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Rol de categorias que o autor considera estratégicas para a compreensao de seu

trabalho, com os respectivos conceitos operacionais.
Direito Portuario

“Ramo do Direito que tem por objeto a organizacgao juridica da Exploracao de Portos,
das Operacoes Portuéarias e dos Operadores Portuarios, das Instalagdes Portuarias,
da Gestdo da Mao de Obra de Trabalho Portuario Avulso, do Trabalho Portuario, e

da Administracdo do Porto Organizado.”
Porto

“Pequena baia ou parte de grande extensdo de &agua, protegida natural ou
artificialmente das ondas grandes e correntes fortes, que serve de abrigo e
ancoradouro a navios, e esta provida de facilidades de embarque e desembarque de

passageiros e carga. Qualquer lugar de abrigo, de refligio ou de descanso.”
Porto Organizado

“O construido e aparelhado para atender as necessidades da navegacdo, da
movimentacdo de passageiros ou da movimentacdo e armazenagem de
mercadorias, concedido ou explorado pela Unido, cujo trafego e operacoes

portudrias estejam sob a jurisdicdo de uma autoridade portuaria.”
Arrendamento Portuario

“Cessao onerosa de instalagao portuaria dentro da area do porto organizado.™
Agéncia Reguladora

“Autarquia especial, criada por lei, também com estrutura colegiada, com a

incumbéncia de normatizar, disciplinar e fiscalizar a prestacdo, por agentes

' PASOLD, Cesar Luiz. Licées Preliminares de Direito Portuario. Florianépolis: Conceito

Editorial, 2007, p. 23.

2 Dicionario Michaelis on-line. Disponivel em: <
http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-
portugues&palavra=porto > Acesso em: 29 Dez 2011.

Art. 1%, § 1% inc. I, da Lei n. 8.630/93 — Lei dos Portos. Disponivel em:
<http://www.antaqg.gov.br/Portal/pdf/Lei8630.pdf > Acesso em: 29 dez. 2011.

* Art. 22, inc. V, do Decreto n. 6.620/08 — Disponivel em: < http://www.antaq.gov.br/Portal/pdf/Decreto

6620.pdf > Acesso em: 29 dez. 2011.
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econbmicos publicos e privados, de certos bens e servicos de acentuado interesse
publico, inseridos no campo da atividade econbémica que o Poder Legislativo
entendeu por bem destacar e entregar a regulamentacao autbnoma e especializada
de uma entidade administrativa relativamente independente da Administracdo

Central.”™

Equacao econémico-financeira

“E a relagdo entre 0s encargos e vantagens assumidas pelas partes no contrato
administrativo, estabelecida por ocasido da contratacdo, e que devera ser
preservada ao longo da execugdo do contrato.”

® GOMES, Joaquim Benedito Barbosa. Agéncias Reguladoras: A metamorfose do Estado e da
Democracia. in Revista de Direito Constitucional e Internacional, v.50, p. 44.

® JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte:
Forum, 2012, p. 517.
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RESUMO

A presente Dissertacdo decorre de atividade da Linha de Pesquisa
Constitucionalismo e Producéao do Direito, através do Grupo de Pesquisa Regulacao
da Infraestrutura e Juridicidade da Atividade Portudria. O tema se justifica pela
inseguranga juridica na sistematica de revisdo do contrato de arrendamento
portuario visando o reequilibrio econémico-financeiro. Assim, a hipétese de pesquisa
€ que o estudo dos principais aspectos do Direito Administrativo e do Direito
Portuario, em especial, dos dispositivos legais especificamente criados para regular
a revisdo do contrato de arrendamento portuario em face do desequilibrio
econdmico-financeiro e a atuacdo da ANTAQ como instituicdo garantidora do
equilibrio entre os interesses do Estado e do Concessionario, contribui para o
aumento da seguranca juridica no setor. Dessa forma, o objetivo geral da pesquisa é
contribuir para melhorar o ambiente institucional portuario, por meio da efetividade
dos principios que norteiam o servico publico bem como a protecdo dos bens
publicos e dos investimentos implementados pelo concessionario, através da justa
revisdo contratual do arrendamento. Para alcangar os seus objetivos, a pesquisa é
dividida em trés capitulos. O Capitulo 1 trata dos principios do Direito Administrativo
e do servico publico assim considerados em face do tema da Dissertacdo, e
apresenta ainda, os conceitos juridicos relevantes para a pesquisa. O Capitulo 2
trata de desenvolver uma teoria geral do contrato de arrendamento portuario, a fim
de extrair os elementos mais importantes para viabilizar um melhor equilibrio
econbmico-financeiro. Por fim, o Capitulo 3, pretende aliar teoria a pratica e se
dedica a analise do equilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento
portuario, e discorre sobre seus conceitos, formas de revisdao, base de afericdo e
hip6teses. O capitulo discorre sobre o papel da ANTAQ na regulagdo do equilibrio
econbmico-financeiro do contrato de arrendamento portuario e analisa o processo de
revisdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento firmado
entre a Superintendéncia do Porto de ltajai e a arrendataria APM Terminals S. A..

Em seguida, sdo feitas consideragdes finais.

Palavras-chave: Arrendamento portuario. Equilibrio  econémico-financeiro.

Regulacéo.
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ABSTRACT

The present Dissertation is a result of the research's area of concentration named
Constitutionalism and Law's Production, conducted by the Research Group on
Regulation of Infrastructure and Legality of Port Activities. The rationale for the study
relates to the legal uncertainty that is currently associated with the systematic review
of port lease contracts and therefore, the research presented here is aimed at
promoting economic and financial stability. The current situation results in part from
the fact that port lease contracts are typically long-term, which makes them more
susceptible to factors that may change the conditions that were established during
the act of formalization of the contract. The long-term nature of these contracts
implies the need of constant revisions, in order to mitigate the impact of certain
events during the contract. Thus, the main goal of the present Dissertation is to
analyze the major aspects of Administrative and Port law, in particular the legal
devices that were created to guide the review of lease port contracts in the face of
economic and financial instability and in order to increase the security of the legal
system. The research goal is to improve the port’s institutional environment by using
the same principles that guide the public sector and by protecting not only public
property but also the investments made by private dealers. This can be achieved
through fair review of the lease contracts, which in turn can contribute to the
appropriate operation of ports by concession. This Dissertation is divided into three
chapters as follows: The Chapter 1 deals with the principles of administrative law and
public service, and considered in light of the Dissertation topic, and still has, the legal
concepts relevant to the research. Chapter 2 deals with developing a general theory
of the lease port in order to extract the most important elements for achieving better
economic and financial balance. Finally, Chapter 3, aims to combine theory and
practice and is dedicated to the analysis of economic and financial balance of the
lease port, discussing their concepts, forms of review, based measurement and
hypotheses. The chapter discusses the role of ANTAQ in regulating the economic
and financial balance of the lease port and the process of reviewing of the lease
signed by the Superintendent of the Port of Itajai and lessee APM Terminals S. A.

Keywords: Lease Port. Economic-financial balance. Regulation.
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INTRODUGCAO

A crise do Estado Empresario somada a realidade estrutural do Brasil
obriga a criagdo de elementos que permitam o investimento de recursos privados em
areas de infraestrutura, neste caso, na exploragdo dos portos, cuja outorga
(concessao, permissao e autorizacao), conforme o art. 21, Xll, “” da CRFB/88, é de
competéncia exclusiva da Unido. Esta relagcdo entre o Poder concedente e o
concessionario se da com base nas normas e principios de Direito Publico.

No caso dos portos publicos, o instrumento que caracteriza esta relacao é
o contrato de arrendamento portuario, considerado contrato administrativo, que nao
deixa de sofrer incidéncia de fatores ndo considerados no ato de sua elaboracao e
que podem resultar no desequilibrio econémico-financeiro. Como se tratam de
contratos com longo periodo de duracdo, que podem durar até 50 anos, esta
situagédo implica em uma analise de tais fatores e na revisao dos termos contratuais

a fim de restabelecer o equilibrio original.

Assim, a presente Dissertagcdo tem por objetivo geral contribuir para
reduzir a inseguranca juridica do contrato de arrendamento portuario, instrumento
essencial para o desenvolvimento da atividade portuaria, por meio do estudo dos
principais aspectos juridicos e econémicos que envolvem o equilibrio econémico-
financeiro contratual do arrendamento, possibilitando 0 aumento de investimentos no

setor.

Para atingir o seu objetivo geral, a Dissertacdo tera como objetivos
especificos a analise dos principais elementos que contribuem para a formalizacao
do contrato de arrendamento portuario, analisando o0s preceitos legais
constitucionais e infraconstitucionais que compdéem o arcabouco juridico do Direito
Portuario e que servem como parametro para a identificacdo da ocorréncia, ou nao,
de hip6teses que autorizem a revisdo do contrato para readequa-lo as condi¢cdes

econdmico-financeiras estabelecidas no seu pacto inicial.

A complexidade dos contratos de arrendamento portuario reside
principalmente no fato de serem contratos com longo prazo de duragao e,
normalmente, vulneraveis a acdo do tempo e que, ainda, prevéem expressivos

investimentos iniciais em obras e equipamentos pelo concessionario (arrendatario).
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A relacdo juridica desta modalidade de contrato possui como uma das
principais caracteristicas a mutabilidade que decorre de algumas clausulas que
conferem a Administracdo o poder de implementar alteracdées unilaterais de
clausulas visando atender ao interesse publico e, com isso, pode causar um
descompasso na equacado econbmico-financeira inicial, o que implica na

necessidade de se definir parametros para a identificagdo do desequilibrio.

Assim sendo, a hip6tese de pesquisa é que o estudo dos principais
aspectos do Direito Administrativo e do Direito Portuario, em especial, dos
dispositivos legais especificamente criados para regular a revisdo do contrato de
arrendamento portuario em face do desequilibrio econémico-financeiro e a atuacao
da ANTAQ como instituicao garantidora do equilibrio entre os interesses do Estado e
do Concessionario, contribui para o aumento da seguranga juridica no setor,

requisito essencial para a atracao e manutengao de investimentos.

