de condigdes contratuais significa, em tese,
o afastamento da disciplina contida originalmente no instrumento convocatdrio, por outro lado, a
exigéncia de absoluta fidelidade ao edital conduziria a total vedagao de modificacdes contratuais, o
que ndo ¢ razoavel diante da necessidade de se proteger, por exemplo, a atualidade do pacto e a
continuidade do servigo publico, respeitado o interesse publico e os ditames legais para todos os
efeitos.

237. Ha, dessa maneira, preocupagdo em evitar que a modificacdo sirva para frustrar a eficacia da
licitagdo, de maneira que ndo se admita alteragdo contratual que permita a fruicdo de vantagem
reprovavel, que gere ou amplie os beneficios originalmente previstos do contratado sem a
correspondente contrapartida para o interesse publico.

238. Conforme ja explicitado nas secoes 1.4.1 e 1.4.2, o debate acerca dos limites para alteragdo de
contratos de concessdo envolve, portanto, a necessidade de ponderagdo entre os principios
aplicaveis. De um lado, os principios da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do dever de
licitar, da isonomia, da sele¢do da proposta mais vantajosa, do prazo determinado, da seguranca
juridica e da forca obrigatdria dos contratos. De outro lado, a caracteristica da mutabilidade de
contratos de concessdo, os principios da atualidade e da continuidade do servigo publico. Todos
esses elementos, diretrizes e principios se relacionam, mas a verificacdo da preponderancia de
alguns, em detrimento de outros, apenas é possivel no caso concreto, de forma fundamentada
e motivada.

239. Isso demonstra que existem condicionantes que precisam ser ponderadas para que se decida se
uma alteragdo de contrato pode ou ndo ser autorizada, e somente a analise do caso concreto
determinara a utilidade e a necessidade da medida, impondo-se a apresentacdo de uma
motivacdo mediante a qual se demonstre que prorrogar a avenca, quando possivel, ¢ mais vantajoso
do que realizar a licitacao.

240. A importancia de se efetuar a analise do caso concreto para justificar a alterag@o das clausulas
contratuais que dispdem sobre condi¢des de prorrogagdo esta em consonancia com os principios da
proporcionalidade e razoabilidade. Dessa forma, busca-se evitar alteragdes desnecessdrias de
carater geral e justificar o alinhamento entre o interesse do privado, em ter seu contrato alterado
para contemplar direito a um prazo maximo mais alongado, e o interesse publico, voltado para
prestacdo do servigco em melhores condigdes.
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241. A dimensdo das alteragdes pretendidas sob a égide art. 2° § 1° do Decreto 9.048/2017 faz
sobressair a necessidade intransponivel de que a avaliagdo seja feita para cada caso concreto. A
nova regra infralegal, embora seja capaz de incidir sobre contratos com prazo de 25 anos
prorrogaveis por igual periodo, também permite que contratos muito mais curtos passem a ter uma
extensao total possivel de até 70 anos.

242. A titulo de exemplo, cite-se o caso do terminal no porto de Suape, cujo contrato foi celebrado
com a empresa LocalFrio S.A. (Contrato 058/2000), com prazo de vigéncia de dez anos,
prorrogaveis por outros dez anos. Ou seja, 0 prazo maximo possivel para vigéncia do contrato ¢ de
20 anos, nos termos do edital e do contrato (peca 55, p. 5 ¢ 21):

Edital
2.4.5. Do arrendamento

O prazo de arrendamento serd de 10 (dez) anos, contados da data de assinatura do Contrato de
Arrendamento, prorrogavel uma tinica vez, por igual periodo.

sheksk

Contrato
DOS PRAZOS
IV - Do arrendamento

O prazo de arrendamento ¢ de 10 (dez) anos, contado da data de assinatura do instrumento
contratual, prorrogavel por unico e igual periodo, nos termos da legislacdo vigente;

243. Ou seja, a esse contrato, nos termos do disposto no art. 2° § 1°, do Decreto 9.048/2017, ¢é
permitida adaptag@o para criar a possibilidade de que sua vigéncia chegue a 70 anos, por meio de
sucessivas prorrogacdes. Ou seja, o0 seu prazo maximo possivel de vigéncia passaria a ser
superior ao triplo do originalmente licitado.

244. Outro exemplo ¢ o do terminal no porto de Aratu (BA), cujo contrato foi celebrado com a
empresa Caboto Comercial ¢ Maritima Ltda. (Contrato 13/1998), com vigéncia total também de 20
anos (dez anos prorrogaveis por outros dez) (pega 57, p. 1 e 8):

Edital
3 - Arrendamento da area

3.1 - A é4rea sera arrendada pelo prazo de 10 (dez) anos, e podera ser renovado a pedido da
Arrendataria, por prazo igual, desde que fique caracterizado interesse das partes.

skkesk

Contrato
CLAUSULA SEGUNDA - PRAZO

O prazo de vigéncia deste Contrato sera de 10 (dez) anos, a contar da efetiva entrega do aludido
imovel, renovavel por periodo igual, desde que fique caracterizada a vontade de ambas as partes e
atendido o interesse publico.

245. Citem-se, também como exemplo, os contratos 24/2002 e 009/2002/00-Emap, firmados
respectivamente com a Tequimar e com a empresa Companhia Operadora Portudria do Itaqui,
ambos com prazo original de vigéncia de 20 anos, prorrogavel por igual periodo (peca 58, p. 12 ¢
21; pega 59, p. 11 e 28):

Aratu (Tequimar)
Edital

Subsecdo Il Do Prazo do Arrendamento

98. O prazo do Arrendamento ¢ de 20 (vinte) anos, prorrogavel, na forma da Leie de comum
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acordo pelas partes, observadas as condi¢des do disposto no item 99 a seguir.
Subsegdo I Da Prorrogagdo do Prazo do Arrendamento

99. O prazo do Arrendamento devera ser prorrogado se houver interesse de ambas as partes por
uma unica vez, por prazo maximo igual ao originalmente contratado, ou seja, 20 (vinte) anos,
mediante requerimento, por escrito, da ARRENDATARIA.

sk

Contrato
Clausula Décima - do prazo do arrendamento

O prazo do arrendamento é de 20 (vinte) anos, prorrogavel, por até igual periodo, na forma da Leie
de comum acordo entre as partes, conforme abaixo:

(...)
PARAGRAFO SEGUNDO

O prazo do Arrendamento deverd ser prorrogado, por uma unica vez, por prazo maximo igual ao
originalmente contratado, ou seja 20 (vinte) anos, mediante solicitagdo por escrito da TEQUIMAR.

sk

Itaqui (Copi)
Edital

PRAZO DE ARRENDAMENTO

7.1-0 prazo do arrendamento, objeto desta licitacdo, serd de 20 (vinte) anos, contado em dias
corridos, a partir da data de assinatura do Termo de Entrega e Recebimento da area arrendada,
podendo ser prorrogado, por acordo entre as partes na forma do Inciso XI, do Pardgrafo 4o, do
Art. 4o da Lein® 8.630, de 25/02/93.

sk

Contrato
CLAUSULA SEXTA - PRAZO

O prazo do arrendamento, objeto deste Contrato, sera de 20 (vinte) anos, contado em dias corridos,
a partir da data de assinatura do Termo de Entrega ¢ Recebimento da area arrendada, podendo ser
prorrogado, por acordo entre as partes na forma do inciso XI, do paragrafo 4° do art. 4° da
Lei 8.630, de 25/02/93.

246. A alteragdo do prazo maximo possivel para contratos como esses ndo poderia se sustentar em
uma autorizacdo normativa geral, mas sim a partir de uma andlise individual, de cada caso
concreto, tendo em vista que ¢ possivel se questionar qual a justificativa para aumentar um prazo
total maximo de vinte anos para até setenta anos de vigéncia total, por exemplo.

247. Acerca da exigéncia de que essa analise ocorra apenas no caso concreto, dispoe Margal Justen
Filho no sentido de que:

Todas as consideracdes conduzem a conclusdo de que, ainda em face da concepgdo tradicional
vigente entre nos, a dimensio da equacio econdmico-financeira apenas pode ser determinada
em face do caso concreto. Nio ¢ possivel formular consideragdes teoricas e abstratas, pretendendo
abranger todas as contratagdes mantidas pela Administragdo brasileira. (JUSTEN FILHO, Margal.
Teoria Geral das Concessoes de Servigo Publico, 2009. p. 397) (grifo nosso)

248. O referido doutrinador dispde ainda que:

A justificativa essencial para a modificacdo do contrato administrativo previamente licitado reside
na preservacao do interesse coletivo e generalizado da comunidade. A modificagdo do contrato
pode significar a alteragdo do projeto original, a variagdo nos quantitativos ou outras circunstancias
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relevantes. Nao se admite que a modificacdo seja orientada a tutelar o interesse puramente privado
do particular contratado.

(..)

Por todos esses fatores, a legislacdo que disciplina os contratos de delegagdo nao contemplou
limites de valor para as modificagdes nesse setor. Nao ha limites quantitativos para a alteracao dos
contratos de delegacdo. E evidente que os limites do art. 65, §§ 1.°¢ 2.°, da Lei 8.666/1993 nio sio
aplicaveis ao caso, pelas razdes ja expostas acima. Os limites sdo aqueles antes genericamente
enunciados. Nao se admite que a modificagdo acarrete a inutilidade radical e absoluta da licitagao.
Portanto, é indispensavel verificar a necessidade inafastavel da modificacio, sem a qual se
coloca em risco a satisfacio de interesses coletivos de grande relevo e merecedores da
protecao juridica. Enfim, é proibido atribuir vantagens ou reduzir encargos, tal como
originalmente previstos para o particular, por meio da alteracdo. (JUSTEN FILHO, Marcal. A
amplacdo do prazo contratual em concessdes de servico publico. Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao e divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servi
cos_produtos/bibli_boletim/bibli bol 2006/RDAdmCont n.23.05.PDF ) (grifo nosso)

249. Deve-se entender, assim, que a afericdo da liberdade para a pratica do ato administrativo que
autoriza a alteracdo unilateral dos contratos de concessdo, seja para modificar o prazo de vigéncia
ou mesmo as condicdes e regras contratuais aplicaveis a uma eventual prorrogagdo, deve ocorrer
levando-se em conta as particularidades de cada caso concreto.

250. Ademais, evidencia-se que a decisdo sobre a alteragdo de um contrato de concessdo para
prorrogar ou ndo seu prazo de vigéncia para fins de recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro somente pode ser avaliada e justificada diante da situagdo especifica.

1.4.5. Necessidade de motivacdo da analise do caso concreto

251. Outro ponto a ser destacado diz respeito a necessidade de que os atos administrativos
relacionados a alteracdo unilateral de um contrato de concessao sejam motivados.

252. A Casa Civil da Presidéncia da Republica aduz que a prorrogagdo contratual so serd realizada
quando possivel e que caberda ao 6rgdo competente o dever de fundamentar a vantagem das
prorrogacoes em relagdo a realizacdo de nova licitagdo. Ocorre que nao € isso que se verifica a
partir da leitura do art. 2°, § 1°, do Decreto 9.048/2017 c/c o art. 19 do Decreto 8.033/2013.

253. Como ja tratado, as regras da licitacdo e os principios da moralidade e da impessoalidade
administrativa demandam cautela quanto a possibilidade de se alterarem os contratos
administrativos, justamente por conta dos abusos que esse poder pode ensejar. A justificativa,
portanto, para a alteracdo unilateral de um contrato de concessdo necessita de motivagdo robusta
que leve em conta ¢ expresse de maneira fundamenta a ponderagdo entre essas normas, impedindo
a modificacdo ilimitada de contratos de concessdo, o que poderia dar margem ao administrador
para beneficiar um individuo ou grupo de individuos em detrimento da sociedade e do interesse
publico.

254. O principio da motivagdo, principio implicito na Constituicdo Federal e explicito na
Lei 9.784/1999, consiste na exposi¢do dos elementos que ensejaram a pratica do ato administrativo,
mais especificamente com a indicacdo de seus pressupostos faticos e juridicos, bem como a
justificacdo do processo de tomada de decisdo. Cabe ao administrador justificar, de maneira
expressa, a necessidade da alteragdo, considerando as exig€ncias associadas a isonomia, a
impessoalidade e a probidade.

255. O dever de motivar as decisdes administrativas, além de um principio geral derivado do
Estado de Direito Republicano, ¢ expressamente referido pela legislagio quando se trata da
alteragdo de contratos administrativos. A necessidade de motivagdo, justificando a alteracgdo,
permite o controle da realidade dos motivos apresentados e da sua consisténcia.

256. Quanto a essa necessidade de motivacdo para se implementar mudangas de direito em
contratos ja assinados, afirma Di Pietro (2002):
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Essa necessidade de alteragdo - que deve ser de vidamente motivada - pode decorrer de mudancgas
na situagdo de fato, ou seja, de circunstincias de variada natureza que recomendem a mudanga de
clausulas regulamentares do contrato (...). E também pode decorrer de alteragdes na situagdo de
direito: a lei que disciplinava o servigo sofre alteragdes, que acarretam a necessidade de alterar as
clausulas regulamentares do servigo. (...) Quanto ao principio da mutabilidade, cabe destacar que a
ele se submetem o concessiondrio e também os usuarios do servico publico. Significa, esse
principio, que as clausulas regulamentares do contrato podem ser unilateralmente alteradas pelo
poder concedente para atender a razdes de interesse publico. Nem o concessionario, nem os
usuarios do servico podem opor-se a essas alteragdes: inexiste direito adquirido a manutengdo do
regime juridico vigente no momento da celebracdo do contrato. Se ¢ o interesse publico que
determina tais alteragdes, ndo ha como opor-se a elas. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Parcerias na administracao publica. Sdo Paulo: Atlas, 2002. P. 80) (grifo nosso)

257. No mesmo sentido, cumpre destacar o entendimento de Margal Justen Filho:

Como ¢ inerente a discricionariedade, o agente publico se sujeita a inumeros limites e controles.
Ademais, a margem de liberdade conferida pela Leiapenas existe efetivamente quando, no caso
concreto, for impossivel definir de antemao qual a solugdo mais apropriada para a realizacdo do
interesse publico.

Por ser assim, ¢ imperioso reconhecer que a Administracdo Publica pode ndo ter sequer escolha
entre modificar e ndo modificar um contrato. Verificada a inadequagao das clausulas contratuais
relativamente a satisfagdo do interesse publico, a Administracdo tera o dever de promover a
modificagdo (ou, mesmo, a extingdo) do contrato.

Por outro lado, a Administracio nio dispora da escolha de modificar um contrato sem
demonstrar que a alteracao é asolucdo conveniente e apropriada para satisfacio do interesse
publico. Nao ¢ invocavel a mera competéncia legislativa para fundamentar a decisdo de modificar
o contrato.

Esses postulados derivam da concepcdo de Estado de Direito, mas se tornam ainda mais
consistentes em face de um Estado Democratico de Direito, em que (inclusive) os agentes publicos
sdo meros representantes do povo, titular ultimo de todos os poderes (CF/88, art. 1°, paragrafo
unico). Nao ¢ casual, por isso, que a Lein® 8.666 tenha previsto que dita ‘prerrogativa’ destina-se a
realizar a ‘melhor adequacao as finalidades de interesses publicos’ (Artigo 58, inc. I).

Logo, a expressdo dever-poder ¢ muito mais apropriada do que prerrogativa, para identificar a
competéncia ora examinada. Pelos mesmos motivos, a locugao ‘clausula exorbitante’ apenas pode
ser mantida em homenagem a tradigdo histérica. (JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das
Concessdes. Sao Paulo: Editora Dialética, 2009, p. 168) (grifo nosso)

258. Também quanto a necessidade de motivagao, afirma Dallari:

Com relagdo a esses limites [de aditamentos contratuais], verifica-se inegavel preocupagao da
doutrina em identifica-los e fixa-los. Na licdo de Caio Tacito, embora a mutabilidade seja
caracteristica inconteste do contrato administrativo e a atividade de alteragdo unilateral qualitativa
figurar no dmbito da discricionariedade, essa faculdade da Administracdo ndo ¢€ livre, depende da
ocorréncia comprovada de determinados pressupostos. (DALLARI, Adilson Abreu, Limites a
Alterabilidade do contrato de obra publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
1995, p. 467) (grifo nosso)

259. Certo deve estar, portanto, que sempre havera um trago de unilateralidade na alteracdo de
contratos de concessdo. Tal unilateralidade decorre do fato de que somente a Administracdo cabe
verificar ou determinar, no caso concreto, se a modificacdo cogitada atende ou nio aos interesses
publicos perseguidos no ajuste.

260. Ocorre que essa unilateralidade, insista-se, ndo pode ser exercida desacompanhada da
obrigacdo de motivar, adequadamente, as razdes (de interesse geral) ensejadoras da mudanga.

261. Igualmente importante ressaltar que Margal Justen Filho argumenta, ainda, que a alteracdo
contratual deve estar fundamentada sobre aspectos de superveniéncia do motivo que a enseja:
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A Administracdo tem de evidenciar, por isso, a superveniéncia de motivo justificador da alteracao
contratual. Deve evidenciar que a solugdo localizada na fase interna da licitacdo ndo se revelou,
posteriormente, como a mais adequada. Deve indicar que os fatos posteriores alteraram de fato ou
de direito e exigem um tratamento distinto daquele adotado. Essa interpretacdo € reforcada pelo
disposto no art. 49, quando ressalva a faculdade de revogacao da licitacdo apenas diante de ‘razdes
de interesse publico decorrente de fato superveniente...” (JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a
Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 8 Ed., Sao Paulo: Dialética, 2000, p. 549-550)

262. Sobre esse aspecto, o doutrinador postula ainda que:

O enquadramento do poder de promover alteragdo unilateral da concessdo ao regime democratico
de Direito impede sua instrumentalizagdo para fins desvinculados da satisfacdo dos interesses
coletivos. Mais ainda, submete o poder estatal ao respeito aos direitos e garantias do proprio
concessionario. Portanto, ndo se admite alteragdo fundada na mera invocagao do interesse estatal
ou da conveniéncia do principe. Por outro lado, também ndo legitima o puro e simples sacrificio de
interesses privados, sob argumento de que tal se impde para satisfagdo do interesse coletivo ou do
bem-comum.

(..)

Dai se pode extrair que a modificacdo das condigdes originais da concessdo ndo envolve uma
prerrogativa, mas um poder que se justifica como meio para realizar do modo mais satisfatorio o
bem-comum.

Mais ainda, niio se admite a modificacdo unilateral sem a evidenciacao da existéncia dessa
discordancia entre a solucio constante da outorga e arealizacio do bem-comum. Ou seja, ndo
¢ possivel que o poder concedente introduza alteragao mediante a mera invocagao da competéncia
para tanto. E invalida a alteracdo que se funda exclusivamente na titularidade da competéncia, o
que equivaleria a existéncia de um poder absoluto, incondicionado ¢ incompativel com a concepcao
democratica da atividade administrativa. A competéncia para modificacdo foi outorgada para
assegurar a realizacio do bem-comum, mas é condicionada a comprovaciao da inade quacio
da solucio original, o que pressupode indicar a ocorréncia superveniente de um fato
modificativo ou reconhecer a incorrecio da concepcio original. (JUSTEN FILHO, Marcal.
Teoria Geral das Concessoes de Servigo Publico, p. 440-442) (grifos nossos)

263. Na esteira do entendimento segundo o qual as alteragdes de contrato de concessao fundadas na
mutabilidade contratual devem ser devidamente motivadas, é de se ressaltar que o entendimento do
TCU ¢ de que as alteragdes contratuais devem estar embasadas em pareceres e estudos técnicos
pertinentes, nos quais reste caracterizada a superveniéncia dos fatos motivadores das alteragdes em
relagdo a época da licitagdo (Acorddo 170/2018-TCU-Plenario, relatoria do Ministro Benjamin
Zymler).

264. Por isso, ndo procede a afirmagao do MTPA de que no dia a dia da setorial técnica da pasta a
ampliacdo do prazo seria a forma mais vantajosa de reequilibrio econdmico-financeiro dos
contratos, posto que a mera observagdo e a experiéncia empirica ndo sdo capazes de fundamentar a
decisio tomada e materializada pelo dispositivo genérico constante do art.2°, § 1° do
Decreto 9.048/2017. Pelo contrario, sdo necessarios pareceres e estudos técnicos robustos e que
analisem a necessidade de prorrogagdo de cada caso, para entdo promover-se a aditivagdo do
contrato especifico.

265. E também de se ressaltar que a formalizagdo da fundamentagdo do ato administrativo deve ser
clara, congruente e suficiente, sob pena de o ato administrativo praticado ndo ser dotado de
legitimidade, ja que o Estado tem dever de transparéncia perante o povo (VIEIRA DE ANDRADE,
2003; SUNDFELD, 2006). A motivagdo permite que o administrado identifique a existéncia dos
motivos, sua correspondéncia com a realidade, sua destinagdo a uma finalidade publica, dentre
outras inimeras circunstancias exigidas pela ordem juridica que, desobedecidas, podem conduzir a
responsabilizacdo do agente ou da pessoa juridica (PIRES, 2001, p. 90 apud PESSOA, 2006).

266. Com efeito, ao alterar o termo final de avengas de maneira genérica e ndo justificada para cada
caso concreto, o poder publico compromete a previsibilidade das equacdes das concessoes e
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arrendamentos, dificulta o planejamento de longo prazo e cria inseguranga e incerteza com relagao
a isonomia e a consisténcia regulatoria do setor.

267. Assim sendo, por ser medida de excecdo, o prolongamento da vigéncia do contrato
administrativo para além do prazo ajustado inicialmente, como forma de recomposicdo do
equilibrio econdémico-financeiro, somente ¢ possivel em circunstancias especificas, bem assim
mediante demonstragio de que é a solucio que assegura maiores beneficios e menos pre juizos

a sociedade, sob o ponto de vista do interesse publico (art. 20, inciso II, alinea ‘b’, da
Lei 10.233/2001; arts. 2° e 50 da Lei1 9.784/1999).

268. Entretanto, conforme ja apresentado, no processo de formulagdo do Decreto 9.048/2017, o
Grupo de Trabalho instituido pela Portaria GM 435/2016 apontou entendimento técnico contrario
ao aumento do prazo para os contratos vigentes. Nesse sentido, o posicionamento exarado pela
Consultoria Juridica junto ao MTPA, em analise juridica da proposta de ato normativo para
alteragdo do Decreto 8.033/2013, por meio do Parecer 20/2017/Conjur-MT/CGU/AGU, concluiu o
seguinte (peca 50, p. 64):

Vou além e entendo que o mesmo raciocinio também se aplica a ampliagdo do prazo de vigéncia
atualmente previsto nos contratos ainda vigentes. Por isso, penso que decreto também nao poderia
autorizar a prorrogacao dos atuais contratos, mesmo que ainda estejam vigentes, por prazo superior
a0 que ja esta previsto nos respectivos instrumentos. Haveria ainda o risco de se considerar que
tal norma regulamentar estaria em contradicio com a regra da vinculacdo ao instrumento
convocatorio (art. 3° da Lei 8.666, de 1993). Em outros termos, entendo que eventual ampliacio
do prazo maximo de vigéncia s poderia ser aplicada aos novos contratos de arrendamento
portuario, conforme dispuser o respectivo edital de licitagao.

