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VOTO

Tratam os autos de Relatorio de Acompanhamento dos atos e procedimentos adotados pelo
Ministério dos Transportes, Portos ¢ Aviagao Civili (MTPA) e pela Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios (Antaq), tendo em vista as alteracdes normativas introduzidas pelo Decreto 9.048/2017,
que alterou o Decreto 8.033/2013. Esses normativos regulamentam a Lei 12.815/2013, que dispoe
sobre a exploragdao direta e indireta pela Unido de portos e instalagdes portudrias e sobre as atividades
desempenhadas pelos operadores portudrios.

2. Inicialmente, a Secretaria de Fiscalizagdo Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria
(SemnfraPortoFerrovia) diligenciou ao MTPA (pecas 8 e 18), a Antaq (peca 7) e a Casa Civi da
Presidéncia da Reptblica (pega 6). Em suma, foram solicitadas copias de processos que versaram
sobre a edicdo do Decreto 9.048/2017, a assinatura de termos aditivos de adapta¢do, cronograma
detalhado de andlise desses pleitos e documentos elaborados acerca da implementagdo das regras
veiculadas no decreto.

3. De posse das mformagdes colhidas junto aos referidos orgdos e entidades, a unidade
mstrutora apontou, em carater preliminar, indicios de irregularidades em trés mstitutos previstos na
minuta padrdo de adaptacdes dos contratos de arrendamento vigentes as disposigdes do Decreto
9.048/2017: (a) possibilidade de extensdo de vigéncia do contrato sem amparo legal; (b)
possibilidade de realizacio de investimentos fora da area arrendada; e (c) possibilidade de
substituicio de area publica arrendada sem licitacido prévia.

4. Concluiu, ainda, que os indicios de irregularidade tmham o potencial de causar grave
prejuizo ao erario e ao interesse publico, e caracterizariam o fumus boni iuris € o periculum in mora.
Diante disso, a SeinfraPortoFerrovia submeteu proposta de determinagdo cautelar inaudita altera pars
para que o MTPA se abstivesse de assinar termos aditivos de adaptacdo dos contratos de arrendamento
portudrio as regras do Decreto 9.048/2017, ou termos aditivos propriamente ditos, até ulterior
apreciagdo de mérito por parte do Tribunal, com clausulas que contemplassem a possibilidade de:

4.1. majoracao do prazo de vigéncia contratual, nos termos do art. 19 do Decreto 8.033/2013,
com a reda¢do dada pelo Decreto 9.048/2017;

4.2. realizagdo de investimento fora da drea arrendada com imposicdo de reequilibrio

econdmico-financeiro do contrato, nos termos do art. 42-A do Decreto 8.033/2013, com a redacgao
dada pelo Decreto 9.048/2017; e

4.3. substituicdo da area arrendada, nos termos do art. 24-A do Decreto 8.033/2013, com a
redagdo dada pelo Decreto 9.048/2017;
5. Em manifestacdo adicional, colacionada a pega 32, ao tempo em que defendeu que as

alteragdes normativas promovidas pelo Decreto 9.048/2017 teriam amparo juridico-constitucional e
ndo exorbitaram do poder regulamentar, o Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil
(MTPA) comprometeu-se “a ndo realizar os atos tendentes a assinatura dos termos aditivos de
adaptacdo contratual em relagdo aqueles contratos celebrados sob a égide da Lei n° 8.630/93 até que a
Corte de Contas manifeste-se, no mérito, quanto a matéria”.

6. Diante desse compromisso, entendi que um dos requisitos para a concessdo da medida
cautelar, o perigo na demora, ndo mais subsistia, pois restaria afastado o risco de serem incluidas
clausulas contratuais com indicios de irregularidades em avengas vigentes a época da publicacdo do
decreto. Tendo em vista que o mencionado provimento cautelar se tornou desnecessario, proferi
despacho autorizando as oitivas do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil (MTPA), da
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Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq) e da Casa Civil da Presidéncia da Republica, a
fim de possibilitar o julgamento de mérito das questdes aqui colocadas.

7. A pega 62, ao tempo em que reiterou a legalidade das disposigdes do Decreto 9.048/2017,
o MTPA solicitou autorizagdo para celebracdo de termos aditivos de adaptagdo com clausula resolutiva
e de termos aditivos de prorrogagdo transitoria.

8. A peca 66, deferi a participagio da ABTP, Abratec, Astra e ABTL como amici curiae,
facultando a ditas entidades, com fulcro no art. 138, §3° do CPC, acesso ao processo,
ndependentemente de requerimento de vista, e apresentacdo de memoriais, no estado em que o
processo se encontrar, vedado o direito de recorrer, e sem prejuizo ao regular andamento do feito.

9. Examino, nesta etapa processual, as respostas as mencionadas oitivas.

10. Registro, desde ja, que estou de acordo no essencial com as conclusdes a que chegou a
unidade nstrutora, razio pela qual as adoto como fundamento para as minhas razoes de decidir, exceto
no que colida com as consideragdes que tecerei ao longo deste voto.

I
11. Inicialmente pontuo algumas questdes de carater preliminar que devem orientar este voto.
12. Como ¢ possivel extrair da portaria de fiscalizagdo (pega 3), o escopo do presente trabalho

¢ o de acompanhar os atos e procedimentos adotados pelo MTPA e pela Antaq visando a adaptagao de
contratos de arrendamentos portudrios em razio das alteragdes normativas introduzidas pelo Decreto
9.048/2017. Nesse sentido, foram solicitadas copias de processos que versaram sobre a edicdo do
decreto, a assinatura de termos aditivos de adaptacdo, o cronograma detalhado de andlise desses pleitos
e documentos elaborados acerca da implementagdo das regras veiculadas pelo decreto.

13. Em resposta, o MTPA encaminhou, por exemplo: copia do processo 50000.021871/2017-
91, que trata da elaboracdo de portaria ministerial regulamentando o decreto no que diz respeito ao
procedimento de adaptagdo contratual dos arrendatarios interessados; a relacdo de 104 processos
administrativos relativos aos pleitos de adaptacdo formulados pelos arrendatarios (atualizados até
10/11/2017); e pareceres juridicos que ja versaram sobre a matéria. Apresentou, também, copia do
processo administrativo 50000.119609/2016-03, que fundamentou a proposta encaminhada a Casa
Ciwvil da Presidéncia da Republica de regulamento que foi materializado no Decreto 9.048/2017, bem
como as respectivas atas de reunides e pareceres juridicos.

14. A Antaq, por sua vez, informou que foram mnstaurados cinco processos administrativos
voltados para alteragdes normativas ou proposicdes de novas regulamentagdes em matérias impactadas
pelo teor do novel decreto. Versam elas sobre: transferéncia de controle societario ou de titularidade
nos portos organizados e mnas autorizagdes de terminais de uso privado, inclundo a anilise
concorrencial do mercado regulado (50300.008475/2016-11); elaboragdo de estudo simplificado de
viabilidade técnica, econdmica e ambiental de arrendamento portudrio (50300.005641/2017-09);
autorizacdo de construgdo e exploracao de termmal de uso privado, de estacdo de transbordo de carga,
de instalacio portudria plblica de pequeno porte e de instalacio portuaria de turismo
(50300.005389/2017-20); procedimentos internos para analise, instrucdo processual e aprovagdo das
antecipagoes de receitas tarifirias e pela outorga de arrendamento no ambito dos portos organizados
(50300.006354/2017-16); e exploracdo de areas e instalacdes portudrias sob gestdo da administragdo
do Porto, no ambito dos portos organizados (50300.011186/2017-72).

15. As medidas que vislumbro serem adotadas no presente caso concreto terdo efeito nos
procedimentos administrativos e nos atos administrativos de responsabilidade do MTPA e da Antaq.
Portanto, ndo se estd aqui a examinar normas regulamentadoras em carater abstrato, mas sim analisar
as medidas adotadas pelos orgidos e entidades encarregadas de dar cumprimento as disposigoes do
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novel regulamento. Também diviso que determinados riscos terdo que ser tratados mediante
regulamentacdo a cargo desses 0rgdos, possivelmente nesses mesmos processos administrativos.

16. Assim, refuto desde ja os argumentos apresentados pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica no sentido de que esta Corte de Contas estaria realizando exame de constitucionalidade do
Decreto 9.048/2017 em carater abstrato. Na verdade, nesta decisdo que ora submeto a consideracdo do
Plenario, ndo ha declaracao de inconstitucionalidade ou mesmo de constitucionalidade sobre as normas
do decreto abstratamente consideradas.

17. Ainda sobre esse ponto, a SeinfraPortoferrovia defende que o TCU ndo estaria fazendo
exame de constitucionalidade, mas sim de legalidade. Nesse sentido, colaciona diversos excertos
jurisprudenciais do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica habeis a amparar o seu
argumento.

18. Embora entenda assistir razio a unidade instrutora, sobretudo porque, de fato, a depender
da aplicagdo que seja dada ao Decreto 9.048/2017, pode-se incorrer em afronta ao ordenamento
juridico, reforco mais uma vez que ndo ha nesses autos exame de decreto regulamentar em carater
abstrato. Isso porque o que se estd examinando sdo os atos e procedimentos dos 6rgdos e entidades
competentes com objetivo de dar concretude ao regulamento.

19. No exercicio desse mister, ao examinar a conformidade de atos e procedimentos com
indicios de irregularidades, ndo pode o julgador se furtar de verificar se as normas que os amparam
encontram supedaneo no quadro normativo vigente, ou seja, a Constituicdo Federal e as leis que
disciplinam o setor portudrio, as delegagdes de servico publico e os termos das licitagdes e dos
contratos administrativos, ainda que em carater meramente incidental.

20. Ao esquadrinhar a juridicidade do regulamento, contudo, deve-se ter certa deferéncia ao
principio de presuncdo de validade das normas e, mais ainda, de conservagao das normas. Dito de
outra maneira, existindo uma interpretacdo possivel e regular para certos institutos previstos na norma,
essa iterpretagdo deve prevalecer e as medidas administrativas a serem adotadas devem garantir esse
sentido para a norma, no intuito de preserva-la. Nesse sentido, o esforco desta decisdo ¢ extrair de cada
dispositivo questionado a interpretagdo que melhor o compatibilize com o ordenamento juridico.

21. Insta ainda salientar que mexiste duvida quanto a competéncia desta Corte de Contas para
acompanhar os mencionados atos. Consoante disposto no art. 21, inciso XII, alinea “f’, da
Constituicdo Federal, compete a Unido explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou
permissdo os portos maritimos, fluviais e lacustres. Os arrendamentos portudrios constituem servigos
publicos, sobre os quais incidem as disposi¢oes do art. 175, caput, da Carta Magna, segundo o qual
“Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
sempre através de licitagdo, a prestacao de servicos publicos”.

22. A natureza de servico publico e as repercussdes financeiras e patrimoniais atraem a
competéncia deste Tribunal para acompanhar os atos realizados pelos 6rgdos e entidades da Unido,
tanto sobre a Otica da conformidade, quanto sobre aspectos operacionais.

23. Acrescento ainda que a presente fiscalizagdo, na forma de acompanhamento, tem o carater
eminentemente preventivo. Tendo em vista o cardter inovador e substancial introduzido pelo Decreto
9.048/2017, com potencial reflexo em contratos vigentes, a atuagdo tempestiva do TCU pode
contribuir para a melhoria da gestdo publica em beneficio da sociedade.

24. Nesse contexto, saliento que uma vez que os atos e procedimentos acompanhados ainda
estavam em curso, ou seja, ndo aperfeicoados, ndo hd que se falar em irregularidade consumada.
Assim, o grande objetivo do trabalho ¢ o de prevenir riscos na aplicacdo das modificagdes introduzidas
pelo novel regulamento.
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25. Conforme mencionei no voto do Acérdio 1.174/2018-TCU-Plendrio, quanto mais
tempestiva a atuagdo do Controle Externo, mais efetiva ¢ a contribuicdo para a Administragio Publica
e, consequentemente, para a sociedade.

26. Como sera visto adiante, os pontos tratados nesta deliberacdo ndo foram objeto de
consenso nas discussdes que antecederam a edigdo do decreto. Assim, muito dos riscos identificados
pela unidade instrutora ja tinham sido levantados nos pareceres técnicos e juridicos que, inclusive, ja
sugeriam a necessidade de regulamentacdo posterior da norma infralegal.

27. Desse modo, tendo em vista a edicdo de regulamentos pelo MTPA e pela Agéncia a fim de
disciplinar as modificagdes no marco regulatorio trazidas pelo Decreto 9.048/2017, ndo vislumbrei
embargos a que o encaminhamento mais apropriado para tratar alguns dos riscos fosse o melhor
disciplinamento normativo por esses 0rgaos, na medida de suas competéncias.

