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RESUMO

O contrato de arrendamento ¢é o instrumento habil para transferir a iniciativa privada a prestacdo das operagdes
portuarias. A literatura indica que esses contratos sdo mais suscetiveis a alteragdes em comparagdo aos demais
contratos firmados com a Administragdo Publica. Este artigo analisa, de forma exploratéria, mudangas de regras
em contratos de arrendamentos, especificamente sobre definicdo de objeto e ampliagdo de areas e instalagdes
portuarias de uso publico. Os resultados encontrados inferem que esse instrumento tem natureza de contrato
administrativo com regime juridico de concessdo e que ele rege operacdes portuarias com natureza juridica de
servico publico em regime de direito publico. Suas cldusulas estdo sujeitas a alteracdes em funcao de possivel
suplementagdo, aperfeigoamento, modernizagdo e ampliagdo de instalagdes. Essas alteragdes devem observar os
principios norteadores da prestacdo de servico adequado, em especial, continuidade, generalidade e atualidade.

ABSTRACT

A leasing contract is a legal instrument to transfer port operations from state to private companies. Literature
indicates that these contracts are more vulnerable to changes, compare to other contracts signed by the Public
Administration. This article analyzes, in an exploratory way, rule changes in leasing contracts on port operations
for public use, especially amendments on the object of the contract and the expansion of port public areas and
facilities. The results indicate that this instrument is an administrative contract under a concession agreement.
This contract rules public port operations and its clauses are subject to changes due further additions, expansions,
modernization and improvement, characteristics inherent to the public service. This changes should observe the
principles of proper service delivery, mainly continuity, generalization, and modernization.

1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) aloca as atividades econdmicas associadas aos
portos, assim como outras atividades do setor de infraestrutura (energia, telecomunicagdes,
transporte rodovidrio e ferroviario), como sendo de competéncia da Unido e passiveis de
serem explorados diretamente pelo Poder Publico ou mediante autorizagdo, permissdo ou
concessao. Estabelece, ainda, que a transferéncia da prestacao de servicos publicos a iniciativa
privada, ou seja, a desestatizagdo, serd realizada sob o regime de concessdo ou permissao e
sempre precedida de licitagdao, na forma da lei. A participagdo da iniciativa privada na oferta
de servigos publicos marcou a transformagdo de um Estado provedor direto para um Estado
regulador da prestacdo desses servicos por particulares, fato que tomou impulso a partir da
década de 90 com a criagdo do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), instituido pela
Lei 8.031/1990.

No ambito do setor portudrio, a Lei 8.630/1993 prevé a obrigatoriedade de licitagdo prévia a
celebracao de contratos de arrendamento de instalagdes portuarias de uso publico restrita a
area do porto organizado (Brasil, 1993). Para exercer o papel de 6rgdo regulador do setor
portuario foi criada, por meio da Lei 10.233/2001, a Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios (Antaq) que tem a competéncia legal de supervisionar e fiscalizar as atividades
desenvolvidas pelas autoridades portuarias nos portos organizados (Brasil, 2001).

A literatura apresenta varias obras que abordam aspectos relevantes do edital de licitagao
(Nobrega, 2005), e tratam sobre os servigos publicos, a concessdo e regulacdo dos servigos
publicos delegados (Blanchet, 1999 e 2007; Justen Filho, 2003; Di Pietro, 2006 e¢ 2007,
Bacellar Filho, 2007; Silva e Martins, 2007; Aragdo, 2008; Meirelles, 2008). H4, ainda,
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estudos sobre contrato de arrendamento de instalagdes portudrias, destacando-se o de Borges
(1997) e Marques Neto e Leite (2003) que enfatizam aspectos associados a mutabilidade
desse contrato.

Verificou-se, contudo, que apesar de ampla a literatura sobre concessdes de servigos publicos
e editais de licitacdo, ha poucos estudos abordando a questdo da mutabilidade de regras
associadas aos contratos de arrendamentos operacionais de areas e instalagdes portudrias de
uso publico. Assim, o presente trabalho visa contribuir, de forma exploratoria, com analise
teorica e qualitativa de contratos de arrendamentos portudrios, com base na legislacdo e nos
normativos que regem a matéria, especificamente quanto a modificacdo do perfil da carga a
ser movimentada e a ampliagdo das areas e instalacdes afetadas, a fim de verificar a aderéncia
dos procedimentos regulatorios adotados a regulamentagcdo legislativa pertinente, aos
principios aplicaveis aos servigos publicos e a doutrina.

Para tanto, este trabalho foi elaborado em cinco segdes, incluida esta introdugdo. A segunda
trata do referencial teorico onde sdo abordados conceitos e principios aplicaveis ao servigo
publico e aspectos sobre o setor portuario brasileiro, em especial o arrendamento operacional
de areas e instalacdes portudrias de uso publico. A terceira apresenta a metodologia adotada.
A quarta discute e analisa os procedimentos regulatorios sobre modificagdes do perfil da
carga e ampliacdo de areas e instalagdes no ambito de arrendamentos portuarios. Por fim, na
quinta e ultima se¢do, sdo apresentadas as consideragdes finais.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Servico publico: breve noc¢ao, regime juridico e principios

O entendimento sobre o contetido e a abrangéncia dos servigos publicos vem mudando ao
longo dos anos para acompanhar a evolu¢do do Estado, variando conforme a concepg¢do
social, economica e cultural da sociedade em determinado tempo. A doutrina brasileira divide
em trés correntes a nocao de servico publico (Grotti, 2003; Meirelles, 2008). Para os que
defendem uma concepcdo orginica ou subjetiva, toda e qualquer atividade prestada pelo
Poder Publico ¢ considerada servigo publico, ndo sendo levada em conta nenhuma outra
caracteristica. A noc¢do material, objetiva ou funcional, por outro lado, tem como cerne o
objeto do servico, ou seja, a propria atividade desempenhada. De acordo com esse critério,
toda atividade que tiver por objeto a satisfacdo das necessidades coletivas deve ser
considerada servigo publico, independentemente de quem a exerce. Por fim, os que assumem
uma perspectiva formal consideram que a nocdo de servico publico deve ser extraida
diretamente do regime juridico que lhe ¢ aplicado, pois dele dependem os efeitos que
surgiram daquela nogdo.