Para atingir o seu objetivo, o Capitulo 1, trata dos principios do Direito
Administrativo e do servico publicos, assim considerados em face do tema da
Dissertacao, e apresenta ainda, os conceitos juridicos relevantes para a pesquisa.

O Capitulo 2 trata de desenvolver uma teoria geral do contrato de
arrendamento portuario, a fim de extrair os elementos mais importantes para

viabilizar um melhor equilibrio econémico-financeiro.

O Capitulo 3 dedica-se a analise do equilibrio econémico-financeiro do
contrato de arrendamento portuério, discorrendo sobre seus conceitos, formas de
revisdo, base de afericao e hipdteses. O capitulo discorre sobre o papel da ANTAQ
na regulacdo do equilibrio econdémico-financeiro do contrato de arrendamento
portuario e analisa o0 processo de revisdao do equilibrio econémico-financeiro do
contrato de arrendamento firmado entre a Superintendéncia do Porto de ltajai e a
arrendataria APM Terminals S. A.

O presente Relatério de Pesquisa se encerra com as Consideracoes
Finais, nas quais sao sintetizadas as contribuicdes para o equilibrio econémico-

financeiro do contrato de arrendamento portuario.
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Quanto a metodologia empregada, registra-se que, na Fase de
Investigacdo’ foi utilizado o Método Indutivo®, na Fase de Tratamento de Dados o
Método Cartesiano® e o Relatério dos Resultados expresso na presente Dissertacdo
€ composto na base logica Indutiva.

Nas diversas fases da Pesquisa foram acionadas as Técnicas do
Referente'®, da Categoria'’, do Conceito Operacional'?, da Pesquisa Bibliografica'
e do Estudo de Caso.

Convém ressaltar que seguindo as diretrizes metodoldgicas do Curso de
Pés-Graduagao Stricto Sensu em Ciéncia Juridica — CPCJ/UNIVALI, no presente
trabalho as categorias fundamentais sdo grafadas, sempre, com a letra inicial
mailscula e seus Conceitos Operacionais apresentadas ao longo do texto, nos

momentos oportunos.

Por fim, cabe mencionar que a pesquisa da presente dissertacdo foi
realizada durante e defendida perante banca examinadora ainda na vigéncia da Lei
n. 8.630/93. Ocorre que, no dia 07 de dezembro de 2012 foi publicada no Diario
Oficial da Unidao a Medida Proviséria n. 595, que trata da reforma portuaria, tendo
revogado a citada Lei dos Portos.

Dessa forma, tendo em vista a ndo conversao em lei da citada MP, bem
como pelo fato de que as principais normas que regulam o equilibrio econémico-
financeiro sao a Lei n. 8.987/93 e a Lei n. 8.666/93, manteve-se a Lei dos Portos

’” “(...) momento no qual o Pesquisador busca e recolhe os dados sob, a moldura do Referente

estabelecido (...)”: PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da Pesquisa Juridica e Metodologia da Pesquisa
Juridica. 10 ed. Florianépolis: OAB-SC Editora, 2007, p.101.

8 «(...) pesquisar e identificar as partes de um fendmeno e coleciona-las de modo a ter uma percepgao
ou conclusao geral (...)”: PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da Pesquisa Juridica e Metodologia da
Pesquisa Juridica, p.104.

® Sobre as regras do Método Cartesiano (evidéncia, dividir, ordenar e avaliar) veja: LEITE, Eduardo
de Oliveira. A Monografia Juridica. 5 ed. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, pp. 22-26.

10 “(...) explicitagédo prévia do(s) motivo(s), do objetivo(s) e do produto desejado, delimitando o alcance
tematico e de abordagem para atividade intelectual, especialmente para uma pesquisa.” PASOLD,
Cesar Luiz. Pratica da Pesquisa Juridica e Metodologia da Pesquisa Juridica, p.62.

' «(....) palavra ou expressido estratégica a elaboracdo e/ou a expressdo de uma idéia.” PASOLD,
Cesar Luiz. Pratica da Pesquisa Juridica e Metodologia da Pesquisa Juridica, p. 31.

12 “(...) uma definicdo para uma palavra ou expressado, com o desejo de que tal definicdo seja aceita
para os efeitos das idéias que expomos (...)": PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da Pesquisa Juridica e
Metodologia da Pesquisa Juridica, p. 45.

'3 Técnica de investigagdo em livros, repertérios jurisprudenciais e coletaneas legais. PASOLD, Cesar
Luis. Pratica da Pesquisa Juridica e Metodologia da Pesquisa Juridica, p. 239.
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como aquela que regula alguns conceitos operacionais usados na pesquisa.
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CAPITULO 1
ASPECTOS JURIDICOS DA ATIVIDADE PORTUARIA

A exploracdo da atividade portuaria no Brasil é, sem duvida, fator de
extrema relevancia para o seu desenvolvimento econdmico. Trata-se de uma
atividade que durante décadas foi explorada mediante monopdlio estatal e, somente
com a edicdo da Lei n. 8.630/93," denominada Lei de Modernizacdo dos Portos,
comegou-se a descentralizar a exploracao e fomentar a iniciativa do capital privado.

Tal politica possibilita a participagdo da iniciativa privada, eis que, nos
anos em que os portos foram estatizados ocorreu o sucateamento das estruturas e
uma total precariedade na prestacao dos servicos em face da falta de investimentos,
atrasando sobremaneira a modernizagcdo das infraestruturas portuarias, se

comparadas aos demais paises em desenvolvimento.

Cesar Luiz Pasold destaca que, no Brasil, o setor portuario responde por
aproximadamente 90% do comércio exterior'®, o que evidencia a importancia da

atividade portuaria para o desenvolvimento econémico do Brasil.

Nesse cenario, as pesquisas e estudos juridicos voltados ao setor
portudrio, implicam em ampliacdo e difusdo do conhecimento dos aspectos legais
pertinentes, estes advindos de normas recentes, possibilitando com isso, uma maior
seguranca juridica e eficiéncia na relacdo entre a Unido, titular absoluta destas
estruturas, e 0s concessionarios, principais agentes responsaveis pela

moderniza¢ao dos portos.

A importancia dos portos € tdo grande que o constituinte de 1988 atribuiu
a Unidao Federal a competéncia para explorar diretamente ou mediante autorizacao,

concessdo ou permissdo os portos maritimos, fluviais ou lacustres'®.

" BRASIL. Agéncia Nacional de Transporte Aquavidrio (ANTAQ). Disponivel em:
<http://www.antaq.gov.br/Portal/pdf/Lei8630.pdf > Acesso em: 29 dez. 2011.

> PASOLD, Cesar Luiz. A Configuragio do Direito Portuario Brasileiro: exercicio de percepg¢éo
juridica e institucional. in CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino; PASOLD, Cesar Luiz (coord.).
Direito Portuario, Regulagdo e Desenvolvimento. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 39.

16 CRFB/88, art. 21, inciso XII, alinea f. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 dez. 2011.
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Os institutos da autorizacdo, concessao e permissao sao vinculados ao
Direito Publico, o que leva a necessidade de apresentar, um estudo preliminar dos
principais institutos do Direito Administrativo, em especial, os que tenham relevancia

para a exploragcéao dos portos.

Isto ndo significa, no entanto, desprezar os direitos do concessionario
quanto a sua justa remuneracao, eis que, ao se tratar de revisdao contratual visando
o equilibrio econdémico-financeiro, depara-se com o claro confronto entre o interesse

publico do concedente e o interesse privado do concessionario.

Nesse quadro, é relevante apresentar os aspectos juridicos relevantes da
atividade portuaria, o que sera feito por meio dos Principios do Direito Publico, da

concessao portuaria e do equilibrio econémico-financeiro.

1.1. Principios de Direito Publico

A competéncia privativa da Unido para legislar sobre o regime dos portos,

instituido no texto constitucional'”

determina a aplicagdo das normas de Direito
Publico bem como os seus principios. Estes sdo encontrados literalmente no art. 37
da CRFB/88 — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, bem
como ainda, no entendimento de alguns autores como Celso Antonio Bandeira de
Mello, outros principios que se encontram subentendidos em outras partes do texto

constitucional.'®

Como principios tém-se a definicAo de Cretella Junior, que “sdo as
proposicoes basicas, fundamentais, tipicas que condicionam todas as estruturagdes

subseqiientes. Principios, neste sentido, sdo os alicerces da ciéncia.” °

Para o presente trabalho, sera feita a analise dos principios da legalidade
e da eficiéncia, esculpidos no artigo 37 da CRFB/88 bem como do principio da

7 CRFB/88, art. 22, inciso X. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 dez. 2011.

'® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29 ed. rev. e atualiz. S&o
Paulo: Malheiros, 2012, p. 98.

'® CRETELLA JUNIOR, J. Primeiras licdes de direito. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 222.
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supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, este, apontado como
principio geral por Celso Antonio Bandeira de Mello®® e ainda, o principio da
seguranca juridica, por serem estes 0s que possuem mais estreita relacdo com o

equilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento portuério.

1.1.1. Principio da Legalidade

Além de estar previsto no caput do art. 37 da CRFB/88, este principio esta
definido no art. 5°, Il, nos seguintes termos: "Art. 52 (...) Il — ninguém sera obrigado a

fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendao em virtude de lei;".

Celso Antbnio Bandeira de Mello aponta-o como principio capital para a
configuragdo do regime juridico-administrativo, pois sob a o6tica do doutrinador o
principio da legalidade é da esséncia de “qualquer sociedade juridicamente

n 21

organizada com fins politicos” ', por ser especifico do Estado de Direito.

O Direito Administrativo nasce com o Estado de Direito e é fruto da

submissao do Estado a lei.