(..)

Dai concluo que ha uma probabilidade relativamente alta de serem consideradas invalidas as
prorrogagdes de vigéncia que venham a ser realizadas com fundamento na norma enunciada no
art. 3° da minuta de Decreto. (grifo nosso)

269. O assunto voltou a ser enfrentado pela Secretaria de Assuntos Juridicos na Casa Civil da
Presidéncia da Republica (SAJ), que, especificamente em relagdo a possibilidade de alteragdo de
prazo dos contratos ja assinados, manifestou discordidncia em relagdo ao entendimento da
Consultoria Juridica do MTPA, por meio da Nota SAJ 34/2017, no seguinte sentido (peca 54):

Como observou o oOrgdo de consultoria em sua manifestagio complementar (Nota
1079/2017/Conjur-MTPA-CGU/AGU, de 4 de maio de 2017), a atual proposta de art. 2° do
Decreto passou por modificagdes significativas, tendo-se excluido na antiga redacao a possibilidade
de adaptagdo de contratos de arrendamento firmados anteriormente a publicacdo da Lei 8.630, de
1993.

(...)

Ressalta-se que, a despeito das ressalvas feitas pela Consultoria Juridica no Parecer
00020/2017/CONJUR-MT/CGU/AGU, de 18 de janeiro de 2017, a proposta de
Decreto encaminhada pela pasta ministerial manteve a possibilidade de adaptagdo dos contratos de
arrendamento firmados apos a publicacdo da Lei 8.630, de 1993, inclusive para fins de incidéncia
de prorrogacao do prazo dos contratos atualmente vigentes para até 70 (setenta) anos.

(..)

Em relagdo a esse dispositivo, considerando toda a complexidade que permeia o tema da
prorrogacdo os contratos de concessdo de servico publico no Direito Administrativo brasileiro,
entendemos o posicionamento da Conjur MTPA ndo ¢ o mais adequado do ponto de vista juridico.

Em primeiro lugar, deve-se ter em vista que o art. 2° da proposta de Decreto ndo determina, de
forma concreta, a prorrogagdo dos contratos de arrendamento portudrio em vigor na data de
publicagao da novel legislagao. Nao se trata de prorrogagao automatica. A norma apenas confere a
prerrogativa de o Poder Concedente, a seu critério, deliberar sobre a sua adaptacdo ou ndo, a partir
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de manifestacdo da parte interessada. Por esse motivo, a analise da legalidade in abstrato do art. 2°
desenvolvida na presente Nota ndo deve ser confundida com o exame da conformidade juridica dos
atos administrativos de prorrogacdo desses contratos. Tal conformidade sera avaliada pelo proprio
Poder Concedente, em cada caso concreto, considerando a conveniéncia e oportunidade do ato
administrativo.

A questio que se coloca, portanto, esta relacionada nao propriamente a juridicidade da prorrogacao
dos contratos de arrendamento vigentes, mas sim a existéncia de impeditivos constitucionais ou
legais a adaptagdo dos contratos nos termos propostos no art. 2° da minuta de Decreto.

(...)

No caso em exame, ndo ha que se cogitar de riscos de violagdo ao principio constitucional da
licitagao previsto no art. 175 da Constituicao Federal de 1988 ou mesmo de descumprimento do
principio legal de vinculagdo ao instrumento convocatorio consignado no art. 3° da Lei 8.666, de
1993.

Como ja destacado, o §3° do art. 2° da proposta de Decreto limita a possibilidade de adaptagdo aos
contratos de arrendamento portuario firmados apds a vigéncia da Lei 8.630, de 1993, a qual fixou a
exigéncia de licitagdo prévia para celebracdo dessas avengas. Portanto, o ato normativo em exame
atinge apenas contratos que foram originalmente licitados, o que afasta qualquer contrariedade ao
art. 175, caput, da Constituicdo Federal de 1988.

Também ndo nos parece aceitavel a tese sustentada pela Conjur-MTPA de violagao do principio da
vinculagdo ao instrumento convocatorio.

Os contratos de concessdo sdo relagdes juridicas de trato continuado marcadas por uma
mutabilidade natural, de sorte que suas clausulas ndo deveriam ser interpretadas como se eternas
fossem. A mutabilidade dos contratos de concessdao, a proposito, fundamenta a imposicdo de
alteragdes unilaterais desses contratos, qual previsto no art. 58 da Lei 8.666, de 1993.

E claro que, ainda que se reconhega a mutabilidade dos contratos de concesséo, nio cabe se cogitar
aqui de uma possibilidade de modificagdo ilimitada dessas avengas. Ha limites postos no proprio
ordenamento juridico a modificacdo das clausulas contratuais, dentre eles o da intangibilidade do
objeto contratado, o do equilibrio econdémico-financeiro dos contratos € o proprio principio da
vinculacdo ao instrumento convocatdrio.

Ocorre que, mesmo quando se trata de concessdes administrativas de servigos publicos, as
diretrizes fixadas no edital de licitagdo e nas minutas de contratos parecem ndo ser estanques, até
mesmo devido a possibilidade de fatos supervenientes alterarem as previsdes iniciais. Nesse
sentido, a Doutrina Administrativista chega a aduzir que, quando assim exigido pelo interesse
publico, até importantes clausulas estatutarias de contratos de concessdo (como as que fixam seus
prazos de vigéncia) poderiam ser alteradas de forma unilateral pelo Poder Concedente.

(..)

Se a tese da mutabilidade dos contratos de concessao pode dar suporte a prorrogagdes ndo previstas
nos contratos originais de forma unilateral pelo Poder Concedente, com ainda maior razao pode ela
subsidiar a juridicidade de prorrogagdes contratais consensuais expressamente autorizadas em lei
ou decreto.

(..)

Assim, com base na presuncdo de constitucionalidade que milita a favor das leis, fica claro que o
ordenamento juridico patrio admite que atos normativos supervenientes autorizem a prorrogacao de
contratos de concessdo de servigo publico, mesmo que tal possibilidade ndo esteja expressamente
prevista na avenga original.

(...)

As delegacoes administrativas nos mercados regulados revelam-se verdadeiros instrumentos-meio
da realizacdo de politicas publicas setoriais mais amplas que sdo, por sua propria natureza,
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dindmicas e mutaveis.

Como ja aduzido, o regramento dos prazos de vigéncia e da possibilidade de prorrogacdo dos
contratos de arrendamento portuario ostentam natureza ndo meramente contratual, mas
essencialmente normativa. Esse dado poderia reforgar ainda mais o argumento de que, ao se
estabelecer tais regras em sede de Decreto normativo, o Poder Concedente optou por conformar a
matéria a uma decisdo de politica regulatoria setorial.

270. Da leitura do documento, percebe-se que a Nota da SAJ/Casa CivilPR, que deve analisar
juridicamente os motivos para a edicdo do ato, apenas fundamenta a possibilidade de alteragdo das
condicdes de prorrogagdo para os contratos vigentes por Decreto, avaliando eventuais limitagdes
constitucionais ou legais para tanto.

271. Conforme mencionado acima, a formalizacdo da fundamentacdo do ato administrativo deve
ser clara, congruente e suficiente, sob pena de o ato administrativo praticado ndo ser dotado de
legitimidade. O que se percebe da fundamentacdo juridica em apreco € que ela peca pela
msuficiéncia de motivacdo em relagdo as alteragdes dos contratos vigentes. Verifica-se que a Nota
SAJ 34/2017 apresenta uma ponderagdo de principios de forma genérica e abstrata, com a
pretensao de justificar a possibilidade de alteragdo unilateral, para aumento do prazo maximo
possivel de todos os contratos de arrendamento portudrio firmados apds a vigéncia da
Lei 8.630/1993 para até setenta anos, sem, no entanto, avaliar caso a caso qual o motivo ou qual a
justificativa para a alterag@o dos contratos ja assinados.

272. A Nota SAJ 34/2017 aduz que o art. 2° da proposta de Decreto ndo determina, de forma
concreta, a prorrogacdo dos contratos de arrendamento portudrio em vigor € que a norma apenas
confere a prerrogativa ao Poder Concedente, a seu critério, deliberar sobre a adaptagdo contratual, a
partir de manifestacdo da parte interessada.

273. Ocorre que, considerando que a adaptacdo em aprego ¢ materializada mediante a celebracao
de termos aditivos aos contratos de arrendamento, percebe-se que os termos de adaptacio
incorporam a possibilidade do novo prazo maximo possivel de 70 anos a contratos ja
assinados, implementando significativa alteracdo contratual e modificando as relacdes
juridicas pactuadas, a partir das alteracdes das condicées de prorrogacio vigentes.

274. Foi apresentado acima que a analise da mutabilidade de contratos de concessdo exige uma
verificagao robusta, por meio da ponderagao entre dois grupos distintos de principios e diretrizes do
direito das concessoes. Também foi exposto que a aplicacdo da mutabilidade ndo pode tornar o
prazo algo indeterminado, possibilitando prorroga¢des infinitas. Além disso, a Administracdo deve
observar uma série de cuidados juridicos e técnicos quando promove tais modificagdes contratuais
e, ainda, que a alteracdo contratual esteja devidamente fundamentada, com a demonstragdo de que
¢ a solucdo conveniente e apropriada para a satisfacdo do interesse publico.

275. No entanto, face a evidéncia de que ndo houve uma analise individualizada acerca dos
motivos ensejadores da majoracdo do prazo de vigéncia dos contratos ja assinados, resta bastante
claro que a alteracio nio foi fundamentada e nao foi condizente com a caracteristica de
mutabilidade dos contratos de concessao.

276. Sob esse fundamento, a permissdo de alteracdo de contratos de arrendamento vigentes,
conferida pelo art. 2°, § 1°, do Decreto 9.048/2017, para que, de maneira genérica e aprioristica,
seja elastecido o prazo maximo possivel de vigéncia, deveria ter sido precedida de uma motivacao
clara, congruente, completa e suficiente, justificando, em cada caso concreto, o motivo pelo qual
seria necessario o aumento do prazo maximo possivel para até 70 anos, o que ndo ocorreu no
presente caso. Pelo contrario, a alteracdo se fundamenta em uma norma que autoriza o
elastecimento de prazo de forma genérica, permitindo que todos os interessados em adaptar seus
contratos celebrem termos aditivos que alteram as relagdes contratuais vigentes.

277. Como visto, a efetivacdo de aditivos contratuais destinados a extensdo de prazos, ainda que
configurada como expectativa de direito, demandaria a demonstragao motivada, para cada caso
concreto, de que tal alteracdo ¢ a solugdo conveniente e apropriada para satisfacdo do interesse
publico, considerados os principios que regem os contratos administrativos e as concessoes de
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servicos publicos.

278. O que se percebe, no entanto, ¢ que o art. 2°, § 1° do Decreto 9.048/2017 possibilita o
aumento do prazo maximo de vigéncia de contratos ja celebrados do setor portuario, alterando as
condigdes de prorrogacdo desses contratos, com base em uma motivagdo insuficiente quanto ao
aspecto juridico e que ndo demonstra, do lado técnico, o motivo pelo qual o novo prazo de setenta
anos para todos os contratos ja celebrados seria mais vantajoso para o interesse publico.

1.4.6. Extensdo de prazo contratual como mecanismo de recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro dos contratos de arrendamento

279. Estando a prorrogagdo contratual para fins de recomposi¢do do equilibrio econdmico-
financeiro, portanto, adstrita a ser usada como resultante da avaliacdo de cada caso concreto,
para satisfacio do interesse publico e de maneira explicitamente justificada, o arcabougo
juridico impde outras condigdes para que esse instrumento seja adotado.

280. Recentemente, nos autos do TC 021.919/2015-1, que trata de consulta formulada pelo titular
da entdo Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, a respeito da unificagdo ¢ da
prorrogagdo de contratos de arrendamento do setor portuario, o TCU acolheu voto acerca da
excepcional possibilidade de ampliagdo da vigéncia de contrato de arrendamento portudrio para
fins de recomposigao do reequilibrio econdmico-financeiro, observadas determinadas condigcdes
especificas (Acordao 774/2016-TCU-Plenario, relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues).

281. Primeiramente, ¢ necessaria a confirmacdo de que ocorreu fato posterior e imprevisivel a
época da contratacdo (ou fato previsivel, mas de consequéncias incalculaveis), alocado como risco
do poder concedente, que tenha modificado a situagdo contratada inicialmente (subsegdo1.4.2.3). O
Acérdao 774/2016-TCU-Plenario corrobora esse entendimento, dispondo que a extensao de prazo
contratual para fins de recomposicdo do equilibrio econdmico-fimnanceiro deve estar adstrita a
materializagdo de risco previamente assumido pelo poder concedente no contrato de arrendamento
ou, subsidiariamente, a comprovagdo de ocorréncia de caso fortuito ou de for¢a maior, fato do
principe, fato imprevisivel ou fato previsivel, mas de consequéncias incalculaveis, conforme
art. 65, inciso I, alinea ‘d’, da Lei 8.666/1993, situacdes que excluem o regular exercicio de policia
administrativa por parte do Poder Publico e os riscos de projeto passiveis de mensuragdo e
precificacao por parte do arrendatario.

282. A alteragdo contratual & excegdo. Assim, em segundo lugar, € necessaria a demonstragao de
que a alteracdo contratual ¢ a melhor alternativa para a recomposicdo do equilibrio. Em caso
afirmativo, analisa-se a possibilidade de adotar a extens@o de prazo como instrumento para que se
estabelega novamente o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

283. Na obra Direito Portuario Brasileiro [org. PEREIRA, César. SCHWIND, Rafael W. 1 ed.
Sao Paulo: Ed. Marcial Pons, 2015], sdo elencadas opcoes a disposicdo do agente regulador para
promover o reequilibrio contratual, alternativamente a prorrogagao de prazo, in verbis:

Basicamente, as quatro formas alternativas de recomposi¢ao da equagdo econdmico-financeira sao
(1) o aumento das contraprestacdes cobradas dos usudrios, (ii) a diminuigdo dos investimentos a
cargo do particular, (iii)) a diminuigdo dos encargos financeiros do arrendatario (notadamente dos
valores recolhidos em favor da Administracdo a titulo de tarifas portuarias ou de outorga fixa ou
variavel) e (iv) a indenizagdo do particular com recursos publicos.

(SCHWIND, Rafael W. Prorrogagdo dos contratos de arrendamento portuario, n Op. Cit., p. 512)

284. O art. 14 da Resolugdo-Antaq 3.220/2014 relaciona, ndo exaustivamente, mecanismos para se
operar o reequilibrio do contrato:

Art. 14. A recomposi¢io do equilibrio economico-financeiro dos contratos de arrendamentos a que
se refere esta Norma podera se dar, a critério do poder concedente, por intermédio, mas nao se
limitando, da utilizacdo dos seguintes meios:

I - Preferencialmente pelo aumento ou reducio dos valores financeiros previstos no contrato
de arrendamento;
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IT - Modificacdo das obrigacdes contratuais do arrendatario previstas no proprio fluxo de caixa
marginal;

IIT - Extensdo ou reducdo do prazo de vigéncia do contrato de arrendamento; e
IV - Pagamento de indenizagao. (grifo nosso).

285. Conforme se depreende da leitura do normativo, a agéncia reguladora priorizou um
mecanismo para se efetivar a recuperacdo do equilbrio econémico-financeiro do contrato de
arrendamento: a alterag@o dos valores financeiros previstos originalmente.

286. Nessa linha, prossegue o Relatorio que embasou o mencionado Acoérdao 774/2016-TCU-
Plenario, que, originado de consulta, tem carater normativo para a Administragdo Publica federal:

77. Verifica-se que as opgdes para recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato
estampadas na doutrina e na regulamentacdo da Antaq podem ser divididas em trés grupos:
mecanismos que interferem na relagdo entre o poder publico e o regulado (alteragdo dos encargos
devidos pelo arrendatario, estipulacdo de indenizagdes), mecanismos que interferem nos servigos
disponibilizados aos usuarios (alteracdo de tarifas cobradas, modificacdo das obrigacoes
contratuais) € mecanismos que interferem no contexto do mercado regulado (alteracdo de prazo
contratual).

78. Entende-se que a alteracdo de prazo é a forma mais gravosa a disposicdo do poder
concedente para se alcancar o reequilibrio contratual. De fato, a licitacdo de um arrendamento
portuario publico envolve minuciosa preparagdo por parte dos eventuais interessados, demandando
estudos, andlise de cendrios, captacdo de recursos e preparacdo de propostas. A indiscriminada
alteragdo do termo final das avencas traz imprevisibilidade ao setor portuario, dificultando o
planejamento dos possiveis concorrentes, ¢ demonstrando a fragilidade dos mecanismos
regulatorios.

(..)

80. Logo, entende-se que a alteracdo de prazo, por se tratar da forma mais gravosa de
interferéncia no mercado regulado dos arrendamentos portuarios, deve ser utilizada como
meio de reequilibrio econdomico-financeiro contratual apenas em situacées excepcionais,
quando demonstrada a inviabiidade de adocdo de outros mecanismos que interfiram
prioritariamente na relagdo entre o poder publico e o particular regulado (alteragdo dos encargos
devidos pelo arrendatario, estipulagdo de indenizagdes), e, subsequentemente, mecanismos que
interferiram prioritariamente nos servicos disponibilizados aos usuarios (alteracdo de tarifas
cobradas, modificagdo das obrigacdes contratuais); e ainda, desde que ndo incorra em afronta as
restricdes impostas pela legislago.

287. O Acordao 774/2016-TCU-Plenario reforga, portanto, o entendimento de que o elastecimento
de prazos contratuais nao pode ser realizado de maneira genérica e aprioristica, como se extrai do
texto do art. 2°, § 1° do Decreto 9.048/2017. A ampliacdo ou redugdo do prazo contratual para fins
de recomposicdo do equilbrio econdmico-financeiro exigiria uma causa justificadora prévia ou
concomitante, a ser apurada caso a caso, que tenha como resultado o abalo da equag@o econdémico-
financeira original. E também seria realizado o exame pela Administracao, para o caso especifico, a
fim de buscar a maneira de recompor o equilibrio que melhor atenda ao interesse publico,
considerando-se as opgdes disponiveis.

I.5. Conclusdo em relacdo aos indicios de ilegalidade

288. Assim, diante de todo o exposto nas subsecdes anteriores, observa-se que os argumentos
aduzidos pelos gestores em resposta as audiéncias promovidas ndo foram capazes de elidir os
indicios de ilegalidade detectados no texto do art. 2° § 1° do Decreto 9.048/2017 e registrados
tanto em instrugdo desta Unidade Técnica de 30/11/2017 (peca 25), quanto em despacho do
Ministro-Relator de 9/1/2018 (peca 34).

289. Na subse¢do [.4.3, ficou demonstrado que a alteracdo de contratos vigentes para
incorporar-lhes novas prorrogacdes ordindrias, ou para alongar aquelas ja previstas, de
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maneira a aumentar o prazo maximo possivel dessas avencas, ¢ vedada de maneira absoluta
pelo ordenamento juridico, por afronta ao principio da vinculag@o ao instrumento convocatorio e
ao principio da isonomia, ambos previstos no art. 14 da Lei8.987/1995 e no art. 3° da
Lei 8.666/1993, que também prevé o principio da selecdo da proposta mais vantajosa pela
administragdo. Ademais, tal alteracdo poderia resultar em burla ao dever de licitar, estabelecido
constitucionalmente.

290. Demonstrou-se ser incompativel com o arcabougo normativo, portanto, a utilizagao do art. 2°,
§ 1° do Decreto 9.048/2017 com o proposito de adaptar contratos vigentes para a incorporagao ou
o elastecimento de prazos de prorrogagdo ordinaria, ainda que tal alterac@o contratual configure-se
como expectativa de direito.

291. Desse modo, entende-se necessario, com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/1992 c/c o
art. 251 do RITCU, determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil que, no prazo de 15 dias, adotem as providéncias
necessarias ao exato cumprimento dalei em razio da impossibilidade juridica de alteracao de
contratos vigentes de arrendamento portuario, prevista no art. 2°, § 1°, do Decreto 9.048/2017
c/c art. 19 do Decreto 8.033/2013, para incorporar-lhes novas prorrogacées ordinarias, ou
para alongar aquelas ja previstas, de maneira a aumentar o prazo maximo possivel dessas
avencas, por afronta ao principio da vinculacio ao instrumento convocatorio e ao principio
da isonomia, ambos previstos no art. 14 da Lei 8.987/1995 e no art. 3° da Lei 8.666/1993.

292. A outra hipdtese possivel seria a de que o elastecimento de prazo contratual permitido pelo
art. 2°, § 1° do Decreto 9.048/2017 diz respeito & prorrogacdo para fins de reequilibrio econdmico-
financeiro. No entanto, tal hipdtese, se genericamente aplicada, ¢ incompativel com o direito que
rege os contratos de concessao, tendo em vista que nao houve demonstragdo de que os contratos de
arrendamento a serem adaptados estdo desequilbrados. Ainda que tais contratos estivessem
desequilibrados, o dispositivo infralegal ndo dispde de motivagdo capaz de demonstrar o interesse
publico na implementacdo de aditivos contratuais, de maneira genérica ¢ desprovida de uma
avaliacdo de situagdo especifica. Por fim, para que fosse adotada a extensdo de prazo como
mecanismo de recomposicdo de desequilibrio contratual, seria necessario o atendimento ao
Acérdao 774/2016-TCU-Plenario, que tem carater normativo e s6 pode ser aplicado a partir de
exame de caso concreto.

293. Nada impede, no entanto, que prazos contratuais sejam elastecidos como resultado de
processos fundamentados, adstritos ao caso concreto, voltados a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro de determinado contrato, atendidas as condi¢des estabelecidas na legislagcdo
e na jurisprudéncia, conforme explicitado nesta instrugao.