A corrente predominante defende uma acep¢do mais formalista, por considerar servigo
publico toda atividade que o ordenamento juridico brasileiro — CF/1988 e leis
infraconstitucionais — determina que assim o seja. Segundo Aragdo (2008), o conceito de
servico publico, além de operacional, deve ser decorrente da CF/1988. Esse ¢ também o
entendimento da professora Di Pietro (2007), ao afirmar que “¢ o Estado, por meio da lei, que
escolhe quais as atividades que, em determinado momento, sdo consideradas servigos
publicos; no direito brasileiro, a propria Constituicdo faz essa indicagdo nos arts. 21, incisos,
X, XI, XII, XV e XXIII, e 25, § 2°”.

O regime juridico de cada instituto esta fundamentado num conjunto de principios e regras
que juntos formam sua identidade e dao-lhe especificidade e singularidade. Os servigos
publicos, prestados diretamente pelo Poder Publico ou executados pela iniciativa privada,
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submetem-se a um regime juridico peculiar de direito publico, que impde deveres e atribui
direitos, o que os distingue dos demais institutos, inclusive das demais atividades
desempenhadas pelo Estado (Grotti, 2003), € a outorga a particulares da execugao de servigos
publicos ndo modifica o regime juridico que preside a sua prestagdo, pois ndo transforma o
servico em privado (Bacellar Filho, 2007). Além disso, a CF/1988 delimitou caracteristicas,
principios e regras especiais que deverdo ser observados quando da prestagdo desses servicos,
tal como a necessidade de que esses sejam prestados de modo adequado (Grotti, 2003).

Os principios do servico publico estdo expressos na Lei 8.987/1995, quais sejam:
regularidade; continuidade; eficiéncia; seguranca; atualidade; generalidade; cortesia na sua
prestacdo; e modicidade das tarifas (Brasil, 1995). Para o presente trabalho, cumpre examinar
os principios da continuidade, da generalidade ou universalidade e da atualidade,
adaptabilidade ou mutabilidade. O principio da continuidade dos servigos publicos deriva do
fato de serem esses servigos essenciais, indispensaveis ¢ do interesse de toda a coletividade.
Diante disto, o seu funcionamento deve ocorrer de forma continua, sem interrupgdes, a nao
ser em hipoéteses especificas, previstas em lei (art. 6°, §3°, da Lei 8.987/1995) e no contrato.
Para garantir a continuidade na prestagao do servigo publico, os contratos administrativos
possuem mecanismos que permitem, por exemplo, a mutabilidade desses contratos mediante a
alteracdo unilateral de cldusulas, tendo em vista a necessidade de servigo, e a aplicacdo de
teorias pertinentes a manutengao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, tais como a
da imprevisdo, do fato do principe e do fato da administragao (Grotti, 2003).

O principio da generalidade ou da universalidade dos servigos publicos, também conhecido
como principio da igualdade dos usudrios perante o servigo publico, exprime a obrigagcdo de
que todos que satisfagam as condigdes de obtengdo de um servigo publico recebam a sua
prestagdo, indistinta e independentemente do seu poder aquisitivo, bastando que deles
necessite (Silva e Martins, 2007). J4 o principio da atualidade, adaptabilidade ou mutabilidade
compreende a modernidade das técnicas, do equipamento, das instalagdes e a sua
conservagdo, bem como a melhoria e expansdo do servigo (Brasil, 1995). E esse principio que
justifica a altera¢do unilateral de clausulas regulamentares dos contratos de concessdo pelo
Poder Concedente e, por derivar-se do principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, exprime a possibilidade e o dever de os servicos publicos serem alterados para se
adaptarem as exigéncias e necessidades do interesse publico, que variam de acordo com o
tempo e o espago (Grotti, 2003).