28. Passo agora ao exame das trés iregularidades inicialmente apontadas pela unidade
nstrutora.

111
29. Examino iicialmente a questdo concernente a adaptagdo dos contratos de arrendamento

portudrio vigentes a época da edicdo Decreto 9.048/2017 as disposicdes do mencionado regulamento
no que diz respeito a ampliacio do prazo maximo de vigéncia para até 70 anos. A clausula segunda
do termo de adaptagdo objeto do processo 50000.021871/2017-91 assim dispde:

“CLAUSULA SEGUNDA — DO PRAZO DE VIGENCIA

O contrato de arrendamento podera ter a sua vigéncia prorrogada, ordindria ou antecipadamente,
a critério do poder concedente, desde que preenchidos os requisitos legais e regulamentares, por
sucessivas vezes, até o limite maximo de 70 (setenta) anos, incluidos o prazo de vigéncia original
e todas as prorrogagdes, inclusive aquelas ja realizadas.” (destaques acrescidos)

30. Essa clausula fundamenta-se no Decreto 8.033/2013, com as alteracdes promovidas pelo
Decreto 9.048/2017, in verbis:

Decreto 8.033/2013

“Art. 19. Os contratos de concessdo e de arrendamento teriio 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. (redacao
dada pelo Decreto 9.048/2017)

Art. 19-A. Os contratos de arrendamento portudrio em vigor firmados sob a Lein® 8.630, de 25 de
fevereiro de 1993, que possuam previsdo expressa de prorrogacdo ainda ndo realizada poderdo ter
sua prorroga¢do antecipada, a critério do poder concedente.

§ 1° Considera-se prorrogacdo antecipada aquela que ocorrer previamente ao Ultimo quinquénio de
vigéncia do contrato.

§ 2° Além dos requisitos necessarios a prorrogacao ordinaria, a prorrogagao antecipada exige a
aceitacdo pelo arrendatario da obrigacdo de realizar investimentos novos e imediatos, ndo
amortizaveis durante a vigéncia original do contrato, conforme plano de investimento aprovado
pelo poder concedente.”

Decreto 9.048/2017

“Art. 2° Os arrendatirios cujos contratos estejam em vigor na data de publicaciao deste
Decreto poderao, no prazo de cento ¢ 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.

§1° A adaptacdo de que trata o caput permitira a adocdo de clausulas contratuais que
estabelecam, entre outras disposicdes, a possibilidade de prorrogacio da outorga, nos termos
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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 prorrogagdes de contratos
adaptados na forma do § 1° ainda que a prorrogacdo seja feita no ultimo 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.” (destaques acrescidos)

31. As oitivas efetuadas relacionam-se a possivel infracdo aos principios da vinculagdo ao
mstrumento convocatorio, da isonomia e da selecdo da proposta mais vantajosa, pelo Decreto
9.048/2017, e, consequentemente, do termo de adaptagdo a que alude o processo 50000.021871/2017-
91, caso se permita a ampliacio de prazo dos contratos de arrendamento portuario ja celebrados e
vigentes para até 70 anos.

32. A principal questdo reside na possibiidade de modificacdo de clausulas contratuais
correspondentes a vigéncia maxima de arrendamentos, sobretudo nos contratos celebrados sob a égide
do marco regulatorio anterior, a Lei 8.630/1993, que estabelecia em cinquenta anos o prazo maximo de
vigéncia. A discussdo abrange também contratos celebrados ja sob o manto da Lei 12.815/2013, mas
cujos contratos possuem prazo de vigéncia maximo de cinquenta anos, consoante a regra original do
Decreto 8.033/2013.

33. Portanto, resta claro que as aludidas disposi¢cdes sdo plenamente aplicaveis aos contratos
celebrados a partir da edicdo do novel regulamento. O que se discute neste momento ¢ em que
condicdes, limites e hipoteses, essas disposicoes podem ser aplicadas aos contratos vigentes.

34. Apresentaram manifestagdo sobre o ponto a Casa Civil da Presidéncia da Republica e o
Ministério dos Transportes, Porto e Aviagdo Civi. Os Orgdos contextualizam que os mvestimentos
previstos para os contratos a serem aditivados alcangariam montante da ordem de R$ 1,3 bilhdo.
Tecem também consideracdes sobre a insuficiéncia da infraestrutura portudria brasileira e perdas de
eficiéncia dela decorrentes, que poderiam ser mitigadas no curto prazo pelos mvestimentos fomentados
pelo decreto.

35. A Casa Civl e 0 MTPA reafirmam a legalidade das disposicdes do Decreto 9.048/2017,
sustentando, em sintese:

35.1. que a adaptacdo por extensdo de prazo ¢ empregada em diversos setores de servico e de
mfraestrutura ¢ que a edicdo do decreto apenas conformou o mstrumento da prorrogacdo por extensdao
de prazo ao setor portuario, nos limites do poder regulamentar;

35.2. 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;

35.3. que contratos administrativos sdo relacdes juridicas bilaterais de natureza contratual e
regulamentar ¢ que a mutabilidade das avencas ndo desnatura o objeto contratual e a sua equagdo
econdmico-financeira;

35.4. que a alteracdo de prazo dos contratos administrativos ¢ de natureza regulamentar, o que
significa que o prazo do contrato pode ser alterado unilateralmente pela Administracdo, para mais ou
para menos, sempre que o mteresse publico o exigir, além do que ndo enseja direito subjetivo ao
contratado;

35.5. que a natureza de clausula essencial do prazo ndo importa sua imutabilidade, mas tao
somente uma solenidade de forma;
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35.6. que o prazo ndo se confunde com objeto do contrato, ainda que alteracdes de prazo possam
projetar efeitos sobre a exploracdo do objeto, tanto que a modificagdo da vigéncia ¢ empregada como
mecanismo de reequilibrio econémico-financeiro contratual;

35.7. que a legislacdo ndo vincula quais elementos, clausulas ou fundamentos podem ser objeto
de alteragdo, bem como que a Lei de Concessdes estabelece a prerrogativa discricionaria do poder
concedente em envidar os expedientes necessarios ao reestabelecimento do equilibrio do contrato;

35.8. que ndo ha violagdo nem aos direitos do contratado, em virtude da manutencdo da
mtangibiidade de seu equilibrio econdmico-financeiro, nem aos direitos dos usudrios efetivos, pois
serdo exigidos novos investimentos que compensardo a ampliagdo do prazo;

35.9. que contratos administrativos de infraestrutura sdo incompletos e, portanto, demandam
providéncias regulatorias que lhes permitam incentivos, € que existem diferencas entre os contratos
administrativos regidos pelas Leis 8.666/1993 e 8.987/1995, o que impede transplantar os conceitos de
isonomia e de vinculagdo ao nstrumento convocatorio para os contratos de concessao;

35.10. que os servigos prestados no ambito dos portos sdo servicos publicos de competéncia
privativa da Unido e que, por serem os contratos de arrendamento de longo prazo, ¢ importante que
tenham maior flexibilidade para permitir que se adaptem as circunstincias supervenientes;

35.11. que a Administracdo Publica incorreria em altos custos de transacdo para rescindir
antecipadamente um contrato de arrendamento portuario que tenha se tornado incompativel com as
novas circunstincias faticas;

35.12. que a ampliacdo de prazo ¢ a forma mais vantajosa de reequilibrio econdmico-financeiro
dos contratos, € a que resulta em maior estabilidade na relagdo contratual entre as partes;

35.13. que as peculiaridades do setor (necessidade constante de modernizacio e atualizagdo
tecnoldgica, competitividade, eficiéncia, modicidade tarifaria) conduzem a necessidade de que os
contratos se utilizem do mecanismo de ampliagio do prazo contratual como forma de compensar a
realizacdo de vultosos nvestimentos;

35.14. que a modelagem dos contratos de concessdo ¢ distinta dos contratos administrativos
tipicos disciplinados pela Lei 8.666/1993, o que impede o intercimbio entre os paradigmas desses
diplomas;

35.15. que ndo se podem engessar os contratos de concessdo com clausulas nadequadas, sob o
argumento de protecdo da vinculagdo ao instrumento convocatorio;

35.16. que existem precedentes de alteragdes normativas que repercutram nas clausulas de
vigéncia de contratos de concessdo nos setores de telecomunicagdes, elétrico e de transportes;

35.17. que a expressao “ler” referida no art. 175 da Constituicdo adquire conotagdo mais
abrangente e ndo apenas lei em sentido estrito;

35.18. que exigir lei em sentido estrito alijaria o Poder Executivo de estabelecer diretrizes,
objetivos, metas setoriais e politicas publicas;

35.19. que o comando constitucional segundo o qual “a lei ndo prejudicard o ato juridico perfeito”
ndo pode servir para negar a natureza mutdvel do contrato administrativo ¢ ndo pode operar efeitos
modificativos prejudiciais ao contratado;

35.20. que o exame de regularidade do Decreto 9.048/2017 deve ser feito sem se olvidar dos
efeitos administrativos, econdmicos e sociais da decisdo, € que a pretensdo de suposto exame abstrato
de constitucionalidade pretendido pelo TCU se afasta da jurisprudéncia do proprio Tribunal

36. A unidade instrutora, na extensa instru¢do reproduzida no relatorio que antecede este voto,
examina minuciosamente os argumentos expendidos pela Casa Civil da Presidéncia de Republica e
6
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pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil, promovendo sistematica andlise a partir do
regime de delegacdo de servigo publico conferido pela Constituicdo da Republica, perpassando o
marco regulatorio especifico do setor portudrio e abrangendo, ainda, a Lei de Concessdes
(Lei 8.987/1995) e a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei 8.666/1993).

37. Em apertadissima sintese, a SeinfraPortoFerrovia conclui, em consonancia com a
jurisprudéncia desta Corte de Contas, que as caracteristicas de mutabilidade dos contratos de
concessdo de longo prazo possibilitam alteragdes contratuais que podem, inclusive, em casos
excepcionais, abarcar a vigéncia dos contratos. Contudo, essa possibilidade ndo seria absoluta,
encontrando limites nos contornos constitucionais e legais sobre outros valores juridicos protegidos,
como a impessoalidade, a isonomia e a vinculagdo ao instrumento convocatorio, para citar alguns.

38. Para além disso, conclui que alteragcdes no prazo maximo de vigéncia, com fundamento na
mutabilidade dos contratos, limitar-se-iam a condigdes muito especificas, notadamente a hipotese de
prorrogacdo excepcional para fins de reequilbrio (que possui outras nomenclaturas, por exemplo
“extensdo de prazo contratual”). Portanto, seria ilegal operar-se a ampliacio do prazo maximo de
vigéncia nos atuais contratos nas modalidades ordiniria e antecipada.

39. Conclui ser ilegal a sistematica adotada pelo MTPA de inclur clausula possibilitando a
prorrogacao dos atuais contratos por até setenta anos, por meio da celebracdo de termo de adaptagao,
que nada mais ¢ do que a realizacdo de aditivo aos contratos vigentes de todos aqueles arrendatérios
que solicttaram a adaptacdo dos seus ajustes no prazo fixado pelo art. 2° do Decreto 9.048/2017.

40. Isso porque, uma andlise dessa natureza, cujos efeitos atingem uma miriade de contratos de
arrendamentos, ndo poderia ser feita em carater abstrato, desconsiderando as peculiaridades de cada
avenca. Ou seja, ndo hd a demonstracdo de que a modificagdo contratual ¢ a solugdo mais adequada
para atingir o interesse publico em jogo (ou seja, aquela que assegura maiores beneficios e menores
prejuizos a sociedade), assim como ndo existe qualquer evidenciacdo da madequag¢do da solucao
original para a finalidade pretendida naquele caso em particular.

41. Ao final, propde determmna¢do a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao MTPA para
que adotem as medidas necessarias ao exato cumprimento da lei no que se refere a impossibilidade
juridica de alteracdo de contratos vigentes de arrendamento portuario, por meio do novel mstituto
estabelecido pelo art. 2°, § 1°, do Decreto 9.048/2017, para incorporar-lhes novas prorrogag:oes
ordinirias, 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 € ao principio da
isonomia, ambos consubstanciados no art. 14 da Lei 8.987/1995 e no art. 3° da Lei 8.666/1993.

42. A unidade técnica excepciona dessa determinacido as prorrogacdes para fins de reequilibrio
econdmico-financeiro, por entender que elas ndependem de previsdo no instrumento convocatorio e se
constittem como instrumento de regulagdo previsto no arcabouco normativo, com fundamento nos
arts. 9° a 13 da Lei 8.987/1995, em especial no § 4° do art. 9°, que determina o concomitante
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro nos casos de alteracdo unilateral do contrato que
dé causa a desequilbrio. Ressalta, todavia, que essa hipotese demanda a andlise do caso concreto,
devidamente motivada.