O autor leciona ainda que tal principio traduz um propdsito politico que é o
de:

(...) submeter os exercentes do poder em concreto — o administrativo — a
um quadro normativo que embargue favoritismos, perseguicbes ou
desmandos. Pretende-se através da norma geral, abstrata e por isso
mesmo impessoal, a lei, editada, pois, pelo Poder Legislativo — que é o
colégio representativo de todas as tendéncias (inclusive minoritarias) do
corpo social -, garantir que a atuacao do Executivo nada mais seja senao
a concretizagdo desta vontade geral.??

Assim, prevalece a maxima de que a Administracdo nada pode fazer

sendo o que a lei determina.

20 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 99.
2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. pp. 102-103.
2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 103.
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1.1.2. Principio da Eficiéncia

Este principio foi introduzido no rol de principios elencados no art. 37 da
CRFB/88, através da EC n. 19/1998.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro leciona que este principio possui dois
aspectos, podendo ser considerado com relacdo a atuacdo do agente publico, do
qual se espera o melhor desempenho possivel de sua atribuigcdes, para lograr os
melhores resultados, e em relacdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a
Administracdo Publica, também com o mesmo objetivo de alcancar os melhores
resultados na prestacdo do servico publico.?®

Di Pietro cita os ensinamentos de Jesus Leguina Villa, quando discorre
sobre a oposicao entre o principio da legalidade e o principio da eficiéncia. Diz o
referido autor:

Nao ha duavida de que a eficacia € um principio que ndo se deve
subestimar na Administragdo de um Estado de Direito, pois 0 que importa
aos cidaddaos €é que o0s servicos publicos sejam prestados
adequadamente. Dai o fato de a Constituicdo o situar no topo dos
principios que devem conduzir a fungcdo administrativa dos interesses
gerais. Entretanto, a eficacia que a Constituicdo exige da administracéo
nao deve se confundir com a eficiéncia das organizacdes privadas nem &,
tampouco, um valor absoluto diante dos demais. Agora, o principio da
legalidade deve ficar resguardado, porque a eficacia que a Constituicao
propbe € sempre suscetivel de ser alcancada conforme o ordenamento
juridico, e em nenhum caso ludibriando este ultimo, que havera de ser
modificado quando sua inadequacao as necessidades presentes constitua
um obstaculo para a gestao eficaz dos interesses gerais, porém nunca
podera se justificar a atuagdo administrativa contraria ao direito, por mais
que possa ser elogiado em termos de pura eficiéncia.?*

1.1.3. Principio da Supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado

Entende-se este principio como sendo um principio geral de direito

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 84.
24 VILLA, Jesus Leguina apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, pp. 84-85.
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inerente a qualquer sociedade.?

Tal principio ndo possui dispositivo especifico na CRFB/88, mas se
manifesta de forma concreta no art. 170, incisos lll, V e VI da referida Constituicao,
dispositivos estes que tratam da funcao social da propriedade, do consumidor e do

meio ambiente.

Por forca desta supremacia, a Administracdo pode constituir terceiros em
obrigacdes, mediante atos unilaterais, pois estd agindo em defesa dos interesses
publicos. Da mesma sorte, pode a Administracao revogar tais atos, caso estes se

mostrem inconvenientes ou inoportunos.

Mello previne sobre a limitacao desta dita supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado ao bem esclarecer que o exercicio de referido poder,
representa um dever-poder tendo em vista que a atividade administrativa representa

o desempenho de uma fungéo.?

As prerrogativas que exprimem tal supremacia ndo s&o livremente
manejaveis pela Administracdo. O poder ao qual a Administragéo dispde para fazer
com que prevalega o interesse publico sobre o privado decorre do desempenho de
uma fungéo publica a qual se vale de um poder-dever.

Rosseau, em sua obra Contrato Social, demonstra que o interesse do
Estado corresponde tdao somente a conservacdo do bem-estar de todos,

demonstrando assim que esse interesse comum prevalece sobre o particular:

Enquanto numerosos homens reunidos se consideram como um corpo
unico, sua vontade também é Unica e se relaciona com a comum
conservacao e bem-estar geral. Todas as molas do Estado sédo entédo
vigorosas e simples, suas sentencas sdo claras e luminosas; ndo ha
interesses embaracados, contraditérios; o bem comum mostra-se por toda
parte com evidéncia e apenas demanda bom senso para ser percebido.?’

Celso Bandeira de Mello afirma que existe uma finalidade pré-

estabelecida e acrescenta que:

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p.99.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 100.

#*’ROUSSEALU, Jean Jacques. Do Contrato Social. Disponivel em:
<http://www.cfh.ufsc.br/~wfil/contrato.pdf > Acesso em: 29 dez. 2011.
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Onde ha fungéo, pelo contrario, ndo ha autonomia da vontade, nem a
liberdade em que se expressa, nem a autodeterminacédo da finalidade a
ser buscada, nem a procura de interesses préprios, pessoais. Ha
adscricdo a uma finalidade previamente estabelecida, e, no caso de
funcdo publica, ha a submissdo da vontade ao escopo pré-tragado na
Constituicdo ou na lei e ha o dever de bem curar um interesse alheio, que,
no caso, é o interesse publico; vale dizer, da coletividade como um todo, e
nao da entidade governamental em si mesma considerada.?®

1.1.4. Principio da Seguranca Juridica

Este principio somente foi inserido entre os principios da Administracao
Publica, apés a edicao da Lei n. 9.784/99, especificamente no seu art. 22, caput, que
assim dispde:

Art. 22 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios
da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.®®

Di Pietro, uma das juristas que elaborou o anteprojeto de que resultou a
lei supra referenciada, afirma que o objetivo para a inclusdo deste dispositivo —
seguranca juridica — foi o de vedar a aplicacao retroativa de nova interpretacao de lei
no ambito da Administracdo Publica.*®

Ao escrever sobre a justificativa de tal principio, assim afirma Di Pietro:

O principio se justifica pelo fato de ser comum, na esfera administrativa,
haver mudanca de interpretacdo de determinadas normas legais, com a
consequente mudanca de orientacdo, em carater normativo, afetando
situagdes ja reconhecidas e consolidadas na vigéncia de orientagao
anterior. Essa possibilidade de mudanga de orientagéo é inevitavel, porém
gera inseguranga juridica, pois 0s interessados nunca sabem quando a
situacao sera possivel de contestacao pela ?répria Administracao Publica.
Dai a regra que veda a aplicacéo retroativa.*'

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 101.

% Lei n.2 9.784/99. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9784.htm > Acesso em
25 abr. 2012.

% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 85.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 85.
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A aplicacdo deste principio no Direito Administrativo tem que ser com
cautela a fim de evitar que se impeca a Administracdo de anular atos praticados com
inobservancia da lei. A seguranca juridica tem relacao estreita com o respeito a boa-

fé contratual.

1.2. Servico Publico

A definicdo de servigo publico, por sua complexidade, apresenta entre os
doutrinadores patrios, aqueles que o tem conceituado de forma ampla e os que

lecionam o conceito restrito.

Di Pietro faz clara exposicdo da origem dos estudos sobre o tema,
remetendo & Franca a sua origem, vinculada a Escola de Servigo Publico®.

Mas, o pioneiro no uso da expressdo “servico publico” teria sido
Rousseau, aproximadamente um século antes, com sua obra Contrato Social, em
1762, que assim afirmou:

(...) de um lado, trata-se de atividades destinadas ao servi¢o publico, isto

€, acOes através das quais se assegura aos cidadaos a satisfagcao de uma

necessidade sentida coletivamente, sem que cada um tenha que atendé-
la pessoalmente; de outro, concebe-se como uma atividade estatal que

sucede ao servico do Rei, porque se operou uma substituicdo na
titularidade da soberania.®

Sobre a Escola de Servigo Publico, Mello aponta como um dos principais
tedricos, o publicista Leon Duguit, afirmando que a nocdo de servico publico
apareceu como férmula revolucionaria do Direito Publico em geral e do Direito
Administrativo em particular, intentando substituir o eixo metodolégico desta
disciplina — que dantes se constituia sobre a idéia de “poder” estatal — pela idéia de

“servico aos administrados”. **

Mello ainda faz referéncia a Cyr Cambier, o qual observa que tal

% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 99.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 99.
% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 687.
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concepgdo “conduz a fazer do poder um dever, do comando, que € ordem dada

(jussus), um ordenamento, que é a medida adotada e adaptada (ordinatio).”

Odete Medauar leciona que o servico publico seria aquela atividade que é
realizada no ambito das atribuicdes da Administracdo, inserida no Executivo e por
meio da qual o Poder Publico propicia algo necesséario a vida coletiva, como por

exemplo, 4gua, energia elétrica, transporte urbano.*
Mello adota o conceito restrito para o tema, afirmando que:

Servico publico é toda a atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade em geral,
mas fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume
como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe
faca as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador
de prerrogativas de supremacia e de restricbes especiais -, instituido em
favor dos interesses definidos como publicos no sistema normativo.*’

Justen Filho discorre sobre o tema tendo como norte a protecdo dos
direitos fundamentais, e assim, afirma que:

Servico publico € uma atividade publica administrativa de satisfagao

concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou

imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis

de satisfagdo adequada mediante os mecanismos da livre iniciativa

privada, destinada a pessoas indeterminadas, qualificada legislativamente
e executada sob o regime de direito publico.®®

1.2.1. Principios do Servico Publico

A doutrina brasileira ndo é coesa ao tratar dos principios do servico
publico, demonstrando varias classificacdes, desde as baseadas na construcao de
Louis Rolland, até outras nas quais sao incorporados outros principios, ndo menos

importantes, demonstrando a preocupacdo da doutrina brasileira em garantir a

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 688.
3 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 11 ed., rev. atual. ampl. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2007, p. 313.
8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 687.
% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 8 ed, Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
687.
27



efetiva prestacéo de servigo publico, na forma preconizada na CRFB/88%.

Exemplificando esta dissonancia, Di Pietro®°, leciona que o servigo publico
tem por principio a continuidade, a igualdade e a mutabilidade.