2.2. O setor portuario brasileiro

2.2.1. Contexto historico e legal

O grau de intervencdo estatal adotado ao longo do tempo tem gerado alteracdes na
configuracdo do sistema portuario brasileiro. Com a abertura dos portos pelo rei D. Jodo VI,
em 1808, o Brasil foi inserido no cenario do comércio internacional. Desde esse
acontecimento e, principalmente a partir de 1869, a iniciativa privada passou a financiar as
obras de expansao nos portos nacionais (Curcino, 2007). Com a criagdo do Departamento
Nacional de Portos e Vias Navegaveis (DNPVN) durante a Era Vargas, o Estado assumiu o
papel de financiador e operador dos portos, hierarquizando o setor em grandes e pequenos
portos, reformou a legislagdo e realizou diversas obras que geraram aumento na
movimentagdo de cargas e na arrecadacdo portudria (Brasileiro et al., 2001; IPEA, 2010).
Com a edicdo da Lei 6.222/1975, o Estado extinguiu o DNPVN e criou a Empresa de Portos
do Brasil S.A. (Portobras), vinculada ao Ministério dos Transportes, que passou a administrar
os portos de forma centralizada por meio de suas subsididrias, companhias docas, e por
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concessionarios privados e estaduais (Tovar e Ferreira, 2006). Essa forma de gestao perdurou
até margo de 1990 quando a Portobras foi extinta e, em agosto de 1990, foi editado o Decreto
99.475 que autorizou o Ministério da Infra-Estrutura a descentralizar as sociedades de
economia mista subsididrias da Portobras em liquidacdo ou as unidades federadas a
administracao dos portos, das hidrovias e das eclusas elencados naquele decreto. Apds essas
alteracdes institucionais, passaram a existir portos administrados por companhias docas
controladas pela Unido, por Estados e Municipios e por empresas privadas. Em abril de 1990,
foi instituido o PND mediante a edi¢do da Lei 8.031.

A reforma do setor portuario teve o seu apice com a edi¢ao da Lei 8.630/1993 que construiu
um novo arcabougo juridico e institucional para o setor, rompeu com o monopolio estatal e
consolidou a passagem, para o setor privado, das atividades de operacdo portudria,
permanecendo o Estado, no entanto, como detentor da infraestrutura dos portos. Segundo
Pégo Filho et al. (1999), essa lei incentivou a competicdo e a parceria publico-privado por
meio do aumento dos investimentos ¢ de gestdo empresarial na operagdo portuaria, de modo a
proporcionar ganhos de produtividade e reducdo de tarifas. Com a promulgacdo da
Lei 9.277/1996, a Unido também passou a delegar, por meio de convénios, a administragdo e
exploragdo dos portos para Estados e Municipios, podendo aqueles entes federativos outorgar
a exploracdo a iniciativa privada (Castro, 2000). Assim sendo, os portos brasileiros, em
termos de regime de administragdo, de acordo com Silva et al. (2011), podem ser
configurados como concessao a governo estadual, delegagdo a governo estadual ou municipal,
autorizacdo a governo estadual, empresas vinculadas a Secretaria Especial de Portos da
Presidéncia da Repuiblica (SEP/PR) criada pela Lei 11.518/2007, e concessdo a iniciativa
privada.

Ainda quanto ao aspecto institucional, a Lei 10.233/2001 criou a Antaq, entidade integrante
da Administragao Federal indireta, submetida ao regime autarquico especial e vinculada ao
Ministério dos Transportes, com a finalidade de implementar as politicas publicas tracadas
dentro de sua esfera de atuacdo e, nesse contexto, regular e supervisionar as atividades de
prestacdo dos servicos publicos de transporte aquaviario e de exploracdo da infraestrutura
aquavidria e portuaria federal, garantindo isonomia no seu acesso € uso, assegurando os
direitos dos usuarios e fomentando a competicdo entre os operadores (Brasil, 2001). Quanto
as modificagdes operacionais, as principais alteragdes constam do Decreto 4.391/2002,
complementadas pela Resolugdo Antaq 55/2002 sobre o arrendamento de areas e instalagdes
portudrias destinadas a movimentagdo e armazenagem de cargas, € do Decreto 6.620/2008
acerca de concessdo de portos, arrendamento e autorizacdo de instalagdes portuarias
maritimas.

2.2.2. Arrendamento operacional de dreas e instalagoes portudrias: obrigatoriedade de
licitagdo, natureza e regime juridico do contrato e das operagoes portudrias e alteragoes

O arrendamento operacional de areas e instalacdes portuarias de uso publico restrito ao porto
organizado, conforme definido na Lei 8.630/1993 e posteriormente regulamentado no Decreto
6.620/2008, decorre sempre de processo licitatério e ¢ formalizado por meio de contrato
(Brasil, 1993 e 2008) firmado entre a autoridade portuaria e o arrendatario, por prazo
determinado, sendo o instrumento habil para viabilizar a transferéncia de operagdes portuarias
ao setor privado. Esse contrato ¢ regido pela Lei 8.630/1993, por preceitos de direito publico e
subsidiariamente pelas Leis 8.666/1993 e 8.987/1995, bem como por principios da teoria
geral dos contratos e por disposi¢des de direito privado (Brasil, 2008). Nesse mesmo sentido,
a Resolucao Antaq 55/2002 dispde que esse instrumento ¢ regulado por suas cldusulas e pelos

187



Artigo Cientlfico Relatério de Tese e Dissertacéo Relatério de Iniciacao Cientifica Indice de Autores

XXV ANPET - Congresso de Pesquisa e Ensino em Transportes — Belo Horizonte — MG -7 a 11 de Novembro de 2011

preceitos de direito publico, aplicando-se, supletivamente, as disposi¢des do direito privado.
No caso do setor portudrio, a licitagdo de arrendamentos portudrios operacionais ¢ regida pela
legislagao especifica do setor, consubstanciada na Lei 8.630/1993 e na Resolugdo Antaq
55/2002, e subsidiariamente pelas Leis 8.987/1995 e 8.666/1993.