294. Nesse sentido, entende-se pertinente, com fundamento no art. 250, inciso II, da
Lei 8.443/1992, determinar ao MTPA e a Antaq que, em atendimento ao art. 14 da
Lei 8.987/1995, ao art. 3° da Lei 8.666/1993 e ao principio da motivacio, previamente a
extensio do prazo de vigéncia maximo originalme nte pre visto em contratos de arre ndame nto
portuario, explicite o cumprimento dos seguintes requisitos, cumulativamente, para cada
contrato: i) ocorréncia de fato superveniente alocado como risco do poder concedente que
tenha modificado a situacao contratada inicialmente ; ii) ne cessidade de ado¢ao de me canismo
para a recomposicio de desequilibrio econdomico-financeiro; iii) demonstracio da
inviabilidade de utilizacdo de outros mecanismos que interfiram prioritariamente na relacio
entre o poder publico e o particular, e, subsequentemente, nos servicos disponibilizados aos
usuarios, nos termos do Acdrdio 774/2016-TCU-Plenario e do art. 14 da Resolucdo-Antaq
3.220/2014.

1.6. Outras consideracdes

295. Diante de argumentos aduzidos pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, que apontam a
tendéncia de que haveria vantagem econdmica em se efetuar prorrogagdes contratuais como
contrapartida aos esforcos necessarios a realizacdo de licitagdes de arrendamentos portudrios,
algumas consideragdes sdo pertinentes.
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296. Existe uma logica econdmica associada ao principio do dever de licitar. Em um procedimento
licitatorio, o poder concedente desenvolve estudos a partir de determinado nivel de investimentos e
de requisitos minimos de qualidade que se espera na prestagdo do servigo e na gestdo do bem
publico transferido. Para vencer a disputa, os players precisam, de forma geral, melhorar esses
parametros, ou seja, estimar que conseguem realizar os investimentos (Capex - custos de capital) e
administrar o terminal (Opex - custos de operagdo) de maneira mais econdmica, captar maior
demanda, reduzir o custo de capital etc.

297. Em setores de infraestrutura, especialmente no setor portuario, existe alta assimetria de
informagao, dificultando a tarefa do poder concedente de calibrar perfeitamente as necessidades do
setor e do empreendimento. A licitacdo configura-se como um importante instrumento para mitigar
esse risco, permitindo que, por meio da disputa pelos bens escassos, os agentes privados sejam
incentivados a apresentarem a proposta mais vantajosa para o interesse publico.

298. Ressalte-se que na licitacdo de terminais portudrios reside o momento mais propicio para
captar a eficiéncia do setor privado e transferi-lo ao poder publico, por meio do valor de
outorga/arrendamento fixo e variavel, € para o usudrio, por meio da sele¢cdo do prestador mais
capaz. Pelas caracteristicas de pregos livres e regime de concorréncia existentes no setor portuario,
note-se que nao existem medidas de transferéncia direta da eficiéncia do arrendatario para os
usudarios. No caso de concessdes rodovidrias, por exemplo, a revisdo periodica das tarifas busca,
justamente, captar a forma como os concessionarios prestam o servico e calibra-lo a realidade.

299. Ja nas concessdes e arrendamentos portudrios, as medidas de reequilibrio do contrato sdo
indiretas e de dificil verificagdo do efeito pratico, considerando que ndo se sabe com exatiddo os
custos de todos os servicos prestados e ndo existe parametrizacdo formal da Antaq que permita
identificar de maneira objetiva padrdes de efici€ncia, como, inclusive, foi verificado nos Acordaos
3.661/2013-TCU-Plenario e 1.555/2014-TCU-Plenario, ambos de relatoria da Ministra Ana Arraes.

300. Se na licitagdo é possivel observar o alinhamento dos interesses privados ao interesse publico,
em uma prorrogagdo contratual a estrutura de incentivos ¢ bastante diferente. O arrendatario, por
sua propria natureza de empreendedor que visa maximizar o lucro, tende a inflar investimentos,
tanto nos pregos quanto em sua efetiva necessidade, bem como reduzir ao maximo o VPL (valor
presente liquido) de seu fluxo de caixa, o que reduziria o valor pago nas parcelas de arrendamentos
fixo e variaveis, que sdo seu output. Aqui se verifica, de fato, significativo custo de transacao
decorrente da alta assimetria de informagao envolvida na negociagdo/exame. O administrador deve,
considerando o provavel desalinhamento do interesse privado ao interesse publico nesse caso,
realizar percuciente analise das informagdes prestadas pelo arrendatario.

301. Observa-se, a partir de estudos elaborados e entregues para analise do TCU desde 2013, a
existéncia de varios empreendimentos de pequeno porte (investimentos de capital - Capex - abaixo
de R$ 300 milhdes) e pouco capital intensivo (considerando que o Opex - notadamente gasto de
pessoal - ¢ normalmente o custo mais significativo). Tais caracteristicas denotam, de certa forma,
que os custos irrecuperaveis (sunk costs) no setor costumam ser pouco relevantes, principalmente
em terminais ja estabelecidos (brownfield), o que diminui o risco para o investidor.

302. J& que ndo existem normas formais vigentes que identifiquem de maneira objetiva
arrendatarios eficientes, uma forma de buscar tal eficiéncia na gestdo do bem publico concedido
seria pela disputa licitatoria, na qual possiveis entrantes possam competir pela exploracdo do
Servico.

303. Por isso, ao contrario do afirmado pela Casa Civil/PR, ndo restou demonstrado o alto custo de
transacao na realizacdo de procedimentos licitatorios, quando comparado a alternativa de extensao
de prazo via prorrogacdo contratual.

II. Possibilidade de realizacdo de investimentos fora da area arrendada com obrigacao de
reequilibrio econdémico-financeiro

304. A instrugdo pretérita (peca 25) apontou indicios de que o art. 42-A do Decreto 8.033/2013,
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incluido pelo Decreto 9.048/2017, infringe os principios da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, da isonomia e da selecdo da proposta mais vantajosa, em funcdo de autorizagdo para
realizagdo de investimentos fora da area arrendada, na infraestrutura comum do porto organizado,
com a imposi¢ao de recomposi¢do de equilibrio econdmico-financeiro do contrato, nos seguintes
termos:

Art. 42-A. Nos casos de arrendamento portuario, o poder concedente podera autorizar
investimentos, fora da area arrendada, na infraestrutura comum do porto organizado, desde que
haja anuéncia da administragao do porto.

Paragrafo unico. Os investimentos novos de que trata o caput ensejardo recomposi¢ao do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato do proponente.

I1.1. Contextualizacao

305. Aduziu-se, naquela oportunidade, que a inclusdo do direito de realizacdo de investimentos na
infraestrutura comum do porto, com obrigagdo da Administracdo em promover o reequilibrio do
contrato, poderia acarretar a desnaturagdo do objeto contratado, em funcdo da alteragdo da matriz
de risco do contrato. E ainda, poderia fazer com que o contratado deixasse de se dedicar a prestar o
servico portuario na area arrendada, para contemplar também servicos outros que, inclusive,
poderiam ndo dizer respeito a expertise técnica e aos requisitos técnicos € econdmicos averiguados
no momento da licitacdo do contrato de arrendamento.

306. Assim, em sede de analise sumaria, esta Unidade Técnica apontou indicios de que a
autorizacdo de realizacdo de tais investimentos diretamente pelo arrendatario, mediante reequilibrio
contratual, seria uma forma de contornar a obrigatoriedade de licitagdo, infringindo a Constituigdo

Federal, em afronta ao seu art. 37, inciso XXI e seu art. 175, bem como ao art. 2° da Leide
Licitagoes (Lei 8.666/1993).

307. Além disso, entendeu-se que haveria risco de que a arrendataria que pretendesse realizar o
investimento na area comum ndo fosse a pessoa juridica mais eficiente para realizar tal
investimento e ndo tivesse os incentivos apropriados para a obtencdo da melhor contratacdo
possivel para a Administragdo, transferindo assim um custo adicional ao poder publico por via do
reequilibrio contratual, sem a devida transparéncia.

308. Adicionalmente, destacou-se entendimento do TCU acerca da possibilidade de doacdo, pelos
operadores portuarios titulares de contrato de arrendamento, de obras em infraestrutura de uso
publico sob responsabilidade da administracdo do porto. Segundo o Acordao 1.317/2009-TCU-
Plenario (relatoria do Ministro Marcos Vilaca), tal hipétese estaria circunscrita aos casos em que
ndo houvesse qualquer tipo de contrapartida ao doador ou que ndo lhe gerasse beneficio nio
extensivel aos demais usuarios do porto.

309. Portanto, entendeu-se que a imposicdo para a Administracdo de ‘pagamento’, mediante
reequilibrio do contrato de arrendamento, por obra realizada pelo arrendatario em infraestrutura
publica fora da area arrendada, carregaria indicios de burla a licitagdo.

I1.2. Argumentos apresentados pela Casa Civil/PR e pelo MTPA

310. Na manifestagdo encaminhada ao TCU em 26/12/2017, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica defende que a possibilidade de realizacdo de investimentos fora da area arrendada, com
reequilibrio da equagdo econdmico-financeira do contrato, tratar-se-ia meramente de um ato
administrativo negocial e ndo de um contrato, € que esta seria uma diretriz de aplicacdo da
Lei 12.815/2013 (peca 31, p. 31).

311. Aduz que ndo haveria contratagdo direta nem doagdo com encargo, mas sim um instrumento
adicional de investimento em infraestrutura, ndo ocorrendo conflito com o planejamento nem com
as obrigagdes de investimento da propria Autoridade Portuaria, alinhando-se as obrigacdes
executivas da Autoridade Portuaria (peca 31, p. 31).

312. Entende que a regulagdo deve alinhar interesses da Autoridade Portudria e dos arrendatarios
para que ndo se viole o objeto do contrato e nem constitua escolha desvantajosa a Administracao
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Publica, bem como que a realizacdo de investimentos ndo geraria direitos de exclusividade ou
prioridade de uso e exploragdo de bens, que se manteriam publicos.

313. Alude ao fato de que, em seu entendimento, os investimentos poderiam decorrer da comutagdo
de investimentos inicialmente previstos nos contratos e que, dessa forma, nao haveria alteragdes da
matriz de risco.

314. O ¢6rgdo informa que o direito em questido encontraria amparo na Lei 13.448/2017, que prevé a
possibilidade de que concessionarias do setor ferroviario realizem investimentos em malhas de
terceiros, o que se aplicaria por analogia ao setor portuario.

315. Ressalta que os investimentos apenas poderiam acontecer se estivessem alinhados com o
interesse publico e que nem sempre os interesses privados estariam refletidos nos instrumentos
especificos de planejamento setorial. Destaca também que haveria casos de investimentos previstos
nos instrumentos de planejamento, mas que nio se concretizariam por auséncia de recursos ou por
ineficiéncias de governanca do setor publico e haveria ainda investimentos demandados por area
especifica que gerariam efeitos positivos muitos restritos.

316. Entende que seria possivel realizar o controle ex ante diante das demandas de investimentos
novos, que investimentos em area comum requereriam a anuéncia prévia e motivada do Poder
Publico e que, por ocasido do reequilibrio, seria assinado termo aditivo ap6s exame do regulador
(Portaria 499/2015 da entdo SEP/PR e Resolugdo Normativa 7/2016 da Antaq).

317. Afirma que ndo se poderia privar o incremento em infraestrutura s6 porque um licitante
hipotético ndo pode apresentar-se para fazer investimentos nessas dreas comuns do porto e aduz
que, se ¢ permitido o adensamento de areas contiguas ao arrendamento inicial, seria também
permitida a realizagdo de investimento na area publica do porto (peca 31, p. 36).

318. Na resposta da oitiva protocolada em 25/1/2018 (peca 43), a Casa Civi/PR repisa os
argumentos ja apresentados e defende, ainda, que os novos investimentos em area comum nao
gerariam qualquer preferéncia ao arrendatario, que nao se desoneraria o poder concedente e a
agéncia reguladora de definirem e regularem a politica tarifaria das autoridades publicas e que,
apos a reversdo dos bens, os investimentos forneceriam expansdo de infraestrutura portudria
publica, de fruicdo coletiva (pega 43, p. 5).

319. Por meio do Oficio 1/2018/GM/MTPA, de 4/1/2018, o Ministério dos Transportes, Portos ¢
Aviacdo Civil afirma ter recebido propostas que perfazem mais de R$ 1 bilhdo para investimentos,
por empresas arrendatarias, em areas comuns de alguns portos. Segundo o 6rgdo ministerial, os
portos estdo com infraestrutura defasada e sdo necessarios investimentos de grande monta, os quais
poderiam ser feitos a partir da aplicagdo do art. 42-A do Decreto 9.048/2017.

320. Em outra manifestagdo, constante da peca 33, o MTPA aduz que a possibilidade de
autorizagdo de investimentos novos a serem realizados fora da areca arrendada ¢ admitida no art. 4°,
inciso IV, da Portaria GM/SEP 499/2015, que regula o procedimento de recomposicdo de
equilibrio economico-financeiro de contratos de arrendamento. Alega ainda que uma possibilidade
semelhante teria sido introduzida no art. 25, paragrafo 1° da Lei 13.448/2017, que permitiu aos
operadores de malhas ferroviarias realizarem investimentos em outras malhas, para fins de
prorrogacdo (peca 33, p. 13).

321. Aduz que o art. 37, paragrafo 3° da Resolu¢do Antaq 7/2016 ja autorizava o reequilibrio de
contratos de arrendamento com base em investimentos vinculados a contrato de passagem, quando
o contrato estiver vinculado a contrato de arrendamento (peca 33, p. 13).

322. Nesse sentido, defende que a licitacdo ndo seria um fim em si mesmo, mas um meio para que
seja atingido o interesse publico, o que teria sido reconhecido no Acoérdio 1.514/2013-TCU-
Plenario (peca 33, p. 14).

323. Em sua oOtica, os investimentos acabariam se incorporando ao patrimonio publico, assim como
eventuais investimentos na infraestrutura de uso comum, por conta da reversdo de bens, € que o
nstituto ndo implicaria em concessao de qualquer privilégio a arrendataria (peca 33, p. 14).
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324. Entende também que a realizagdo de obra por terceiro contratado pelo arrendatario, utilizando-
se dos mecanismos privados de negociacdo, teria a vantagem de poupar custos de transacdo
inerentes a licitacdo. E ainda, a obra seria atrativa para a Administracdo Publica quando os
investimentos fossem considerados mais produtivos do que aqueles realizados no proprio
arrendamento portuario (pega 33, p. 14).

325. Segundo o Ministério, a existéncia do risco de que o arrendatario transfira custos adicionais
pela via do reequilibrio contratual ndo revestiria o dispositivo regulamentar de ilegalidade, e que,
no caso de convénios, exigir-se-ia que a aquisicdo de bens e servicos observasse os principios da
impessoalidade, moralidade ¢ economicidade (peca 33, p. 15).

326. Por fim, defende que o art. 42-A do Decreto 8.033/2013, com a redacdo trazida pelo
Decreto 9.048/2017, permitiria a adocdo de medidas de cautela como: (i) a justificativa da
vantajosidade do procedimento frente as alternativas disponiveis; (ii) o controle sobre o preco da
obra; e (ii) a vedagdo de que a arrendataria obtenha vantagem ndo extensivel aos demais usuarios
(peca 33, p. 15).

327. Na pega 45, o MTPA anexa ao processo manifestagdes da Secretaria Nacional de Portos
(SNP), por meio do Memorando 260/2018/DOUP/SNP, que conclui pela ‘possibilidade do
investimento fora da area do arrendamento de maneira eficiente ¢ sem que se caracterize como
burla a licitagdo, uma vez adotado o grau de controle e acompanhamento semelhante a experiéncia
vitoriosa que ja se tem no setor portuario referentes as prorrogacdes antecipadas’ (pega 45, p. 20).

I1.3. Analise da SeinfraPortoFerrovia

328. Cumpre esclarecer, inicialmente, que ha duas questdes distintas que serdo analisadas
separadamente neste ponto. A primeira diz respeito a legalidade da realizagao, pelo arrendatario, de
investimentos em area comum do porto organizado. A segunda questao relaciona-se a legalidade da
obrigatoriedade de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de arrendamento portuario diante
da realizagdo de investimento fora da area arrendada.

11.3.1. Legalidade da realizacdo de investimento fora da area arrendada

329. Como exposto acima, na instru¢do anterior (peca 25), com base em uma andlise perfunctoria
tipica de propostas de medida cautelar, esta Unidade Técnica manifestou-se no sentido de que a
inclusdo no contrato do direito de realizacdo de investimentos na infraestrutura comum do porto
com obrigacdo da Administracdo em promover o reequilibrio econdmico financeiro da avenca
poderia acarretar a desnaturagao do objeto contratado e apontou indicios de que tal inclusdo poderia
significar burla ao dever de licitar.

330. Ocorre que, analisando as manifestagdes e argumentos apresentados pelo MTPA e pela Casa
Civil da Presidéncia da Republica, bem como a documentacdo encaminhada, que demonstra a
motivagdo dos atos administrativos que resultaram na edicdo do Decreto 9.048/2017, cabe tecer
comentarios mais aprofundados acerca do entendimento inicial desta Unidade Técnica.

331. O ponto sob analise demanda uma consideracdo prévia acerca da natureza juridica da
realizacdo de investimento fora da area arrendada no porto organizado. Nesse sentido, a Casa Civil
da Presidéncia da Republica alega que o investimento em area comum ndo tem a natureza de uma
contratagdo direta nem de doagdo com encargo, mas sim de um instrumento adicional de
investimento em infraestrutura. Alega também que se trata de um ato administrativo negocial € nao
contratual. J& o MTPA, em suas respostas a oitiva, ndo aduz entendimento especifico sobre a
natureza do investimento.

332. Acerca do enquadramento do investimento realizado como doacdo, deve se destacar que o
Cadigo Civil dispde sobre o contrato de doacdo nos seus arts. 538 a 564. Nesse instituto, infere-se
que a doacdo consiste na transferéncia de bens ou vantagens de uma pessoa a outra, por mera
liberalidade.

333. No caso do investimento em area comum, o raciocinio mais simplorio ¢ o de que a mera
manifestacdo de interesse do arrendatario, voluntaria e gratuitamente, em investir na area comum
do porto organizado pode se encaixar no conceito de doagdo. Levando-se em conta que ndo ha
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restricdo, na legislacdo, para que essa doagdo seja feita para um ente publico, de fato, ndo ha
porque impedir que o arrendatario realize investimento, de fruicdo coletiva, a titulo de doagdo, sem
onus para a Administracéo.

334. Esse ¢ o entendimento ja firmado por este Tribunal no Acoérdao 1.317/2009-TCU-Plenario,
segundo o qual ndo ha ilegalidade no fato de um arrendatario de terminal portuario pretender
realizar investimentos em infraestrutura comum do porto, desde que ndo haja qualquer tipo de
contrapartida ao doador ou que lhe gere algum beneficio direto e ndo extensivel aos demais
usuarios do porto.

335. No que tange a afirmacdo da Casa Civi/PR de que a autorizagdo para investimento em area
comum ou fora da area arrendada seria um mero ato administrativo negocial € ndo contratual, deve-
se contrapor a visdo de Hely Lopes Meirelles (2015). Segundo o autor, os atos administrativos
negociais sdo atos praticados contendo uma declaracdo de vontade do Poder Publico coincidente
com a pretensdo do particular, visando a concretizagdo de negocios juridicos publicos, com o
reconhecimento de direitos preexistentes e que podem ser exercidos desde que cumpridas
determinadas exigé€ncias legais, como no caso de uma licenga de construgdo, por exemplo.

336. Ocorre que, no caso em questdo, nao existe um direito preexistente, liquido e certo do
arrendatario de recomposi¢ao de equilibrio econdmico-financeiro do contrato, no caso de pretender
realizar investimento fora da area que lhe foi arrendada. O seu direito a recomposicdo da equagao
econdmico-financeira de seu contrato decorrera de uma analise prévia em cada caso concreto.

337. Some-se a isso o fato de que a autorizagdo para a realizagdo do investimento fora da area
arrendada, com consequente reequilibrio contratual, demanda a celebragdo de termo aditivo ao
contrato. Portanto, ocasiona uma alteracdo da avenga. Assim, ndo é possivel afirmar, de antemao,
que nao ha contratagdo do novo investimento, pois se caracteriza uma nova obrigacao contratual
para o arrendatario. Dessa maneira, havera uma ampliagdo do escopo do instrumento contratado,
trazendo as novas obrigacdes para o contrato.

338. Por isso, ao contrario do alegado pela Casa Civi/PR, a autorizagdo para realizagcdo de
investimento fora da area arrendada ndo tem a natureza de mero ato administrativo negocial, mas
sim de uma alterag@o contratual para inclusdo de novas obrigagdes e de novos direitos no contrato.

339. No que se refere as diretrizes legais, ¢ importante destacar que, diferentemente do que alegam
a Casa Civi/PR e o MTPA, ndo encontra amparo no ordenamento juridico a afirmacao de que a
Lei 13.448/2017 se aplicaria analogicamente ao setor portudrio, prevendo possibilidade de
investimentos em objeto distinto do concedido inicialmente.

340. Isso porque a mencionada Lei trata de hipoteses de prorrogagdo e de relicitacdo de contratos
de concessdo restritos aos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario. Assim, o instituto criado
pela Lei em comento, autorizando a realizagdao de investimentos em malhas de terceiros, aplica-se
tdo somente ao setor ferroviario, sendo, portanto, ainda mais restritivo quanto a sua incidéncia.

341. Ainda no que se refere as diretrizes legais aplicaveis, cabe destacar que a Lei 12.815/2013,
que rege o setor portudrio, ndo trata de investimentos realizados fora da area arrendada.

342. Em relagdo ao indicio de que a autorizagdo prevista no art. 42-A do Decreto 8.033/2013
poderia causar burla a licitagdo, apontado na analise sumaria feita por esta Unidade Técnica em
30/11/2017 (peca 25), o MTPA apresenta o argumento de que ‘a licitagdo nao ¢ um fim em si
mesmo, mas um meio para que seja atingido o interesse publico’, citando, nesse sentido, o
Acordao 1.514/2013-TCU-Plenario (relatoria do Ministro Aroldo Cedraz). Ressalta a pasta
ministerial (peca 33, p. 16) que ‘a adocdo dessa via excepcional demandaria a apresentagcdo de
justificativa consistente a respeito de sua vantajosidade para a Administragdo Publica’.

343. A Casa Civil/PR também destaca a necessidade de que os investimentos em areas comuns do
porto publico requerem anuéncia prévia ¢ motivada do Poder Publico, ¢ ndo geraria qualquer
preferéncia ao arrendatario ou a seus clientes.

344. Ressalte-se que a possibilidade de autorizagdo de investimentos a serem feitos pelos
arrendatarios fora da 4rea arrendada ja apresentava previsdo em norma anterior ao
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Decreto 9.048/2017. A Portaria GM/SEP 499/2015, em seu art. 4°, inciso IV, assim dispoe:

Art. 4° Sem prejuizo das demais hipoteses legais, o poder concedente podera promover a
recomposi¢do de equilbrio econdmico-financeiro de contrato de arrendamento de instalacao
portudria na ocorréncia dos seguintes fatos geradores de desequilibrio:

(..)