Justen Filho*' também adota esta construgdo, porém, entende que o
regime dos servicos publicos vem sendo ampliado, exigindo a inclusdo de outros

principios voltados a integracao do usuario.

E, finalmente, o doutrinador que apresenta o maior rol de principios
relacionados ao servico publico é Celso Antonio Bandeira de Mello*?, para quem o
servigo publico tem como norte: a) o dever inescusavel do Estado de promover a
prestacdo do servigo; b) o principio da supremacia do interesse publico; c) o
principio da adaptabilidade; d) o principio da universalidade; e) o principio da
impessoalidade; f) o principio da continuidade; g) o principio da transparéncia; h) o
principio da motivacao; i) o principio da modicidade € j) o principio do controle.

Em que pese a relevancia de todos os principios apresentados pelos
doutrinadores supra referenciados, enumera-se aqui tdo somente a continuidade, a
igualdade e a mutabilidade, pela sua importancia para o equilibrio econémico-

financeiro do contrato de arrendamento portuario.

1.2.1.1. Principio da Continuidade

Acerca do principio da continuidade do servigo publico, este atribui
consequéncias em relacdo aos contratos tais como: a) a imposicdo de prazos
rigorosos ao contraente; b) a aplicagdo da teoria da imprevisao, para recompor o
equilibrio econémico-financeiro do contrato e permitir a continuidade do servico; c) a
inaplicabilidade da exceptio non adimpleti contractus contra a Administracdo; d) o
reconhecimento de privilégios para a Administracdo, como o de encampacéao, o de
uso compulsério dos recursos humanos e materiais da empresa contratada, quando

necessario para dar continuidade a execug¢ao do servigo.

% CRFB/88. Art. 175, paragrafo danico, inciso IV. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 dez. 2011.

0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. pp. 111-113.

* JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito administrativo. pp. 699-703.

*2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. pp. 692-696.
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E, ainda, conseqliéncias quando ao exercicio da fungcéo publica, os quais
se passa ao largo vez que o objetivo deste trabalho atinge tdo somente elementos
relacionados aos contratos administrativos, em especial, o0s contratos de
arrendamento portuario e sua revisdo visando o equilibrio econémico-financeiro.

Sendo assim, o que cabe aqui € refletir sobre as hip6teses supra referenciadas.

1.2.1.2. Principio da Mutabilidade

Quando ao principio da mutabilidade, Di Pietro afirma que o mesmo visa
autorizar mudancgas no regime da execugao do servico para adapta-lo ao interesse
publico, que é sempre variavel no tempo.*®

Isto se deve ao fato de que o decurso do tempo implica em alteracdes nas
necessidades dos usuarios, fruto da evolucdo nas relagdes sociais, resultando em
novas necessidades tecnoldgicas, econdmicas e juridicas, em que o servigco para se
manter eficiente e atender plenamente ao interesse publico, necessita adaptar-se

permanentemente.

1.2.1.3. Principio da Igualdade

Por fim, o principio da igualdade dos usuarios é aquele em que a pessoa
faz jus a prestacédo do servico, sem qualquer tipo de distincao de carater pessoal. O
servico publico deve ser prestado em beneficio de todos os usuarios que se

encontrem em situagéo equivalente.

As tarifas devem ser fixadas em valores idénticos para usuarios em
situacao idéntica. Destaca-se que a Lei de Concessoes prevé a possibilidade de
serem estabelecidas tarifas diferenciadas em funcédo das caracteristicas técnicas e
dos custos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de usuarios,
exemplificando o fato de que assim se torna possivel a isencao de tarifas para

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 112.
29



idosos ou reducao de tarifas para os de menor poder aquisitivo.

Isso evidencia a igualdade no acesso ao servigo publico, pois ndo se trata
de diferenciar estes distintos segmentos de usuarios e sim de utilizagcdo de

instrumentos que possibilitem que o servigo seja acessivel a todos.

1.3. Concessao de Servico Publico

O contrato de arrendamento portuario, pelos procedimentos previstos
para sua formalizacdo**, atribui a obrigacdo ao arrendatério, de prestar servicos
publicos, em estreita obediéncia aos principios que norteiam esta atividade estatal

delegada ao particular.

Esta preocupacao com a qualidade dos servigcos publicos concedidos a
exploracdo para o arrendatario possibilita ao Poder Publico a alteragdo unilateral do
contrato, sempre visando atender da melhor forma o interesse publico. Alterando-se
as condicdes iniciais do contrato, € necessario aferir se o equilibrio econémico-
financeiro foi afetado, pois o desequilibrio podera representar, além da direta lesédo
patrimonial ao arrendatario, também, prejuizos na qualidade do servigo publico a

disposicao dos usuarios.

Mello conceitua a concessao de servico publico como:

Instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo publico
a alguém que aceita presta-lo em nome préprio, por sua conta e risco, nas
condicOes fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas
sob garantia contratual de um equilibrio econbmico-financeiro,
remunerando-se pela prépria exploracdo do servico, em geral e
basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios do
servico.*

Quanto a natureza juridica, Di Pietro afirma que a concessdo possui
natureza juridica de contrato administrativo, sujeito a regime juridico de Direito

* A Lei n® 8630/93 faz mengao a servigos publicos, inclusive fazendo constar como clausulas
obrigatérias, as que delimitam a area da prestagao de servigo bem como forma e condi¢des de
exploragao do servigco (§4°, inc. | e Il)

** MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p.717-718.
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Publico em face de possuir elementos caracterizadores de um contrato, como o
acordo de vontade das partes sobre determinado objeto, interesses contraditérios e
reciprocamente condicionantes e efeitos juridicos para ambas as partes.*®

Justen Filho destaca a importancia instrumental da concessao de servigco
publico, afirmando que:

A concessao de servico publico € um instrumento de implementacao de

politicas publicas. Nao é, pura e simplesmente, uma manifestacao da

atividade administrativa contratual do Estado. Mais ainda, € um meio de
realizacdo de valores constitucionais fundamentais.*’

Ao discorrer sobre a natureza contratual, Di Pietro menciona que mesmos
os contratos de adesdao em geral, ndo perdem esta natureza em face de que
somente se efetuara a outorga do objeto apds expressa manifestagcdo de ambas as
partes, significando assim o expresso consentimento do concessionario em aceitar
as condicoes previamente impostas pelo Poder Publico. Sao contratos que possuem
clausulas regulamentares, que seriam aquelas pré-estabelecidas pelo Poder Publico
e outras que se denominam financeiras ou contratuais, € sao estipuladas pelas
partes para a definicdo de prazos, remuneracdao, casos de rescisdo e outras

condicdes que ndo estejam pré-determinadas em lei.*®
Ja Celso Anténio Bandeira de Mello, afirma que:

A concessdo é uma relacdo juridica complexa, composta de um ato
regulamentar do Estado que fixa unilateralmente condi¢cdes de
funcionamento, organizacdo e modo de prestacdo do servico, isto €, as
condicbes em que sera oferecido aos usuarios; de um ato-condi¢ao, por
meio do qual o concessionario voluntariamente se insere debaixo da
situagéo juridica objetiva estabelecida pelo Poder Publico, e de contrato,
por cuja via se garante a equagao econdémico-financeira, resguardando os
legitimos objetivos de lucro do concessionario.*®

A concessao devera sempre pautar-se no prestacao de servico adequado,

que deve satisfazer as condicdbes de regularidade, continuidade, eficiéncia,

*® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 299.

*” JUSTEN FILHO. Curso de Direito Administrativo. p. 713.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 299.

* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p.727.
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seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdao e modicidade das
tarifas.

1.4. Bem Publico

A classificagao de bens publicos esta esculpida no art. 99°° do CC/02, que
estabelece trés classes de acordo com a destinacdo de referidos bens, sendo a
primeira relacionada aos bens de uso coletivo, a segunda dos bens de uso da
Administracdo para a consecucdao de seus objetivos e a terceira, dos bens
destinados a obtencao de renda.

Justen Filho, ao discorrer sobre porto, leciona que:

A existéncia do porto depende de um conjunto de bens, que compdem
uma infra-estrutura indispensavel. Assim, podem ser referidos o canal de
acesso, 0 cais € as areas anexas. Sao necessarias, ainda, areas de
estocagem de produtos. Mas também ha equipamentos para carga e
descarga de produtos e de pessoas e de transporte de mercadorias (ao
interno do porto).”’

Desta forma, é possivel afirmar que as estruturas que compde um porto
publico sdo compostas de bens publicos, usados pela Administracdo para a
consecucao de seus objetivos, especialmente o incremento da atividade comercial
por representar o modal mais importante nas operacbes de importacdo e
exportacao.

1.5. Contrato Administrativo

A figura do contrato administrativo € das mais tipicas e tem seu
fundamento idéntico ao de diversos outros institutos do Direito Publico. Inicialmente,

%% Art. 99. Sao bens publicos: | - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pragas; Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico ou
estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas
autarquias; lll - os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico,
como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. Disponivel em:
<http ://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm > Acesso em: 29 dez. 2011.

JUSTEN FILHO, Marcal. Revista de Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte,
ano 4, n. 16 out 2006, p. 7.
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acreditava-se que a administracéo publica ndo poderia travar relagao contratual com
a iniciativa privada, uma vez que a Administracao Publica estaria, a todo tempo, em

posicao de superioridade.

Esta é a posicdo, por exemplo, de Otto Mayer®®>. Negava-se assim, a
natureza juridica contratual das avencas administrativas. O fundamento desta
posicao € simples: a administracdo publica é a realizadora do interesse geral e,
portanto, deveria, a todo tempo, estar em posicdo de supremacia, de superioridade
com relacdo aos agentes privados.