Nesse contexto, deve-se esclarecer que a licitagdo € um procedimento administrativo que se
destina a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, ou seja, aquela
que apresente as melhores condi¢gdes para a contratagdo, e deve permitir a ampla participagao
de interessados e fornecer aos licitantes a certeza de que as regras estabelecidas ndo servirdo
para desiguala-los (Nobrega, 2005). Por isso, as regras que regerao o processo licitatdrio
devem estar arroladas no edital, que vincula tanto os participantes do certame quanto a propria
Administragdo, exercendo, consoante Justen Filho (2003) e Noébrega (2005), a funcao de
publicidade, para divulgar a licitacdo e atrair potenciais interessados, € a normativa, para
estabelecer regras e condigdes que disciplinardo o certame e que constardo do contrato a ser
oportunamente firmado.

No caso do arrendamento portudrio, o edital de licitagdo deverd observar a legislagdao propria
do setor (art. 4°, § 4° da Lei 8.630/1993 ¢ arts. 13 e 28 da Resolugao Antaq 55/2002), e, no
que couber, aos critérios ¢ normas gerais da legislagdo propria sobre licitacdes e contratos
(arts. 40 e 55 da Lei 8.666/1993) e da legislacdo que regulamenta o regime de concessdo e
permissao de servigos publicos (arts. 18 e 23 da Lei 8.987/1995).

Quanto a natureza juridica do contrato, a Resolugdo Antaq 55/2002 o caracterizou como uma
espécie do género contrato administrativo (Antaq, 2002), porém, de acordo com Borges
(1997), nao de carater comum porque conjuga, a um sé tempo, as naturezas juridicas de
concessao remunerada de uso de bem publico imodvel; de concessao do servico publico,
pertinente as operagdes portudrias; ¢ de concessao de obra publica. H4 autores, no entanto,
que definem o arrendamento portuario como sendo uma subconcessdo de servigo publico a
luz do art. 26 da Lei 8.987/95 (Lobo, 2000) ou como uma subconcessdo sui generis a luz da
semelhanga das cldusulas essenciais do contrato de arrendamento, constantes do art. 4°, §4°,
da Lei 8.630/1993, com as do contrato de concessdo de servigos publicos nos termos do
art. 23 da Let 8.987/1995 (Marques Neto e Leite, 2003). Merece registrar que, na época em
que foi publicada a Lei 8.630/1993, o anteprojeto da Lei 8.987/1995 estava em tramitagdo no
Congresso Nacional. Tal fato permite inferir que o legislador ordinario da Lei 8.630/1993
pode ter inserido nessa lei alguns dos dispositivos daquele anteprojeto, além de fazer remissao
expressa a lei de concessdo e permissdao de servigos publicos. Apesar de existirem
argumentacdes doutrindrias caracterizando o contrato de arrendamento como uma
subconcessdo, na Tabela 1 estd representada a natureza e o regime juridico do contrato de
arrendamento e das operagdes regidas por este instrumento que serdo adotados neste trabalho.

Tabela 1: Natureza e regime juridico do contrato e da operago

Contrato de Arrendamento Operagdes regidas pelo contrato de arrendamento
Natureza Administrativo Servigo Publico
Regime Juridico Concessdo Direito Publico

O contrato de arrendamento, de acordo com a Tabela 1, em que pese o legislador ter-lhe
atribuido essa nomenclatura diferenciada, possui natureza juridica de contrato administrativo
e segue, no que lhe ¢ cabivel, o regime juridico das concessdes de servigos publicos, pois a
natureza das relagdes juridicas por ele estabelecidas e as consequéncias dele advindas sao
idénticas as da concessdo regradas pela Lei 8.987/1995. Isso porque as operacdes portuarias
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exploradas mediante esse contrato, conforme se observa na Tabela 1, t€ém natureza juridica de
servigos publicos e sdo prestadas no regime de direito publico, na medida em que internaliza a
reversibilidade dos bens a Unido ao final da avencga, os direitos e deveres dos usuarios, a
responsabilidade do arrendatério pela inexecu¢do ou deficiente execucdo dos servigos € 0s
padrdes de qualidade e de metas do servigo a luz do previsto na Lei 8.987/1995, bem como
podem ser exploradas pela iniciativa privada por até cinquenta anos, ja incluido o periodo de
prorrogacgdo, prazo de duragdo bem maior do que os contratos administrativos regidos apenas
pela Lei 8.666/1993.

Em vista disso, o contrato de arrendamento possui a caracteristica de mutabilidade de seu
conteudo, em funcdo do interesse publico que lhe inspira desde a formagdo até a sua
execugdo, ressalvando, em qualquer situagdo, os interesses patrimoniais do contratante
privado (Marques Neto e Leite, 2003). No entanto, nem todas as cldusulas contratuais podem
ser alteradas pelo Poder Publico unilateralmente, mas tdo apenas as clausulas regulamentares,
ou seja, aquelas inerentes ao objeto da concessdo e concernentes a operacionalizacdo e a
prestacdo adequada do servico, haja vista a necessidade de se atender ao interesse publico e
manter o controle da prestacdo do servico uma vez que sua titularidade permanece sob a
exclusiva responsabilidade do Estado. Tais modificagcdes unilaterais, consoante Blanchet
(2007), destinam-se sempre a assegurar a continuidade da prestagdo do servico, sendo que o
risco efetivo de interrup¢do do servigo indicard o momento e a amplitude da alteragdo ou
expansao necessaria. De outra maneira, as clausulas contratuais de natureza econémica devem
ser alteradas bilateralmente (Blanchet, 1999) e, conforme ensina Di Pietro (2006), deve ser
necessariamente motivada e respeitar algumas limitagdes, tais como a natureza do objeto, o
interesse publico e o direito do particular a manuten¢do do equilibrio econdomico-financeiro.
Marques Neto e Leite (2003), por sua vez, complementam que a alterabilidade dos contratos
ndo pode descaracterizar o objeto contratado ocasionando uma posi¢do econdmica mais ou
menos favoravel ao particular e tampouco gerar burla ao procedimento licitatorio.