43. Em exame de mérito, estou de acordo com a bem lancada analise empreendida pela
unidade instrutora, reproduzida na integra no relatério que antecede este voto, cujos fundamentos
mncorporo as minhas razdes de decidir, sem prejuizo de tecer alguns comentdrios adicionais sobre a
questdo. Antecipo que, conforme detalhado a seguir, a deliberacdo que submeto a apreciacdo do
Plenario acolhe a proposta da SenfraPortoFerrovia de admitir a prorrogacdo exclusivamente para fins
de reequilbrio economico-financeiro. Todavia, julgo que o ordenamento juridico conduz a
interpretacdo de que essa possibilidade somente tem aplicagdo diante de situagdes excepcionalissimas,
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razio pela qual cabem orientagdes adicionais que restrinjam substancialmente as hipoteses de
utilizacdo do instituto.

44. Com efeito, a despeito da elogiosa mtengdo do MTPA no que tange a necessaria
regulamentacdo do Decreto 9.048/2017, entendo que ¢ irregular a celebragdo de termo de adaptagdo
genérico, que modifique clausulas contratuais que versam sobre prazo maximo de vigéncia, desprovida
de analise das especificidades do caso concreto, da razoabilidade e da proporcionalidade, do risco de
desnaturacdo do objeto licitado e, ainda, sem a assungdo de qualquer contrapartida por parte do
concessionario.

45. Veja-se que o art. 2° do Decreto 9.048/2017 fixou o prazo de 180 dias para os arrendatarios
interessados na adaptacdo manifestarem o seu interesse, mas ndo estabeleceu prazo para a celebragio
do termo aditivo. Portanto, ndo existe justificativa plausivel para esse afa de modificar tdo relevante
disposicdo contratual, com impacto em clausulas econdmico-financeiras, abstendo-se de analisar as
peculiaridades de cada um desses arrendamentos. Nesse sentido, nada obsta que a pasta ministerial
estabeleca uma ordem de priorizagdo dos pleitos e promova o aditivo contratual apenas quando
cumpridos os requisitos para prorroga¢ao contratual.

46. Embora defendam que a adaptagdo ndo constituiria direito liquido e certo a prorrogacao,
ela nada mais ¢ do que aditivo contratual que modifica o prazo de prorrogacdo. Contratos inicialmente
licttados com prazo de dez, quinze, vinte ou 25 anos poderiam chegar a setenta anos. Ou seja, ainda
que a assinatura ndo materialize a prorrogacdo propriamente dita, ela ja tera modificado clausula
essencial do contrato. Como bem anotou a SeinfraPortoFerrovia:

“(...) considerando que a adaptacdo em apreco ¢ materializada mediante a celebragdo de termos
aditivos aos contratos de arrendamento, percebe-se que os termos de adaptacdo incorporam a
possibilidade do novo prazo maximo possivel de 70 anos a contratos ja assinados, implementando
significativa alteragdo contratual e modificando as relagdes juridicas pactuadas, a partir das
alteragdes das condi¢des de prorrogacdo vigentes”

47. Sobre a questdo da necessidade de andlise concreta previamente a celebragdo dos termos
aditivos, sdo dignos de nota os exemplos trazidos pela unidade instrutora de arrendamentos nos portos
de Suape/PE, de Aratw/BA e de Itaqu/MA, quanto a arrendamentos cujos prazos maximos de vigéncia
poderiam passar de vinte anos (vigéncia original de dez anos prorrogavel por até dez anos) ou quarenta
anos (vigéncia original de vinte anos prorrogavel por até vinte anos) para setenta anos, por meio da
sistematica pugnada pelo MTPA.

48. Ou seja, em determinados casos, um ajuste cuyja modelagem econdmico-financeira foi feita
para dez anos poderia vir a ser prorrogado por mais sessenta anos. Em uma situagdo como essa,
mmpensavel ndo avaliar a razoabilidade e proporcionalidade da modificagdo contratual e a possibilidade
de descaracterizacdo do objeto originalmente licitado previamente ao aditivo.

49. Ademais, em uma delegacdo tipica, o poder concedente desenvolve os estudos com base
em nivel de servico, demanda, investimentos € custos operacionais. Com base nessas variaveis simula
prazos, tarifas, valores de outorga. Essa ¢ a logica inerente & modelagem de contratos de longo prazo.
No caso aqui examinado, essa logica ¢ subvertida, pois o prazo maximo de vigéncia ¢ fixado sem
qualquer base em estudos econdmico-financeiros e nos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade.

50. Como anotado pela unidade instrutora, o prazo de uma concessdo ou arrendamento ndo ¢
fixado aleatoriamente pela Administragdo, em juizo de discricionariedade, mas sim fruto de estudos
técnicos, estimativas, expectativas, e visam a amortizagdo do nvestimento. Deve ser, portanto,
robustamente justificado.

51. Insta destacar que os documentos que subsidiaram a edicdo do decreto evidenciam que
essa questdo de adaptacdo dos contratos atuais aos novos limites de prazo estabelecidos no decreto ndo
8
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era pacifica, tendo recebido, por exemplo, manifestacdo contraria do Grupo de Trabalho instituido pela
Portaria-GM 435/2016 e da Consultoria Juridica do Ministério dos Transportes. O proprio incremento
do prazo maximo de cinquenta para setenta anos foi objeto de questionamentos. Transcrevo, por
oportuno, excertos desses posicionamentos:

Relatorio Final do grupo de trabalho instituido pela Portaria GM 435/2016

“Nao se vislumbra nenhuma justificativa para estabelecer prazos maiores que cinquenta
anos, com vistas a atracao de investimentos.

Dessa forma, mantemos entendimento que nio 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 nio ocorrera sob o ponto de vista do financiamento.

()

A licitacdo ¢ 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 é bastante elastico. Pode ser o caso de flexibilizar em alguma medida a regra. Talvez
permitindo mais de uma prorrogacdo, desde que observado o prazo maximo.” (destaques
acrescidos)

Parecer 20/2017-CONJUR-MT/CGU/AGU

“173. Pelo que pude compreender do art. 3° da minuta de Decreto, seria admitida a ampliagdo do
prazo de vigéncia dos atuais contratos de arrendamento portudrio até o limite de setenta anos, que
passaria a ser previsto no art. 19 do Decreto n® 8.033, de 2013. Mais que isso, essa possibilidade de
ampliacdo de prazo se aplicaria, inclusive, a contratos que ja tenham expirado, mas cujos
arrendatarios, por alguma razao, ainda estejam operando o respectivo terminal portudrio na data de
publicagao do Decreto. Em sintese, a norma permitiria: (i) o revigoramento de contratos cuja
vigéncia ja tenha se encerrado; e (i) a ampliagdo do prazo dos contratos vigentes até o limite de
setenta anos.

174. Entendo que ndo seria possivel revigorar por decreto contratos de arrendamento ja expirados.
Nessa situagdo, aplica-se a Orientagcdo Normativa AGU n° 3, de 2009:

‘Na analise dos processos relativos a prorrogacao de prazo, cumpre aos o6rgaos juridicos verificar se
nao ha extrapolagdo do atual prazo de vigéncia, bem como eventual ocorréncia de solucdo de
continuidade nos aditivos precedentes, hipoteses que configuram a extingdo do ajuste, impedindo a
sua prorrogagdo’ (Orientagdo Normativa AGU n° 3, de 2009).

175. Uma vez expirada a vigéncia original, ndo se admite a prorrogagdo de contratos
administrativos nem mesmo se houver previsdo contratual de possibilidade de prorrogacdo. Nessa
situagdo, o revigoramento do contrato configuraria ofensa a obrigacdo de licitar, ressalvada
eventual possibilidade de contratagdo direta. E o entendimento ja consolidado da Advocacia-Geral
da Unido. Por isso, penso que decreto também ndo poderia revigorar a vigéncia de tais contratos.
Seria uma medida com efeitos equivalentes aos de uma dispensa de licitacdo, o que requer
obrigatoriamente previsdo em lei em sentido estrito. Como afirma Margal Justen Filho, “havendo
viabilidade de disputa, ¢ obrigatodria a licitacdo, excetuados os casos de ‘dispensa’ autorizados por
lei®1)”,

176. Vou além ¢ entendo que 0 mesmo raciocinio também se aplica a ampliacao do prazo de
vigéncia atualmente previsto nos contratos ainda vigentes. Por isso, penso que o decreto
também nio poderia autorizar a prorrogacio dos atuais contratos, mesmo que ainda este jam
vigentes, por prazo superior ao que ja esta previsto nos respectivos instrumentos *2!. Haveria
ainda o risco de se considerar que tal norma regulamentar estaria em contradigdo com a regra da
vinculagdo ao instrumento convocatério (art. 3° da Lei n° 8.666, de 1993%31). Em outros termos,
entendo que eventual ampliagdo do prazo maximo de vigéncia s6 poderia ser aplicada aos novos
contratos de arrendamento portuario, conforme dispuser o respectivo edital de licitagao.
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(..)

178. 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.” (destaques acrescidos)

52. Digno de nota que o consultor faz alusdo ao Parecer 45/2010/DECOR/CGU/AGU,
aprovado pelo Advogado-Geral da Unido, que fixou entendimento sobre a impossiilidade de
adaptagdo de contratos anteriores a Lei 8.630/1993. Portanto, observa-se que a possibilidade de
estender o prazo de vigéncia de contratos firmados sob a égide de legislacao pretérita ¢ retomada com
certa frequéncia. Transcrevo a ementa do parecer:

“PARECER N°.045/2010/DECOR/CGU/AGU - DESPACHO N° 890/2010 (APROVADO PELO
AGU). FIXACAO DE ENTENDIMENTO. CONTRATOS DE ARRENDAMENTO DE AREAS
PORTUARIAS ANTERIORES A LEI N°. 8.630/1993. IMPOSSIBILIDADE DE DEFERIMENTO
DO PLEITO DA ABTP. NECESSIDADE DE REALIZACAO DE LICITACAO. APLICACAO
DA RESOLUCAO ANTAQ N°. 525/05 1 - Solicitagdo do Ministro da Secretaria Especial de Portos
de fixacdo de orientacdo pela Advocacia Geral da Unido; I — A interpretacdo a ser dada aos
contratos de arrendamento portudrio celebrados antes da vigéncia da Lei de Modernizacao dos
Portos (Lei n° 8.630/93) deve seguir o estabelecido pelas Resolugdes expedidas pela Agéncia
Nacional de Transporte Aquaviario — ANTAQ, especialmente pela de n® 525/05, que trata a matéria
de forma conclusiva; III - Findo o prazo da contratagcdo ou da prorrogacdo eventualmente em vigor,
os contratos de arrendamento devem ser objeto de procedimento licitatorio, em consonancia com o
estabelecido pela Constituicdo vigente e a Lei n°. 8630/93; IV - No que tange aos contratos de
arrendamento com prazos ja vencidos, sugere-se que a ANTAQ adote as providéncias pertinentes,
a fim de dar cumprimento integral a Resolugao n°. 525/05.”

53. Importante mencionar que, naquele caso, a adaptacdo estava prevista em lei formal, no
caso o art. 53 da Lei 8.630/1993, e mesmo assim recebeu parecer contrario da Consultoria-Geral da
Unido.

54. Para além disso tudo, no meu entender, a pretensao de adaptar os contratos atuais as novas
regras do regulamento opera duas gravissimas irregularidades. Em primeiro lugar, permitiria suprimir,
por via regulamentar, o dever constitucional de licitar, pois nada impediria que subsequentes decretos
sejam sendo editados de forma a estender ainda mais os prazos de vigéncia dos atuais contratos.

55. Refuto com veeméncia o argumento retérico de que a licitagdo ndo deve ser utilizada como
um fim em si mesmo. Além de assegurar a obtengdo da proposta mais vantajosa, esse istituto visa a
garantir o principio constitucional da impessoalidade e o da isonomia, os quais se tornariam letra morta
caso se permitisse que, genérica e deliberadamente os contratos de arrendamento atuais pudessem ser
prorrogados até o limite de setenta anos, em desacordo com as suas clausulas originais.

56. Aceitar essa situacdo equivaleria a beneficiar o seleto grupo de arrendatdrios que ja
dispdem de contratos junto ao poder publico, em detrimento da potencial entrada de novos agentes, ao
arrepio do principio da impessoalidade.

57. A segunda wregularidade gravissima ¢ que tal medida também possibilitaria fulmmnar a
obrigacdo de celebrar contratos de concessao por prazo determinado, consoante o art. 2°, inciso II, da
Lei 8.987/1995, c/c o art. 23, inciso I, da referida lei. Nada impediria que, de tempos em tempos, a via
regulamentar fosse utilizada para modificar a vigéncia dos ajustes.

58. Acerca das ponderagdes feitas pela unidade instrutora a respeito da possibiidade de as
prorrogacdes para fins de reequilbrio econdmico-financeiro ultrapassarem os limites fixados
contratualmente, com amparo no arts. 9° a 13 da Lei 8.987/1995, considero que essa hipotese deve ser
utilizada apenas em situagdes excepcionalissimas.