Portanto, ndo haveria como se admitir que a administracao publica viesse
a celebrar contratos, norteados pelos principios da igualdade e da autonomia da
vontade. A celebracdo de contratos, nesta toada, seria forma de desconstituir a
necessaria superioridade da administracao publica e, portanto, ndo seria admissivel.
Nao haveria como amoldar a natureza contratual a necessaria supremacia do

Estado. Essa posicédo é bem sintetizada por Odete Medauar:

Hoje ndo se coloca em duvida a idéia de um contrato em que o poder
publico é parte. Porém, nos primérdios da elaboragcdo da teoria do
contrato administrativo — inicio do século XX -, houve resisténcias fortes a
essa idéia; alegava-se que a Administracdo nao poderia celebrar
contratos em virtude de sua posicdo de supremacia em relacdao ao
particular, por outro lado, o atendimento ao interesse publico impediria
todo tipo de vinculo contratual continuo; e ainda: as relagbes entre a
Administracao e os particulares s6 nasciam mediante atos administrativos.
Essa resisténcia explica-se pelas concepg¢des que predominavam, no
século XX, a respeito da figura contratual, concepcoes estas elaboradas
para o contrato entre particulares, regido pelo direito privado; tais
concepgbes concentravam a esséncia do contrato na autonomia da
vontade; por isso o contrato vinha conceituado como o acordo de
vontades destinado a produzir efeitos juridicos, havendo igualdade das
partes e imutabilidade.*

Com a finalidade de superar este impasse, diversas teorias foram sendo
construidas ao longo dos anos. Em primeiro lugar, surgiu a teoria que sustentava

que os contratos administrativos seriam instrumentos hibridos, com a natureza de

%2 Apud IPSEN, Jorn. Allgemeines Verwartungsrecht, 3 ed., Carl Heymanns, Coldnia, 2003, p. 233.
°® MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 11 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2007, p. 206.
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um ato administrativo em tudo quanto o que disciplinavam, exceto com relacao as
clausulas financeiras, as quais, exclusivamente, teriam carater contratual. Assim, os
contratos administrativos, em tudo aquilo que dispusessem sobre as atividades
afetas a administracéo publica, seriam atos unilaterais e, apenas no que concerne a

remuneracéo do particular, seriam contratos®*.

Atualmente predomina o entendimento, segundo o qual os contratos
administrativos sdo efetivamente contratos®. Contudo, sdo contratos sui generis,
com caracteristicas especiais, que destacam a generalidade dos contratos. Isto fica
evidente quando se analisa o conteudo dos artigos 54 e seguintes da Lei n. 8.666,
de 21 de junho de 1993, que criam um regime de relagdo contratual bastante
proprio, mas que asseguram a aplicabilidade — ainda que subsidiaria — das normas

aplicaveis aos contratos privados (paragrafo Gnico do art. 54).

Este regime sui generis dos contratos administrativos recai especialmente
sobre uma limitagdo na autonomia da vontade das partes. Enquanto no Direito
Privado a regra é a que a vontade das partes € autbnoma e rege a integralidade da
relacdo contratual, nos contratos administrativos, a lei limita a amplitude da

autonomia da vontade das partes.

Isto ocorre porque ha diversas questdes aplicaveis aos contratos
administrativos que nao estido sujeitas a uma manifestagdo de vontade das partes,
mas sim sao imperativas, pois sdo consideradas como essenciais para o

atendimento do interesse publico. Nas palavras de Vera Monteiro:

> Com relagdo a este carater hibrido, posiciona-se Celso Antdnio Bandeira de Mello no sentido de
gue “os poderes reconhecidos pela Administracdo nestes ‘contratos administrativos’ nada tém de
contratuais. S4o poderes relativos a pratica de atos unilaterais, inerentes as competéncias publicas
incidentes daqueles objetos. E por essa razdo que prescindem de cldusulas contratuais que os
mencionem e de normas legais sobre contratos efetivados pela Administracéo (...). Segue-se que o
contratual seria apenas o que poderia ser objeto de pacto e foi pactuado, a saber: a parte econdmica
convencionada. Logo, s6 existe contrato com relagdo a isto. No mais, provém de ato unilateral da
Administragdo Publica, sob cuja regéncia coloca-se o particular, sujeitando-se a uma situagao
cambiavel” (in Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 609- 610).

% Segundo Fernando Dias Menezes Almeida, (“O Direito administrativo, naturalmente, evolui).
Passou-se, numa primeira etapa, pela idéia de que o Estado nao celebraria contrato, mas praticaria
ato unilateral, apés o consentimento, também unilateral, do particular contratado; depois, pela
variante de que o Estado, ao ‘contratar’, praticaria um misto de ato unilateral (quanto as clausulas
regulamentares) e contrato particular (quanto as clausulas financeiras); chegando-se a afirmacgéo de
uma espécie contratual sujeita a um regime especial, de Direito Publico, exorbitante do Direito
Privado. De todo modo a evolugéo levou a aceitacao pacifica da nog¢do ode que o Estado celebre
contratos.” (Contratos Administrativos, in JABIR, Gilberto Haddad; PEREIRA JUNIOR, Anténio Jorge
(coords.) Direito dos Contratos Il. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, pagina 195).
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A teoria do contrato administrativo, elaborada na primeira metade do
século XX e amplamente reproduzida nas décadas seguintes, deixou
marcado um traco que a caracteriza até os dias de hoje: a afirmacéao de
um regime juridico especial de direito publico nas relagées contratuais
com o Estado. Como consequiéncia desse regime especial sobressai o
aspecto segundo o qual o Estado teria a faculdade de alterar a extenséao e
as caracteristicas das prestacdes estabelecidas no contrato em que ele é
uma das partes contratantes, baseado em um poder de autoridade que
nada tem de contratual.®®

Isso explica porque grande parte da doutrina teoriza sobre a oposicao
entre os contratos administrativos e o0s contratos privativos celebrados pela
administragdo. O objetivo dela é afirmar que os primeiros, porque destinados a
defesa do interesse publico, sdo marcados pelo sinal de autoridade, enquanto nos
segundos tais poderes ndo apareceriam.’

As limitagbes do principio da autonomia da vontade das partes séo
decorrentes das chamadas clausulas exorbitantes conferidas a administracdo
publica, consideradas como aquelas que predicam ao ente publico 0 manejo de
poderes exorbitantes daqueles conferidos a uma das partes em uma relacédo

contratual.

O fundamento da existéncia das clausulas exorbitantes é absolutamente
simples: como os contratos administrativos sdo contratos criados para satisfazer o
interesse da coletividade, é necessario que se confira ao tutor desse interesse as

ferramentas necessarias a tal satisfacao.

Caso houvesse a necessidade de concordancia do particular para todos
0s casos em que é demandada uma acado da administragao publica, a finalidade
precipua das avencas administrativas (i.e., realizacdo do que se convencionou

chamar de interesse publico) poderia restar frustrada.>®

¢ MONTEIRO, Vera. Concessdo. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 39.

*” MONTEIRO, Vera. Concess&o. pp. 39 e 40.

*® Ao abordar a tematica, Edmir Netto de Araujo explica que a insergdo das clausulas exorbitantes
como divisor de aguas entre os contratos administrativos e os contratos de direito privado “é feita
especificamente para reafirmar a posicdo de supremacia da Administracdo dentro do contrato,
instabilizando suas clausulas, verticalizando o Estado em relagdo ao particular contratante, e
deixando claro que a Administracdo, ao contratar, ndo abdica de sua puissance publique, mas, ao
contrario, dirige o contrato, fiscalizando os atos do contratante particular, aplicando-lhe penalidades,

35



Tradicionalmente, sdo apontadas como clausulas exorbitantes aquelas
que facultam a administracdo publica: (i) alterar unilateralmente o pacto, com vistas
a melhor adequa-lo, (7)) impor ao particular penalidade pelo ndo cumprimento da
avenca, (iii) fiscalizar o cumprimento do objeto contratado, (iv) ocupar
provisoriamente bens e instalagcbes do contratado, com a finalidade de garantir a
continuidade da atividade contratada, e (v) rescindir unilateralmente a avenca. Tudo

conforme o disposto no artigo 58 da Lei n. 8.666/93.

Em um sistema juridico no qual a propriedade € um direito fundamental
protegido pelo ordenamento juridico (incisos XXII do artigo 5 da CRFB/88), ndo ha
como se conceber que haja a conferéncia a administracdo publica de poderes
exorbitantes em relacado contratual sem que seja conferida, em troca ao particular,

qualquer compensagao.

Tal situagédo seria caso de flagrante confisco, pois faria com que aqueles
gue contratam com a administracéo publica tenham que estar a todo tempo sujeitos
a obrigacdes excepcionais, exorbitantes do direito contratual convencional, sem que
sejam compensados para tanto.

Em dltima analise, as clausulas exorbitantes, se nao tivessem uma
contrapartida prevista no ordenamento juridico, fariam com que aqueles que
contratam com a administragdo publica corressem o risco de ter que oferecer mais
do que aquilo com que se comprometeram, sem que fossem compensados pela

parcela adicional, o que seria um sacrificio absolutamente injustificado.

~

Diante da impossibilidade de conferir a administracdo publica poderes
exorbitantes sem uma compensacao justa, o legislador, ao criar as clausulas
exorbitantes, previu imediatamente seu antidoto, consubstanciado em um plexo de
direitos conferidos aos que contratam com a administracao publica. Isso se da com a
finalidade de prover suficiente protecdo juridica aos seus direitos protegidos pelo

ordenamento em contraposicao as clausulas exorbitantes.

Tal plexo de direito é formado, entre outros que podem ser identificados,

concedendo-lhe beneficios, determinando-lhe procedimentos, enfim, impondo-lhe sujeigbes com
fundamento no interesse publico” (ARAUJO, Edmir Netto de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1987, p.126).
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pelo direito do particular a um processo administrativo que garanta o contraditério e
a ampla defesa previamente ao encerramento da avenca ou a aplicacao de qualquer
penalidade (art. 109 da Lei n. 8.666/93 e art. 38 da Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995), pelo direito do particular a uma indenizagéo pelo encerramento prematuro
do vinculo (art. 79 da Lei n. 8.666/93 e art. 36 da Lei n. 8.987/95) e, sobretudo, pelo
direito do particular a preservacao do equilibrio econémico-financeiro da avenca
(inciso XXI do art. 37 da CRFB/88, art. 65 da Lei n. 8.666/93 e artigo 10 da Lei n.
8.987/95).