IV - determinacdo ou autorizagdo de investimentos ou de prestacao de servicos de interesse publico
ndo previstos originalmente em contrato, inclusive fora da area arrendada; (grifo nosso)

345. Quanto a possibilidade de investimento fora da area arrendada, acolhem-se os argumentos
trazidos pelo MTPA e pela Casa Civi/PR em sede de oitiva, entendendo-se que, diante de certas
condigdes e atendidos determinados requisitos, seria legitima a autorizacdo para realizacdo de
investimentos na infraestrutura comum do porto organizado por empresas arrendatarias.

346. Contudo, a previsdo de investimento direto na infraestrutura comum do porto deveria, em
principio, estar prevista desde a origem do contrato de arrendamento. No caso de contratos
vigentes, a autorizacdo para a realizacdo de investimentos fora da area arrendada somente seria
possivel em casos excepcionais, dada a caracteristica de mutabilidade desses contratos, atendidas
determinadas condigdes.

347. Portanto, a partir dos elementos trazidos pela Casa Civi/PR e pelo Ministério dos Transportes,
Portos e Aviagdo Civil, ndo mais subsistem os indicios de ilegalidade apontados sobre o caput
do art. 42-A do Decreto 8.033/2013. Apesar da existéncia de riscos patentes, ndo se afigura ilegal
a previsao, em decreto, da possibilidade de autorizagdo, pelo poder concedente, para a realizagdo de
investimentos fora da area arrendada.

348. Fato ¢ que os indicios de ilegalidade apontados na instrugdo pretérita (peca 25), diante dos
argumentos trazidos pelos gestores em razio das oitivas, devem ser interpretados como riscos a
aplicacdo do dispositivo, em especial no caso de sua aplicacdo a contratos vigentes.

349. A aditivagdo desses contratos, considerada a sua caracteristica de mutabilidade, trata-se de
hipétese cabivel, em carater excepcional, desde que esteja demonstrada a preponderancia do
principio da supremacia do interesse publico em relacdo a outros principios, como o da vinculagao
ao instrumento convocatério, da isonomia ¢ da selegdo da proposta mais vantajosa. Necessario,
portanto, que tal modificacdo contratual seja explicitamente justificada, € que riscos relevantes
sejam mitigados.

350. Uma maneira de mitigar os riscos seria o estabelecimento de regulamentacao especifica para o
dispositivo infralegal, conforme sugestdes apontadas pela Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa
Civi, em sua Nota SAJ 34/2017 (peca54) e pela Conjur/MTPA, em seu Parecer
20/2017/CONJUR-MT/CGU/AGU (peca 23).

351. Cumpre destacar que a Nota SAJ 34/2017, documento que apresenta a motivacao juridica da
elaboracdo do Decreto 9.048/2017, defende que deve haver uma regulacdo técnica e econdmica
para se evitar a ampliagdo indevida do contetido econdmico dos contratos e a consequente reducao
de deveres da Autoridade Portuaria, nos seguintes termos:

A previsdo de investimento direto na infraestrutura comum do porto, exatamente por ter o retorno
previsto sendo operado formalmente via reequilibrio de encargos e retornos no ambito do contrato
administrativo, deveria, em principio, estar prevista desde a origem no - ou, entdo, ser inclusa via
aditivo ao - contrato de arrendamento, com respeito aos limites objetivos e subjetivos do vinculo,
para que ndo se configurasse hipotese de contratagao direta do arrendatario, sem licitacdo, enquanto
longa manus da autoridade portuaria.

De todo modo, entende-se haver risco juridico na utilizagdo indiscriminada dessa via, de
investimento privado direto com compensacdo posterior, eis que tal sistematica pode conferir
incentivos a comportamento leniente ou mesmo omissivo da autoridade portuaria no dever positivo
de manter as areas e instalagdes sob seu encargo ou, noutra via, em realizar contratos, mediante
licitacdo, para a realizacdo dos investimentos em infraestrutura que, por lei e politica ptblica, estdo
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em sua competéncia. Tal contexto de coisas e agdes poderia ensejar, ao contrato de arrendamento,
do ponto de vista econémico, um objeto maior que aquele inicialmente submetido ao escrutinio
licitatorio, em termos de encargos acrescidos e retornos econdmico-financeiros possibilitados.

(..)

Para tanto, considerando que a propria legislagdo de contratos administrativos admite acréscimos
quantitativos ao objeto do contrato administrativo - sem, contudo, circunscrever, necessariamente,
que tais investimentos excedentes tenham de ser feitos na propria dimensdo fisica desse objeto,
muito embora seja essa a presuncdo fatico-juridica, entende-se possivel, juridicamente, a
materializagdo de investimentos em area externa ao arrendamento, desde que, do ponto de vista
técnico-econdmico, haja balizamento regulatério para que ndo haja ampliacdo indevida do
contetido econdmico dos contratos, nem redugdo indevida dos deveres da autoridade portuaria.

(..)

Aspecto relevante ¢ o aproveitamento coletivo dos investimentos feitos em infraestrutura comum
dos portos organizados: a realizacdo dos investimentos ndo podera, juridicamente, constituir
simulacro de doacdo com encargo, eis que o investimento em favor do bem publico e/ou da
competéncia publica de exploragdo portudria, em principio, agrega-se, acessorio que €&, ao
patrimonio publico, bem juridico principal. Por essa razio, da realizacdo do investimento em area
ou instalacdo comum ndo devera qualquer preferéncia ou distingdo subjetiva de tratamento dos
arrendatarios ou de seus clientes ou usuarios, a rigor da inteligéncia conferida pela jurisprudéncia
do proprio Tribunal de Contas da Unido, quando se debrugou sobre o tema (Acoérdao 1.317/2009-
Plenario, Processo 000.226/2009-1).

Para a juridicidade da medida, portanto, devem ser preservados o uso publico das infraestruturas e
a isonomia no acesso ¢ na utilizacao dessas facilidades.

352. O Parecer SAJ 34/2017, da Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civi/PR, aponta outros
riscos significativos na utilizagdo do art. 42-A do Decreto 8.033/2013.

353. Segundo o Parecer (peca 54, p.33), a manutencdo da infraestrutura comum do porto
organizado ¢ competéncia das autoridades portuarias, que arrecadam receitas tarifarias para o
financiamento de suas atividades, entre as quais se incluem a execucdo de obras de construgao,
reforma, ampliagao, melhoramento ¢ conservagao das instalagdes portuarias, nos termos do art. 17
da Lei12.815/2013. Caso esses investimentos sejam feitos pelos arrendatarios, mediante
reequilibrio do contrato, incorre-se na possibilidade de que consumidores e usuarios finais sejam
duplamente onerados:

Uma primeira vez, via tarifa portudria praticada pelas autoridades portudrias e, concomitantemente,
uma segunda vez, via receita de servigos, rubrica cuja gestdo ¢é utilizada pelos arrendatarios como
mecanismo usual de recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro.

354. A elevagdo indevida de custos para os usuarios, caso ocorra, vai de encontro ao disposto no
art. 11 da Lei 10.233/2001, que em seu inciso IV requer que seja assegurado aos usuarios, no
gerenciamento da infraestrutura de transporte aquaviario, o pagamento pelos custos dos servigos
prestados em regime de eficiéncia. Adicionalmente, a prestacdo de servicos e de exploragdo de
infraestrutura no transporte aquaviario deve resguardar a modicidade nas tarifas, conforme
preconizam o art. 20 da Lei 10.233/2001 e o art. 3°, inciso 11, da Lei 12.815/2013.

355. Assim, dado o risco de que usudrios finais sejam duplamente onerados em decorréncia dos
reequilibrios contratuais ocasionados pela aplicacdo do art. 42-A do Decreto 8.033/2013, entende-
se necessario, com fundamento no art. 250, inciso 11, da Lei 8.443/1992, determinar ao MTPA e a
Antaq que apresentem ao TCU, no prazo de 30 dias, plano de acido, com indicaciio de
responsaveis, prazos e etapas intermediarias, para o estabelecimento de mecanismos de
regulacdo tarifiria e contabilidade regulatéria destinados eliminar a possibilidade de
incremento indevido de custos para os usudrios dos servicos portuirios, decorrente da
aplicacao do art. 42-A do Decreto 8.033/2013, com a redacio dada pelo Decreto 9.048/2017,
em atendimento aos arts. 11 e 20 da Lei 10.233/2001 e do art. 3°, inciso II,da Lei 12.815/2013.
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356. Outros riscos relevantes foram apontados no Parecer SAJ 34/2017. Esses riscos seriam
decorrentes de eventual utilizagdo indiscriminada do art. 42-A do Decreto 8.033/2013, mstituido
pelo Decreto 9.048/2017. A fim de mitiga-los, a Subchefia da Casa Civil/PR sugere que a inclusdo
de investimentos diretos nos contratos de arrendamento deve: i) respeitar os limites subjetivos e
objetivos estabelecidos na avenga, de forma a ndo se desnaturar o objeto do contrato; ii)
desincentivar comportamento leniente ou omissivo da autoridade portuaria no dever de manter as
areas ¢ instalacdes sob seu encargo; iii) contar com efetiva fiscalizacdo do ente regulador; e iv)
preservar o uso publico das infraestruturas, ndo gerando qualquer preferéncia ou distingdo de
tratamento aos arrendatarios ou seus clientes.

357. Essa ultima ressalva feita pela Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civil/PR alinha-se ao
entendimento emanado pelo TCU por meio do Acérddo 1.317/2009-TCU-Plenario, que tratou de
consulta formulada pelo entdo Ministro Chefe da SEP/PR, atinente a possibilidade de doacao, pelos
operadores portuarios, de obras em infraestrutura de uso publico de responsabilidade do porto.

358. Por seu turno, em seu Parecer 20/2017/CONJUR-MT/CGU/AGU (pega 23), de 18/1/2017, a
Conjur/MTPA também trouxe consideragcdes acerca dos riscos na aplicagdo do art. 42-A do
Decreto 8.033/2013.

359. Além daqueles riscos apontados pela SAJ/Casa Civil/PR, o Parecer da Conjur/MTPA indica a
necessidade de demonstragdo consistente quanto & vantagem, para o interesse publico, na
realizacdo de investimento fora da area arrendada pelo operador portuario, a fim de que tal
alteracdo contratual ndo se configure como burla a licitacdo. Além disso, segundo a Conjur/MTPA,
o investimento a ser realizado ndo pode implicar a concessao de qualquer privilégio a arrendataria.

360. Adicionalmente, preocupa-se a Conjur com a falta de incentivos apropriados para que o
arrendatario obtenha a melhor contratacdo possivel para a obra a ser realizada na infraestrutura
comum do porto, transferindo assim um custo adicional ao poder publico por via do reequilibrio
contratual. Ressalta, assim como fez a SAJ/Casa Civil/PR, a necessidade de fiscalizacao rigorosa e
efetiva sobre os custos desses novos investimentos propostos para as instalacdes externas ao
terminal arrendado.

361. Em linha com o entendimento manifestado pela SAJ/PR e pela Conjur/MTPA, a fim de
resguardarem-se o principio da economicidade e o principio da supremacia do interesse publico, ¢
pertinente que a autorizagdo contemple, por exemplo, uma avaliagdo formal e prévia quanto ao
orcamento da obra a ser realizada. Devem ser adotados, pela agéncia reguladora e pelo Poder
Concedente, procedimentos que assegurem que a contratacdo sera efetuada a pregos de mercado.

362. A Conjur afirma em seu parecer, adicionalmente, que, em vista dos principios da
impessoalidade, moralidade e economicidade, pode ser pertinente a exigéncia de cotagdo prévia de
precos de mercado antes da celebragao desses contratos de investimento.

363. Entendem-se pertinentes as preocupacdes € pressupostos consignados nos pareceres
formulados pela SAJ/Casa Civi/PR e pela Conjur/MTPA. Ambas as entidades afrmam ser
necessaria a observancia de requisitos relevantes anteriormente a aplicacdo da regra prevista no
art. 42-A do Decreto 8.033/2013, com a redacdo dada pelo Decreto 9.048/2017.

364. A propria Casa Civil/PR (pega 31, p. 39) entende que seria cabivel eventual recomendagao ou
determinagdo do TCU a fim de que sejam exaradas, pelo Poder Executivo, normas regulatérias que
estabelecam, adequadamente, a governanga, os procedimentos e os aspectos técnico-economicos
para a anuéncia prévia da Autoridade Portuaria a pretensdo de investimentos fora da area
arrendada. Afirma a Casa Civil/PR (pega 31, p. 37):

Nada impede que sejam criadas novas regras regulatorias para disciplinar a forma de solicitagao e
apresentacdo a Autoridade Portuaria do pedido de anuéncia, que contemplem o conjunto de
informagdes necessarias a cognicdo adequada da Administracdo do Porto e, também, ao exame da
entidade reguladora e dos 6rgaos de controle.

365. Com isso, diante da necessidade de estabelecimento de mecanismos e pressupostos aptos a
mitigar os relevantes riscos apontados nos paragrafos supra, entende-se pertinente, com
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fundamento no art. 250, inciso II, da Lei 8.443/1992, determinar ao MTPA e a Antaq que
apresentem ao TCU, no prazo de 30 dias, plano de acido, com indicacdo de responsaveis,
prazos e etapas intermedidrias, para o estabelecimento de normas regulatérias que tratem da
governanca, dos procedimentos e dos aspectos técnico-econdmicos a serem considerados na
anuéncia prévia da Autoridade Portuiria e na autorizacio do poder concedente para a
realizacdo de investimentos, pelos arrendatirios, na infraestrutura comum do porto
organizado, nos termos do art. 42-A do Decreto 8.033/2013, com a redacio dada pelo
Decreto 9.048/2017, com vistas a mitigar os riscos apontados pelo Parecer 20/2017/CONJUR-
MT/CGU/AGU, de 18/1/2017, e pela Nota SAJ 34/2017, de 9/5/2017.

11.3.2. Obrigacdo de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato - andlise somente cabivel no
€aso concreto

366. Para que ndo se incorra em uma contrapartida indevida ao arrendatario interessado em realizar
investimento fora da area arrendada, é necessario que a recomposi¢cao do equilibrio econémico-
financeiro do contrato seja devidamente autorizada pela autoridade responsavel, apds uma analise
robusta acerca do preenchimento de requisitos legais ¢ regulamentares. Do contrario, eventual
‘reequilibrio’ autorizado a margem de uma analise prévia quanto ao preenchimento dos requisitos
cabiveis podera ser enquadrado como um pagamento ilegal e, consequentemente, uma burla a
licitacao.

367. Vejamos novamente a disposicdo textual do citado art. 42-A, Paragrafo tnico, do
Decreto 8.033/2013, com a redacdo trazida pelo Decreto 9.048/2017:

Art. 42-A. Nos casos de arrendamento portuario, o poder concedente podera autorizar
investimentos, fora da area arrendada, na infraestrutura comum do porto organizado, desde que
haja anuéncia da administracao do porto.

Paragrafo unico. Os investimentos novos de que trata o caput ensejardo recomposi¢ao do
equilibrio econdémico-financeiro do contrato do proponente. (grifo nosso)

368. Da leitura do seu texto, infere-se que uma das interpretacdes possiveis da norma veiculada
pelo Decreto em apre¢o pode conduzir ao entendimento de que a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato ¢ uma decorréncia automatica, obrigatoria, da realizacdo de
investimentos novos fora da area arrendada (area comum).

369. Esse entendimento pode ser corroborado pela minuta do termo de adaptagao elaborada pelo
MTPA e enviada ao TCU, que trata do assunto nos seguintes termos (pega 22, p. 99):

Paragrafo terceiro.

O Poder Concedente poderd autorizar que a Arrendataria realize investimentos na infraestrutura
comum do porto, fora da area arrendada, desde que haja anuéncia da Administracdo do Porto,
assegurada a recomposicio do equilibrio econdomico-financeira do Contrato. (grifo nosso)

370. E preciso observar, todavia, que o dever de manutengdo de equilibrio econdmico-financeiro no
direito das concessoes ¢ estabelecido pelo art. 9° e seus paragrafos da Lei 8.987/1995, in verbis:

Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da proposta vencedora da
licitacdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

(..)

§2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro.

(..)

§4° Em havendo alterag@o unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-
financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteracao.

371. O dispositivo em exame trata do direito subjetivo a intangibilidade da equag@o econdmico-
financeira do contrato de concessao (relacdo entre encargos e vantagens), que pode ser rompida em
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decorréncia de diversos fatores, entre eles a alteracdo unilateral do contrato, por fato da
administragdo, por fato do principe e ainda por fatos imprevisiveis ou previsiveis, mas de
consequéncias incalculaveis.

372. Ocorre que, o ‘dever de reequilibrio’ ndo pode ser interpretado de forma absoluta. O direito
subjetivo de ambas as partes contratantes ao equilibrio econdmico-financeiro podera ocorrer a
partir do preenchimento dos requisitos adiante expostos.

11.3.3. Requisitos para o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de arrendamento

373. Em breve sintese, o direito ao reequilibrio de qualquer contrato administrativo exige que
ocorra um fato superveniente ndo previsto na avenga inicialmente assinada, bem como que esse
fato ndo decorra de culpa do contratado e que o fato tenha gerado um desequilibrio na equacao
econdmico-financeira do contrato, com o acréscimo de novos encargos ao contratado. Além disso,
¢ preciso verificar se 0s novos encargos ndo se inserem no ambito dos riscos alocados ao particular.

374. Nesse sentido, Eros Grau e Paula Forgioni (2005) esclarecem, em suma, que sdo requisitos
para o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo que o fato superveniente deve
ser (i) imprevisivel; (ii) ndo decorrente de culpa do particular contratante; e (iii) desestabilizador da
equacao econdmico-financeira da avenca.

375. Ja Margal Justen Filho (2009) observa que nao basta haver alteracdo da relagao original entre
encargos e vantagens para que o concessionario tenha direito 2 modificacdo da relagao juridica e a
recomposi¢ao da relagdo inicial do contrato. Para o autor, havera necessidade da comprovagéo de
trés requisitos:

(i) quebra da equacdo econdmico-financeira, mediante comprovacao da frustracdo das expectativas
concretas;

(i) comprovacdo de que essa frustragao derivou da ampliacdo dos encargos e/ou reducdo dos
beneficios nicialmente previstos; e

(i) comprovacdo de que a ampliagdo dos encargos e/ou reducdo dos beneficios se deram por
eventos extraordinarios, de cunho imprevisivel e de efeitos incalculavesis.

376. Portanto, constata-se que somente a analise no caso concreto sera capaz de possibilitar a
verificagdao do preenchimento destas condigdes.

377. Para se determinar se ha ou ndo dever de reequilibrar um contrato, diante da assuncao de
novos encargos pelo arrendatario, ¢ necessaria também a devida observacdo da alocagdo de riscos
(matriz de risco) do contrato em questdo.

378. A doutrina juridica classica brasileira baseia a alocagdo dos riscos de acordo com a teoria das
4leas ordinaria e extraordinaria (DI PIETRO, 2008; JUSTEN FILHO, 2003; ARAGAO, 2008). As
concessdes, de acordo com essa teoria, sdo contratos de natureza tipicamente administrativa pelos
quais a Administracdo Publica transfere a um particular a realizagao e a exploracao, por sua conta e
risco, de uma obra ou servigo publico.

379. Perez (2006, p. 14) afirma que a leitura tradicionalmente feita da expressdo ‘por sua conta e
risco’ divide os riscos na concessdo de servigo, como nos contratos administrativos em geral, em
ordinarios e extraordindrios e conclui que o concessionario assume os riscos ordinarios do
empreendimento.

380. Nesse caso, ¢ preciso atentar para o fato de que o conceito de ‘risco’ estd relacionado a
possibilidade de se suportar efeitos indesejaveis. Na disciplina dos contratos, de maneira geral, o
preco atribuido a uma prestagdo contratual, qualquer que seja, leva consigo, embutido, o risco. O
risco em projetos de infraestrutura, nas palavras de Irwin et al. (1997), representa a probabilidade
de acontecimentos que podem reduzir a expectativa de retorno do investidor.

381. Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado (2007) asseveram:

A distribuicdo de riscos € a principal fungdo de qualquer contrato. Trata-se de antecipar e atribuir a
cada uma das partes a obrigacdo de assumir as consequéncias de ocorréncias futuras. Ao fazé-lo, o
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contrato gera incentivo para as partes adotarem, por um lado, providéncias para evitar ocorréncias
que lhes sejam gravosas (0s riscos negativos) ou, pelo menos, as suas consequéncias - por exemplo,
contratando seguros; e, por outro, estimula-as a agirem com o objetivo de realizar as situagdes que
lhe sejam benéficas - por exemplo, no caso da parte prestadora de um servigo, a melhoria da
qualidade do servigo, para aumento da demanda, e, portanto, das suas receitas operacionais.
(RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP - Parceria
publico privada: fundamentos econdmico-juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 117)

382. Na andlise da matriz de risco, deve-se atentar para o fato de que ha riscos assumidos
totalmente pelo concessionario, ha riscos assumidos por ele apenas parcialmente, e ha riscos que
sdao compartilhados entre as partes contratantes.

383. No momento em que ha uma realocagao do risco, a parte que assume os riscos nao suportados
inicialmente passa a suportar encargos que nao lhe eram imputados anteriormente. Assim, ha uma
quebra na equagdo econdmico-financeira e o dever de recomposicdo do equilibrio se impde. Do
contrario, caso o prejuizo decorra de riscos atribuiveis desde o inicio da contratagdo
exclusivamente ao concessionario, ndo ha que se falar em necessidade de recomposi¢do do
equilibrio econdmico-financeiro contratual.

384. A analise da alocacdo de riscos em contratos de arrendamento portuario sofreu evolugao ao
longo do tempo, portanto apresenta diferencas, quando se comparam contratos firmados antes da
Lei 12.815/2013 e contratos mais recentes. Naqueles, de forma geral, ndo ha uma delineacio
detalhada da alocacgio de riscos, sendo as responsabilidades alocadas esparsamente ao longo das
clausulas contratuais.