59. Diversos doutrinadores advogam a tese de que essa hipotese prescinde de previsdo
contratual ou editalicia. Nao obstante esse entendimento, este Tribunal j4 reprovou situacdo concreta
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em que contrato de concessdo foi prorrogado para fins de reequilbrio, em virtude da auséncia de
previsdo legal e contratual. Transcrevo, por oportuno, excerto do Acordao 738/2017-TCU-Plenario, de
relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues (grifei):

“Considero absolutamente imprescindivel demonstrar que a possibilidade de prorrogacio do
contrato ja estava prevista originalmente no instrumento do contrato. Veja que ela deve estar
no instrumento original do contrato, alijado dos aditivos, bem como no edital da licitacdo. Caso a
prorrogacdo tenha sido inserida no contrato mediante termo aditivo, considero-a burla ao processo
licitatorio, passivel de ser considerada nula a qualquer tempo.

No caso concreto, a concessdao da BR/040/RJ/MG tinha prazo certo e determinado de 25 anos, sem
possibilidade de prorrogacdo. O edital de licitagio ¢ o Contrato de Concessdao PG-138/95-00
estabeleceram, como regra, a improrrogabilidade da concessao:

(..)

Como mostram os dispositivos acima, o contrato e o edital vedam a prorrogacdo do prazo de
concessao, mas admitem excecdo para as situacdes previstas na propria avenga. Acontece que, a
despeito do dispositivo, nem o contrato firmado, nem a minuta de contrato, constante do
edital, nem mesmo o préprio edital trazem qualquer hipétese de prorrogacio, ndo havendo
nenhuma situacio que excepcione a regra da improrrogabilidade.”

60. O Tribunal tem sempre analisado com cautela essa hipotese de reequilibrio, por entender
que se trata da forma mais gravosa a disposicdo do poder concedente para se alcancar o reequilibrio
contratual. Nos dizeres do Eminente Ministro Walton Alencar Rodrigues (grifei):

“A alteragao do prazo de validez contratual ¢ medida que deve ser usada com parcimoénia, uma vez
que a licitacdo de arrendamento portuario publico envolve minuciosa preparagdo, por parte de
todos os demais interessados nas areas e instalacdes portuarias, demandando estudos, analise de
cenarios, captacdo de recursos e preparacdo de propostas. Veja que na ordem constitucional a

primazia é do procedimento de licitacdo com igualdade de condicdes a todos os concorrentes,
nos termos da lei (art.37, XXII, da CF).

A indiscriminada alteracao do termo final dos contratos real¢aria, na maior parte dos casos,
a imprevisibilidade no setor portuario, dificultando o planejamento futuro dos possiveis
concorrentes e demonstrando a fragilidade dos me canismos regulatorios, com conse quéncias
danosas para o sucesso das licitacoes, com a igualdade de todos os interessados e a melhor
proposta para a Administracdo. Por conseguinte, o poder concedente deve usar o mecanismo de
alteragdo de prazo com extrema cautela, devido ao seu efeito deletério no mercado de
arrendamentos portuarios. (Acordao 774/2016-TCU-Plendrio. Relator: Walton Alencar
Rodrigues)

61. A aplicagdo dessa hipotese esta adstrita aos elementos caracterizadores da teoria da
imprevisdo, quais sejam, a ocorréncia de eventos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias
mncalculaveis, alocados como risco do poder concedente, € ndo subordinados a vontade do
concessionario.

62. Portanto, a sua aplicacdo depende de minuciosa andlise do caso concreto e estd restrita a
situacOes excepcionalissimas abarcadas pela teoria da imprevisdo, ndo podendo, em hipdtese alguma,
ser utiizada como subterfigio para o dever constitucional de licitar, sob pena de nulidade.

63. Nesse contexto, ndo me parece que a prorrogacdo para fins de reequilibrio econdémico-
financeiro possa abarcar a inclusdo de novos mvestimentos por fatos que poderiam ser ordinariamente
previstos pelo Poder Publico, ou seja, passiveis de adog¢do de outras medidas tempestivas para
satisfazer o interesse publico, por exemplo, por meio do adequado planejamento.

64. Também ¢ exigivel que essa medida ndo seja adotada proximo ao termo contratual, a fim
de ndo caracterizar possivel ofensa ao dever de licitar. Se o termo contratual caminha para o final, ¢
natural que o investimento seja incluido no novo contrato a ser celebrado, em vez de integrar o
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contrato atual apenas como justificativa para sua prorrogacdo. Ou seja, ndo se pode perder de vista o
mmperativo constitucional de assegurar nas contratagdes e nas delegacdes de servicos a impessoalidade,
a igualdade, e a melhor proposta para a Admmistracao.

65. Deve ser ainda rechacada qualquer possibilidade de extensdo de prazo cujos arrendatarios
estejam em falta com as obrigagdes com o Poder Publico, especialmente no que tange aos
mvestimentos originariamente previstos, bem como com os padrdes de qualidade e desempenho na
prestacio de servico. E evidente que ndo ha fundamentagio adequada que justifique premiar com
maior prazo o concessionario que ndo fez os investimentos inicialmente previstos na expectativa de
que, agora, ele fard outros mvestimentos.

66. Essa hipotese de reequilbrio, por sua excepcionalidade, deve se revestr de maior
seguranga para o Poder Publico, que devera prever condicao resolutiva, de modo que se o investimento
ndo for realizado, o contrato deixard de ser prorrogado.

67. Ademais, ¢ preciso deixar claro que essas alteragcdes contratuais para prorrogacdo de prazo
sdo plenamente sindicaveis por esta Corte de Contas, que podera examinar a legalidade e legitimidade
dos atos praticados pelo Poder Concedente, inclusive apreciando a constitucionalidade da aplicacdo do
decreto ante as circunstancias de cada caso concreto, consoante Sumula-STF 347. Vale dizer, a decisdo
que ora proponho ndo afasta em abstrato a eficicia dos dispositivos questionados, mas também nao
impede que, ao avaliar determinada prorrogagdo, o Tribunal constate que as medidas adotadas naquela
situacdo particular em relacdo aquele contrato especifico levaram a uma solucdo que ofende de forma
flagrante as normas constitucionais.

68. Conforme anotado pela unidade instrutora, a utilizacgdo do mecanismo de extensdo do
prazo de vigéncia maxima estd condicionada a demonstracdo do cumprimento, cumulativamente, dos
seguintes requisitos, para cada contrato: 1) ocorréncia de fato superveniente alocado como risco do
poder concedente que tenha modificado a situagdo contratada inicialmente; i) necessidade de adocao
de mecanismo para a recomposicdo de desequilibrio econdmico-financeiro; i) demonstragdo da
mviabilidade de utilizacdo de outros mecanismos que interfram prioritariamente na relagdo entre o
poder publico e o particular, e, subsequentemente, nos servicos disponibilizados aos usuarios, nos
termos do Acordao 774/2016-TCU-Plenario e do art. 14 da Resolugao-Antaq 3.220/2014.

69. Insta destacar que, em outros setores de infraestrutura, tem sido dado tratamento contratual
a essa questdo, limitando a prorroga¢do a poucos anos em face do periodo inicial. Os contratos de
concessdes aeroportudrias, por exemplo, possuem vigéncia maxima de 25 anos, prorrogavel por cinco
anos, apenas na hipotese de necessidade de reequilibrio econdmico-financeiro (prazo maximo de trinta
anos). Por sua vez, as novas concessdes rodovidrias devem fixar o prazo contratual em trinta anos, com
possibilidade de prorrogacdo ordinaria de cinco anos, ou de dez anos para fins de reequilibrio
econdmico-financeiro, desde que realizada at¢ o 25° ano (resultando no prazo maximo de 35 anos),
consoante foi tratado no Acordao 1.174/2018-TCU-Plenario.

70. Na mesma linha, ha que se considerarem limites que assegurem alguma relagdo de
proporcionalidade entre o prazo micial do contrato e a prorroga¢do admissivel, visto que investimento
nenhum justificaria, por exemplo, a ampliacdo de um prazo micial de dez anos para o limite de setenta
anos previsto no decreto.

71. E cedico que o prazo a ser prorrogado ndo é discriciondrio, mas resultado dos aspectos
econdmicos ¢ financeiros desse nvestimento. Portanto, aten¢do especial deve ser dada a avaliagdo dos
custos desses investimentos, uma vez que eles ndo passaram pelo crivo da competicdo. Reputo
aplicaveis ao presente caso as consideragdes que proferi no Acédrddo 1.174/2018-TCU-Plenario, que
tratou do processo de acompanhamento da Rodovia de Integragao do Sul (grifei):

“304. Como tratado neste voto, € peremptorio que a Agéncia passe a atuar com mais rigor na
avaliacdo dos pleitos de inclusio de novos investimentos pelos concessionarios. Como
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manifestei em determinados momentos, penso que a unificagdo dos pleitos de inclusdo de obras na
revisdo quinquenal possa contribuir sobremaneira para isso, ao contrario do que ocorre quando
esses pedidos sdo analisados de forma esparsa, dificultando o controle e com pouca transparéncia.

305. Em sua manifestacdo a peca 60, a Agéncia informa ter determinado a constituicdo de dois
grupos de trabalho incumbidos de desenvolver normas regulatérias para definigdo de metodologia
de verificagcdo de viabilidade de inclusdo de novas obras em contratos de concessdo, bem como
para disciplinar, padronizar e aperfeicoar os procedimentos. Também estd em andamento processo
de revisdo da Resolug@o-ANTT 1.187/2005, que dispde sobre os procedimentos de execucdo de
obras e servicos pelas concessionarias nas rodovias federais reguladas pela ANTT.

306. Esse me parece ser o locus inicial de discussdo de pontos em que entendi necessario o
aprimoramento da atuacio da agéncia, sobretudo na analise de projetos e or¢camentos
relativos ainclusao de investimentos e obras ndo constantes do programa de exploracdo da
rodovia (PER), procurando inclusive simular os efeitos de competitividade ou de barganha
nesse processo de orcamentacio. Tendo em vista que esses novos investimentos incorporam
ao patrimonio publico e oneram os usuarios por meio do incre mento da tarifa, esses projetos
devem passar por rigorosa analise pelo Poder Publico, similar a que ocorre na licitacio de
obras publicas.

(..)

308. Também me parece apropriado que a agéncia inclua nessa discussdo outros agentes setoriais
relevantes, ja que as solugdes podem também passar por eventuais esfor¢os cooperativos entre
instituicdes do governo federal que possuam expertise que a agéncia ainda precisa suprir. Como foi
observado nesse processo, os aprimoramentos na modelagem decorreram de atuacdo conjunta da
ANTT, SPPI, MTPA ¢ EPL.”

72. Basicamente, a andlise prévia do orcamento desses novos mvestimentos — incluindo custos
e quantitativos — deve ser tdo rigorosa quanto numa obra nova que ainda vai ser licitada, uma vez que a
inclusdo de novos investimentos via reequilibrio do contrato de concessdo, ainda que sobre a forma de
prorrogacao de prazo, leva o concessiondrio a ser remunerado em patamares tdo maiores quanto forem
os custos apresentados. Essa perversa estrutura de incentivos implica riscos de solucdes técnicas
antiecondmicas, custos sobreavaliados e quantitativos artificialmente elevados.

73. Desse modo, a regulamentacdo que ora sera proposta devera também considerar a rigorosa
avaliagdo e aprovagdo dos projetos e dos orcamentos desses investimentos. Os precos praticados
devem, inclusive, simular os efeitos de competitividade ou de barganha nesse processo de
or¢amentacdo, considerando, em alguma medida, os ganhos decorrentes da licitagao.

74. Assim, particularmente, entendo que a celebracdo de termos aditivos de adaptagdo dos
contratos atuais ao Decreto 9.048/2017, no que diz respeito a ampliagdo do prazo maximo de vigéncia
para até setenta anos, nas hipoteses de prorrogacio ordinaria e antecipada, seria wrregular por
afrontar os arts. 37, caput, e 175 da Constituicdo Federal (dever de licitar e o principio da
mpessoalidade), os arts. 2°, inciso II, 14, e 23 da Lei 8.987/1995 (principios da igualdade, da
vinculagdo ao instrumento convocatorio € do prazo determinado) e o art. 3° da Lei 8.666/1993

(principios da impessoalidade, da igualdade e da vinculagdo ao instrumento convocatorio).

75. Contudo, como orientei logo no micio desse voto, ndo pode essa Corte de Contas declarar
a inconstitucionalidade do regulamento em carater abstrato, retrando do mundo juridico o dispositivo
questionado.

76. Desse modo, entendo que a medida mais consentdnea com o mteresse publico ¢ expedir
determmacdo ao Ministério para que, na andlise dos casos concretos de pedidos de prorrogacdo de
prazo de vigéncia original dos contratos de arrendamento portudrio celebrados anteriormente a edi¢do
do Decreto 9.048/2017, nas hipoteses de prorrogacio ordinaria e antecipada, confira mterpretagao
harmonica com os dispositivos constitucionais e legais mencionados neste voto e no relatorio que o
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antecede, qual seja, aquela que considere como pardmetros o prazo original do ajuste e a possibilidade
de prorroga-lo, uma unica vez, por um periodo igual ou inferior a esse prazo.