Os contratos administrativos sdo marcados pela existéncia, de um lado,
de um conjunto de poderes excepcionais e transcendentes da autonomia da vontade
conferido a administracao publica (as clausulas exorbitantes) e, de outro lado, de um
plexo de direitos assegurados ao particular contratado em contrapartida, com relevo
especial para o direito a preservagao do equilibrio econémico-financeiro da avenca,
como bem expbe Vera Monteiro:

Em contraposicdo aos poderes publicos em matéria de contratos

administrativos, o sistema legal brasileiro também assegurou o direito do

reequilibrio econémico-financeiro em favor do contratado, para fazer
frente a desigualdade da relacdo. E o que determinou a prépria

Constituicao Federal de 1988 (art. 37, XXI) ao fixar que as obras,

servicos, compras e alienagdes serdao contratados com clausulas que

estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas

da proposta. E a Lei n. 8.666/93, nos arts. 58, §§ 12 e 22, 65, Il, “d” e §§5°
e 6°.

A Lei n. 8.987/95, por sua vez, ao tratar de concessao de servico publico,
claramente influenciada pela mesma teoria, também previu clausulas
exorbitantes e clausulas garantidoras do equilibrio econ63ico-financeiro.*®

Todavia, do que foi exposto parece evidente que nao se pode depreender
que todos e quaisquer riscos envolvidos com o objeto de um contrato administrativo

devem ser arcados pela administragéo publica.

Isso significaria afirmar que os contratos administrativos ndo admitem
qualquer forma de alocacdo de riscos e, até mesmo, que a contraparte de um

contrato administrativo ndo tem riscos alocados em seu desfavor, haja visto que

** MONTEIRO, Vera. Concessao. pp 42 e 43.
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todos s&o alocados a administragédo publica.

Evidentemente, tal afirmacao seria absolutamente incorreta, eis que é
inevitavel que o particular também assuma parcela dos riscos associados ao objeto

de um contrato administrativo.

A afirmacdo em questdo seria mais especialmente correta com relagdo
aqueles contratos que envolvem a delegacdo de um servigo publico a iniciativa
privada, tal como ocorre nos contratos de arrendamento portuario, pois a legislacao
regente de referidos contratos expressamente afirma que a exploracao dos servicos
dar-se-a por conta e risco do delegatario (artigo 22, inciso Il, da Lei n. 8.987/95%).

Assim, com a generalidade dos contratos administrativos ndo se pode
fazer a afirmacdao de que todos os riscos sdo necessariamente alocados a
administracao publica, com os contratos de delegacao de servicos publicos, menos
ainda se pode fazer a mesma afirmacdo, haja vista que o direito positivo
expressamente determina que os riscos serdo alocados, nesta espécie contratual,

majoritariamente ao delegatario.

Neste contexto, tem-se, por um lado, a protecéo constitucional (inciso XXI
do art. 37 da CRFB/88) conferida ao contratado privado contra os poderes
exorbitantes da administracao publica por meio da garantia do equilibrio econémico-

financeiro da avenca.

Por lado, ha a possibilidade de um contrato administrativo (em especial
aqueles que versam sobre a delegacao de servicos publicos) prever uma alocacao
de riscos entre as partes que, em certa medida, mitigara tanto os poderes

excepcionais da administragao publica, quanto o direito do particular.

1.5.1. Alteracao unilateral do contrato

€0 Art. 2° Para os fins do disposto nesta lei, considera-se: (...) Il - concessao de servi¢o publico: a
delegagao de sua prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitagcdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;
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O contrato administrativo pode ser alterado de forma unilateral pela
administragcao, porém, o exercicio de tal faculdade sempre devera estar previsto em
lei. Isso se da com a modificagdo do projeto ou das especificacbes para melhor
adequacao técnica aos seus objetivos ou quando necessaria a modificacao do valor

contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto.®’

A referida alteragéo unilateral do contrato administrativo sofre delimitagao
quantitativa, ndo podendo exceder de 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial
do contrato no caso de obras, servigos ou compras, € de 50% (cinqlenta por cento)

no caso de acréscimo em reformas de edificios ou equipamentos.®?
Sobre o tema, Celso Antonio Bandeira de Melo afirma que:

Estas modificacbes sé se justificam perante circunstancias especificas
verificaveis em casos concretos, quando eventos supervenientes, fatores
invulgares, anémalos, desconcertantes de sua previséo inicial, vém tornar
inalcancavel o bom cumprimento do escopo que o animara, sem razao de
ser, seu 'sentido’, a menos que, para satisfatério atendimento do interesse
publico, se lhe promovam alteracdes.®’

E importante salientar licido de Justen Filho que, ao discorrer sobre o
tema, alerta sobre a alteracao contratual de forma unilateral pela administragéo e o

desvio de poder, lecionando que:

(...) se a modificagdo configurar-se como uma forma de punicdo ao
contratado, para agravar ou tornar mais onerosa as condicbes de
execugao, havera desvio de finalidade. A Administragdo pode tornar mais
gravosa as condicoes de execucao, desde que isso represente beneficios
para os interesses fundamentais. Mas ndo podera tornar mais severas as
condigcdes de execucdo apenas (ou precipuamente) para prejudicar ou
punir o contratado.®*

1.5.2. Mutabilidade do contrato administrativo

®' Lei n. 8666/93, art. 65, |. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm >
Acesso em: 29 dez. 2011.
® Lei n. 8666/93, art. 65, § 12, Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm > Acesso em: 29 dez. 2011.
® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p.639.
® JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 15 ed.
Sao Paulo: Dialética, 2012. pp. 880-881.
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Di Pietro estabelece que um dos tracos marcantes do contrato
administrativo é sua mutabilidade decorrente das clausulas exorbitantes que
conferem a administracdo este poder de alterar unilateralmente clausulas e até de
rescindir o contrato antes do prazo por motivo de interesse publico. A autora afirma
que tal mutabilidade decorre também de outras circunstancias oriundas da aplicacao
das teorias do fato do principe e da imprevisao.®

Afirma a autora, como conseqiéncia destas circunstancias que fazem
mutavel o contrato administrativo, “o direito do contratado a manutencado do

equilibrio econdmico-financeiro.” ®°

Este poder de alteracdo unilateral, que evidencia a mutabilidade
contratual, somado ao direito do contratado quanto a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro, faz com que o contrato administrativo seja essencialmente
dindmico.

Quanto aos limites do poder da administracao para alterar unilateralmente
o contrato, Edmir Netto de Araujo ensina que:

(...) esse poder da Administracdo nao tem a extensdo que, a primeira

vista, pode aparentar, pois € delimitado por dois principios basicos que

nao pode o Poder Publico desconhecer ou infringir, quando exercitar a

faculdade de alterar: a variagdo do interesse publico e o equilibrio
econémico-financeiro do contrato.®’

1.5.3. Fato do Principe

Justen Filho faz referéncia a doutrina majoritaria francesa, para afirmar
que:
o fato do principe se verifica quando a execugao do contrato é onerada

por medida proveniente da autoridade publica contratante, mas que
exercita este poder em um campo de competéncia estranho ao contrato.®®

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 284.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 285.

®” Apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 287.
%8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. p. 521.
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Na sua esséncia, a teoria do fato do principe consagra o direito de
indenizacao a um particular em vistas da pratica de ato licito e regular imputavel ao
Estado e que a lesédo patrimonial derivada de um ato estatal valido, licito e perfeito é

objeto de indenizagao.

Para Justen Filho, existe uma clara distincdo entre a aplicagcdo desta
teoria na Franca e no Brasil, tendo em vista que no pais europeu somente se aplica
tal teoria quando a modificagdo for proveniente da mesma esfera estatal daquela
que figura no contrato.®® A referida distingdo inexiste no direito brasileiro, eis que o
art. 65, Il, “d” da Lei n. 8.666/93, estabelece que havera o mesmo tratamento para o

fato do principe ou para a teoria da imprevisao.

1.5.4. Fato da Administracao

Considerado também como alea administrativa, o fato da administracao é
definido por Mello, como “o comportamento irregular do contratante governamental
que, nesta mesma qualidade, viola os direitos do contratado e eventualmente

dificulta ou impede a execucdo do que estava entre eles avencado”.”

Sobre o tema, Di Pietro afirma que “o fato da administracdo compreende
qualquer conduta ou comportamento da Administracao que, como parte contratual,
pode tornar impossivel a execugdo do contrato ou provocar seu desequilibrio

econdmico-financeiro.””"

1.5.5. Teoria da Imprevisao

Também denominada pelos doutrinadores como alea econdmica, essa

teoria recebe a seguinte definicao de Di Pietro:

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. p. 522
" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 661.
"' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 289.
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€ todo acontecimento externo ao contrato, estranho a vontade das partes,
imprevisivel e inevitavel, que causa um desequilibrio muito grande,
tornando a execugdo do contrato excessivamente onerosa para o0
contratado.”®

Sobre a teoria da imprevisdo, Mello apresenta detalhadamente sua
origem e consequéncias, ao estabelecer seu renascimento com o advento da
Primeira Guerra Mundial,”® e a identidade entre a teoria da imprevisdo e clausula
rebus sic stantibus, onde:

a ocorréncia de fatos imprevisiveis, anormais, alheios a acdo dos

contraentes, e que tornam o contrato ruinoso para uma das partes,

acarreta situacdo que nao pode ser suportada unicamente pelo
prejudicado.”

1.5.6. Equilibrio econémico-financeiro

O equilibrio econdbmico-financeiro possui matriz  constitucional,
especificamente no art. 37, inciso XXI, da CRFB/88"°, no qual esta consagrado o
direito de manutencéo das condicdes efetivas da proposta, ou seja, que os termos
econdmico-financeiros contidos na proposta do vencedor da licitagcdo, deverao ser

mantidos.