385. E o caso do Contrato 42/2000 do Porto de Santos (Companhia Bandeirante de Armazéns
Gerais), vigente desde 7/12/2000 (peca 60):

Quadro 1 - Alocacao de Riscos - Contrato 42/2000

Riscos assumidos pelo poder publico

Riscos assumidos pelo agente privado

Manutengdo da navegabilidade do canal de
acesso ao porto;

Descumprimento, pelo Poder Concedente,
de suas obrigacdes contratuais ou
regulamentares;

Custos adicionais ou prejuizos decorrentes
de atrasos causados pelo  Poder
Concedente;

Caso fortuito ou forca maior, fato do
principe, fato da administracio ou
interferéncias imprevistas que nao possam
ser objeto de cobertura de seguros;
Acompanhamento e monitoramento dos
Programas Ambientais e demais atividades
correlatas na area do Porto Organizado

Demanda;
Obtencdo de licencas e autorizagGes necessarias a
execugdo de obras e operagdes das instalagdes
portuarias;

Investimentos relacionados no contrato;

Custos de financiamentos necessarios a reforma,
construcdo, implantacdo, manutengdo, operacdo ¢
expansdo das instalagdes portudrias;

Atraso no cumprimento dos cronogramas fisicos de
execucao de obras ou servicos;

Metodologia de execuc¢do e do projeto executivo;
Tecnologia e aplicagdo de novas técnicas de
movimentagdo de manuseio de cargas;

Perecimento, destruicdo, roubo, furto e perda dos
bens da concessio;

Contratagao com terceiros;

Caso fortuito e for¢ca maior, objeto de seguro;
Inflacdo superior ou inferior ao indice utilizado para
reajuste da tarifa;

Responsabilidade civil, administrativa e criminal por
danos ambientais e por encargos trabalhistas,
previdenciarios, fiscais, tributarios € comerciais,
resultantes da execugdo do Contrato de
Arrendamento;

Prejuizos causados a terceiros;

Prejuizos advindos da fixacdo dos valores cobrados a
titulo de tarifas; e
Relocacdo ou

demolicdo de instalagdes ou
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equipamentos da CODESP, que estejam iterferindo
nas INSTALACOES PORTUARIAS.

Fonte: Companhia Docas do estado de Sao Paulo

386. Um exemplo de alteragdo da matriz de risco nesse caso ocorre quando ha alteragdo no contrato
relacionada a manutencdo da navegabilidade do canal de acesso, por meio de dragagens. Caso a
arrendataria pleiteasse a realizagdo de investimentos em dragagem, e tal pleito fosse autorizado
pelo Poder Concedente e contasse com a anuéncia da autoridade portuaria, haveria uma alteracao
na distribuicdo dos riscos assumidos pelas partes, na medida em que o particular assumiria parte
desse risco. Haveria nesse caso uma potencial alteragdo do contetido econdmico do contrato, cuja
propor¢ao somente poderia ser medida no caso concreto.

387. Um outro contrato também celebrado pela Codesp, mais recente, foi firmado com o Terminal
Exportador de Santos, com vigéncia inicial em 5/10/2016. A avenca possui previsdo expressa
acerca da Alocagdo de Riscos e um delineamento mais minucioso dos riscos alocados (peca 61,

p. 22-26):

Quadro 2 - Alocacao de Riscos - Terminal Exportador de Santos

Riscos assumidos pelo poder publico

Riscos assumidos pelo agente privado

Descumprimento  de  obrigagdes  contratuais
atribuidas ao Poder Concedente;

Custos decorrentes da recuperacdo, remediagdo,
monitoramento e gerenciamento do Passivo
Ambiental existente dentro da area do
Arrendamento na data de celebragdo do Contrato,
desde que ndo conhecido até¢ a Data de Assungdo e
identificado no laudo ambiental técnico € que ndo
tenha sido ocasionado pela Arrendataria;
Paralisacdo das atividades da Arrendataria em razdo
dos riscos ambientais, desde que ndo tenham sido
causados pela Arrendataria;

Custos decorrentes do atraso na disponibilizacdo da
Area do Arrendamento em que serdo desenvolvidas
as Atividades objeto deste Contrato, desde que o
atraso seja superior a 12 (doze) meses da data
prevista para a Data de Assuncdo e haja
comprovacao de prejuizo significativo.

Riscos de projeto, engenharia e construgéo;
Recusa de Usuarios em pagar pelos
Servigos;

Obtengao de licencas, permissdes ¢
autorizagdes relativas ao Arrendamento;
Custos  excedentes  relacionados  as
Atividades objeto do Arrendamento;

Atraso no cumprimento dos cronogramas
previstos no Contrato, no Anexo Diretrizes
Técnicas e Parametros do Arrendamento ou
de outros prazos estabelecidos entre as
Partes ao longo da vigéncia do Contrato,
exceto nos casos previstos neste Contrato;
Tecnologia empregada nas Atividades do
Arrendamento;

(...)

Mudangas no custo de capital, inclusive os
resultantes de variacoes das taxas de juros;
Variacao das taxas de cambio;

Modificagdes tributarias;

Caso fortuito e forga maior que possam ser
objeto de cobertura de seguros oferecidos no
Brasil a ¢época de sua ocorréncia, em
condi¢des normais do mercado de seguros;
Recuperacdo, remediagdo e gerenciamento
do Passivo Ambiental relacionado ao

Arrendamento, com excecdo do
expressamente  assumido pelo  Poder
Concedente;

(...)

Responsabilidade civil, administrativa ¢

criminal por danos ambientais decorrentes
da operacdo do Arrendamento;

(...)

Nao efetivagdo da demanda projetada por
qualquer motivo, inclusive se decorrer da
implantacdo de novos _portos organizados

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59593578.

58



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 030.098/2017-3

ou terminais de uso privado, dentro ou fora
da Area de Influéncia do Porto Organizado;
(...)

Transtornos  causados por limitagdes
administrativas, direito de passagem ou
serviddes suportadas pela Arrendataria, sem
prejuizo do direito de ser remunerada pela
pessoa  beneficiada, nos termos da
regulamentacao;

Valor dos investimentos, pagamentos,
custos e despesas decorrentes da instituigao
de limitacdes administrativas, direito de
passagem ou servidoes que beneficiem a
Arrendataria.

Caso fortuito ou forgca maior que ndo
possam ser objeto de cobertura de seguros
oferecidos no Brasil a época de sua
ocorréncia, em condicoes normais do
mercado de seguros;

(...)

Atraso ou paralisacdo das Atividades
decorrentes, exclusivamente, da execuc¢ao
de obras de ampliacio, reforma ou
modernizagdo das instalagdes portuarias na
area do Arrendamento, desde que
previamente autorizadas pela ANTAQ.

Fonte: Companhia Docas do estado de Sdo Paulo

388. Neste ultimo caso, ¢ de se perceber que os riscos atinentes a disponibilizagdo da infraestrutura
comum do porto organizado em que se insere o arrendamento ndo estdo expressamente alocados no
contrato, de modo que a assungdo de responsabilidades quanto a essa infraestrutura comum por
parte do arrendatario também alteraria a matriz de risco do contrato em aprego.

389. E preciso ainda analisar, no caso concreto, em que medida as normas de planejamento
portudrio direcionam os investimentos a serem realizados pela Autoridade Portuaria, confrontando
as obrigacdes regulamentares previstas nos instrumentos de planejamento e as obrigagdes legais e
contratuais.

390. E a andlise da alocacdo de riscos contratuais combinada com a analise das normas de
planejamento e organizacdo do porto que permitird trazer conclusdes sobre necessidades e
prioridade de uso e exploragdo de bens, bem como sobre eventual interesse publico (e ndo apenas
mteresse privado) na realizacdo de investimentos.

391. Ao alterar o conjunto de encargos para fins de se trazer ao contrato novas obrigacdes para o
arrendatario, diante de omissdes por parte da Autoridade Portuaria, € evidente que tal fato implica a
altera¢do na matriz de risco dos contratos em vigor.

392. Em segundo lugar, ¢ preciso verificar, no caso concreto, o impacto que determinado evento
(seja alteracdo contratual, ‘fato do principe’, ‘fato da administrag@o’) causa na equagdo econdmico-
financeira inicial, destacando-se os custos que estdo onerando o particular ou a Administracdo
Publica em decorréncia unica e exclusivamente daquele evento.

393. E necessario, ainda, caracterizar a natureza do evento, para saber se, de fato, ndo poderia ter
sido previsto pelas partes no momento da apresentacdo da proposta.

394. Trazendo a questdo para o caso sob exame, percebe-se que naquelas situagdes em que o
proprio arrendatario pretenda realizar investimento fora da area arrendada e avocar para si um risco
anteriormente alocado para o Poder Publico, seja por dificuldades orgamentarias do ente estatal ou
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por problemas gerenciais do poder concedente, ndo se pode afirmar que se trata necessariamente de
uma alea extraordindria do negdcio, a compulsar a Administragdo a ‘reequilibrar’ o contrato.

395. A titulo de exemplificagdo, nos casos em que ha um impedimento de execucdo contratual em
virtude da omissdo praticada pela Administragdo Publica € que o particular ndo poderia prever dita
omissao, em tese, poder-se-ia aplicar a teoria do fato da administragdo e reputar como caracterizada
a alea extraordinaria para justificar eventual recomposi¢ao de equilibrio econdmico-financeiro.

396. Ja para as situagdes em que a atuacdo falha da Administragdo ndo impede a execugdo
ordinaria do contrato, mas apenas impde limites a melhorias na prestacdo do servico, devera o
contrato ditar os comportamentos esperados. Se o contrato ndo impde claramente o dever de
realizacdo de investimentos em situagoes previstas e sob parametros determinados, pode haver uma
situagao de riscos compartilhados inerentes a execugao do contrato. A alea, nesse contexto, fara
parte do risco do proprio empreendimento e ndo estara presente a alea extraordinaria.

397. Dessa maneira, aventar que deve haver reequilibrio contratual impositivo € automatico, nos
moldes do paragrafo unico do art. 42-A do Decreto 8.033/2013, conforme redagdo dada pelo
Decreto 9.048/2017, sem passar por uma analise no caso concreto quanto a caracterizagdo da alea
extraordinaria, pode caracterizar um pagamento pela prestacdo de um servigo ou aquisicdo de um
bem e ndo uma recomposicdo da equacdo econdmico-financeira, nos moldes da logica juridica
aplicavel.

398. Nesse sentido, cabe observar a redacao do art. 37 da Resolugdo Antaq 7/2016 e o art. 4°, inciso
IV, da Portaria GM/SEP 499/2015, ambas aventadas pelo MTPA (pega 33), ¢ que preveem:

Resolucdo Antaq 7/2016

Art. 37. A passagem devera observar o trajeto mais racional e disponivel, nos limites da
necessidade do interessado, impondo-se o menor 6nus para a administra¢do do porto e para
terceiros.

§3° Os investimentos vinculados ao contrato de passagem deverdo ocorrer as expensas do
interessado, mediante anuéncia da administragdo do porto, sem direito a indenizagado, salvo quando
referido contrato estiver vinculado a contratos de arrendamento, situagdo em que os investimentos
poderio ser considerados na recomposi¢cao do equilibrio econémico-financeiro do arrendamento.

sk

Portaria GM/SEP 499/2015

Art. 4° Sem prejuizo das demais hipoteses legais, o poder concedente podera promover a
recomposicdo de equilibrio economico-financeiro de contrato de arrendamento de instalacdo
portuaria na ocorréncia dos seguintes fatos geradores de desequilibrio:

(...)

IV - determinagao ou autorizagdo de investimentos ou de prestagao de servigos de interesse publico
ndo previstos originalmente em contrato, inclusive fora da area arrendada; (grifos nosso)

399. Essas normas, ao utilizarem a expressao ‘poderdo’, alinham-se as disposicdes legais contidas
na Lei 8.987/1995 e ao entendimento doutrindrio acima exposto, no sentido de que a recomposi¢ao
de equilibrio econdmico-financeiro deve decorrer de uma andlise de caso concreto, apds a
demonstracdo de preenchimento dos requisitos que demonstram a quebra da equacdo original.

400. Em conclusdo, a norma veiculada pelo paragrafo tinico do art. 42-A do Decreto 8.033/2013,
com a redacdo trazida pelo Decreto 9.048/2017, deve ser aplicada em consonancia de forma que o
reequilibrio do contrato de arrendamento, nos casos de investimento fora da area arrendada, apenas
ocorra apos analise no caso concreto, com a devida motivagao.

401. Em consequéncia, deve ser rechacada a aplicagdo da norma nos termos do disposto na
Clausula Sexta, pardgrafo terceiro, da minuta de termo aditivo objeto do Parecer
706/2017/CONJUR-MTPA/CGU/AGU (pega 22, p. 91-114), ou seja, com a asseguracdo de
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato para qualquer investimento realizado fora da area
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arrendada. Eventual reequilibrio que nio decorra de analise no caso concreto, que comprove o0s
requisitos assinalados, pode caracterizar contraprestacao indevida ao arrendatario. Assim dispde o
trecho do referido parecer (pega 22, p. 99):

Em relagdo ao paragrafo terceiro, foi acrescentado o trecho final que determina que, em caso de
autorizacdo de investimentos pela arrendataria na infraestrutura comum do porto seja assegurado o
reequilibrio contratual. Essa ressalva ¢ compativel com o disposto no art. 42-A do Decreto n°
8.033, de 2013[12], que em seu paragrafo Unico prevé a recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato da arrendataria que, com a autorizacdo do poder concedente e da autoridade
portuaria, se dispuser a realizar investimentos na infraestrutura comum do porto. No entanto, essa
nao ¢ aunica alternativa. Seria ainda possivel a realizacio de investimentos na infraestrutura
comum do porto mediante doacdo. A meu ver, esta ¢ mais uma razio para manter o texto que
ja havia sido aprovado por esta Consultoria Juridica (paragrafo terceiro da clausula sétima da
minuta de Portaria que consta do documento SEI-0433852).

402. Por todo o exposto, entende-se cabivel dar cié ncia ao Ministério dos Transportes, Portos e
Aviacio Civil de que a redacido da Clausula Sexta, paragrafo terceiro, da minuta-padrao de
termo aditivo objeto do Parecer 706/2017/CONJUR-MTPA/CGU/AGU, ao disciplinar o
disposto no art. 42-A do Decreto 8.033/2013, contraria o principio da intangibilidade da
equacio econdmico-financeira disposto no art. 9°, §§ 2° e 4°, da Lei 8.987/1995, que aponta
como necessaria a avaliacao das particularidades do caso concreto previamente a decisdo quanto a
necessidade de recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro.

III. Possibilidade de substituicio de area publica arrendada sem licitacio prévia

403. O terceiro indicio de irregularidade detectado no Decreto 9.048/2017 e apontado por esta
Unidade Técnica na instru¢do da proposta de cautelar (pega 25) se refere a instituigdo, por norma
infralegal, da hipdtese de substituicdo de area arrendada por outra area ainda ndo arrendada dentro
do mesmo porto organizado, o que se materializou por meio da inclusao do artigo 24-A ao texto do
Decreto 8.033/2013, por intermédio do Decreto 9.048/2017.

404. Esta Unidade Técnica sustentou na instrugdo anterior que a Lei 12.815/2013 ndo prevé a
hipétese de substituicdo de area e que o poder regulamentar de que trata o inciso IV do art. 84 da
Constituicdo Federal estd limitado a expedicdo de decretos e regulamentos destinados a fiel
execucdo da Lei Assim, o Decreto 9.048/2017 ndo poderia inovar no ordenamento juridico,
criando direitos e obrigagdes.

405. Destacou-se, também, que a Lei 12.815/2013 prevé que sdao essenciais aos contratos de
concessao e arrendamento clausulas relacionadas a necessidades futuras de expansao da atividade e
consequente ampliagdo das instalagdes, conforme o disposto em seu art. 5° inciso IX. Todavia, a
necessidade de alteragdo e expansdo da atividade ou de modernizagdo das instalagdes ndo poderia
implicar nenhuma hipdtese de descaracterizagdo do objeto licitado, que seria a prestagdo de um
servico publico emuma area especifica. O fato de o servico prestado nas instalagdes portudrias pelo
arrendatario ser caracterizado como servico publico ndo poderia ensejar o entendimento de que
qualquer area possa ser utilizada para a prestacdo do servigo.

406. Apontou-se ainda naquela oportunidade que o instituto de substituicdo de area, ora examinado,
ndo se confunde com a possibilidade de expansdo e/ou unificacdo de areas ja arrendadas dentro do
porto organizado, como ja foi objeto de analises em casos concretos pelo TCU. Nesses casos, a
expansdo teria correlagdo direta com a prestacdo do servico de maneira adequada e permitiria o
aproveitamento de uma area conexa ao terminal arrendado que, por si s6, ndo poderia ser licitada.

407. Além do indicio de extrapolagdo do poder regulamentar por meio da criagdo da figura da
substituicdo de uma 4rea arrendada por outra, foi também apontada possivel afronta do art. 24-A do
Decreto 8.033/2013, com a redacdo dada pelo Decreto 9.048/2017, ao dever de licitar, previsto
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constitucionalmente.

III.1. Argumentos apresentados pela Casa Civil/PR e pelo MTPA

408. Por meio da Nota Juridica SAINF/SAJ 239/2017, de 26/12/2017 (pega 31), aduz a Casa Civil
da Presidéncia da Republica que o objeto do contrato de arrendamento ndo se atrela a area fisico-
geografica do porto publico. Tal objeto seria atinente ao resultado do negdcio como um todo, € ndo
apenas a disponibilizagdo de uma area especifica, citando entendimento exarado do
Acérdio 2.896/2009-TCU-Plenario (relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues).

409. Cita, em seguida, o caso do Porto de Santos, onde, em sua visdo, seria mais benéfico ao
interesse publico que os terminais fossem realocados para o inicio do canal, devido aos altos custos
de dragagem nos trechos mais a montante (peca 31, p. 43).

410. Afirma que a substituicdo de area seria um instrumento de concretizagdo do plano de
desenvolvimento e zoneamento do porto e que nao haveria risco a seguranga juridica, uma vez que,
se os arrendatarios quiserem se opor a substituicdo, poderiam rescindir o contrato (pec¢a 31, p. 44).

411. Aduz ainda que, havendo equivaléncia técnico-econdmica entre a area original e a area de

destino, ndo haveria burla a licitacdo e nem desequilibrio economico-financeiro do contrato
(peca 31, p. 43).

412. Defende que a possibilidade de substituicdo de area cuida de instrumento de planejamento e
gestdo portuaria mais eficiente e que haveria a necessidade de se atender os servigos portudrios e
melhorar a relagdo porto-cidade, além de que requisitos presentes no Decreto e mecanismos
institucionais evitariam a descaracterizagdo do objeto contratual (peca 31, p. 43).

413. Em manifestagcdo posterior, ja em resposta a oitiva promovida pelo TCU, o érgdo argumenta
complementarmente que a auséncia de exame no caso concreto pode perpetrar males maiores do
que simplesmente impedir a substituicdo de area de forma abstrata e que somente seria possivel
analisar a constitucionalidade no caso concreto, em decorréncia da aplicagdo da Stmula 347 do
STF (peca 43, p. 6).

414. Por sua vez, o MTPA noticia, pelo Oficio 1/2018/GM/MTPA, de 4/1/2018 (peca 32), a
existéncia de apenas uma solicitacdo de substituicdo de area, da empresa Ecoporto, para aumento
da eficiéncia ¢ produtividade do terminal, com investimentos estimados em R$ 1422 milhdes ¢
aumento do prazo do contrato para 2048.

415. Em seguida, pela Nota 3.734/2017/CONJUR-MTPA/CGU/AGU, de 27/12/2017 (pega 33,
p- 9), afirma que os arrendamentos de instalacdes portuarias sdo contratos que associam o uso de
um bem publico com a concessdo de um servico publico, € que nio se sujeitam as balizas da
Lei 8.666/1993. Afirma ainda que seria fundamental que tais contratos pudessem ser alterados ao
longo das décadas e que a possibilidade de substituicdo da area arrendada decorreria da propria
caracteristica da mutabilidade dos contratos administrativos.

416. Defende que a area do porto seria apenas um meio para o alcance do objetivo principal do
contrato (armazenamento € movimentacdo de mercadorias) e que a substituicdo de area ndo
implicaria qualquer beneficio para o arrendatario, bem como somente poderia ocorrer em duas
situacdes: quando a medida trouxer comprovados ganhos operacionais ¢ no caso de empecilho
superveniente ao uso da area original (pega 33, p. 10).

417. Alega a pasta ministerial que a alternativa a substituicao de area por empecilho superveniente
a sua exploragdo seria a rescisdo antecipada do contrato. De acordo com o MTPA, realizar tal
rescisdo para permitir a licitagdo da area e, a partir de entdo, a realocacdo de terminais seria um
processo custoso € com riscos.

418. Afirma, ainda, que se a Lei 12.815/2013 autoriza até mesmo a ampliagao da area arrendada, a
mesma justificativa poderia se aplicar no caso de substituicdo da area original (peca 33, p. 10).

419. Segundo o MTPA, em alguns casos, quando assim se impuserem as circunstancias
supervenientes, a substituicdo da area original por outra com caracteristicas equivalentes, a fim de
que o arrendatario dé continuidade a operacdo portudria contratualmente definida, ndo deveria ser
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tomada como uma descaracterizagdo do objeto do contrato.

420. Aduz que, permanecendo o entendimento de que a substituicdo de area seria um procedimento
ilegal, a Administracdo poderia ser obrigada a conviver com um contrato de arrendamento
portudrio ineficiente, ao invés da possibilidade de substituicdo da darea, teria que encampar
instalacdes e realizar nova licitacdo, com enormes custos de transagdo (peca 33, p. 10). Segundo o
MTPA, a substituicdo de area encontraria amparo constitucional no principio da eficiéncia e na
caracteristica de mutabilidade que ¢ propria dos contratos de concessao.

421. Em relacdo as normas do Decreto 9.048/2017 que autorizam a rescisdo do contrato quando o
arrendatario ndo concordar com a substituicdo proposta pela Administragdo Publica, defende que
nao houve criagao de uma nova hipdtese de rescisdo contratual, mas que se trataria apenas de uma
hipotese de rescisdo amigavel. Entende que a doutrina reconhece a possibilidade de rescisdo
amigavel e cita jurisprudéncia do STF que, em sua visdo, também admitiria tal modalidade

(peca 33,p. 11).

422. Por fim, o documento traz a afirmac@o de que ndo ha extrapolagdo do poder regulamentar
porque a mutabilidade dos contratos administrativos ¢ admitida pela legislacdo. Nao teria, portanto,
o Decreto 9.048/2017 criado a possibilidade de substituicdo de area arrendada, pois tal alternativa
ja seria decorrente dessa caracteristica de mutabilidade.

423. Em manifestagdo posterior, encaminhada por meio do Oficio 20/2018/AECI, de 31/1/2018,
em resposta a oitiva promovida pelo TCU, o MTPA junta aos autos manifestagdes da Secretaria
Nacional de Portos (SNP/MTPA), por meio do Memorando 260/2018/DOUP/SNP, que, em relagdo
a questdo da substituicdo de area arrendada, manifesta-se no sentido de que a substituicdo de area
ndo seria inovacdo de conceito ¢ de possibilidade na legislagdo portudria, vez que a Lei
12.815/2013 ja agasalha dispositivo em que traz a previsibilidade da ampliagdo de area contratual.