77. Portanto, o Ministério deve se abster de celebrar termos de adaptagdo ou de prorrogagao
propriamente dito, desprovido do prévio exame a que aludi no paragrafo anterior.

78. Necessario ainda determinar ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil e a
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios que, na regulamentacdo do Decreto 8.033/2013, confira
essa interpretagdo ao art. 2°, §1°, do regulamento, de forma a compatibilizd-lo aos ditos dispositivos
constitucionais e legais acima elencados.

79. Cumpre destacar que a mterpretacdo ora delineada guarda grande semelhanga aquela dada
pelo proprio Ministro de Estado dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil na sua ultima manifestacdo
nos autos (peca 68), quando menciona o seu entendimento de que somente se aplica o decreto a
prorrogagdo para fins de reequilibrio econémico-financeiro. A percep¢do sobre a excepcionalidade do
mstituto também ¢ compartilhada pelo Ministério, que considera que somente seria aplicavel a partir
da analise de cada caso concreto; que deve ser prevista condigdo resolutiva caso ndo realizados os
mnvestimentos; que deve haver escrutinio prévio sobre a qualidade do arrendatario; que somente se
justifica quando a alternativa da licitagdo ndo se mostrar a mais vantajosa; entre outras exigéncias
similares as propostas neste voto.

1A%

80. Examino agora a questdo referente a adaptacdo dos contratos de arrendamento portudrio
vigentes a época da edicdo do Decreto 9.048/2017 as disposicdes do mencionado regulamento acerca
da autorizacio para realizacdo de investimento em drea comum do porto organizado, mediante
reequilibrio econémico-financeiro da avenca. A clausula sexta do termo de adaptacdo objeto do
processo 50000.021871/2017-91 assim dispde:

“CLAUSULA SEXTA — DA AUTORIZACAO PARA NOVOS INVESTIMENTOS

A realizacdo de investimentos ndo previstos no Contrato de Arrendamento ou em seus aditivos ja

firmados devera ser precedida de aprovagao do Poder Concedente, mediante prévia analise da
ANTAQ.

Paragrafo primeiro.

Investimentos novos realizados sem aprovacdo do Poder Concedente ndo serdo indenizados ao fim
do Contrato, ainda que ndo tenham sido amortizados, sem prejuizo da possibilidade de obrigar a
Arrendataria a desfazer alteracdes realizadas na area arrendada sem o consentimento do Poder
Concedente.

Paragrafo segundo

O Poder Concedente podera, mediante requerimento da Arrendataria, autorizar a realizacdo de
investimentos imediatos e urgentes necessarios para, dentre outros:

I — cumprir as exigéncias de orglos ou entidades integrantes da administragdo publica com
competéncia para intervir nas operagdes portudrias;

II — restaurar a operacionalidade da instalacdo portuaria em razdo de fato superveniente que impeca
ou dificulte a oferta de servigos portuarios; ou

IIT — aumentar a eficiéncia operacional ou ampliacdo de capacidade da instalagdo portuaria.
Paragrafo terceiro.

O Poder Concedente podera autorizar que a Arrendataria realize investimentos na
infraestrutura comum do porto, fora da area arrendada, desde que haja anuéncia da
Administragdo do Porto, assegurada a recomposicio do equilibrio econdomico-financeiro do
Contrato.” (destaques acrescidos)
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81. A clausula fundamenta-se no art. 42-A do Decreto 8.033/2013, incluido pelo Decreto
9.048/2017:

“Art. 42-A. Nos casos de arrendamento portuario, o poder concedente poderd 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 recomposicdo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato do proponente.”

82. Sobre esse ponto, as oitivas efetuadas relacionam-se especialmente com a potencial
descaracterizacdo do objeto contratado e com eventual burla ao dever de licitar, em virtude da
possibiidade de reequilbrio econdmico-financeiro das avengas amparada em investimentos
executados fora da area arrendada, na infraestrutura comum do porto organizado.

83. Apresentaram manifestagdo sobre o ponto a Casa Civil da Presidéncia da Republica e o
MTPA, sempre reafirmando a legalidade das disposicdes contidas no Decreto 9.048/2017, sustentando,
em sintese:

83.1. que a possibilidade de realizagdo 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;

83.2. que ndo haveria contratagdo direta nem doagdo com encargo, mas sim um instrumento
adicional de mvestimento em infraestrutura, ndo ocorrendo conflto com o planejamento nem com as
obrigagdes de investimento da propria Autoridade Portudria;

83.3. que a regulacdo deve alinhar interesses da Autoridade Portuaria e dos arrendatirios para
que ndo se viole o objeto do contrato € nem constitua escolha desvantajosa a Administracdo Publica;

83.4. que a realizacdo de mvestimentos ndo geraria direitos de exclusividade ou prioridade de
uso e exploragdo de bens ao arrendatario;

83.5. que, apos a reversdo dos bens, os investimentos forneceriam expansao de infraestrutura
portuaria ptblica, de fruicdo coletiva;

83.6. que os investimentos poderiam decorrer da comutacdo de investimentos inicialmente
previstos nos contratos e que, dessa forma, ndo haveria alteragdes da matriz de risco;

83.7. que a possibilidade de autorizagdo de investimentos novos a serem realizados fora da area
arrendada ¢ admitida pelo art. 4°, inciso IV, da Portaria-GM/SEP 499/2015, que regula o procedimento
de recomposicdo de equilibrio econdmico-financeiro de contratos de arrendamento;

83.8. que o art. 37, pardgrafo 3°, da Resolugdo-Antaq 7/2016, ja autoriza o reequilibrio de
contratos de arrendamento com base em mvestimentos vinculados a contrato de passagem, quando o
contrato estiver vinculado a contrato de arrendamento

83.9. que o art. 25, §1° da Lei 13.448/2017, prevé a possibiidade de que concessionarias do
setor ferroviario realizem mnvestimentos em malhas de terceiros, o que se aplicaria por analogia ao
setor portudrio;

83.10. 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;

83.11. que seria possivel realizar o controle ex ante diante das demandas de mvestimentos novos,
mediante a necessaria anuéncia prévia ¢ motivada do Poder Publico e exame pelo regulador, por
ocasido da celebracdo do termo aditivo autorizando o reequilibrio econémico-financeiro;
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83.12. que a licitagdo ndo seria um fim em si mesmo, mas um meio para que seja atingido o
mteresse publico;

83.13. que ndo se poderia privar o incremento em infraestrutura s porque um licitante hipotético
ndo pode apresentar-se para fazer investimentos nessas areas comuns do porto;

83.14. que se ¢ permitido o adensamento de &reas contiguas ao arrendamento icial, seria
também permitida a realizacdo de investimento na area publica do porto;

83.15. que a realizacdo de obra por terceiro contratado pelo arrendatirio, utilizando-se dos
mecanismos privados de negociacdo, pouparia custos de transacdo inerentes a licitagao;

83.16. que a obra seria atrativa para a Administragdo Publica quando os investimentos fossem
considerados mais produtivos do que aqueles realizados no proprio arrendamento portuario;

83.17. que ndo se desoneraria o poder concedente e a agéncia reguladora de definirem e
regularem a politica tarifaria das autoridades publicas;

83.18. que o risco de que o arrendatario transfira custos adicionais pela via do reequilibrio
contratual ndo revestiria o dispositivo regulamentar de ilegalidade; e

83.19. que os riscos existentes poderiam ser mitigados por meio da exigéncia de justificativa
acerca da vantajosidade do procedimento frente as alternativas disponiveis; do controle sobre o preco
da obra; e da vedagdo a que o arrendatario obtenha vantagem ndo extensivel aos demais usuarios;

84. A unidade mstrutora examinou minuciosamente os argumentos expendidos pela Casa Civil
da Presidéncia de Republica e pelo Mmistério dos Transportes, Porto e Aviagao Civil.

85. No caso, dividiu a andlise em duas questdes principais: (i) legalidade da realizagdo de
investimento fora da 4area arrendada; e (i) legalidade da obrigatoriedade de reequilibrio economico-
financeiro do contrato de arrendamento portuario diante da realizagdo de mvestimento fora da area
arrendada.

86. Sobre a legalidade da realizacio de investimento fora da area arrendada, a unidade
mstrutora conclui que diante de certas condicdes e atendidos determinados requisitos, seria legitima a
autorizacdo para realizagdo de investimentos na infraestrutura comum do porto organizado por
empresas arrendatarias. Considera ndo mais subsistirem os indicios de ilegalidade apontados sobre o
caput do art. 42-A do Decreto 8.033/2013. Nao obstante, defende que essa hipotese deveria estar
prevista originalmente na avenca.

87. No caso de contratos vigentes, entende que essa autorizacdo para a realizagdo de
mvestimentos fora da darea arrendada somente seria possivel em casos excepcionais, dada a
caracteristica de mutabilidade desses contratos, desde que esteja demonstrada a preponderancia do
principio da supremacia do iteresse publico em relagdo a outros principios, como o da vinculagdo ao
instrumento convocatorio, da isonomia e da sele¢do da proposta mais vantajosa, mediante robusta
fundamentagdo e, ainda, mitigados os relevantes riscos advindos dessa possibilidade.

88. Diante desse cendrio, sugere determinar ao MTPA e a Antaq que apresentem plano de agao
para o estabelecimento de mecanismos de regulacdo tarifiria e contabilidade regulatoria destinados a
eliminar a possibilidade de incremento indevido de custos para os usudrios dos servicos portudrios; e
para o estabelecimento de normas regulatorias que tratem da governanca, dos procedimentos e dos
aspectos técnico-econdmicos a serem considerados na anuéncia prévia da Autoridade Portudria e na
autorizacdo do poder concedente para a realizagdo de investimentos, pelos arrendatarios, na
nfraestrutura comum do porto organizado, com vistas a mitigar os riscos identificados.

89. Sobre a legalidade da obrigatoriedade de reequilibrio econdmico-financeiro em
virtude da realizacdo de investimento fora da area arrendada, a unidade instrutora conclui que a
Clausula Sexta, paragrafo tercero, da minuta-padrdo de termo aditivo constante do processo
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50000.021871/2017-91, contraria o principio da intangbilidade da equa¢do econdémico-financeira,
disposto no art. 9°, §§ 2° e 4°, da Lei 8.987/1995, que aponta como necessaria a avaliacdo das
particularidades do caso concreto previamente a decisdo quanto a necessidade de recomposicdo do
equilbrio econdmico-financeiro.

90. Isso porque o direito subjetivo ao equilbrio econdmico-financeiro podera se constituir a
partir do preenchimento de determinados requisitos: (i) fato superveniente ndo previsto na avenca
micialmente assinada; (i) ndo decorrente de culpa do contratado; (i) desestabilizador da equagdo
econdmico-financeira do contrato; (iv) decorrente de risco ndao alocado ao particular.

91. Nesse sentido, propde dar ciéncia aos mencionados 6rgdos da irregularidade.

92. Perfilho das conclusdes consignadas pela SeinfraPortoferrovia sobre a possibilidade de
autorizagdo para realizagdo de investimento em 4area comum do porto organizado, mediante
reequilbrio econdmico-financeiro da avenca, desde que observadas determinadas condicdes.

93. Nao me parece existr Obice a possibiidade de autorizar o arrendatario a realizar
mvestimentos em areas comuns dos portos publicos, desde que essa medida seja adotada com as
devidas cautelas, harmonizando-a com principios e regras que regem a prestacdo de servicos publicos,
o dever constitucional de licitar, as competéncias orignarias do admmistrador portuario, a
economicidade e o planejamento.

94, Com efeito, no atual contexto, a medida mais consentdnea com o ordenamento juridico
seria a promogao da regulamentacdo do art. 42-A do Decreto 8.033/2013 pelo Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil e pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, na medida
de suas competéncias.

95. Nesse particular, importante mencionar que essas entidades ja possuem procedimentos
versando sobre a regulamentacdo da referida norma infralegal Vejamos. O proprio processo
50000.021871/2017-91 em exame neste acompanhamento cuida especificamente sobre a edi¢do de
portaria com a finalidade de regulamentar o Decreto 8.033/2013. A Antaq, por sua vez, mformou ter
mnstaurado o processo administrativo 50300.011186/2017-72 para promover alteragdes normativas ou
nova regulamentacdo acerca da exploracio de 4reas e instalagdes portuarias sob gestdo da
Administragdo do Porto, no ambito dos portos organizados. Esse ultimo, a época das mformacdes
encaminhadas, ainda estava em estdgio processual inicial.