Nesse contexto, ressalta-se que consta da doutrina o entendimento de que os limites previstos
no art. 65 da Lei 8.666/1993, Lei das Licitagdes e Contratos, ndo podem ser utilizados como
limites ao aditamento ou a ampliagdo do objeto contratual que se demonstre necessario fazer
nas concessoes de servicos publicos ou nos arrendamentos portudrios. Isso porque esse
dispositivo somente abrange os acréscimos ou as supressdes de obras, servigos ou compras,
ndo incluindo a prestagdo de servicos publicos, que constitui objeto dos contratos de
concessao e de arrendamento portuario (Marques Neto e Leite, 2003; Di Pietro, 2006).
Marques Neto e Leite (2003) defendem que os contratos de arrendamentos de instalagdes
portuarias demandam uma maior alterabilidade contratual do que os demais contratos
administrativos. Inferem que as disposicdes da Lei 8.630/1993, que determinam a existéncia
de clausula contratual relacionada com a previsdo de futuras suplementacdes, alteracdes e
expansdes do servigo, decorrem da materialidade dos servicos portudrios e da necessidade de
se evitar a ociosidade das instalagdes portuarias. Para Blanchet (1999), o objeto dos contratos
de concessdes ¢ dindmico, pois concernente a atividade, a prestacdo do servigo publico, e
estatico, pois corresponde a area de atuagdo na qual o concessionario ira executar a atividade
cuja prestacao lhe foi outorgada.

3. METODOLOGIA

A metodologia se baseia em pesquisa bibliografica e empirica qualitativa do tipo documental.
Na pesquisa bibliografica, foram consultados artigos cientificos disponiveis sobre o tema
abordado, destacando-se publicacdes especializadas de revistas técnicas sobre Direito
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Administrativo e Regulatorio; teses de mestrado sobre temas do setor portudrio; congressos €
seminarios sobre desestatizacao e reforma do estado; bem como normativos legais, tais como
leis, decretos e resolucdes. Além disso, consultou-se o entendimento doutrinario e
jurisprudencial sobre o tema, sendo para isso pesquisados autores renomados de direito
administrativo e regulatdrio.

A pesquisa documental teve objetivo especifico de verificar a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) sobre regras editalicias quanto a defini¢do do objeto e a alteragao do
contrato, bem como para identificar processos administrativos ja julgados por aquela Corte de
Contas e passiveis de acesso publico que trataram sobre expansdo de areas e instalagdes
portudrias e alteragdo de cargas, tendo sido efetivada mediante pesquisa em formulério
disponibilizada no endereco eletrénico do TCU. Na Tabela 2, estd representado o resultado
dessa pesquisa, especificamente sobre os processos identificados que abordam o tema.

Tabela 2: Processos sobre expansio de areas e instalagoes e alteragdo de cargas

Processo Natureza Porto Deliberagdo Situacdo Assunto
027.415/2006-3 | REPR Santos IAC 3.865/2010-TCU-1* Camara | Encerrado | Amplia¢do de reas e instalagdes
018.403/2008-0 | REPR Itaguai IAC 4.273/2010-TCU-1* Camara | Encerrado | Ampliacdo de area ¢ instalagdes
e alteragdo do perfil da carga
021.253/2008-2 | RA Diversos  |AC 2.896/2009-TCU-Plenario | Encerrado | Ampliacao de area e instalagdes
e alteragdo do perfil da carga
REPR = Representa¢do; RA = Relatorio de Auditoria; AC = Acordao.
Fonte: TCU (2009, 2010a e 2010b).

Ressalta-se que todos os trés processos constantes da Tabela 2 sdo acessiveis ao publico e que
as informagdes contidas nos relatorios, votos e acorddos proferidos no ambito daqueles
processos foram imprescindiveis para a analise desenvolvida. Assim, procedeu-se, com base
no referencial tedrico adotado, a analise das informagdes obtidas confrontando-as com a
legislacdo aplicavel ao setor portuario, conforme topico seguinte, a fim de atingir o objetivo
proposto para este trabalho.

4. CONTRATOS DE ARRENDAMENTO OPERACIONAL: ALTERACAO DO
PERFIL DA CARGA E EXPANSAO DE AREA E INSTALACAO PORTUARIA

4.1. Regras editalicias e contratuais sobre defini¢cdo do objeto e ampliacéo de areas e
instalacGes portuarias de uso publico em arrendamentos operacionais

O edital ¢ o instrumento convocatério do processo licitatorio, que além de dar publicidade,
fixa as regras e condicdes que disciplinardo o certame e que constardo do contrato a ser
firmado. A Tabela 3 apresenta a legislacdo que rege o procedimento licitatorio dos
arrendamentos operacionais de areas e instalacdes portudrias de uso publico, e aponta os
dispositivos que determinam a obrigatoriedade de o edital e a minuta de contrato incluir em
regras quanto a definicdo do objeto, o qual indica a carga a ser movimentada, e a previsao de
alteracdo e expansao a serem realizadas no futuro.