424, Cita experiéncia do MTPA em visita ao porto de Roterda, onde se apresentou um caso
concreto de substituicdo de area em que houve ganho operacional para o porto e satisfagdo do
interesse publico, ao se realizar a substituicdo de areas (peca 45, p. 17).

425. No citado Memorando 260/2018/DOUP/SNP, a Secretaria Nacional de Portos ainda alude a
trechos do Parecer 040/2017/CONJUR-MT/CGU/AGU, que defende a possibilidade juridica de
investimentos em area comum. Sustenta também que, de acordo com o Acordao 1.514/2013-TCU-
Plenario, a licitagdo ndo ¢ um fim em si mesmo ¢ deve ser dado espago discricionario a
Administragdo quando exigidos pela governanca ou pelas condicdes intrinsecas da atividade,
requerendo a implementagdo de instrumentos de controle por principios e pela razoabilidade
(peca 45, p. 18).

426. Também no mesmo Memorando, a Secretaria Nacional de Portos/MTPA destaca que:

(...) a longa vigéncia contratual dos arrendamentos portuarios traz a necessidade de mutabilidade
sem que haja alteracdo do objeto, visto ser a area clausula essencial porém nao inclusa no objeto
dos contratos de arrendamento, ja sua mutabilidade esta subordinada as necessidades operacionais,
técnicas e mercadologicas que sdo fatores que impactam a viabilidade econdmica dos
empreendimentos, em que o Poder Publico aufere parte da rentabilidade e que, portanto, sempre
que um dos trés fatores impactantes se demonstrar inviabilizado de forma direta é o erario publico
atingido de forma proporcional (peca 45, p. 17).

II1.2. Analise da SeinfraPortoFerrovia

427. A questdo ora analisada se refere a previsdo na norma infralegal veiculada pelo
Decreto 9.048/2017, que incluiu o art. 24-A no Decreto 8.033/2013, para instituir a hipdtese de
substituicdo de area objeto de contrato de arrendamento por outra area ainda ndo arrendada dentro
do mesmo porto organizado.

428. A norma em comento prevé o seguinte:

Art. 24-A. A area dos arrendamentos portuarios podera ser substituida, no todo ou em parte, por
area ndo arrendada dentro do mesmo porto organizado, conforme o plano de desenvolvimento e
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zoneamento do porto, ouvida previamente a autoridade portuaria, e desde que:

I - a medida comprovadamente traga ganhos operacionais a atividade portuaria ou, no caso de
empecilho superveniente, ao uso da area original; e

II - seja recomposto o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

§1° O poder concedente e o arrendatario sdo partes competentes para iniciar o processo de
substituicdo de area previsto no caput.

§2° Caso nao esteja de acordo com a decisdo do poder concedente, o arrendatario podera:
I - solicitar a rescis@o do contrato, quando a iniciativa do processo for do poder concedente; ou

IT - desistir do pedido de substituicdo de area, quando a iniciativa do processo for do préprio
arrendatario.

§3°Na hipotese prevista no inciso I do § 2° o arrendatario ndo se sujeitard a penalidade por
rescisdo antecipada do contrato.

§4° A substituicdo das areas de que trata o caput devera ser precedida de:
I - consulta a autoridade aduaneira;

II - consulta ao respectivo poder publico municipal;

III - consulta publica;

IV - emissdo, pelo 6rgao licenciador, do termo de referéncia para os estudos ambientais com vistas
ao licenciamento; e

V - manifestagdo sobre os possiveis impactos concorrenciais do remanejamento. (NR)

429. Com base no dispositivo em aprego, 0o MTPA formulou uma minuta padrao de termos aditivos
para adaptar contratos de arrendamento portudrio vigentes, que passardo a conter a seguinte
clausula (pecga 22, p. 34):

CLAUSULA QUINTA - DA SUBSTITUICAO DE AREA

A area do arrendamento podera ser substituida, com a anuéncia da Arrendataria, no todo ou em
parte, por area ndo arrendada no mesmo porto organizado, desde que a medida comprovadamente
traga ganhos operacionais a atividade portudria, ou no caso de empecilho superveniente, ao uso da
area original; e desde que seja recomposto o equilibrio economico-financeiro do Contrato.

Paragrafo Unico. Caso ndo esteja de acordo com a decisdo do Poder Concedente acerca da
substituicdo de area, a Arrendataria podera:

I - solicitar a rescisdo do Contrato, quando a iniciativa do processo for do Poder Concedente, caso
em que ndo lhe sera aplicada penalidade por rescis@o antecipada; ou

IT - desistir do pedido de substituicdo de area, quando a iniciativa do processo for da propria
Arrendataria.

430. Antes de se proceder a analise dos argumentos aduzidos pela Casa Civi/PR e pelo MTPA, sao
necessarias algumas consideracdes acerca das diferentes figuras juridicas associadas a expressao
‘substituicdo de area’ e que podem ser extraidas do texto do Decreto.

431. O inciso I do art. 24-A do Decreto 8.033/2013, com a redacdo dada pelo Decreto 9.048/2017,
traz duas situacdes em que se admite a substituicdo da area original do arrendamento: quando a
medida trouxer comprovadamente ganhos operacionais a atividade portuaria; ou quando houver
empecilho superveniente a exploragao da area original.

432. Essa diferenciacdo foi delineada pelo Parecer 20/2017/Conjur-MT/CGU/AGU, de 20/1/2017
(peca 50, p. 64-101), pelo qual o drgdo setorial da AGU analisou uma das minutas de normativo
destinado a efetuar modifica¢des no Decreto 8.033/2013.

433. E fato que a expressio ‘substituicdo de 4rea’ trazida pelo art. 24-A da norma infralegal assume
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duas diferentes figuras juridicas. A primeira delas, disposta na primeira parte do inciso I do art. 24-
A do Decreto 8.033/2013, associa-se a instrumento de planejamento e gestdo de areas portudrias. A
segunda parte do inciso I, por seu turno, pode estar a associada a possibilidade de alteragdo
contratual diante da superveniéncia de fato novo.

434. Tratam-se, assim, de figuras juridicas diversas, cabendo-lhes andlise em separado. Assim, na
subsecdo seguinte, sera feita a andlise da primeira parte do inciso I do art. 24-A do
Decreto 8.033/2013, que traz a possibilidade de substituicdo de areas como instrumento de gestdo
de areas no porto organizado.

I11.2.1. Substituicdo de area como instrumento de gestdo de areas no porto organizado

435. O inciso I do art. 24-A do Decreto 8.033/2013 traz, em sua primeira parte, a substituicao de
areas como instrumento de planejamento e gestao portuaria:

Art. 24-A. A éarea dos arrendamentos portuarios podera ser substituida (...), e desde que: I - a
medida comprovadamente traga ganhos operacionais a atividade portuaria ou, no caso de
empecilho superveniente, ao uso da area original; e

436. Para essa hipdtese de aplicacao, tanto a Casa Civil/PR quanto o MTPA trouxeram argumentos
destinados a defender a juridicidade do instituto da substituicdo de areas como instrumento de
gestdo do porto organizado.

437. Antes mesmo da edicdo do Decreto 9.048/2017, por meio de pareceres juridicos e registros
feitos no Relatorio Final do Grupo de Trabalho Portos, consideragdes foram apresentadas acerta da
possibilidade de a norma que viria a alterar o Decreto 8.033/2013 dispor sobre a substituicdo de
areas como instrumento de gestdo de areas no porto publico.

438. Ainda nas iniciais discussdes sobre a redagdo do novo normativo, ja se sinalizava a
possibilidade de ‘realocacdo de arrendamento’ (peca 49, p. 25), como um dispositivo que seria
capaz de favorecer a autoridade portudria em relacdo ao planejamento, ‘possibilitando maior
flexibilidade e ganho operacional no uso da area publica’. Ou seja, desde o inicio das discussoes
sobre o texto da norma infralegal, ja se lhe conferia a destinagdo como instrumento de
planejamento e gestdo de areas arrendadas no porto organizado.

439. O Parecer SAJ 34/2017, que embasa formal e juridicamente o Decreto 9.048/2017, também
discorre na linha de que a substituicdo de areas prevista na norma constitui ferramenta institucional
de gestdo do Poder Concedente (peca 54, p. 20):

A possibilidade juridica de comutagcdo de areas com vistas a melhorar a operacdo portuaria e a
garantir que eventuais empecilhos supervenientes ndo embaracem ou impegam a continuidade do
servico portuario ¢ medida que privilegiaria o aspecto funcional da exploracio de areas e

instalacdes portuarias, que, enquanto competéncia publica, é tarefa irrenunciavel, de
exercicio obrigatério.

Por isso mesmo, considerando que exploracdo portudria submete-se ao principio da eficiéncia e
exige, nessa medida, que a legislacdo infraconstitucional e sua interpretagdo confiram maxima
eficacia ao seu mandamento juridico, a proposta de dispositivo ostenta viabilidade juridica.

Adicionalmente, essa possibilidade juridica de substituicdo de areas sob arrendamento, no ambito
de um mesmo porto organizado, conferiria ferramenta institucional de gestio ao Poder
Concedente, 0 qual, em atenc¢io aos imperativos sociais, aos interesses locais e as inovacdes de
tecnologia e de gestio portudria, teria em seu favor instrumento para realizar alocacio de
novas areas a finalidade precipua, que ¢, como visto, a continuidade do servigo portuario.

Desse modo, procede-se a acomodacdo de vinculos contratuais em curso sem que se prejudique a
higidez dos contratos administrativos vigentes, a expectativa daqueles licitantes que concorrem
pelas areas originalmente ocupadas ou os legitimos interesses dos consumidores finais.

440. Em manifestagdo juntada aos autos em 26/12/2017 (pega 31, p. 45), a Casa Civi/PR afirma,
adicionalmente, que:
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O exame da redagdo do art. 24-A ndo leva a outra conclusdo: busca-se conferir mais um
instrumento de concretizacao do plano de desenvolvimento e zoneamento do porto ante aos
imperativos de incremento de eficiéncia portuaria e, ainda, frente a possibilidades de
sobrevirem empecilhos a exploragao da area fisica inicialmente dada em arrendamento. Dai porque
a iniciativa do pleito de substituicdo pode surgir tanto do proprio arrendatirio quanto da
Administracdo Portuaria.

(...)

Quanto a substituicdo de areas arrendadas por areas nio arrendadas, cuida-se de instrumento de
gestdo conferido tanto aos arrendatdrios quanto a propria Autoridade Portuaria com vistas a
permitir maior dinamismo e maleabilidade ao planejamento portuario, com capacidade de
responder de modo mais adequado aos imperativos ndo s6 operacionais, mas também ambientais e
sociais que envolvem a atividade portuaria.

441. Inquestionavel, portanto, que o motivo justificador do art. 24-A acrescido ao
Decreto 8.033/2013 pelo Decreto 9.048/2017 ¢ a instituicdo de nova ferramenta institucional para
gestdo de areas no porto publico organizado, o que indubitavelmente ¢ tarefa do poder publico.

442. Na instrugao feita em sede de analise sumaria por esta Unidade Técnica (peca 25), foram
apontados indicios de extrapolacdo ao poder regulamentar ¢ também de afronta ao dever de licitar
previsto constitucionalmente no art. 175, caput, da Carta Magna. Assim, a presente analise sera
dividida para abordar os dois indicios, além de examinar os argumentos apresentados pela Casa
Civi/PR e pelo MTPA.

111.2.1.1. Consideracdes iniciais sobre a extrapolacao do poder regulamentar

443. O art. 84, inciso IV, da Constituigao Federal, ao delimitar o poder regulamentar de que dispde
o chefe do Poder Executivo, limita-o a promover a fiel execugao da lei:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para
sua fiel execucdo;

444. O mandamento constitucional contempla a competéncia do Presidente da Republica para
expedir decretos e regulamentos para a fiel execugao das leis. Trata-se, assim, de competéncia para
edicdo de atos normativos secundarios, que ndo podem, portanto, inovar no ordenamento juridico,
criando direitos e/ou obrigacdes. A excegdo, segundo a doutrina majoritaria, seria a edicdo de
decretos para organizar e disciplinar o funcionamento da Administragdo Publica federal, conforme
hipétese prevista no inciso VI do art. 84 da CF/1988.

445. E importante destacar igualmente que o Supremo Tribunal Federal ja se manifestou acerca da
finalidade do poder regulamentar de que dispde o chefe do Poder Executivo. Vejamos:

E cedico na doutrina que ‘a finalidade da competéncia regulamentar é a de produzir normas
requeridas para a execugdo de leis quando estas demandem uma atuacdo administrativa a ser
desenvolvida dentro de um espago de liberdade exigente de regulagdo ulterior, a bem de uma
aplicacdo uniforme da lei, isto é, respeitosa do principio da igualdade de todos os administrados’
(MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2006. p. 336). [ADI 4.218 AgR, rel. min. Luiz Fux, DJE de 19-2-2013.]

446. O art. 84 da Carta Magna, ao passo que enumera competéncias privativas do chefe do Poder
Executivo, em funcdo do seu poder de regulamentar as leis, preserva e garante a obediéncia ao
corolario principio da legalidade, insculpido no art. 5° inciso II, da Constituicdo Federal, que
preconiza que apenas as leis, organicamente consideradas, podem delinear o perfil dos direitos e
das obrigagoes, elastecendo ou reduzindo o seu contetido.

447. Sobre o tema, José dos Santos Carvalho Filho teceu os seguintes comentdrios (in Manual de
Direito Administrativo, 2009, p. 59-60):

Realmente, ndo conseguimos encontrar no vigente quadro constitucional respaldo para admitir-se a
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edicdo de regulamentos autonomos. Estd a mostra em nosso sistema politico que ao Executivo foi
apenas conferido o poder regulamentar derivado, ou seja, aquele que pressupde a edicdo de lei
anteriormente promulgada, que necessite do seu exercicio para viabilizar a efetiva aplicacdo de
suas normas.

(...) Nao obstante, mesmo diante da altera¢ao processada na Constituigao, permanecemos fiéis ao
pensamento que expressamos acima.

(...) Atos dessa natureza nao podem existir em nosso ordenamento porque a tanto se opde o art. 5°,
inciso II, da Constituicdo Federal, que fixa o postulado da reserva legal para a exigibilidade de
obrigacdes. Para que fossem admitidos, seria impositivo que a Constituicdo deixasse clara, nitida,
indubitavel, a viabilidade juridica de sua edicdo por agentes da Administragdo, como o fez, por
exemplo, ao atribuir ao Presidente da Republica o poder constitucional de legislar através de
medidas provisorias (art. 62 da Constituicdo Federal). Aqui, sim, o poder legiferante ¢ direto e
primario, mas os atos sdo efetivamente legislativos, e ndo regulamentares. Ao contrario, decretos e
regulamentos autébnomos estampariam poder legiferante indireto e simulado, e este ndo encontra
suporte na Constituicao.

Os atos de organizagdo e funcionamento da Administragdo Federal, ainda que tenham contetido
normativo, sao meros atos ordinatorios, ou seja, atos que se preordenam basicamente ao setor
interno da Administragdo para dispor sobre seus servicos e o6rgaos, de modo que so reflexamente
afetam a esfera juridica de terceiros, e assim mesmo mediante imposicdes derivadas ou
subsidiarias, mas nunca originarias.

448. E importante salientar que o principio da legalidade, na seara do direito administrativo,
preconiza que o administrador publico s6 pode fazer o que a lei autoriza. Em decorréncia
disso, a Administracdo Publica ndo pode, por simples ato administrativo, conceder direitos ou criar
obrigagoes de qualquer espécie sem a devida previsao contemplada em lei em sentido formal.

I11.2.1.2. Diferenca entre expansdo e substituicdo da area de arrendamento portuario

449. Para analisar a diferenga entre ambos os institutos (expansdo e substitui¢do), é preciso buscar
a compreensdo da natureza e da esséncia de um arrendamento portuario, para fins de se delimitar o
alcance desse conceito de servico publico. Nesse sentido, ¢ importante relembrar que a
Constituigao Federal, ao tratar de regime portuario, outorgou competéncia privativa & Unido para
legislar sobre regime portudrio, criando, assim, uma hipétese de reserva legal absoluta, vedando,
portanto, a criacdo de novos institutos juridicos por norma infralegal.

450. Nesse contexto, o tratamento conferido a exploragdo de infraestrutura de portos publicos e de
arrendamento de terminais portuarios deve obedecer aos regimes constitucional e legal conferidos
aos servigcos publicos, que t€ém o marco regulatorio balizado pelo art. 175 da Constituicdo Federal e
pela Leide Concessdes (Lei 8.987/1995).

451. No caso do setor portudrio, deve-se atentar também para a Lei 12.815/2013, que abrange
regras tipicas da concessdo de servigos publicos, sejam elas relativas aos padroes de qualidade e de
metas do servigo (art. 5° incisos II e III), aos direitos e deveres dos usuarios (art. 5°, inciso VI), a
responsabilidade das partes (art. 5° inciso VII) e a reversibilidade dos bens (artigo 5° inciso VIII).

452. Todavia, para tanto, ¢ importante mencionar que os particulares arrendatarios de parcela dos
bens que integram o porto prestam um servigo (t€m obrigacoes de fazer) sem esquecer de elemento
intrinseco desse contrato, que ¢ a area arrendada, que ¢ tdo relevante para a caracterizagdo do
arrendamento que ¢ elevada a condigdo de clausula essencial do contrato pela Leide Portos
(Lei 12.815/2013). Vejamos:

Art. 5° Sdo essenciais aos contratos de concessao e arrendamento as clausulas relativas:
I - ao objeto, a area e ao prazo;

453. A fim de compreender a natureza da figura do arrendamento portuario, Alice Gonzales Borges
(1997) sustenta que o arrendamento conjuga aspectos da concessao de uso de bem publico ¢ da
concessao de servigo publico:
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Dentro da estrutura deste 'mnovo' arrendamento encontramos as naturezas juridicas de concessdo
remunerada de uso de bem publico imovel; de concessdo do servigo publico, quanto as operagdes
portuarias; e concessdo de obra publica (concess@o de servigo precedida da construgdo de obra
publica, conforme denominacgdo utilizada na Lein® 8.987/95). (Instalagdes Portuarias - Contrato de
Arrendamento, in Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Editora Renovar, outubro a
dezembro de 1997, volume 210, p. 337)

454. Sob essa visdo, depreende-se que o arrendamento portuario ¢ um contrato de concessao misto,
que envolve ndo apenas a prestacdo de servigo, mas também elementos de concessdo de uso de
bem publico, representados pela area definida e sua eventual infraestrutura. Reconhece-se,
portanto, que a exploragdo dos portos trata de servigo publico, que consiste na exploracdo de uma
infraestrutura acoplada com a entrega de servigos, como descarregamento ¢ armazenamento de
cargas e embarque e desembarque de passageiros.

455. E de se observar que a nova Lei dos Portos nada dispde acerca da substituigio de areas de
contratos de arrendamentos portudrios. Dito diploma legal prevé que sdo essenciais aos contratos
de concessdo e arrendamento clausulas relacionadas a necessidades futuras de expansdo da
atividade e consequente ampliacdo das instalagdes, conforme o disposto nos seus art. 3° inciso I, e
art. 5° inciso IX, da Lei 12.815/2013:

Art. 3° A exploracdo dos portos organizados e instalagdes portuarias, com o objetivo de aumentar a
competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir as seguintes diretrizes:

I - expansdo, modernizacdo e otimizacdo da infraestrutura e da superestrutura que integram os
portos organizados e instalagdes portuarias;

(..)

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

IX - aos direitos, garantias e obrigacdes do contratante e do contratado, inclusive os relacionados a
necessidades futuras de suplementagdo, alteracdo e expansdo da atividade e consequente
modernizagdo, aperfeicoamento e ampliagdo das instalagdes;

456. A partir da leitura das normas acima, verifica-se que a lei prevé expressamente a possibilidade
de suplementagdo, alteracdo e expansao da atividade, com base na diretriz também expressa de
expansao, modernizagao ¢ otimizagdo da infraestrutura e da superestrutura que integram as
instalagOes portuarias.

457. Assim, ndo procede o argumento do MTPA de que se a Lei 12.815/2013 autoriza até mesmo a
ampliacdo da area arrendada, a mesma justificativa poderia se aplicar ao caso da substituicdo area
original.

458. A Leidos Portos criou e, portanto, autorizou a utilizagdo do instituto da expansdo de area
arrendada, condicionando que tal expansdo seja feita para area contigua dentro da poligonal do
porto organizado, quando a medida trouxer comprovadamente ganhos de eficiéncia. Vejamos:

Art. 6° Nas licitacdes dos contratos de concessdo e arrendamento, serdo considerados como
critérios para julgamento, de forma isolada ou combinada, a maior capacidade de movimentagdo, a
menor tarifa ou o menor tempo de movimentagdo de carga, e outros estabelecidos no edital, na
forma do regulamento.

(..)

§6° O poder concedente podera autorizar, mediante requerimento do arrendatario, na forma do
regulamento, expansdo da area arrendada para area contigua dentro da poligonal do porto
organizado, sempre que a medida trouxer comprovadamente eficiéncia na operagdo portuaria.

459. Em consequéncia, ¢ a Leique prevé a possibilidade juridica de alteragdo da area arrendada
para nela promover expansdes, delimitando também os contornos e condicdes necessarias para tal
alteracao.

460. O mesmo nao pode se dizer do instituto da substituicdo de area como instrumento de gestao de
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areas no porto organizado, que ndo encontra previsdo legal. Dessa forma, a regra contida na
primeira parte do inciso I, do art. 24-A do Decreto 8.033/2013, incluido pelo Decreto 9.048/2017,
ao invés de regulamentar disposi¢des legais, verdadeiramente cria um instituto novo ndo previsto
na legislacdo, extrapolando os ditames da lei regulamentada (Lei 12.815/2013).

461. Por se tratar de um instrumento inovador sustentado em um instituto juridico novo, previsto
no Decreto 9.048/2017, que extrapola os ditames legais, esvazia-se sua legitimidade como um
instrumento de concretizacdo do plano de desenvolvimento e zoneamento do porto e de gestdo
portuaria, diferentemente do que defende a Casa Civil da Presidéncia da Republica.

462. Constata-se, também, que a substituicdo de areas como instrumento de gestdo portudria ndao se
confunde com a possibilidade de expansdo e/ou unificagdao de areas ja arrendadas dentro do porto
organizado. Nesses casos, a expansao, além de estar prevista em lei, tem correlagao direta com a
prestacdo do servico de maneira adequada e permite o aproveitamento de area conexa ao terminal
arrendado, quando comprovadamente trouxer ganhos de eficiéncia para a operacdo portuaria.