96. De relevo, ainda, a conclusio da Casa Civil da Presidéncia da Republica, externada na
Nota SAJ 34/2017 (peca 31, p. 39):

“[a] providéncia mais consentidnea a finalidade perseguida pelo Relatério de Acompanhamento é a
de recomendar ou determinar que sejam exaradas normas regulatérias que estabelecam,
adequadamente, a governanga, o procedimento ¢ os aspectos técnico-econdmicos para a anuéncia
prévia da Autoridade Portuaria & pretensdo de investimentos fora da area arrendada e para o
consequente reequilibrio econdmico-financeiro.” (destaque acrescido)

97. Portanto, a viabilidade de implementacdo da norma contida no art. 42-A do Decreto
8.033/2013 estaria condicionada a regulamentacio do dispositivo, com vistas a mitigar 0S riscos
elencados ainda na fase interna da edigdo do decreto, sobretudo no Parecer 20/2017/CONJUR-
MT/CGU/AGU e na Nota SAJ 34/2017, consoante registrado em detalhes no relatério que antecede
este voto. Os principais riscos identificados referem-se a:

97.1. burla ao dever constitucional de licitar;

97.2. desvirtuamento do contrato de arrendamento, tornando, sob o ponto de vista econdmico
financeiro, mais vantajosa a realizacdo dessa categoria de investimento do que a prestacdo do servigo
propriamente dito;
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97.3. incentivo ao comportamento oportunista da autoridade portudria, substituindo a via da
contratacdo de investimentos de sua responsabilidade, mediante licitagdo, pela inclusio dos
mvestimentos nos contratos de arrendamento;

97.4. preferéncias de uso ou distingdo de tratamento em relacdo ao objeto resultado do
mvestimento; e

97.5. falta de mcentivos apropriados para que o arrendatirio obtenha a melhor contratacdo
possivel para a obra a ser realizada na infraestrutura comum do porto, transferindo assim um custo
adicional ao poder ptblico por via do reequilibrio contratual.

98. Os mencionados documentos técnico-juridicos destacam algumas sugestdes para
tratamento desses riscos:

98.1. respeitar os limites objetivos e subjetivos da avenga, com o fito de ndo desnaturar o objeto
contratual;

98.2. desincentivar comportamento leniente ou omissivo da autoridade portuiria no dever de
manter as areas e instalagdes sob seu encargo;

98.3. efetiva fiscalizagdo do ente regulador;

98.4. preservar o uso publico das infraestruturas, ndo gerando qualquer preferéncia ou distingao

de tratamento aos arrendatarios ou seus clientes; e

98.5. avaliacdo formal e prévia quanto ao orcamento da obra a ser realizada, com vistas a
assegurar que a contratagdo sera efetuada a precos de mercado.

99. Para além desses riscos destacados nos ditos documentos, entendo que alguns outros
aspectos precisam ser levados em consideragdo da elaboragdo desse regulamento.

100. Em muitos casos, os atuais contratos ndo contardo com os ditos limites objetivos. Portanto,
¢ de suma importincia que eventual regulamentacdo fixe lLimites objetivos com o intuito de evitar a
descaracterizagdo do objeto e comportamentos oportunistas de arrendatirios que identifiquem
vantagem em realizar esse tipo de mvestimento em detrimento da regular prestacdo do servico. Ou
seja, hd que se assegurar alguma relacio de proporcionalidade entre os valores envolvidos na
concessao ¢ os investimentos adicionais que serdo outorgados ao concessionario.

101. Imprescindivel também o estabelecimento de critérios que permitam aferir se o
arrendatario esta em dia com os seus investimentos ordinarios, bem como com as suas metas de
qualidade na prestacdo do servico e de movimentagdo, por exemplo. Nao ¢ razodvel autorizar e
remunerar novos investimentos quando nao foram feitos nem mesmo os investimentos inicialmente
pactuados.

102. Também me parece razoavel que os investimentos a serem realizados pelo arrendatéario
guardem no minimo alguma relacdo, ainda que indireta, com o servico por ele prestado. Vale dizer,
tais investimentos adicionais devem ser um meio para a melhoria da prestagdo do servico que estd a
cargo daquele concessionario.

103. Deve-se, ainda, vedar a utilizagdo desse mstituto combinado com a extensdo do prazo
contratual, visto que careceria de razoabilidade utilizar do instituto da prorrogagdo contratual além dos
limites micialmente previstos como forma de reequilibrar um investimento em area comum do porto.

104. Outro ponto ¢ que essa “carteira de projetos” deve estar previamente formalizada em
documento de planejamento da autoridade portudria, como forma de mstitucionalizar o componente
planejamento nesse processo.

105. Deve ser avaliada também a possibiidade e a conveniéncia de se delimitarem marcos
temporais para a incluisdo desse tipo de mvestimento. No setor de concessdes rodovidrias, por
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exemplo, as regras atuais delimitam a inclusdo de novos nvestimentos as revisdes quinquenais, 0 que
facilita a regulacdo e o controle e induz a melhoria dos mecanismos de planejamento.

106. Como registrei na secdo anterior deste voto, atencdo especial deve ser dada a avaliagdo dos
custos desses investimentos, uma vez que O concessiondrio serd remunerado por pregos que nao
passaram pelo crivo da competicdo e, sob uma perspectiva econdmica, tera incentivos para inflar
custos no intuito de aumentar seus ganhos.

107. Também nessa hipotese, a regulamentacdo ora proposta deverd prever analise rigorosa dos
mvestimentos a serem efetuados nas areas comuns — inclundo custos e quantitativos — de modo a
mitigar os riscos de adogdo de solugdes técnicas antiecondmicas, custos sobreavaliados e quantitativos
artificialmente  elevados. Devem ser adotadas, inclusive, medidas para simular os efeitos de
competitividade ou de barganha nesse processo de orcamentagdo, considerando, em alguma medida, os
ganhos decorrentes da licitagdo.

108. Deve-se também prestigiar o componente “transparéncia” nesse processo, promovendo-se
especial publicidade das propostas e da formalizagdo de termos aditivos que incluam investimentos
dessa natureza nos contratos de arrendamento, contribuindo para o controle interno, externo e social.

109. Quanto a ilegalidade da obrigatoriedade de reequilibrio econdmico-financeiro em virtude
da realizagdo de investimento fora da drea arrendada, estou de acordo em dar ciéncia da wrregularidade
ao MTPA e a Casa Civi. De fato, previamente ao reequilibrio do contrato hd que se avaliar, no
minimo, se houve fato superveniente ndo previsto no contrato original, se tal fato ndo decorreu de
culpa do contratado, se houve desequilibrio na equagdo econdmico-financeira € se 0S NOvos encargos
ndo se encontravam no ambito dos riscos alocados ao particular.

110. Nao obstante, particularmente, reputo que a medida mais consentdnea seria que tais
questdes também fossem resolvidas na regulamentacdo ora tratada, uma vez que bastaria que o dito
regulamento fosse compatibiizado com a Resolugdo Antaq 7/2016 e com a Portaria GM/SEP
499/2015, conforme registrado pela SeinfraPortoFerrovia:

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 Onus para a administragdo do porto e para
terceiros.

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

Portaria GM/SEP 499/2015

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

(..)

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

111. Por fim, diante de todas essas consideragdes, restou claro que para a inclusio de
mvestimentos em areas comuns ¢ imprescindivel a andlise do caso concreto e robusta fundamentacao,
em observancia ao principio da motivacdo dos atos administrativos. Nesse sentido, deve-se proferir
determinacdo para que o MTPA se abstenha de celebrar termo de adaptacdo mclundo essa hipdtese
em carater genérico nos contratos vigentes.
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112. Trato agora da questdo concernente a adaptacdo dos contratos de arrendamento portuario
vigentes a €época da edicdo do Decreto 9.048/2017 as disposicdes do mencionado regulamento acerca

da substituicio de area arrendada. A clausula quinta do termo de adaptagdo objeto do processo
50000.021871/2017-91 assim dispde:

“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 niao 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 econémico-
financeiro do Contrato.

Paragrafo Unico. Caso ndo esteja de acordo com a decisdo do Poder Concedente acerca da
substituicao 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
Arrendatéria.”

113. A clausula fundamenta-se no art. 24-A do Decreto 8.033/2013, incluido pelo Decreto
9.048/2017

“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
zoneamento do porto, ouvida previamente a autoridade portuaria, ¢ desde que:

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

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

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

§2° Caso ndo esteja de acordo com a decisdo do poder concedente, o arrendatario podera:
I - solicitar a rescisdo 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 proprio
arrendatario.

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

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

IT - consulta ao respectivo poder publico municipal;

IIT - consulta publica;

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

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

114. Sobre esse ponto, as oitivas efetuadas relacionam-se especialmente com a possibilidade de
o decreto, ao criar hipdtese de substituicio de areas arrendadas, ter inovado no ordenamento juridico,
criando direitos e obrigacdes ndo previstos em lei, extrapolando o poder regulamentar, bem como a
potencial descaracterizagdo do objeto originalmente licitado, podendo ensejar burla ao dever de licitar.
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115. Apresentaram manifestagdo sobre o ponto a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica e o
MTPA, novamente reafirmando a legalidade das disposigdes contidas no Decreto 9.048/2017,
sustentando, em sintese:

115.1. que o objeto do contrato de arrendamento ndo se atrela a area fisico-geografica do porto
publico. Tal objeto seria atmente ao resultado do negécio como um todo, € ndo apenas a
disponibilizacdo de uma area especifica;

115.2. que os arrendamentos de instalagdes portudrias sdo contratos que associam o uso de um

bem publico com a concessdo de um servico publico, e que ndo se sujeitam as balizas da Lei
8.666/1993;

115.3. que ¢ fundamental que tais contratos possam ser alterados, dado que a sua vigéncia pode
alcangar décadas;

115.4. que a possibilidade de substituicdo da 4rea arrendada decorre da propria caracteristica de
mutabilidade dos contratos admmistrativos de longo prazo;

115.5. que a area do porto € apenas um meio para o alcance do objetivo principal do contrato
(armazenamento € movimentacdo de mercadorias) e que a substituicdo de 4rea ndo implica qualquer
beneficio para o arrendatario;

115.6. que a alternativa a substituicdo de area por empecilho superveniente a sua exploragdo ¢ a
rescisdo antecipada do contrato. De acordo com o MTPA, realizar tal rescisdo para permitir a licitagdo
da érea e, a partir de entdo, a realocacdo de terminais, seria um processo custoso € com riscos;

115.7. que a substituicdo de 4rea seria um instrumento de concretizagdo do plano de
desenvolvimento e zoneamento do porto;

115.8. que ndo ha risco a seguranca juridica, uma vez que, se os arrendatarios quiserem se opor a
substituicdo, poderdo rescindir o contrato;

115.9. que, existindo equivaléncia técnico-econdmica entre a area original e a area de destino, nao
haveria burla a licitagdo e nem desequilibrio econdmico-financeiro do contrato;

115.10.  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 portuarios ¢ melhorar a
relacdo porto-cidade, além do que requisitos presentes no Decreto e mecanismos institucionais
evitariam a descaracterizagdo do objeto contratual;

115.11. que, se a Lei 12.815/2013 autoriza a amplacdo da area arrendada, a mesma justificativa
poderia se aplicar no caso de substituicdo da area original;

115.12. que a substituicdo da drea original por outra com caracteristicas equivalentes, quando se

impuserem as circunstancias supervenientes, a fim de que o arrendatario dé continuidade a operacao
portudria contratualmente definida, ndo deve ser tomada como descaracterizagdo do objeto contratual;

115.13.  que, permanecendo o entendimento de que a substituicdo de éarea ¢ um procedimento
llegal, a Administracdo podera ser obrigada a conviver com um contrato de arrendamento portudrio
ineficiente ou teria que encampar instalagdes e realizar nova licitagdo, com enormes custos de
transacao;

115.14. que nao houve criagdo de uma nova hipotese de rescisdao contratual, mas que se trataria
apenas de uma hipdtese de rescisdo amigavel;

115.15. que a doutrina reconhece a possibilidade de rescisdo amigavel e cita jurisprudéncia do STJ
que também admitiria tal modalidade;
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115.16. que ndo ha extrapolacdo do poder regulamentar porque a mutabilidade dos contratos
administrativos ¢ admitida pela legislagao;

115.17. que a substituicdo de area ndo seria novagdo de conceito e de possibilidade na legislagao
portuaria, uma vez que a Lei 12.815/2013 j4 agasalha dispositivo que determina a previsibilidade da
ampliacdo de area contratual; e

115.18. que, de acordo com o Acérdao 1.514/2013-TCU-Plenario, a licitacdo ndo ¢ um fim em si
mesmo e deve ser dado espaco discriciondrio & Administragdo quando exigidos pela governanga ou
pelas condigdes intrinsecas da atividade, requerendo a mmplementacdo de mstrumentos de controle por
principios e pela razoabilidade.