Formalizado o contrato e ocorrendo alteragdes nao imputaveis ao
contratado, e que afetem o equilibrio da equacdo econdmico-financeira inicial,
ensejard a imediata revisdo deste contrato a fim de restabelecer o equilibrio, sob
pena de prejuizos aos usuarios, 0s quais poderao ser atingidos pela prestacao de
servicos ndo adequados e até pela eventual ndo continuidade do contrato, caso o

desequilibrio venha a ser de tal monta que inviabilize sua existéncia.

"2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 291.

"® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. pp. 664-665.

“ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 665.

> Art. 37. (...),XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienacdes serao contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagcdes de pagamento,
mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagcdes. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
Acesso em: 29 dez. 2011.
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Para Justen Filho’®, a quebra do equilibrio econémico-financeiro é um
fenbmeno essencialmente econbmico, que consiste na alteracdo do resultado
econdmico oriundo da contratacdo e que somente podera ser reconhecida mediante
a comparacgao entre duas realidades diversas, analisando o que foi pactuado pelas
partes por ocasiao da proposta e quais as condi¢des verificadas posteriormente, no

momento da execucao do contrato.

1.6. Contrato de Arrendamento Portuario

Apesar do instituto do arrendamento ser um instituto tipico do direito
privado, o contrato versa sobre uma espécie sui generis de arrendamento, qual seja,

aquela que recai sobre terminais portuarios.

Em primeiro lugar porque seu objeto contempla a delegacdo para o
particular, do exercicio de uma atividade qualificada como servigo publico, ao mesmo
tempo em que confere a este particular o direito de exploracao privativa de um bem
publico. Tal fato, por si s0, ja seria mais do que suficiente para afirmar que o contrato

de arrendamento portuario € um contrato administrativo.
Ao discorrer sobre o tema, Marques Neto leciona que:

O arrendamento, portanto, caminha-se a caracterizar, a partir do novo
regime estabelecido pela Lei dos Portos, uma subconcessao sui generis
de servigco publico, guardando tracos de concessdao de uso de bem
publico que esta em sua origem. Nisso, vai a consideragdo das pesadas
exigéncias relativas ao desempenho de servigo com quantidade, padrbes
e metas minimos. Fosse o arrendamento uma mera concessao de uso de
bem publico ou ainda um contrato regido estritamente pelo direito civil, a
exploracdo dos servicos pelo particular e a percepcdo dos frutos
decorrentes deste servigco ndo seriam obrigacdo, mas sim mera faculdade
oferecida ao arrendatario. Caberia a ele escolher como melhor aproveitar-
se da exploracdo do bem que Ihe foi concedido.”’

O Decreto n. 6.620, de 29 de outubro de 2008, que dispde sobre politicas

’® JUSTEN FILHO. Marcal. Curso de Direito Administrativo. p. 521.
& NETO, Floriano de Azevedo Marques; LEITE, Fabio Barbalho. Peculiaridades do Contrato de
Arrendamento Portuario. RDA n. 231, janeiro a margo de 2003, p. 279.
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e diretrizes para o desenvolvimento e o fomento do setor de portos e terminais
portuarios de competéncia da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da
Republica, disciplina a concessao de portos, o arrendamento e a autorizacdo de
instalagbes portuarias maritimas, expressamente determina que os contratos de
arrendamento portuario sdo contratos regidos pelos preceitos de direito publico e
pela legislacdo de concessdes de servigos publicos e contratagbes administrativas
(art. 29, inciso VII).

Portanto, ainda que, do ponto de vista teorico, pudesse haver uma
controvérsia acerca da natureza juridica dos contratos de arrendamento portuério,
com a edicao do Decreto n. 6.620/2008, tal controvérsia perde totalmente qualquer

razao de ser.

A ANTAQ, no exercicio de sua fungdo regulatéria setorial, elaborou
diversas resolucbes visando regulamentar a exploracdo das areas e instalacdes
portudrias, sendo que dentre estas resolugdes, cumpre destacar o que dispde a

Resolucdo n® 2.240, em seu art. 14, com relagdo ao regime juridico:

Art. 14. O contrato de arrendamento de areas e instalagdes portuarias de
que trata esta Norma, reger-se-a pela Lei n® 8.630, 25 de fevereiro de
1993, pela Lei n? 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e pelos preceitos de
direito publico, aplicando-se, supletivamente, a Lei n® 8.666, de 21 de
junho de 1993, assim como os principios da teoria geral dos contratos e
as disposicdes do direito privado.”®

Os regulamentos da ANTAQ, pelo seu alto grau de expertise,
normalmente apresentam em seus artigos iniciais os diversos conceitos para 0s
termos contidos na norma. Entre os textos legais pertinentes a matéria, encontra-se

nesta mesma resolucao, a seguinte definicdo para contrato de arrendamento:

Art. 2° Para os efeitos desta Resolucéo, consideram-se:

VIl — Arrendamento: ocupacdo e exploracdo de éareas e instalacdes
portudrias sob a gestdao da Administracao do Porto, localizadas dentro da

"®BRASIL. ANTAQ. Disponivel em: <
http://www.antaq.gov.br/Portal/pdfSistema/Publicacao/0000004614.pdf > Acesso em: 25 abr. 2012.
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poligonal do Porto Organizado, pactuado mediante prévio procedimento
licitatério e instrumento contratual oneroso celebrado entre a
Administracdo do Porto e o interessado na exploragéo da area;”

Conclui-se, portanto, este capitulo com a apresentacao dos principais
aspectos juridicos relacionados a atividade portuaria, no que diz respeito
especificamente ao contrato de arrendamento portuario. Dessa forma, foram
apresentados os principios de direito publico e de servico publico que possuem

maior relevancia quanto ao tema da revisao do equilibrio econémico-financeiro.

Também com este propédsito foi analisado os principais aspectos juridicos
da concessao de servico publico, bem publico e contrato administrativo e suas
alteragdes, por se tratar o contrato de arrendamento portuario de uma modalidade
que possui em seu objeto a exploracao de bens publicos e prestacao de servigos
publicos, o qual possui longo prazo de duragdo e € acometido de fatos que lhe
alteram o status inicial, ensejando sua revisdo para restabelecer o equilibrio

econdmico-financeiro.

Passo seguinte, no Capitulo 2 serdo apresentadas, de forma mais
aprofundada, as principais caracteristicas do contrato de concessdo, dada a
natureza juridica do contrato de arrendamento e, principalmente, pela propria norma
determinar que este siga as diretrizes estabelecidas na Lei n.? 8.987/95. Também
serdao destacados os papéis exercidos pela ANTAQ, SEP e CAP, no que tange a
contribuicdo de cada um destes 6rgédos para a revisao do equilibrio econémico-

financeiro do contrato de arrendamento portuario.

"BRASIL. ANTAQ. Disponivel em: <
http://www.antaq.gov.br/Portal/pdfSistema/Publicacao/0000004614.pdf > Acesso em: 25 abr. 2012.
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CAPITULO 2

TEORIA GERAL DO ARRENDAMENTO PORTUARIO

A CRFB/88 dispde em seu artigo 21 que os portos maritimos, fluviais ou
lacustres serdo explorados pela Unido diretamente ou mediante autorizacao,

concessao ou permissao®.

Com a edicdo, em 1993, da Lei n.® 8.630, denominada de Lei dos Portos,
a mesma dispds sobre o regime juridico da exploracao dos portos organizados e das
instalacdes portuarias, e ja em seu artigo 12 estabeleceu que a concessao somente

se aplica ao porto organizado.

A Lei dos Portos, nos termos do seu art.4°, assegura ao interessado o
direito de construir, reformar, ampliar, melhorar, arrendar e explorar instalacdo
portudria, mediante a formalizagcao de contrato de arrendamento portuario, celebrado
com a Unido no caso de exploracao direta ou com sua concessionaria, sempre
através de licitacdo, quando referida instalacdo portuaria estiver localizada dentro
dos limites do porto organizado.

A Lei n®? 10.233/01 incorporou formalmente a disciplina constitucional do
art. 21, Xl e estabeleceu de modo explicito que a prestacao de atividades de servico

publico seria promovida mediante concessao.
No seu art. 13, inc. |, a Lei n® 10.233 determinou que:

As outorgas a que se refere o inciso | do art. 12 serdo realizadas sob a
forma de: | _ concessédo, quando se tratar de exploracdo de infra-estrutura
de transporte publico, precedida ou ndo de obra publica, e de prestagao
de servicos de transporte associados a exploracao da infra-estrutura.

A norma estabeleceu uma clara diferenciacdo entre os regimes de
exploracédo de terminais publicos e privados. Para o caso de exploracao de terminal
privativo, a Lei n® 8.630/93, assim determinou em seu artigo 42, inc. Il:

80 CRFB/88, art. 21, X, alinea “f”. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 dez. 2011.
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Il - de autorizacao do érgao competente, quando se tratar de Instalacao
Portuaria Publica de Pequeno Porte, de Estacdo de Transbordo de
Cargas ou de terminal de uso privativo, desde que fora da area do porto
organizado, ou quando o interessado for titular do dominio Gtil do terreno,
mesmo que situado dentro da area do porto organizado. (Redacao dada
pela Lei n? 11.518, de 2007).%’

2.1. Do Regime Juridico do Contrato de Arrendamento Portuario

E importante destacar alguns aspectos relevantes para melhor
compreensao do contrato de arrendamento portuario, pois segundo licdo de Justen
Filho®2, a Lei dos Portos cometeu alguns equivocos técnicos quanto a identificacdo
de duas questdes juridicamente distintas e inconfundiveis: i) a atribuicdo do direito
de um particular usar bens publicos e ii) a delegacao ao particular da prestacéao de

um servigo publico.