463. Portanto, conclui-se que o Decreto 9.048/2017, ao incluir o art. 24-A, inciso I, no

Decreto 8.033/2013, criando instituto nio previsto em lei, qual seja, a substituicio de areas
arrendadas como instrumento de gestiao do porto organizado, extrapolou os ditames da lei
regulamentada (Lei 12.815/2013).

I11.2.1.3. Afronta ao dever de licitar

464. Ainda que se queira argumentar que nio ha necessidade de previsdo legal para a instituigao da
substituicdo de areas como ferramenta de gestdo do porto organizado, foi verificado em instrugao
pretérita (peca 25) desta Unidade Técnica a presenca de outro indicio de ilegalidade no texto do
art. 24-A do Decreto 8.033/2013, com a redagdo dada pelo Decreto 9.048/2017, haja vista que o
dispositivo ndo contempla qualquer requisito ou mecanismo capaz de resguardar o cumprimento do
dever de licitar previsto constitucionalmente.

465. A exploracdo dos portos obedece a disciplina dos contratos de concessodes e de arrendamentos
portuarios e as regras atinentes ao regime juridico das concessdes de servigos publicos no Brasil,
que prevé que a delegacdo da prestagdo de servigo publico a um particular deve ser feita na forma
da lei e sempre por licitagdo, para permitir a obtengdo de eficiéncia por meio da competi¢do entre
os interessados. Somente dessa forma, podera a administragao selecionar a proposta mais vantajosa
para a exploragao daquela determinada area do porto organizado.

466. Além disso, ndo se observam na fundamentacdo do Decreto 9.048/2017 consideragdes acerca
do dever de licitar ou ainda a previsdo de mecanismos de comprovacdo da inviabilidade de
licitagdo da area que se pretende substituir.

467. Com efeito, a questdo da inviabilidade de licitagdo ndo foi enfrentada pela Nota SAJ 34/2017
e ndo ha no citado art. 24-A do Decreto 8.033/2013, com a redagao que lhe foi dada pelo
Decreto 9.048/2017, nenhum instrumento que busque preservar o dever de licitagdo. Cabe destacar
que a realizacdo de consultas publicas, para o presente caso, ndo serve de mecanismo de
constatacdo da inviabilidade de licitacdo, eis que a propria Subchefia para Assuntos Juridicos da
Casa Civil da Presidéncia da Republica afirma que tais consultas se destinam a verificar os
impactos da substituicdo de areas sobre o bem-estar da populacao.

468. Ocorre que, no caso de arrendamento portudrio, temos um servigo publico e se aplica o
entendimento do Acoérdao 2.896/2009-TCU-Plenario, que faz ampla manifestagdo a respeito da
necessidade de realizacdo de procedimento licitatério para a disponibilizacdo de areas operacionais
nos portos. O advento da Nova Lei de Portos, Lei 12.815/2013, ndo alterou essa exigéncia.

469. O que se evidencia, no caso concreto, ¢ que a criagdo de um instituto de substituicdo da area
arrendada por outra, como instrumento de gestdo portuaria, a critério do poder concedente, ainda
que ouvida a Administragdo Portudria, além de extrapolar os ditames da lei regulamentada, afronta
o dever de licitar previsto no art. 4° da Lei 12.815/2013:

Art. 4° A concessdo e o arrendamento de bem publico destinado a atividade portuaria serdo
realizados mediante a celebragdo de contrato, sempre precedida de licitacdo, em conformidade
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com o disposto nesta Lei e no seu regulamento.

470. Ainda que instrumento de substituicdo de areas estivesse a disposigdo do administrador
publico em razdo de hipotética previsdo legal, a aplicacdo do art. 24-A sem a adocdo prévia de
mecanismos capazes de resguardar o art. 4° da Lei 12.815/2013 pode ensejar burla a licitagao. Isso
porque o comando legal requer a prévia demonstragdo de que ndo seria viavel licitar a area
destinataria de forma auténoma.

471. Diante do exposto, com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 251 do RITCU,
entende-se necessario determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao MTPA que,
no prazo de 15 dias, adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei em
razio da falta de previsio legal para o uso do instituto de substituicio de drea arrendada,
previsto no art. 24-A, inciso I, do Decreto 8.033/2013, como instrumento de gestio de areas do
porto organizado, bem como do risco de infringéncia ao disposto no art.4° da
Lei 12.815/2013.

I11.2.2. Substituicdo de area como consectario da mutabilidade dos contratos

472. Como visto, o inciso I do art. 24-A do Decreto 8.033/2013 traz duas situagdes em que se
admite a substituicdo da darea original do arrendamento: quando a medida trouxer
comprovadamente ganhos operacionais a atividade portuaria; ou quando houver empecilho
superveniente a exploracdo da area original. Neste caso, falta clareza ao dispositivo em razio da
abrangéncia da expressdo ‘empecilho superveniente’ e da auséncia, por ora, de regulamentacio
mais especifica:

Art. 24-A. A area dos arrendamentos portuarios podera ser substituida (...), e desde que: I - a
medida comprovadamente traga ganhos operacionais a atividade portuaria ou, no caso de
empecilho superveniente, ao uso da area original; ¢

473. Apesar da falta de clareza e do carater genérico do dispositivo, uma leitura possivel seria
associada a substituicdo de area arrendada como consequéncia da caracteristica de mutabilidade
inerente aos contratos de arrendamento portuario.

474. Em resposta as oitivas realizadas, o MTPA trouxe aos autos parecer de 6rgao setorial da AGU
(pega 33) e documento da Secretaria Nacional de Portos (pega 45) que defendem ser fundamental
que os contratos de arrendamento possam ser alterados ao longo das décadas ¢ que a possibilidade
de substituicao da area arrendada decorreria da propria caracteristica da mutabilidade dos contratos
administrativos.

475. Tal hipotese ja havia sido considerada em analise efetuada pela Conjur/MTPA antes da edigao
do Decreto 9.048/2017. Na ocasido, analisou-se, por meio do Parecer 20/2017/Conjur-
MT/CGU/AGU, de 20/1/2017 (pega 50, p. 64-101), uma das minutas do normativo que viria a
efetuar modifica¢des no Decreto 8.033/2013.

476. A hipotese de substituicdo de area em razao de empecilho superveniente, segundo o Parecer,
seria admissivel em razdo da caracteristica de mutabilidade dos contratos administrativos de longo
prazo. Segundo o 6rgdo da AGU:

E importante acrescentar que, tendo em vista o vulto dos investimentos que normalmente sdo
demandados dos prestadores do servigo, os arrendamentos portuarios costumam ser contratos de
longo prazo, podendo se estender por até vinte e cinco anos, prorrogaveis por igual prazo (art. 19
do Decreton® 8.033, de 2013). Por isso, ¢ importante uma maior flexibilidade para permitir
adaptacdes as circunstancias supervenientes. Dai porque os limites a alterabilidade de tais contratos
administrativos devem ser interpretados com maior ponderacdo, considerando a necessidade de
garantir, ao longo de muitos anos, a continuidade da prestacdo do servico publico de uma forma
adequada, eficiente e segura. Isso se reflete no disposto no inciso IX do art. 5° da Lein® 12.815, de
2013:

Art. 5° Sao essenciais aos contratos de concessdo e arrendamento as clausulas relativas: (...) IX -
aos direitos, garantias e obrigacdes do contratante e do contratado, inclusive os relacionados a
necessidades futuras de suplementagdo, alteracdo e expansdo da atividade e consequente
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modernizagdo, aperfeicoamento e ampliagdo das instalagdes;

De tudo isso concluo que, em alguns casos, quando assim impuserem as circunstancias
supervenientes, a substituicdo da drea original do arrendamento por outra com caracteris ticas
equivalentes, a fim de que o arrendatario dé continuidade a operacao portuaria tal como foi
definida contratualmente, niao deveria ser tomada necessariamente como uma
‘descaracterizacio do objeto do contrato’. Conforme consta do relatéorio do Acoérdion®
2896/2009-Plenario/TCU, o objeto do contrato de arrendamento ¢ o resultado do negocio como um
todo e ndo apenas a disponibilizacdo de uma area especifica ao arrendatério. (grifo nosso)

477. De fato, a mutabilidade dos contratos de arrendamento portuaria tem proximidade intrinseca
com os principios da atualidade, da eficiéncia e da continuidade do servigo publico, elementos
constantes do conceito de servico adequado previsto no art. 6°, §§ 1° e 2° da Lei 8.987/1995,
conforme ja tratado na presente instrucao.

478. O entendimento é pacifico inclusive no TCU. Nesse sentido, o Acorddo 738/2017-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues:

Uma das caracteristicas mais marcantes dos contratos administrativos ¢ a possibilidade de alteracdo
do seu objeto ou as condicdes da sua execugdo, para realizar da melhor forma possivel o interesse
publico que motivou sua celebracdo. Todavia, essa mutabilidade ndo ¢ absoluta. Nao se pode
desprezar o interesse publico que motivou sua celebragdo, muito menos desvirtua-lo, a ponto de
nele ja ndo se reconhecer o que fora originalmente licitado.

479. Assim, conforme ja amplamente exposto nas subsec¢oes 1.4.2.3 a 1.4.2.6, a ocorréncia de fatos
posteriores e imprevisiveis & época da contratacdo (ou fatos previsiveis, mas de consequéncias
incalculaveis) pode modificar a situagdo contratada inicialmente. Portanto, tornariam a execugdo
contratual nessa nova realidade inadequada ao objetivo desejado pela Administragao Publica com a
contratagdo original.

480. Esse contexto pode dar ensejo a modificagdes no contrato, cabendo ao administrador publico
justificar de maneira explicita porque considera necessaria determinada alteragéo, em comparacgo a
outras possiveis para o caso concreto. Nessa linha, cite-se mais uma vez o Acordao 774/2016-TCU-
Plenario:

Cabe ressaltar que a revisdo contratual para fins de recomposigao do equilibrio econémico-
financeiro deve estar adstrita & materializagdo de risco previamente assumido pelo poder
concedente no contrato de arrendamento ou, subsidiariamente, a comprovagdo de ocorréncia de
caso fortuito ou de forga maior, fato do principe, fato imprevisivel ou fato previsivel, mas de
consequéncias incalculaveis, conforme art. 65, inciso II, alinea ‘d’, da Lei 8.666/1993, situacdes
que excluem o regular exercicio de policia administrativa por parte do Poder Publico e os riscos de
projeto passiveis de mensuracdo e precificagdo por parte do arrendatario.

481. Am da necessidade de se demonstrar a legitimidade do fato gerador para fins de
recomposi¢cao, também seria necessaria a comprovacao de que a substituicdo ¢ a melhor ou a tnica
alternativa, com vistas ao atendimento do interesse publico.

482. Ademais, cabe destacar que a area arrendada é elemento decisivo na escolha e na valoragio
feita pelos interessados e participantes do certame para disputar o direito de explorar o servigo
naquela area especifica.

483. Isso porque, ao participar da licitagdo o interessado realizara sua analise de viabilidade e
consequentemente ofertara os seus lances em virtude das caracteristicas da area em questdo, o que ¢
influenciado por fatores como benfeitorias e obstaculos existentes, facilidade de acesso, terminais
lindeiros (parceiros e/ou concorrentes), perspectivas de expansdo, produtividade, atingimento de
metas, prazos para alcance de determinados niveis de servigo, entre outros aspectos, colocando em
jogo tanto a sua rentabilidade enquanto operador portuario, como a sua regularidade enquanto
cumpridor de regras de cunho regulatdrio.

484. O principio da vinculacdo ao instrumento convocatdrio ha, portanto, que ser considerado no
exame de cada caso concreto em que seja necessaria a recomposicdo do equilibrio do contrato,
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podendo ser preterido em favor de outros principios apenas em situagcdes excepcionais e de forma
justificada.

485. Em se tratando de atividade econdmica de movimentagdo portudria, concedida sob a forma de
servico publico, ao contrario do que informa a Nota SAJ 34/2017 (peca 54), deve ser vista com
ressalvas a afirmag¢do de que o terreno no qual sera realizado o arrendamento portuario constitui
algo fungivel, que pode ser substituido sem que se alterem os custos e potenciais remuneratorios
inerentes a atividade que sera exercida.

486. Destaque-se que este Tribunal ja enfrentou caso concreto referente a possibilidade de permuta
de areas objeto de arrendamentos portudrios, tendo se posicionado no sentido de que a
mutabilidade do contrato de arrendamento portudrio ¢ a mesma que marca todo o género de
contrato administrativo ¢ de que as alteragoes unilaterais ou bilaterais nos contratos administrativos
ndo podem desvirtuar o objeto contratual de forma a descaracterizar aquilo que fora licitado
(Acordao 3.331/2015-TCU-Plenario, relatoria da Ministra Ana Arraes).

487. Em andlise de caso especifico relativo ao terminal da Tecondi (atualmente denominada
Ecoporto), no Porto de Santos, o Tribunal ressaltou que a permuta da area de arrendamento
ocasionou alteracdo de objeto e gerou prejuizo aos principios da isonomia, da ampla
competitividade, do julgamento objetivo e da vinculagdo ao instrumento convocatorio
(Acoérdao 1.972/2012-TCU-Plenario, relatoria do Ministro Aroldo Cedraz).

488. Feitas essas ressalvas, pode-se concluir que, embora a delimitagdo da area seja elemento
essencial nos contratos de arrendamento portudrio, em casos excepcionais, como consequéncia da
caracteristica de mutabilidade desses contratos, a melhor entre outras alternativas possiveis para a
consecucgdo do interesse publico pode ser a substituicdo de area. Essa decisdo, no entanto, deve ser
feita de maneira explicitamente justificada, consideradas as peculiaridades do caso concreto.

489. Portanto, uma vez demonstrado explicitamente que se trata da melhor solugdo para o
atendimento ao interesse publico, diante da ocorréncia de fato posterior e imprevisivel a época da
contratagdo, ndo alocado como risco da arrendataria, pode ser justificavel a realocacdo ou a
substituigdo de areas, no caso concreto.

490. Ressalta-se que, no caso de substituicdo de area como consequéncia da caracteristica de
mutabilidade do contrato, serd necessaria a andlise acerca da recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Além disso, ndo ¢ demasiado repisar que essa mutabilidade ndo
¢ absoluta, pois ndo se pode desprezar, de antemdo, os principios que regem os contratos de
arrendamento portuario.

491. Na subsecao anterior, concluiu-se pela a falta de previsdo legal para a adogao da substituicao
de area arrendada como instrumento de gestdo e planejamento do porto organizado. Isso nio
significa, contudo, a sua interdicio de seu uso como consectario da caracteristica de
mutabilidade dos contratos de arrendamento portuario. Para esses casos, a substituicdo de
areas sequer necessitaria de previsdo em decreto ou da adaptagdo aos contratos vigentes, pois €
decorrente da aplicagdo, ao caso concreto, dos principios que regem essas avengas.

492. Afora a hipotese destacada no paragrafo anterior, ndo se vislumbram, neste momento, as
situacdes e condigdes nas quais podera ser aplicada a parte final do inciso I do art. 24-A do
Decreto 8.033/2013, mesmo consultando-se a motivagdo acostada aos autos:

Art. 24-A. A area dos arrendamentos portudrios podera ser substituida (...), e desde que:

I - a medida comprovadamente traga ganhos operacionais a atividade portuaria ou, no caso de
empecilho superveniente, ao uso da area original; ¢ (...)

493. Por meio do Oficio 38/2018/GM/MTPA, de 19/6/2018 (pega 62, p. 9), 0 MTPA esclarece que
‘empecilho superveniente’ seria a vedacdo ao uso da area pelo arrendatario para os fins definidos
no contrato de arrendamento por motivo posterior a sua celebragdo ou ainda a situagdo em que, por
alteracdo das circunstincias taticas, a exploragao do empreendimento no local original viera tornar-
se mviavel, seja econdmica, técnica ou operacionalmente. A partir dessa conceituagdo, apresentada
posteriormente, pode-se interpretar que a substituicdo de area seria usada apenas como resultante
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da aplicacdo da caracteristica de mutabilidade dos contratos de arrendamento portuario.

494. Diante disso, nos termos dos arts. 241 e 242 do Regimento Interno do TCU, as proximas
etapas deste processo de acompanhamento serdo relevantes para melhor entendimento quanto ao
uso da substituicdo de areas como consectaria da caracteristica de mutabilidade dos contratos, seja
por meio de sua regulamentacdo, seja pela aplicacdo direta dos principios cabiveis ao caso concreto
em razao da ocorréncia de fato superveniente.

495. Por fim, foi noticiada pelo MTPA (peca 32) a existéncia de uma tUnica solicitacdo de
substituicdo de area, feita pela empresa Ecoporto, com investimentos estimados em RS$ 1422
milhdes e aumento do prazo do contrato para 2048.

496. E importante destacar que o TCU ja julgou representagio acerca de irregularidades em caso de
substituicao de areas arrendadas que foram objeto do contrato PRES/028.1998, firmado em
12/6/1998, entre a Companhia Docas do Estado de Sao Paulo - Codesp e a empresa Terminal para
Contéineres da Margem Direita S.A - Tecondi (atualmente denominada Ecoporto). Nos termos do
Acérdao 1.972/2012-Plenario, dadas as particularidades daquele caso concreto, o Tribunal decidiu,
entre outras medidas, determinar & Codesp que se abstenha de conceder novas areas a empresa em
substituicao das areas originalmente concedidas e reconheceu como ilegal a substituicdo da area
originalmente prevista sem observancia ao devido procedimento licitatorio.

II1.2.3. Outras consideracoes

497. Em relacdo a afirmacdo trazida pela Casa Civil da Presidéncia da Republica de que seria mais
benéfico ao interesse publico que, no caso do Porto de Santos, os terminais fossem realocados para
o inicio do canal, devido aos altos custos de dragagem nos trechos a montante, verifica-se que ndo
foram apresentados estudos ou justificativas que permitam afirmar o que ¢ mais benéfico ao
interesse publico no caso de substituicdo de areas. Além de ndo existir a previsao legal para o
instituto da substituicdo de arecas como ferramenta de gestdo portuaria, cabe destacar que a
localizagdo do terminal é considerada e devidamente precificada pelos licitantes quando da
apresentacdo das propostas pelo arrendamento.

498. Com relagdo ao argumento da Secretaria Nacional de Portos apresentado no Memorando
260/2018/DOUP/SNP  (pega 45, p. 12-21), destaque-se que os trechos do Parecer
40/2017/CONJUR-MT/CGU/AGU ndo tratam de substituicdo de area, mas sim de possibilidade
juridica de investimentos em area comum, o que faz com que as premissas ali expostas nao sejam
aplicaveis a presente analise.

499. Também cabe esclarecer que o entendimento exposto no Acérdio 1.514/2013-TCU-Plenario
ndo se aplica ao presente caso, posto que o Acordio em questdo analisou supostas irregularidades
em celebracdo de contrato de uso temporario de bem publico sem licitagdo, que difere dos contratos
de concessdo, permissdo, autorizagdo e arrendamento portudrio. Tratava-se naquele Acoérddo da
analise de pratica comum na vigéncia da Lei8.630/1993, materializada no contrato de uso
temporario, que ndo estava previsto na anterior Lei de Portos e que também nao tem previsdo na
Lei 12.815/2013. Dada sua natureza distinta do arrendamento (o uso temporario caracteriza-se pela
exploracdo de area por empresa e para as suas especificas atividades empresariais), trata-se de
atividade econdmica de uso de bem publico e ndo de servigo publico.

CONCLUSAO

500. O presente trabalho iniciou-se por proposta desta SeinfraPortoFerrovia, com vistas ao
acompanhamento da aplicagdo, pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil e pela
Antaq, dos dispositivos instituidos pelo Decreto 9.048/2017. Buscava-se também, na oportunidade,
analisar os fundamentos que justificaram a adocao das inovagdes normativas, as premissas técnicas
e juridicas que fomentaram as discussdes e as analises que embasaram a redagdo final do novo
Decreto.

501. Conforme se extraida documentacdo acostada a estes autos, o Decreto 9.048/2017 decorre de
discussdo ampla, que envolveu atores publicos e privados atuantes no setor portuario, conduzida
principalmente por Grupo de Trabalho estabelecido pela Portaria GM/MTPA 435/2016. O grupo
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teve como objetivo propor ao Governo Federal novos procedimentos ou adequagdes que
permitissem fomentar a exploracdo das atividades portudrias previstas na Lei 12.815/2013. Essa
iniciativa partiu da percepgdo quanto a necessidade de se adotar medidas que pudessem destravar e
desburocratizar a realizagdo de investimentos nas estruturas portudrias. Na condugdo de seus
trabalhos, o Grupo recebeu contribuicdes das entidades privadas representativas do setor portuario.

502. Ao final, como resultado das discussodes técnicas promovidas pelo Grupo de Trabalho, foi
formulada minuta de decreto, posteriormente encaminhada a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, com o entendimento de que o novo normativo poderia contribuir para destravar
investimentos ¢ aumentar a eficiéncia das operacdes portuarias, conferindo maior seguranga
juridica e reduzindo riscos para esses investimentos.

503. Identifica-se como boa pratica a formalizagdo e¢ a transparéncia conferidas as discussoes
técnicas havidas no ambito do Grupo de Trabalho instituido pela Portaria GM 435/2016.
Contribuicdes recebidas do setor privado foram analisadas de maneira bem documentada e
relatorios técnicos e juridicos foram produzidos no curso dos trabalhos, avaliando cada aspecto e
indicando possiveis melhorias, que foram sendo implementadas conforme as discussdes se
desenvolviam. Em momentos posteriores a conclusdo das atividades incumbidas ao Grupo de
Trabalho, registros foram feitos quanto a discussdes e reunides ocorridas no ambito da Casa Civil
da Presidéncia da Republica.

504. E legitima a preocupagio do Poder Executivo quanto a necessidade de fomentar os
investimentos e dar eficiéncia a exploracdo das atividades portuarias, conferindo maior dinamismo
a aplicacdo da Nova Leide Portos. Também ¢ legitima a preocupagdo com a adogdo de medidas
que possam destravar os investimentos no setor, como a simplificagdo nos processos de outorga, a
consolidagao de antecipacdo das prorrogagdes contratuais, a maior celeridade na ampliacdo de
terminais, entre outras. Tudo isso com vistas a impulsionar novas oportunidades para o aumento da
capacidade de movimentacao de cargas dos arrendamentos e terminais privados.

505. Como resultado de todo esse processo, o Decreto 9.048/2017 vem ao encontro da necessidade
de conferir-se maior dinamismo ao setor portudrio, desburocratizando e simplificando alguns
processos e mvestimentos.