116. A SeinfraPortoFerrovia analisou em profundidade os argumentos apresentados pela Casa
Civil da Presidéncia de Republica e pelo Ministério dos Transportes, Porto e Aviagdo Civil

117. No caso, a unidade instrutora considerou que a “substituicdo de areas” tratada no Decreto
9.048/2017 poderia ser separada em duas figuras juridicas distintas: (i) em virtude de empecilho
superveniente a exploracao da area original (superveniéncia de fato novo); e (i) para fins de ganhos
operacionais a atividade portudria (portanto, como instrumento de planejamento e gestdo portudria).

118. Sobre a primeira figura, ou seja, substituicio de area por superveniéncia de fato novo,
a unidade mstrutora considera que essa hipdtese se amolda a caracteristica de mutabilidade nerente
aos contratos de longo prazo, como forma de buscar assegurar os principios da atualidade, da
eficiéncia e da continuidade do servico publico e, consequentemente, da prestagdo do servigo
adequado (art. 6°, §§ 1° e 2°, da Lei 8.987/1995).

119. Nao obstante, ressalta que a efetivacdo dessa hipotese esta condicionada a necessidade de
exame do caso concreto e a apresentagdo de fundamentacdo robusta e adequada, demonstrando a
legitimidade do fato gerador (fatos posteriores e imprevisiveis a época da contratacdo - ou previsiveis,
mas de consequéncias incalculaveis) para fins de recomposicdo, e que a substituicdo ¢ a Unica
alternativa, ou a melhor alternativa, com vistas ao atendimento do interesse publico (frente as demais
opgdes, como rescisdo contratual, reequilbrio por meio das hipdteses menos interventivas, como por
exemplo o aumento ou reducdo dos valores financeiros previstos no contrato de arrendamento,
conforme preconizado no art. 14 da Resolugdo-Antaq 3.220/2014).

120. Salienta que o risco de ocorréncia do evento ndo deve estar alocado ao arrendatario e que
se deve promover o reequilibrio econdmico-financeiro do ajuste.

121. Ressalta que a area arrendada ¢ elemento decisivo na escolha e na valoragdao feita pelos
mnteressados e participantes do certame para disputar o direito de explorar o servio naquele espacgo
especifico, devendo ser ponderado ainda na tomada de decisdo o principio da vinculagdo ao
mstrumento convocatério, o qual deve ser preterido apenas em situagcdes excepcionais ¢ de forma
justificada.

122. Sobre a segunda figura, substituicio de areas como instrumento de planejamento e
gestao portuaria, a unidade mnstrutora defende que ela ndo poderia ter sido mstituida por meio de
decreto. Isso porque, com base no corolario do principio da legalidade, apenas as leis, organicamente
consideradas, podem delinear o perfil dos direitos e das obrigagdes, elastecendo ou reduzindo o seu
conteudo.

123. No seu entender, o principio da legalidade preconiza que o administrador publico s6 pode
fazer o que a lei autoriza, de modo que “a Administracio Publica ndo pode, por simples ato
administrativo, conceder direitos ou criar obrigagdes de qualquer espécie sem a devida previsdo
contemplada em lei em sentido formal”.
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124. Na sequéncia, sustenta que o instituto da substituicdo de drea difere do instituto da
expansdo de area, sendo que apenas esse Ultimo foi previsto expressamente em lei (arts, 3°, inciso I, e
5°, inciso IX, da Lei 12.815/2013).

125. Arremata que o Decreto 9.048/2017, ao inclir o art. 24-A, inciso I, no Decreto
8.033/2013, criando instituto ndo previsto em lei, qual seja, a substituicdo de areas arrendadas como
mstrumento de gestdo do porto organizado, extrapolou os ditames da lei regulamentada.

126. Argumenta a unidade instrutora que, ainda que admitida a tese de que ndo seria necessaria
autorizacdo legal para o instituto da substituicdo de areas como ferramenta de gestdio do porto
organizado, o dispositivo regulamentar ndo contempla qualquer requisito ou mecanismo capaz de
resguardar o cumprimento do dever de licitar previsto constitucionalmente, o que também o tornaria
rregular.

127. Diante disso, propde determinacdo a Casa Civil da Presidéncia da Reptiblica e ao MTPA
para que adotem as medidas necessarias ao exato cumprimento da lei, no que toca a 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.

128. Perfilho da analise empreendida pela unidade instrutora acerca da hipdtese de substituicio
de areas por empecilho superveniente. Com efeito, a caracteristica de mutabilidade intrinseca aos
contratos de longo prazo agasalha o instituto previsto na parte final da alinea I do art. 24-A do Decreto
8.033/2013. Esse também tem sido o posicionamento do TCU nos casos em que se debrucou sobre
modificagdes contratuais de contratos de concessdo em face de eventos supervenientes, ressalvando
que essa mutabilidade ndo ¢ absoluta.

129. Tendo em vista os contornos delineados pela unidade mstrutora em sua andlise, ¢ a fim de
conferir estabilidade regulatoria e seguranca juridica, reputo importante expedir determina¢io ao
MTPA para que a regulamentacdo do instituto incorpore as condicionantes acima mencionadas, quais
sejam: (1) a legtimidade do fato gerador; (i) avaliacdo das alternativas para atendimento do interesse
publico; (i) demonstragdo de que o risco de ocorréncia do evento ndo esta alocado ao arrendatério;
(iv) e ponderacdo da alternativa com relacdo ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio.

130. Quanto a hipotese de substituicio de areas para fins de ganhos operacionais a
atividade portudria, ou seja, como instrumento de planejamento e gestdo portuaria, dissinto das
conclusoes da unidade instrutora.

131. No meu entender, ¢ preciso reconhecer, especialmente no ambito do Direito Publico
Econémico, um dos ramos no qual se assenta o Direito dos Servigos Publicos, que nido subsiste a
concepgdo classica do principio da legalidade segundo a qual a Administragdo s6 pode fazer aquilo
que expressamente a lei autoriza.

132. Reputo que essa concepgdo rigida do principio da legalidade no qual a Administracao
Publica ¢ somente executora da lei ndo mais prepondera na maioria das atividades administrativas. Os
frequentes e complexos desafios que se impdem ao administrador contempordneo exigem que ele
tenha um determmnado nivel de autonomia para adotar atos e medidas a fim de dar concretude aos
objetivos, diretrizes, principios e finalidades que orientam a consecugdo das politicas publicas, desde
que dentro dos contornos que o quadro normativo lhe impde. Essa concepcdo inclusive ¢ consentinea
com principios mais modernos do direito administrativo, como o da eficiéncia e o da economicidade.

133. Acerca da moderna doutrina administrativa, vale transcrever excerto da obra de Odete
Medauar, quando analisa possiveis interpretagdes e sentidos dados a aplicagio do principio da
legalidade na Administragdo Publica:

“O terceiro significado — somente sdo permitidos atos cujo contetido seja conforme a uma hipdtese
abstrata fixada explicitamente por norma legislativa -, traduz uma concepcao rigida do principio da
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legalidade e corresponde a ideia de Administragdo somente executora da lei; hoje ndo mais se pode
conceber que a Administragdo tenha sé este encargo. Esse significado do principio da legalidade
ndo predomina na maioria das atividades administrativas, embora no exercicio do poder vinculado
possa haver decisdes similares a atos concretizadores de hipdteses normativas abstratas.

O segundo significado exprime a exigéncia de que a Administragdo tenha habilitacdo legal para
adotar atos e medidas; desse modo, a Administragdo podera justificar cada uma de suas decisdes
por uma disposicdo legal; exige-se base legal no exercicio dos seus poderes. Esta ¢ a formula mais
consentdnea a maior parte das atividades da Administragdo brasileira, prevalecendo de modo geral.
No entanto, o significado contém gradagdes; a habilitacdo legal, por vezes, ¢ somente norma de
competéncia, isto €, norma que atribui poderes para adotar determinadas medidas, ficando a
autoridade com certa margem de escolha no tocante a substancia da medida; por vezes, a base legal
expressa um vinculo estrito do contetido do ato ao contetido da norma ou as hipoteses ai arroladas.”
(MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 7" ed., Ed. RT, Sao Paulo, 2003, p. 137).

134. Tendo em vista a impossibilidade de que o legislador desga a todas as mintcias, ¢ dado ao
administrador, e ao regulador em especial, expedir normas que preencham espagos deixados na
legislagao primaria. No caso concreto, esse entendimento ¢ ainda mais reforgado pelo fato de estarmos
diante de um decreto expedido pelo Presidente da Republica, que evidentemente dispde de maior grau
de legitimidade normativa em relagdo aos administradores comuns.

135. Por outro lado, nessa perspectiva, € preciso que os mesmos pardmetros que autorizam um
maior alargamento desse poder normativo também possibilitem o controle do regulamento, uma vez
que no Estado Democratico de Direito ndo pode existir ato isuscetivel de controle.

136. No Acordio 380/2018-TCU-Plendrio, de minha relatoria, que tratou de possivel
extrapolacdo do poder regulamentar por agéncia reguladora, anotei, com base em entendimento
doutrinario, que assistiria alargada autonomia ao regulador — que, por vezes, ¢ o proprio Poder
Executivo, evidentemente — para dispor sobre determinadas matérias, dentro dos pardmetros
estabelecidos pelo ordenamento juridico. Naquele caso concreto, entretanto, o vicio do regulamento
era atingir matéria protegida por reserva legal absoluta (campo material que a Constituigdo reserva
expressa e exclusivamente a disciplina de lei formal, entendida como ato normativo emanado do
Congresso Nacional e sujeito a sangdo e veto por parte do Presidente da Reptblica). Transcrevo, por
oportuno, excerto do voto condutor daquele aresto (grifei):

“34. Disso extrai-se que, no entender da doutrina, a agéncia reguladora possui certa autonomia
para, dentro dos parametros estabelecidos pelo legislador, dispor, de maneira geral, sobre a
ordenac¢io do transporte aquatico. Contudo, especificamente no tocante a matéria do paragrafo
unico do art. 178 em comento, que trata justamente da competéncia para estabelecer “as condi¢oes
em que o transporte de mercadorias na cabotagem e a navegagao interior poderdo ser feitos por
embarcagdes estrangeiras”, o constituinte ndo deixou margem para tanto. A constituicio foi
taxativa ao determinar que apenas lei formal poderia dispor sobre essa matéria.

35. Nesse contexto, entendo que nio poderia a Antaq, por meio de resolucdo, ter criado novas
condicdes para o afretamento de embarcacOes estrangeiras além daquelas ja previstas pelo
legislador ordinario na Lei 9.432/1997. Vale dizer, por mais alargado que seja o poder
normativo das agéncias reguladoras, ¢ evidente que ele nio alcanca conteudos reservados a
regulamentacio exclusiva de lei formal.”

137. No caso aqui examinado, a criagdo do instituto da substituicdo de areas ndo esta envolvida
em reserva legal absoluta (ou seja, exigéncia constitucional expressa de que determinado tema seja
exclusivamente tratado por meio de lei formal, excluida qualquer outra fonte infralegal). Nesse ponto
especificamente, tenho entendimento diverso da unidade imnstrutora, segundo a qual a outorga, pela
Constituicdo Federal, de competéncia privativa a Unido para legislar sobre regime portuario teria
criado hipdtese de reserva legal absoluta, vedando, portanto, a criagdo de novos mstitutos juridicos por
norma infralegal. O art. 22, inciso X, da Constituigdo Federal dispde:
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“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(..)

X - regime dos portos, navegagao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;”

138. Esse dispositivo delimita que os demais entes federativos ndo podem legislar sobre a
matéria. Se essa previsdo estabelecesse, por si sO, reserva legal absoluta, qualquer matéria de
competéncia legislativa da Unido (todo o art. 22 da CF/88, portanto) somente poderia ser disciplinada
por meio de lei formal.

139. De se observar como ¢ distinta a situagdo constitucional das “condigdes em que o
transporte de mercadorias na cabotagem e a navegacdo interior poderdo ser feitos por embarcagdes
estrangeiras”, cuja disciplina estd expressamente reservada a lei pela Constituicdo. Vejamos:

“Art. 178. A lei dispora sobre a ordenacdo dos transportes aéreo, aquatico e terrestre, devendo,
quanto a ordenac¢do do transporte internacional, observar os acordos firmados pela Unido, atendido
o principio da reciprocidade.

Paragrafo tnico. Na ordenagao do transporte aquatico, a lei estabelecera as condicdes em que o
transporte de mercadorias na cabotagem e a navegacio interior poderio ser feitos por
embarcacdes estrangeiras.”

140. No caso concreto, no que diz respeito a possibilidade de substituicdo de areas como
medida de planejamento e gestdo portudria, me parece que o regulamento editado encontraria esteio
nas diretrizes emanadas do art. 3° da Lei 12.815/2013, sobretudo quando versa sobre o estimulo a
modernizagdo e ao aprimoramento da gestdo dos portos organizados e mstalagdes portudrias e a
eficiéncia das atividades prestadas, como forma de aumentar a competitividlade ¢ o desenvolvimento
do pais.