Tabela 3: Legislagdo sobre licitagdo de arrendamentos de areas e instalagdes portuarias

Definigéo / Lei 8.630/1993 Lei 8.666/1993 Lei 8.987/1995 Resolugdo Antaq 55/2002
Previsao Edital MC Edital MC Edital MC Edital MC
Objeto e area Art. 4°,§ 4°, 1 Art. 40,1 |Art. 55,1 |Art. 18,1 Art. 23,1 |Art. 13,1  |Art. 28,1
Ampliagdo de area e Art. 4°, § 4°, VIII - - Art. 18, VII | Art. 23,V - Art. 28, X
instalagdes

MC = Minuta Contratual.
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Observa-se da Tabela 3, a excegao da Lei 8.630/1993 por nao tratar de contetdo do edital de
licitagdo, que todas as demais normas determinam que a definicdo do objeto e da area de
prestagdo do servigo a ser contratado deve constar tanto no edital quanto na minuta de
contrato, a fim de delimitar a atividade e a amplitude das obrigacdes e dos direitos das partes.

Constata-se, também, da Tabela 3, que, no caso dos arrendamentos operacionais de areas e
instalagcdes portudrias de uso publico, a Lei 8.630/1993, a Lei 8.987/1995 e a Resolugao
Antaq 55/2002 determinam que a autoridade portuaria faca constar, no edital e na minuta de
contrato, as previsiveis necessidades de futuras suplementagdes, alteracdes e expansdes do
servico e consequente modernizacdo, aperfeicoamento e ampliacdo das instalacdes, a fim de
garantir a continuidade da prestagdo do servigo. A necessidade de que conste do instrumento
convocatorio precisa definicdo do objeto contratado e a previsdo de possiveis alteracdes de
servigcos ¢ ampliagdes de areas e instalagdes, decorre dos principios da continuidade, da
universalidade e da mutabilidade que caracterizam o regime juridico especial de direito
publico que ¢ aplicavel aos contratos de arrendamentos portudrios operacionais de uso publico
por abrangerem a prestagdo de operagdes portuarias, que possuem natureza de servigos
publicos e, por conseguinte, estdo sujeitas aos principios da continuidade, generalidade e
atualidade no sentido apresentado por Grotti (2003) e Silva e Martins (2007).

4.2. Alteracédo do perfil da carga

O contrato de arrendamento operacional de areas e instalagdes portudrias de uso publico,
segundo TCU (2009), ao restringir o objeto, quando fixa o produto a ser movimentado, ou ao
flexibiliza-lo, quando prevé a movimentacdo indistinta de cargas, tem conduzido os
arrendatérios a pleitear alteracdes ou ampliagdes dos tipos de cargas contidas na definicdo do
objeto contratual. Importa frisar que o objeto do arrendamento estd definido no Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) de cada porto, ao estabelecer a destinagdo do terminal
a ser licitado, de modo que a mudanga solicitada deve ser compativel com o PDZ, nio
podendo alterar a afetacdo do terminal sem que haja prévia aprovagcdo de um novo PDZ. Na
pratica, o arrendatario, ao se dar conta de que ndo conseguird cumprir com seu Compromisso
de Movimenta¢cdo Minima Contratual (MMC), cria um novo fato com relacdo a carga que se
comprometeu contratualmente a movimentar, cumulando o pedido de alteragdo com o de
redu¢do da MMC. Nesse contexto, a modificacdo do perfil da carga pode ser autorizada,
desde que guarde relagdo com a previsdo do PDZ, ou seja, com a destinagdo do terminal
licitado. Por outro lado, o pedido de alteragdo de MMC deve ser rejeitado porque caracteriza
burla ao edital de licitagdo, além de garantir a receita minima para o porto.

A mudanga do perfil da carga movimentada pode ocorrer por diversos motivos, por exemplo
(TCU, 2009): a n3o consolidagdo de uma carga esperada; a modificacdo de uma rota de
exportagdo; o surgimento de nova carga ainda ndo consolidada; sendo que, qualquer que seja
a motivagdo, a descontinuidade ou a inoperancia da prestacdo do servico publico acarreta
prejuizo para todos os envolvidos, na medida em que além de ndo atender aos principios do
servico adequado, gera subutilizagdo do terminal arrendado. Assim, a alteracdo do perfil da
carga pode viabilizar a manuten¢do do negdcio durante a vigéncia do contrato. Caso essa
alteragcdo descaracterize o processo licitatorio que gerou o contrato, devera ser realizada a
rescisdo contratual, com o pagamento das multas ou indenizagdes cabiveis. Além disso, essa
alteragdo deve estar condicionada, necessariamente, a manutencdo dos parametros de
rentabilidade do contrato, sob pena de ser classificada como burla ao processo licitatorio
(TCU, 2009).
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Percebe-se, entdo, que os procedimentos regulatdrios que tratam da modifica¢ao do perfil da
carga devem estar de acordo com o principio da continuidade e da mutabilidade do servi¢o
publico, visando a alteragao do objeto para garantir a manutencao do contrato e evitando que
as areas fiquem subutilizadas, o que iria também de encontro ao interesse publico expresso no
PDZ. Ainda, deve-se assegurar que tais alteragcdes, de acordo com Marques Neto e Leite
(2003), Di Pietro (2006) e Blanchet (2007), ndo descaracterizem a esséncia do objeto
contratado, isto ¢, a destinagdo do terminal licitado, e a manuten¢do dos parametros de
rentabilidade do contrato, pois podem gerar burla ao processo licitatdrio.

A Tabela 4 apresenta exemplo de alteragdo de carga ocorrida no Porto de Itaguai, consoante
informagdes obtidas na pesquisa documental e resumidas na Tabela 2.