506. Das diversas inovagdes e itens trazidos pelo novo Decreto, que implementou alteragdes e
aperfeicoou o texto do Decreto 8.033/2013, trés aspectos da norma foram objeto de analise por esta
Unidade Técnica. (i) adaptacdo de contratos de arrendamento vigentes para promover-se a
ampliacdo do seu prazo maximo possivel (art. 2°, § 1° do Decreto 9.048/2017 c/c art. 19 do
Decreto 8.033/2013); (ii) possibilidade de realizacdo de investimentos fora da area arrendada com
obrigatoriecdade ~ de  reequilbrio = econdmico-financeiro do  contrato  (art. 42-A  do
Decreto 8.033/2013); e (iii) a possibilidade de substituicio de area arrendada (art. 24-A do
Decreto 8.033/2013).

507. Em face de compromisso formalmente assumido pelo Ministério dos Transportes, Portos e
Aviagao Civil, em 4/1/2018, no sentido de nao realizar os atos tendentes a assinatura dos termos
aditivos de adaptacdo contratual até manifestacdo do TCU, no mérito, quanto a matéria, o Ministro
Relator indeferiu cautelar que havia sido inicialmente proposta por esta SeinfraPortoFerrovia.
Foram entdo realizadas as oitivas do Ministério dos Transportes, Portos ¢ Aviacdo Civil e da Casa
Civil da Presidéncia da Republica para que apresentassem manifestagdes acerca dos indicios de
irregularidades levantados.

508. A presente instrucdo teve por escopo, portanto, analisar as respectivas manifestagdes e os
documentos encaminhados pelos gestores, estritamente no que se refere aos indicios de
irregularidade apontados inicialmente. Assim, outros dispositivos do Decreto 8.033/2013 alterados
pelo Decreto 9.048/2017 ndo fizeram parte do escopo desta instrugao.

509. De inicio, no presente trabalho, demonstrou-se que a atuacdo do TCU ocorre em matéria que
esta inserida no ambito de sua competéncia. A natureza juridica de servigo publico atribuida a
exploracdo de portos maritimos, além de atrair a incidéncia do Direito Administrativo, coloca as
questdes tratadas nestes autos no ambito da competéncia do Tribunal.
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510. Os regulamentos emitidos pelo Poder Executivo ndo podem contrariar nem inovar em relagdo
a lei, sob pena de ofensa ao principio da legalidade. Tais atos normativos se sujeitam
ao controle de legalidade, tanto pelo Congresso Nacional - que pode sustar os atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacgao legislativa -,
como pelo Tribunal de Contas da Unido, no exercicio de sua funcdo fiscalizatoria e com respeito
aos ditames do art. 70, caput, da CF/1988, que confere mandato a Corte de Contas no que tange ao
controle de legalidade dos atos da administragao direta e indireta.

511. Em relagdo a possibilidade de adaptacao de contratos de arrendamento portudrio vigentes para
promover-se a ampliagdo de seu prazo maximo possivel, prevista no art.2°, § 1° do
Decreto 9.048/2017 c/c art. 19 do Decreto 8.033/2013, constatou-se que os argumentos aduzidos
pelos gestores em resposta as oitivas ndo foram capazes de elidir os indicios de ilegalidade
detectados.

512. Ficou demonstrado que a alteracdo de contratos de arrendamento portuario para incorporar-
lhes novas prorrogacdes ordinarias, ou para alongar aquelas ja previstas, com vistas a aumentar seu
prazo maximo possivel de vigéncia, ¢ vedada de maneira absoluta pelo ordenamento juridico, ainda
que tal alteracdo contratual configure-se como expectativa de direito, por afronta ao principio da
vinculagdo ao instrumento convocatdrio ¢ ao principio da isonomia, ambos previstos no art. 14 da
Lei 8.987/1995 e no art. 3° da Lei 8.666/1993.

513. Adicionalmente, a aplicagdo da caracteristica de mutabilidade a contratos de arrendamento
portuario exige uma verificacdo robusta, por meio da ponderacdo entre diversos principios e
diretrizes do direito das concessodes de servigos publicos. A Administracdo deve observar uma série
de cuidados juridicos e técnicos ao promover alteragdes nessas avengas. Eventual alteracao deve
estar devidamente fundamentada com a demonstracdo de que, para cada caso concreto, trata-se da
melhor escolha com vistas ao atendimento do interesse publico.

514. No entanto, face a evidéncia de que ndo houve uma analise ou demonstracdo individualizada
acerca dos motivos ensejadores da majoracao do prazo de vigéncia maximo possivel dos contratos
ja assinados, concluiu-se que a alteragdo ndo foi fundamentada ou condizente com a caracteristica
de mutabilidade inerente aos contratos de arrendamento portuario.

515. No que se refere a realizacdo, pelos arrendatarios, de investimentos fora da area arrendada, a
partir dos elementos trazidos pela Casa CivilPR e pelo Ministério dos Transportes, Portos e
Aviacdo Civil, verificou-se que ndo subsistem os indicios de ilegalidade inicialmente apontados
sobre o caput do art. 42-A do Decreto 8.033/2013. Apesar da existéncia de riscos patentes, ndo se
afigura ilegal a previsdo, no regulamento, da possibilidade de autorizacdo, pelo poder concedente,
com anuéncia da autoridade portuaria, para a realizacdo de investimentos fora da area.

516. Quanto a recomposicdo da equagao econdmico-financeira dos contratos diante da realizagao
desses investimentos, prevista no paragrafo tnico do art. 42-A do Decreto 8.033/2013, entende-se
ndo ser esta a unica opgdo aplicavel. A analise quanto ao preenchimento de requisitos legais e
regulamentares deve preceder decisdo quanto a pertinéncia ou ndo de se efetuar a recomposicdo em
razdo da realizacdo de investimentos fora da area arrendada, ainda que autorizada pelo poder
concedente.

517. Por fim, o inciso I do art. 24-A do Decreto 8.033/2013 traz duas situagdes em que se admite a
substituicdo da 4rea original do arrendamento: quando a medida trouxer comprovadamente ganhos
operacionais a atividade portuaria; ou quando houver empecilho superveniente a exploragdo da area
original. Constatou-se que a expressdo ‘substituicdo de area’ trazida pelo art. 24-A da norma
infralegal assume duas diferentes figuras juridicas. A primeira delas, disposta na primeira parte do
inciso I do art. 24-A do Decreto 8.033/2013, associa-se a instrumento de planejamento e gestio de
areas portudrias. A segunda parte do inciso I, por seu turno, pode estar a associada a possibilidade
de alteragao contratual diante da superveniéncia de fato novo.

518. No caso da substituicdo de areas como instrumento de gestdo portuaria, entendeu-se que se
trata de um instrumento juridico novo, previsto no Decreto 9.048/2017, que extrapola os ditames
legais, esvaziando-se sua legitimidade como um instrumento de concretizagdo do plano de
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desenvolvimento e zoneamento do porto e de gestdo portudria. Demonstrou-se, ainda, que tal
instrumento de gestdo portuaria ndo se confunde com a possibilidade de expansdo e/ou unificagdao
de areas ja arrendadas dentro do porto organizado.

519. Dessa maneira, o Decreto 9.048/2017, ao criar instituto ndo previsto em lei, qual seja, a
substituicdo de areas arrendadas como instrumento de gestdo do porto organizado, disposto na
primeira parte do inciso I do art. 24-A do Decreto 8.033/2013, extrapolou os ditames da lei
regulamentada.

520. Ja no que se refere a substituicdo de areas em virtude de empecilho superveniente, constatou-
se que ndo ha clareza quanto as situagdes e condicdes nas quais podera ser aplicada a parte final do
inciso I do art. 24-A do Decreto 8.033/2013. Diante disso, nos termos dos arts. 241 e 242 do
Regimento Interno do TCU, as préximas etapas deste processo de acompanhamento serdo
relevantes para melhor entendimento quanto ao uso da substituicdo de areas como consectario da
caracteristica de mutabilidade dos contratos, seja por meio de sua regulamentagdo, seja pela
aplicacdo direta dos principios cabiveis ao caso concreto em razio da ocorréncia de fato
superveniente.

521. Diante das conclusdes desde Relatério de Acompanhamento, evidencia-se que o
Decreto 9.048/2017 contém incompatibilidades relevantes com o arcabougo normativo legalmente
nstituido. Se ha interesse em se promover medidas voltadas ao fomento de investimentos, a
desburocratizagdo da gestio portudria e ao aumento da capacidade de movimentagdo de cargas nos
portos brasileiros, ¢ essencial que tais medidas sejam adotadas em consonancia com as leis
instituidas e com os principios que regem os contratos de concessao.

522. A seguranga juridica ¢ o alicerce necessario para que o setor receba os investimentos de que
tanto necessita e para que o manejo de areas portudrias tenha a agilidade adequada as demandas e
as suas peculiaridades. O aperfeigoamento das leis pode, entdo, ser uma alternativa para que se
efetivem algumas das melhorias desejadas para o setor e propostas pelo Grupo de Trabalho
instituido pela Portaria GM/MTPA 435/2016, o que também viria a favorecer incremento da
seguranca juridica.

523. Em razdo disso, propde-se o encaminhamento da deliberacdo que vier a ser proferida nestes
autos, juntamente com relatdrio e voto condutor, a Comissdo de Servigos de Infraestrutura do
Senado Federal e a Comissao de Viagao e Transportes da Camara dos Deputados.

524. Por fim, foi acostado aos autos pedido realizado por entidades representativas do setor
portudrio para ingresso nos autos como interessadas, ou, subsidiariamente, admissao como amicus
curiae (pega 53). Contudo ndo ficou caracterizada a possibilidade concreta de lesdo a direito
subjetivo das arrendatarias, conforme exigido pela jurisprudéncia majoritaria desta Corte para
ingresso de terceiros como interessado em processo de controle externo.

525. Tendo em vista que representantes dessas Associagoes participaram das discussdoes do Grupo
de Trabalho que formulou a minuta do Decreto 9.048/2017, estando seus pontos de vista, pelo
menos em certa medida, considerados nos documentos analisados, bem como a extensa discussdo
ao longo deste processo com os 6rgdos envolvidos na elabora¢cdo da minuta de decreto (Casa Civil
da Presidéncia da Republica, MTPA e Antaq), considera-se que ndo existe necessidade de maiores
subsidios para que se forme juizo sobre o deslinde da matéria, o que poderia justificar a admissao
de amicus curiae no processo.

INFORMACOES ADICIONAIS

526. Na data de 20/6/2018, foi juntado aos autos o Oficio 36/2018/GM/MTPA, de 19 de junho de
2018 (peca 62), que, em breve sintese: (i) reitera solicitagdo de tratamento prioritario a analise da
matéria tratada nos presentes autos; (ii) apresenta esclarecimentos sobre os trés pontos abordados
por esta Unidade Técnica, em 30/11/2017, ao apontar indicios de ilegalidade no texto do
Decreto 9.048/2017; e (iil) informa a intengdo de adicionar ao final dos termos aditivos clausula
resolutiva; e (iv) indica solugdes provisorias que podem ser tomadas no atual contexto, como o
‘reequilibrio a posteriori’.
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527. Os esclarecimentos adicionais trazidos em anexo ao oficio, pela Nota Técnica
2/2018/ARGM/GM-MTPA, abordam os temas analisados quanto ao mérito nesta instrucao:
adaptacdo de contratos vigentes para promover-se a ampliagdo do prazo maximo possivel do
arrendamento; a possibilidade de realizacdo de investimentos fora da area arrendada com
obrigatoriedade de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato; e a possibilidade de substituicao
de area arrendada.

528. Analisado o contetido da referida Nota Técnica, verifica-se que nela ndo constam novos
elementos capazes de modificar a andlise de mérito consubstanciada na presente instrugado.

529. Especificamente quanto a realizagdo, pelos arrendatarios, de investimentos na infraestrutura
comum do porto, 0 MTPA traz informagdes complementares acerca de requisitos que pretende
adotar para que tais investimentos sejam admitidos. Afirma o MTPA (pega 62, p. 8):

(i) o investimento ja deve estar previsto na carteira de projetos definida no programa de obras,
aquisicdes e melhoramentos da administracdo do porto; (i) o investimento devera trazer ganho
operacional ao porto, relacionando-se diretamente ao aumento/manutengdo da capacidade ou
eficiéncia das operagdes; e (ii)) o investimento devera proporcionar alguma vantagem operacional,
ainda que indiretamente, ao terminal operado pelo investidor cujo contrato sera reequilibrado.

Além disso, tais investimentos passarao por criteriosa analise, inclusive quinto aos custos, como ja
vem ocorrendo em relagdo a qualquer novo investimento a ser introduzido nos contratos de
arrendamento portuario.

530. Ou seja, tais consideragdes corroboram a constatacdo de que relevantes riscos devem ser
mitigados anteriormente a utilizacdo do disposto no art. 42-A do Decreto 8.033/2013.

531. Quanto a substituicdo de areas, a Nota Técnica busca melhor conceituar a expressao
‘empecilho superveniente’. Apesar de intempestiva, a informacdo foi utilizada na andlise das
oitivas em relacdo aos indicios detectados no art. 24-A do Decreto 8.033/2013.

532. Em relagdo ao seu pedido de celebragdo de termos de adaptacdo com clausula resolutiva,
informa o MTPA que tal clausula teria o objetivo de salvaguardar o interesse publico, evitando
qualquer prejuizo ao erario em razdo de adaptagdes de contratos de arrendamento na forma do
art. 2° do Decreto 9.048/2017. Assim, caso tais adaptagdes venham a ser posteriormente declaradas
ilegais pelo TCU, perderiam eficacia as clausulas que tratam da substituicdo de area, do
investimento na infraestrutura comum do porto e da ampliagdo do prazo maximo de vigéncia dos
arrendamentos.

533. Especificamente quanto a esse ponto, verifica-se que 0 MTPA, ao solicitar a possibilidade de
celebragdo de termos aditivos com clausula resolutiva, sustenta-se na necessidade de encontrar uma
solucdo célere diante das supostas pretensdes de realizagdo de investimentos novos em contratos de
arrendamento portudrio, o que encontra obice no lapso temporal a ser decorrido até o entendimento
final sobre a matéria a ser dado pelo TCU.

534. Na presente instrugdo, esta Unidade Técnica manifesta-se quanto ao mérito dos trés pontos
suscitados pelo MTPA. Em razio das analises ja efetuadas, entende-se antijuridica a assinatura de
aditivos contendo dispositivos ora apontados como ilegais, ainda que adicionada clausula
resolutiva.

535. Por fim, em relacdo & prorrogagao proviséria com reequilibrio a posteriori, a referida Nota
Técnica 2/2018 fundamenta-se na necessidade de resguardar a possibilidade de obter os beneficios
gerados pela adaptacdo prevista no art. 2° do Decreto 9.048/2017 nos casos de situagdes
excepcionais.

536. Entende que seria importante efetivar a prorrogagdo dos contratos desde ja, deixando para um
momento posterior a aprovacdo de novos investimentos e o necessario reequilibrio econdmico-
financeiro do contrato, nos casos em que 0s contratos estdo prestes a encerrar sua vigéncia atual ou
ainda casos em que a vigéncia jA se encerrou pouco tempo apds a publicagdo do
Decreto 9.048/2017, enquanto ndo ha um pronunciamento do TCU quanto ao mérito da matéria
tratada nestes autos.
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537. Tal pretensdo revela-se em total desacordo com o arcabougo normativo amplamente exposto
nesta instrugdo ao analisar-se a possibilidade de ampliacdo de prazos maximos em contratos
vigentes. A hipotese trazida pela pasta ministerial pela Nota Técnica 2/2018 ndo se enquadra nas
espécies de prorrogagdo admitidas no ordenamento juridico ou nos proprios contratos, sendo,
portanto, ilegal.

538. Ou seja, ndo se enquadra uma prorrogacdo ordinaria por ndo estar prevista em contrato,
tampouco configura-se como prorrogagdo antecipada, tendo em vista que haveria a necessidade de
se firmar e analisar previamente compromissos de realizagdo de investimentos novos como
condicdo da prorrogacdo da vigéncia contratual. Também ndo é uma prorrogacdo com fins de
reequilibrio, porque, segundo entendimento exarado pelo TCU no Acdrdao 774/2016-TCU-
Plenario, a prorrogagao de prazo para fins de reequilibrio deve ser utilizada apenas em situagoes
excepcionais, quando demonstrada motivadamente a inviabilidade de adocdo de outros
mecanismos que interfiram na relagdo entre o poder publico e o regulado e, subsequentemente, de
mecanismos que interferiram nos servigos disponibilizados aos usuarios.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

539. Ante todo o exposto, com fundamento no item 95.1 do Manual de Acompanhamento do TCU,
aprovado pela Portaria Segecex 27, de 9 de dezembro de 2016, submetem-se os autos a
considerac¢do superior, propondo:

I) com fundamento no art. 45 da Lei8.443/1992 c/c o art. 251 do Regimento Interno do TCU,
determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério dos Transportes, Portos e
Aviacdo Civil que, no prazo de 15 dias, adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei em razio da:

I.a) impossibilidade juridica de alteracdo de contratos vigentes de arrendamento portudrio, prevista
no art. 2°, § 1° do Decreto 9.048/2017 c/c art. 19 do Decreto 8.033/2013, para incorporar-lhes
novas prorrogacdes ordinarias, ou para alongar aquelas ja previstas, de maneira a aumentar o prazo
maximo possivel dessas avengas, por afronta ao principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio e ao principio da isonomia, ambos consubstanciados no art. 14 da Lei 8.987/1995 e
no art. 3° da Lei 8.666/1993 (paragrafo 291);

I.b) falta de previsao legal para o uso do instituto de substituicdo de area arrendada, previsto no
art. 24-A, inciso I, do Decreto 8.033/2013, como instrumento de gestdo de areas do porto
organizado, bem como do risco de infringéncia ao disposto no art. 4° da Lei 12.815/2013
(paragrafo 471);

II) com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c art. 250, inciso II, do RITCU,
determinar ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil e 2 Antaq que:

II.a) em atendimento ao art. 14 da Lei 8.987/1995, ao art. 3° da Lei 8.666/1993 e ao principio da
motivagdo, previamente a extensdo do prazo de vigéncia maximo originalmente previsto em
contratos de arrendamento portuario, demonstre o cumprimento dos seguintes requisitos,
cumulativamente, para cada contrato: i) ocorréncia de fato superveniente alocado como risco do
poder concedente que tenha modificado a situagdo contratada inicialmente; i) necessidade de
adogdo de mecanismo para a recomposicdo de desequilbrio econdémico-financeiro; iii)
demonstracdo da inviabilidade de utilizagdo de outros mecanismos que interfiram prioritariamente
na relacdo entre o poder publico e o particular, e, subsequentemente, nos servigos disponibilizados
aos usudrios, nos termos do Acoérdio 774/2016-TCU-Plenario e do art. 14 da Resolugdo-Antaq
3.220/2014 (paragrafo 294);

II.b) apresentem ao TCU, no prazo de 30 dias, plano de acdo, com indicacdo de etapas
mtermediarias, responsaveis e prazos, para o estabelecimento de:

II.b.1) mecanismos de regulagdo tarifaria e contabilidade regulatoria destinados eliminar a
possibilidade de incremento indevido de custos para os usudrios dos servigos portuarios, decorrente
da aplicacdo do art. 42-A do Decreto 8.033/2013, com a reda¢do dada pelo Decreto 9.048/2017, em
atendimento aos arts. 11 e 20 da Lei10.233/2001 e do art. 3°, inciso II, da Lei 12.815/2013
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(paragrafo 355);

II.b.2) normas regulatorias que tratem da governanca, dos procedimentos e dos aspectos técnico-
econdmicos a serem considerados na anuéncia prévia da autoridade portuaria e na autorizacdo do
poder concedente para a realizacdo de investimentos, pelos arrendatarios, na infraestrutura comum
do porto organizado, nos termos do art. 42-A do Decreto 8.033/2013, com a redacdo dada pelo
Decreto 9.048/2017, com vistas a mitigar os riscos apontados pelo Parecer 20/2017/CONJUR-
MT/CGU/AGU, de 18/1/2017, e pela Nota SAJ 34/2017, de 9/5/2017 (paragrafo 365);

IIT) dar ciéncia ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil que a redagdo da Clausula
Sexta, paragrafo terceiro, da minuta-padrdo de termo aditivo objeto do Parecer
706/2017/CONJUR-MTPA/CGU/AGU, ao disciplinar o disposto no art. 42-A do
Decreto 8.033/2013, contraria o principio da intangibilidade da equagdo econdmico-financeira
disposto no art. 9°, §§ 2°e 4°, da Lei 8.987/1995 (paragrafo 402);

IV) encaminhar copia da decisdo que vier a ser adotada a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
ao Ministério dos Transportes, Portos ¢ Aviagdo Civil e a Antaqg, destacando que o relatorio € o
voto que fundamentam a deliberagdo ora encaminhada podem ser acessados por meio do endereco
eletronico www.tcu.gov.br/acordaos e que, caso tenham interesse, o Tribunal pode encaminhar-lhes
copia desses documentos sem quaisquer custos;

V) encaminhar copia da decisdo que vier a ser adotada, juntamente com o relatério e voto, a
Comissdo de Servigos de Infraestrutura do Senado Federal e a Comissdo de Viagdo e Transportes
da Camara dos Deputados (paragrafo 523);

VI) indeferir o pedido das associacdes de admissdo nos autos como interessadas, ou,
subsidiariamente como amicus curiae, com o consequente indeferimento do exercicio de outras
faculdades processuais, como juntada de instrumentos de mandato, vista e copia integral dos autos
e a produgao de sustentagdo oral (paragrafo 60); e

VII) restituir os autos a SeinfraPortoFerrovia para o monitoramento das deliberacdes e para a
continuidade do presente acompanhamento.”

A peca 62, consta expediente de 19/6/2018 por meio do qual o Ministro de Estado dos

Transportes, Portos e Aviacdo Civil encaminha a Nota Técnica 02/2018/AEGM/GM-MTPA, em que,
resumidamente, repisa alguns aspectos acerca das informagdes anteriormente prestadas nos autos e
solicita a aquiescéncia desta Corte para:

3.

“a) A celebragdo de Termos Aditivos de adaptagdo com a Clausula Resolutiva mencionada no
titulo ‘CLAUSULA RESOLUTIVA’ da referidla NOTA TECNICA n° 02/2018/AEGM/GM-
MTPA; e

b) a celebracdo de Termos Aditivos de ‘prorrogacao transitdria" conforme tratado no titulo
"PRORROGACAO COM REEQUILIBRIO A POSTERIORI’, da mesma Nota Técnica.”

A peca 66, deferi a participagdo da ABTP, Abratec, Astra ¢ ABTL como amicus curiae,

facultando as ditas entidades, com fulcro no art. 138, §3° do CPC, acesso ao processo,
independentemente de requerimento de vista, bem como apresentacdo de memoriais, no estado em que
o processo se encontrar, vedado o direito de recorrer e sem prejuizo ao regular andamento do feito.

E o Relatério.
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