141. Acrescento ainda que, existindo equivaléncia entre as areas permutadas, a Admnistracao
ndo estard criando direito a favor do delegatirio. Também julgo que ndo ocorreu a criagdo de uma
obrigacdo ao arrendatdrio, uma vez que, ndo obstante mexistir previsdo legal para rescisdo amigavel na
Lei 8.987/1995, essa hipotese tem sido reconhecida por diversos doutrinadores e por decisdes judiciais
(v.g. AgRg no AgRg no Ag 1120090/SP. Relator Ministro Teori Zavascki).

142. A unidade mstrutora discorre que, ainda que vencida essa possibilidade de estabelecer uma
hipotese de substituicdo de area pela via infralegal, a inexisténcia de mecanismos capazes de assegurar
o dever constitucional e legal de licitar ensejaria burla a esse dever, incorrendo em iwrregularidade do
decreto.

143. Sobre esse ponto, no meu entender, ha que se estabelecerem critérios e procedimentos
extremamente rigidos que controlem os riscos apontados pela SemnfraPortoFerrovia. A substituicdo de
area nao pode servir de subterfugio para burlar o dever constitucional de licitar ou para descaracterizar
os objetos originalmente licitados. Por 6bvio, a disciplina infralegal ndo pode colidir com preceitos
constitucionais e legais.

144. Nesse sentido, julgo que o risco de fuga ao procedimento licitatorio deve ser mitigado por
meio de regulamentacdo do Decreto 8.033/2013 que oriente a sua aplicagdo no caso concreto, assim
como feito nas demais questdes tratadas neste voto. Reputo que, para além de assegurar que o dever de
licttar ndo reste fulminado por via obliqua, seria necessario delinear ainda outros controles para os
seguintes TiSCOS:

144.1. burla ao dever de licitar e desvirtutamento do objeto original de arrendamento;

144.2. comportamento oportunista do arrendatirio de buscar a sua realocagdo para areas mais
“valorizadas” do porto organizado; e
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144.3. tratamento favoravel, ou mesmo desfavoravel, a determinados grupos em vista do poder de
mfluéncia que possuam junto a administragdo portuaria.

145. E importante observar, inclusive, que no julgado trazido pela unidade instrutora (Acorddo
1.972/2012-TCU-Plenario), o TCU considerou ilegal a substituicdo de areas num caso em que restou
evidenciado que ndo existia equivaléncia entre as dareas permutadas, o que descaracterizava o objeto
licitado e, de fato, é madmissivel.

146. Portanto, a deliberagdo que proponho da ares extremamente restritivos a aplicacdo do
mstituto, de modo a tornad-lo compativel com o ordenamento juridico. Na regulamentagdo do
dispositivo, deve-se estabelecer regras para que exista equivaléncia econdmica entre as 4reas
permutadas (benfeitorias e obstaculos existentes, necessidades de investimento, facilidade de acesso,
perspectivas de expansdo, capacidade de movimentagdo, caracteristicas do entorno, apenas para citar
alguns aspectos que influenciam), manutencdo da finalidade do arrendamento, e medidas outras que
evitem a descaracterizacdo do objeto.

147. Quanto aos comportamentos oportunistas e potencial favorecimento, tenho que eles serdo
tdo menores quanto mais alinhadas as decisdes estejam com os instrumentos de planejamento.
Portanto, assim como manifestei na secdo em que tratei dos investimentos em areas comuns, deve ser
avaliada a possibiidade de estabelecer marcos temporais em que esse instituto possa ser utilizado,
evitando-se o casuismo. Em outras palavras, seria recomendavel que essa hipdtese ndo seja efetuada a
qualquer tempo até mesmo para assegurar que €, de fato, uma ferramenta de planejamento e de gestao.

148. Deve-se ainda prever ampla publicidade aos instrumentos de planejamento e, sobretudo, a
cada utilizagdo do instituto, de modo a possiilitar participagdo e controle social dos demais
mteressados, inclusive mediante mecanismos de deniincia e impugnacdo por parte de terceiros.

149. Ante o exposto, deve-se expedir determinacdo ao MTPA e a Antaq para a adequada
regulamentacdo da questdo. Considerando ainda que a hipdtese de substituicdo de area deve ser
analisada no caso concreto, com base em robusta motivacdo, insta determmnar ao MTPA que se
abstenha de celebrar termo de adaptagdo mncluindo essa hipdtese em cardter genérico nos contratos
vigentes.

VI
150. Ao tempo em que concluo, passo a examinar consequéncias praticas da decisdo.
151. As medidas ora propostas conciiam a impossibiidade de se afastar, em abstrato, os

dispositivos impugnados € a preservacdo das normas — regras € principios — que condicionam toda a
atividade administrativa e regulatoria. As determinagdes enderegadas aos oOrgdos envolvidos tém,
portanto, o intuito de dar a esses institutos aplicagdo higida nos quadros normativos vigentes.

152. E certo que, a partir desta deliberagdo, a aplicacdo desses dispositivos aos contratos
vigentes ganha carater absolutamente extraordindrio e excepcional, mas ¢ esse mesmo o entendimento
externado pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil tanto nos procedimentos de
elabora¢do do decreto quanto em sua manifestagdo nos autos.

153. Em relacdo a celebragdo de termo aditivo possibilitando a ampliagdo do prazo maximo de
vigéncia dos atuais contratos de arrendamento para até setenta anos, clausula segunda do termo de
adaptagdo objeto do processo 50000.021871/2017-91, o meu entendimento ¢ o de que essa
possibilidade estaria em contrariedade a todo o ordenamento vigente. Aplicar o art. 2° do Decreto
9.048/2017 a todo e qualquer caso violaria o dever de licitar, os principios da mmpessoalidade, da
isonomia, da vinculagio ao mstrumento convocatorio, da motivacdo e a obrigatoriedade de prazo
determmado. E, segundo o proprio MTAP, ndo foi esse o sentido que norteou a elabora¢do da norma.

154. Ou seja, a decisdao busca preservar o dever de a Administragdo licitar periodicamente o
objeto das concessdes portuarias, evitando que, no limite, os atuais arrendatarios se perpetuem na
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exploragdo dessas atividades. Por trds da obrigacdo legal de licitar, estd a busca pela renovagdo
constante € a miima rotatividade na exploracdo dos servigos, de forma a fomentar a competitividade
no setor e oportunizar a entrada de novos interessados, o que tende a aprimorar as tecnologias € o nivel
de servico prestado.

155. Por outro lado, a vedacdo a ampliagio do prazo de vigéncia dos atuais contratos ndo impoe
qualquer prejuizo aos atuais arrendatarios, visto que ndo ha direito adquirido & prorrogacdo, como bem
salientou o Poder Concedente, e a época da disputa licitatoria ndo havia expectativa de prazo
elastecido.

156. Alkm disso, ficou evidenciado que ndo had razio para que ocorra modificacdo genérica dos
contratos vigentes, sem qualquer demonstragdo técnica da necessidade e da conveniéncia dessa medida
caso a caso. Ao contrario, ainda que os contratos de concessdo sejam mutdveis por natureza, a
alteragdo das regras orignadas no procedimento licitatdrio deve ser feita mediante profunda
fundamentacdo técnica, examinadas as peculiaridades de cada caso concreto e explicitadas as
vantagens dessa alteragdo em face das alternativas possiveis para atingir a finalidade publica.

157. Diante disso, proponho determinar ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil
que se abstenha de celebrar termos aditivos de adaptagdo ou termos aditivos de prorrogacdo de prazo
propriamente dito, dos contratos de arrendamento vigentes as regras do Decreto 8.033/2013, com a
redacdo conferida pelo Decreto 9.048/2017, contendo clausulas que possibilitem a ampliacdo da
vigéncia maxima dos atuais contratos, nas hipdteses de prorrogacdo ordindria e antecipada, desprovida
de andlise que considere como pardmetros o prazo original do contrato de arrendamento e a
possibilidade de prorroga-lo, uma unica vez, por um periodo igual ou inferior a esse prazo

158. Essa medida ndo afeta direitos subjetivos de atuais arrendatarios, especialmente porque o
que se examina nestes autos sdo os procedimentos de regulamentacdo do decreto e ndo os pleitos
promovidos pelos arrendatdrios, os quais poderdo ser examinados caso a caso pelo Ministério em
procedimentos igualmente sindicdveis por esta Corte.

159. Cumpre destacar que neste momento inexiste situacdo juridica plenamente constituida que
deva ser preservada, sobretudo porque ndo ha direito subjetivo a prorrogacdo de contrato.

160. As demais determinagdes postulam a adocdo de medidas regulatdrias consideradas
necessarias, a fim de dar as disposicdes do Decreto 8.033/2013 a interpretagdo que busque sua higida
preservagdo no ordenamento juridico, em homenagem a presuncdo de legalidade das normas de que se
reveste o regulamento. Desse modo, o Tribunal ndo coloca impedimento pratico a operacao das regras,
mas sim a necessidade de cumprimento de etapa de regulamentacdo de seu modus operandi a luz das
demais regras e principios aplicaveis ao setor, sobretudo os de natureza legal e constitucional.

161. Essa medida vai ao encontro do que ja vem sendo feito pelo MTPA e pela Antaq e esta
aderente as manifestacdes dos Orgdos no processo. Nesse particular, refor¢o que as providéncias aqui
delineadas encontram, em grande medida, suporte nas ponderagdes feitas a €poca das discussdes no
processo de edicdo do Decreto 9.048/2017 sobre o que se pretendia com a criagdo de tais mnstitutos. Na
verdade, o que se busca definir com a presente decisdo sdo regras regulatorias que previnam riscos na
aplicacdo concreta do Decreto, medida sugerida pelo proprio Ministério nas suas manifestagdes nos
autos e em reunides junto ao meu gabinete.

162. Julgo que, efetivada a regulamentacdo pelos 6rgdos competentes, levando em consideracao
as sugestdes aqui alvitradas, o ambiente de negocios vai ganhar maior previsibilidade, estabilidade e

seguranga.

163. Por isso, ha que se afastar o frequente argumento de que uma aplicagdo mais rigida do
Decreto poderia “travar” mvestimentos.
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164. Em primeiro lugar, o que favorece investimentos ndo € a perpetuagdo de contratos ja
existentes, em condicdes por vezes msatisfatorias, mas a construcdo de um ambiente de negdcios
sadio, com regras que propiciem isonomia, eficiéncia, competitividade, mérito e desempenho.
Investidores sérios se prontificam a disputar um certame se identificam que as regras serdo
minimamente estaveis ao longo do contrato e serdo cumpridas ndo s6 por eles e pelo governo, mas
também pelos seus concorrentes. Ao direcionar seus recursos, buscam previsibilidade na atuagdo
governamental, estabilidade das regras, integridade nas relacdes e observancia dos contratos: em suma
o cumprimento das regras, sobretudo aquelas que ja eram conhecidas de todos ao tempo da celebracao
das avengas.

165. Ademais, nossas constatagdes tém demonstrado que a continuidade dos concessiondrios
atuais nem sempre ¢ a melhor medida para viabilizar investimentos. O dado da realidade mostra que,
em diversos setores regulados e de maneira generalizada, a regra ¢ a mexecugdo dos mvestimentos
pactuados. Infelizmente, o setor portudrio ndo figura como excecdo, conforme trabalhos recentes do
Tribunal e que, em breve, serdo submetidos ao Plenario.

166. E notério que a edigio do Decreto 9.048/2017 foi cercada de muita suspeita, envolvendo
questdes que escapam a natureza € o escopo deste trabalho. Tais suspeitas estio sendo apuradas nos
foros competentes a partir de informacdes que ndo estdo a disposicao deste Tribunal.

167. Ao menos sob uma perspectiva procedimental, deve-se reconhecer o esforco de
publicidade e participagdo adotado nas etapas que integraram o procedimento de elaboracdo do
regulamento. A copia do procedimento administrativo encammhado pelo MTPA abrange atas de
reunides, pareceres técnicos e juridicos e um extenso relatério final e seus anexos. Todos os pontos
tratados neste acompanhamento foram objeto de divergéncias e de indicagdo de riscos nas discussoes
mternas, as quais, a despeito da redagdo final do decreto, restaram registradas nos autos e sao passiveis
de consulta e de subsidio ao eventual controle dos atos.

168. Quanto a solicitacio do MTPA para autorizacdo de celebracdo de termos aditivos de
adaptacdo com clausula resolutiva e de termos aditivos de prorrogagdo transitdria (pega 62), com o
presente julgamento entendo que o pleito perdeu o objeto.

169. Por fim, gostaria de agradecer as valiosas contribuigdes recebidas dos Ministros Benjamin
Zymler, José Mucio Monteiro, Raimundo Carreiro ¢ Walton Alencar Rodrigues.

Ante todo o exposto, voto no sentido de que o Tribunal aprove o acérdao que ora submeto
a deliberacao deste colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em tagDataSessao.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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