Tabela 4: Processo sobre alteragdo de carga em contrato de arrendamento portuario.
Ano do| Porto Relatorio/TCU

evento
018.403/2008-0 | 2004 |Itaguai| -Edital, contrato ¢ projeto de referéncia dispdem quanto a possibilidade de
subsidiariamente, em carater complementar as operagdes portudrias principais, haver a
movimentagdo ¢ armazenagem de outros granéis solidos, desde que ndo prejudique a
realizacdo das operagdes principais;

-PDZ do Porto de Itaguai dispde que a destinacdo do Terminal de Carvao ¢ para descarga
de carvdo, coque e outros granéis s6lidos, bem como embarque de minério de ferro.

PDZ = Plano de Desenvolvimento € Zoneamento.
Fonte: TCU (2010b).

Processo

Nota-se da Tabela 4 que o evento ocorreu no ano de 2004 no Porto de Itaguai, administrado
pela Companhia Docas do Rio de Janeiro S.A. (CDRJ). Por meio do 3° Termo Aditivo, foram
incluidas novas cargas ao Contrato C-DEPJUR 54/1997, que previa originalmente a
movimentagdo de carvao e de coque, tendo sido acrescentados o minério de ferro e outros
granéis solidos. O Edital de Licitacdo CI-003/1996 e o citado contrato possuem cldusulas
prevendo a possibilidade de movimentacdo de outras cargas, em carater complementar as
operagdes portudrias principais, desde que essas ndo prejudiquem a realizagdo das operagdes
contratadas. A andlise da carga movimentada pelo Terminal de Carvao do Porto de Itaguai, no
periodo de 2004 a 2009, indicou que mesmo depois de comecar a movimentacdo de outras
cargas, em 2007, a arrendataria continuou a cumprir a MMC para carvao e coque (TCU,
2010b). Além disso, o planejamento do porto destinava o referido terminal para descarga de
carvao, coque e outros granéis solidos e para embarque de minério de ferro (TCU, 2010b).

Assim sendo, a alteracdo contratual do perfil de carga atende ao principio da continuidade do
servico publico e esta de acordo com a legislagdo que rege o contrato, cabendo, no entanto,
conforme TCU (2009), disciplinar as situagdes em que se justifica a revisdo do tipo de carga
prevista nos contratos de arrendamento operacional de areas e instalagdes portuarias de uso
publico e os pré-requisitos a serem observados nesses casos, em especial, a manuten¢do do
equilibrio econdomico-financeiro do contrato.

4.3. Ampliacdo de areas e instalacGes portuarias

Outro aspecto importante no contrato de arrendamento diz respeito a ampliacdo de areas e
instalagdes portudrias de uso publico associadas ao terminal licitado. A Tabela 5 apresenta
dois exemplos desse tipo ocorridos no Porto de Santos e de Itaguai, conforme informagdes
oriundas da pesquisa documental e resumidas na Tabela 2.
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Tabela 5: Processos sobre amplia¢do de areas e instalagdes portuarias
Processos | Ano do | Porto Relatorio/TCU
evento
027.415/2006-3 | 2006 |[Santos | - Clausula Segunda do Contrato PRES/69.97 prevé futuras expansdes;
- Auséncia, a época, de normatizagio delimitando requisitos para incorporagdes.
018.403/2008-0 | 2004 [Itaguai | - Clausula Trigésima-Quinta do Contrato C-DEPJUR 54/1997 prevé futuras expansoes;
- Auséncia, a época, de normatizagdo delimitando requisitos para incorporagdes.

Fonte: TCU (2010a ¢ 2010b).

Percebe-se da Tabela 5 que expansdes de areas foram realizadas no Porto de Santos,
administrado pela Companhia Docas de Sao Paulo (Codesp) e no Porto de Itaguai,
administrado pela CDRJ. Tais expansodes ocorreram em 2004 e 2006 estando, portanto, sob a
égide da Lei 8.630/1993, que dispde sobre a necessidade de haver clausula contratual que
preveja as futuras suplementagdes, alteragdes e expansdes do servigo, e subsidiariamente, sob
a regéncia da Lei 8.987/1995, que estabelece a obrigatoriedade de o contrato prever as
necessidades de futura alteragdo e expansdo do servigo e consequente modernizagao,
aperfeicoamento e ampliacao dos equipamentos e das instalacdes (ver Tabela 3).

Nos dois casos, conforme se observa da Tabela 5, existem clausulas contratuais prevendo
futuras expansdes de areas e instalagdes portuarias de uso publico que nortearam a
incorporagdo de areas ndo licitadas apds a assinatura do contrato de arrendamento. Apesar de
ndo terem sido licitadas, a incorpora¢do em um dos casos foi justificada em virtude de terem
sido constatadas vantagens técnicas, operacionais e econdmicas robustas (TCU, 2010a). No
outro, verificou-se que se tratava de areas encravadas, sem acesso terrestre por meio da
infraestrutura basica do Porto e, por isso, devido a sua localizagdo peculiar e a reduzida
dimensao da area incorporada, ficou caracterizada a dispensa de licitagdo prevista no art. 17
da Lei 8.666/1993, c/c art. 54 da Resolucdo Antaq 55/2002 (TCU, 2010b). Nos dois casos
apresentados na Tabela 5, as ampliagdes de areas foram consideradas aderentes as normas
aplicaveis a época, cabendo, todavia, a repactuacdo desses contratos por meio do reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, na medida em que as incorporagdes de terreno

posteriormente a celebracdo do contrato constituem fato novo que altera as projecdes de
receitas, investimentos e custos operacionais do operador do terminal.

A legislacdo especifica do setor portuario ndo faz mengdo a limites para essa expansdo de
areas. Apesar dessa lacuna, entende-se inaplicavel os limites previstos no art. 65 da Lei
8.666/1993 aos casos de incorporacdes de novas areas a contratos de arrendamento vigentes,
estando tal posicionamento de acordo com o que defende Marques Neto e Leite (2003) e Di
Pietro (2006). A inaplicabilidade desses limites se deve a que o regime juridico de direito
publico dos contratos de arrendamento operacional de areas e instalagdes portudrias de uso
publico, possibilita uma maior alterabilidade do contetido desses instrumentos, com previsao
de futuras alteracdes dos servigos e ampliagdes de areas e instalagdes no proprio edital e na
minuta de contrato, no intuito de garantir a otimizagdo do emprego das areas portudrias e a
continuidade dos servicos publicos nela prestados, conforme defendem Marques Neto e Leite
(2003) e Di Pietro (2006). Nesse contexto, observa-se que a Lei 8.630/1993 permite a
expansao da area arrendada, desde que haja previsao no contrato, todavia, a referida lei nao
estabeleceu qualquer critério ou limite para essa ampliagdo. O Decreto 6.620/2008 conferiu
maior clareza a essa questdo ao determinar que os contratos de arrendamento de instalagdes
portudrias deverdao conter clausula dispondo sobre a possibilidade de ampliagdo das
instalagdes e que essa sO serd permitida se atendidos dois pré-requisitos: a area devera ser
contigua a arrendada e deverd ser comprovada a inviabilidade técnica, operacional e
econdmica de realizagdo de licitacdo para novo arrendamento.
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Hé que se mencionar que, conquanto a localizagdo das areas seja de facil aferi¢ao, faltam
critérios para a avaliacdo da inviabilidade técnica, operacional e econdomica de novos
arrendamentos. Portanto, embora seja imprescindivel que editais e minutas de contrato sejam
bem estruturados e prevejam a possibilidade de expansao de areas, ¢ necessario regulamentar
o modo como sera avaliada pela autoridade portuaria a inviabilidade de arrendamento de areas
contiguas, para nao restar duvida quanto a utilizacdo desse critério (TCU, 2009), devendo ser
observado o principio da mutabilidade que exprime a possibilidade de modificacdo do servigo
publico em fun¢ao das exigéncias e necessidades do interesse publico.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A anélise exploratoria sobre alteragdoes da definicdo do objeto e ampliagdo de areas e
instalagcdes portudrias de uso publico no ambito de contratos de arrendamentos operacionais
realizada no presente estudo possui carater preliminar e restrito as informagdes obtidas por
meio de pesquisa documental realizada no endereco eletronico do Tribunal de Contas da
Unido.

O resultado da analise fundamentada no referencial adotado, todavia, permite assegurar que o
contrato de arredamento operacional de areas e instalagdes portuarias de uso publico tem
natureza de contrato administrativo e regime juridico de concessdo e rege operagdes
portuarias com natureza juridica de servigos publicos em regime de direito publico. Em vista
disso, suas clausulas estdo sujeitas a alteracdes que atingem o perfil de carga e a ampliacao de
areas ¢ instalagdes em funcdao da necessidade de futuras suplementagdes, alteragcdes e
expansdes inerentes ao servico publico e consequente moderniza¢do, aperfeicoamento e
ampliacao das instalagdes, em observancia aos principios norteadores da prestacao de servigo
adequado, em especial, o da continuidade, generalidade e atualidade.

No tocante a modificacdio do perfil de carga, conclui-se que essa alteragdo ndo pode
desconstituir a afetacdo do terminal licitado inicialmente expressa no PDZ sem que haja
prévia aprovacdo de novo PDZ, tampouco pode alterar a movimentacdo minima contratual
(MMC), pois caracterizaria burla ao processo licitatorio na medida em que essa
movimentagdo garante a receita minima do porto. Além disso, a alteragdao contratual do perfil
da carga requer o disciplinamento das situagdes que justifiquem tal revisdo, em especial,
quando se trata de ndo consolidagdo de uma carga esperada, de modificagdo de uma rota de
exportagdo, de surgimento de nova carga ainda nao consolidada, de maneira a evitar a
descontinuidade da prestagao do servigo publico ou a subutilizacdo do terminal arrendado,
cabendo manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

No que tange a ampliagdo de areas e instalagdes portudrias de uso publico, concluiu-se pela
inaplicabilidade ao contrato de arrendamento dos limites quantitativos e qualitativos das
alteracdes contratuais previstos no art. 65 da Lei 8.666/1993, pois esse dispositivo somente
abrange os acréscimos ou as supressoes de obras, servicos ou compras, nao incluindo a
prestacdo de servicos publicos, que constitui objeto do contrato de arrendamento, e pela
observancia ao principio da mutabilidade que exprime a possibilidade de modificagdo do
servigo publico em fun¢do das exigéncias e necessidades do interesse publico, em especial, as
expressas no PDZ de cada porto.

Sugere-se, por fim, para futuros estudos, analise com maior profundidade e ampliacdo das
informacdes, inclusive abrangendo outras modificagdes e alteragdes implementadas durante a
execugdo de contratos de arrendamento operacional de areas e instalagdes portudrias de uso
publico, em especial as referentes aos critérios de reajuste e revisdo dos valores do
arrendamento, bem como a avaliacdo de alocacdo de riscos no ambito desses contratos.
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