Esta falha, segundo Justen Filho, acabou sendo sanada com a edicao da
Lei n.2 10.233/01, que criou a ANTAQ, pois referida norma expds em seu artigo 14, §
3¢, a possibilidade das outorgas de concessao estarem vinculadas ao contrato de
arrendamento de ativos e aos contratos de constru¢do, com clausula de reversao ao

patriménio da Uni&o.®*
Sobre este tema, Justen Filho assim lecionou:

Uma correcao técnica de grande importancia consistiu no reconhecimento
formal da distincao entre concessao de servigo publico e arrendamento. A
razdo de ser da distincdo foi acima exposta. Tal como dito, o
arrendamento € instrumento de transferéncia do uso de bens publicos
para um particular enquanto a concesséao é a delegacao da prestacdo de
um servigo publico a um particular. A diferenciacdo era obscurecida pela
redacao defeituosa da Lei n® 8.630. A Lei n® 10.233 superou o problema,
por meio do art. 14, §3°. Ali se impbs determinagédo absolutamente 6bvia,

8 Lei n° 8.630/93. Disponivel em: <http://www.antaqg.gov.br/Portal/pdf/Lei8630.pdf >. Acesso em: 29
dez. 2011.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico dos operadores de terminais portuarios no direito

brasileiro. Biblioteca Digital Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 4,

n.16, 2006.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico dos operadores de terminais portuarios no direito
brasileiro.
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destinada a eliminar qualquer ddvida.®*

O artigo 14, § 32 da Lei n.2 10.233/01, assim dispde:

§ 3?2 As outorgas de concessdao a que se refere o inciso | do art. 13
poderdo estar vinculadas a contratos de arrendamento de ativos e a

contratos de construcdo, com clausula de reversao ao patriménio da
Unido.®

No caso da presente Dissertacdo, o tema pesquisado refere-se ao
contrato de arrendamento portuario vinculado a outorga de concessao, o que implica
na existéncia de uma delegacdo de um servico publico ao concessionario. Assim,
este procedimento devera obedecer ao regime juridico definido no artigo 1°. §2°, da
Lei dos Portos, que assim dispde:

§ 2° A concessao do porto organizado sera sempre precedida de licitacdo
realizada de acordo com a lei que regulamenta o regime de concessao e
permissao de servigos publicos.®®

No mesmo diapasédo, o Decreto n® 6.620/08, que estabelece as diretrizes
para o desenvolvimento e fomento do setor de portos e terminais portuarios de
competéncia da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica, dispbe
em seu artigo 29, inciso VII, o seguinte:

Art. 29. O arrendamento de instalagdo portuaria operacional observara
que:

()

VIl - o contrato de arrendamento de instalacao portuaria rege-se pela Lei
no 8.630, de 1993, e pelos preceitos de direito publico, aplicando-se-lhe,
supletivamente, a legislacdo que rege as contratacbes e concessoes,

8 JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico dos operadores de terminais portuarios no direito
brasileiro.

% Lei n® 10.233/01. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10233.htm
> Acesso em: 03 out. 2011.

% Lei n° 8.630/93. Disponivel em: <http://www.antaq.gov.br/Portal/pdf/Lei8630.pdf >. Acesso em: 29
dez. 2011.
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assim como os principios da teoria geral dos contratos e as disposicoes
de direito privado.®’

2.1.1. Da legislacao

A importancia atribuida pela CRFB/88 a exploracdo dos portos, ao ponto
de atribuir para si a competéncia para explorar diretamente ou mediante autorizacao,
concessao ou permissdo® e ainda possuir competéncia exclusiva para legislar sobre
o regime dos portos®®, deu origem a um rol de normas editadas posteriormente e
qgue servem para disciplinar esta atividade.

A apresentacao deste rol seguira a ordem cronoldgica, a fim de possibilitar
uma melhor visualizacdo destes dispositivos legais, considerando aqui a CRFB/88

como ponto de partida.

Em 1998 foi editada a Lei n.® 8.630, denominada Lei dos Portos e também
Lei de Modernizagcao dos Portos, pois dispés sobre o regime juridico da exploragéao
dos portos organizados e das instala¢des portuarias.

Também neste ano de 1993, editou-se a Lei n® 8.666, que estabelece
normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos, sendo referido diploma de
grande valia para o contrato de arrendamento portuario, eis que este somente

podera ser pactuado apés licitagao®

O disciplinamento da concessdo de servicos publicos somente se
materializou com a edi¢do da Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que veio a
dispor sobre o regime de concessao e permissao da prestacao de servigos publicos,
previsto no art. 175 da CRFB/88.

Importante destacar aqui a visdo de Moreira, ao salientar o grau de

8 Decreto n.2 6.620/09. ANTAQ. Disponivel em: < http:/www.antag.gov.br/Portal/pdf/Decreto 6620.pdf
> Acesso em: 29 dez. 2011.

8 CRFB/88, art. 21, XIl, alinea “f7. Disponivel em:
<http ://lwww.planalto.gov.br/ccivil 03/const|tu|cao/const|tU|cao htm> Acesso em: 29 dez. 2011.
CRFB/88, art. 22, X. Disponivel em:

<http://www.planalto. gov br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 dez. 2011.
Art. 49, 1, da Lei n.® 8630/93. Disponivel em: <http://www.antaq.gov.br/Portal/pdf/Lei8630.pdf >.
Acesso em: 29 dez. 2011.
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importancia da Lei de Concessées, ao afirmar que:

Ora, fato é que esses contratos ndo se concretizam num vinculo estatico
com trés partes (concedente — concessionario — usuario), mas sim em
imensas redes contratuais, instalando relacdes juridicas multilaterais ao
redor de complexos projetos de longo prazo. O contrato nao tem a mesma
natureza daquele regido pela Lei 8.666/1993, as licitagdes nao podem ser
compreendidas da forma antiga — e 0 mesmo se diga quanto ao equilibrio
econbmico-financeiro do projeto concessionario bem como ao modo de
ele ser desenvolvido e encerrado.”"

Dai se percebe que, apesar da Lei n.? 8.666/1993 ser de grande valia na
formalizacdo do contrato de arrendamento portudrio, eis que o0 mesmo exige
licitagcdo, serdo as diretrizes oriundas da Lei de Concessfes que deverdao moldar
juridicamente o contrato, considerando seu longo prazo de duracdo e outras

peculiaridades que somente nesta lei encontrarao abrigo.

Alguns meses apos a edicdo da Lei de Concessbes, em 7 de julho de
1995, foi editada a Lei n.? 9.074, que estabeleceu normas para outorga e
prorrogacdes das concessdes e permissoes de servicos publicos. Tais dispositivos

também trazem varios parametros a serem observados.

Por sua vez, a Lei n.2 10.233, de 05 de junho de 2001, criou a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ — uma autarquia especial federal, que
atende ao que dispde no art. 174 da CRFB/88%. A citada autarquia desempenha a
funcdo de agéncia reguladora e possui diversas atribuicdes voltadas a fiscalizacao e

desenvolvimento da atividade portuaria.®®

Nesse quadro, deve-se mencionar a criagdo da Secretaria Especial de
Portos, em 2007, competente para assessorar o Presidente da Republica na

formulagéo de politicas e diretrizes para o desenvolvimento e o fomento do setor de

%" MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessdes de Servico Publico. Inteligéncia da lei
8.987/1995 (parte geral). Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 14.

% Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma
da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o} setor privado. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 dez. 2011.

% Acerca da analise comparativa de vinte e dois elementos determinantes da ANTAQ e da Federal
Maritime Commission, ver: CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de. Direito Regulatorio e Inovacao
nos Transportes e Portos nos Estados Unidos e Brasil. Florianopolis: Conceito, 2009.
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portos e terminais portuarios maritimos.

A SEP é competente, especialmente, para promover a execucao e a
avaliacdo de medidas, programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da
infraestrutura e da superestrutura dos portos e terminais portuarios maritimos, bem
como dos outorgados as Companhias Docas. Ap6s a sua criagdo foi editado o
Decreto n.? 6.620/2008, que dispbe sobre politicas e diretrizes para o

desenvolvimento e o fomento do setor de portos e terminais portuarios.

Além dos dispositivos acima elencados, diversas outras normas de Direito
Publico sao aplicaveis neste disciplinamento do contrato de arrendamento portuério,

inclusive sendo de grande valia as normas editadas pela ANTAQ.

Essa agéncia, através de suas resolugcbes vem constantemente
contribuindo para a consolidagdao de um arcabouco juridico de qualidade e que muito
acrescenta para o aumento da seguranca juridica nas relagdes contratuais

existentes entre o Poder Publico e a iniciativa privada.

Entre as Resolucbes da ANTAQ, cumpre destacar a Resolucao n.? 2240
que aprova a norma que regula a exploracéo de areas e instalacées portuarias sob
gestao das administragdes portuarias no ambito dos portos organizados. Esta norma
contribui para a seguranca juridica no setor, ao estabelecer a hipotese das partes em
comum acordo alterarem o contrato de arrendamento objetivando a preservacéao do

equilibrio econdmico-financeiro e assim determina:

Art. 34. (...)

Paragrafo unico. Na hip6tese de superveniéncia de fatos imprevisiveis,
ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execucao do ajuste, ou, ainda, em caso de forca maior ou
caso fortuito, configurando alea econb6mica extraordinaria e
extracontratual, o contrato de arrendamento devera ser alterado, com as
devidas justificativas, mediante acordo entre as partes, visando a
reavaliacdo dos valores contratuais, objetivando a preservagdo do
equilibrio econdémico-financeiro inicial do contrato, observada a
regulamentacdo especifica expedida pela ANTAQ.%*

% BRASIL. ANTAQ. Disponivel em:
<http://www.antaqg.gov.br/Portal/pdfSistema/Publicacao/0000004614.pdf > Acesso em: 25 abr.
2012.
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Esta regulamentacdo especifica mencionada na resolugao supra referida,
foi expedida pela ANTAQ, na edicdao da Resolugcdo n® 2.367, a qual aprovou a
proposta de norma que estabelece procedimentos para a elaboracédo de projetos de
arrendamentos e para a revisao do equilibrio econémico financeiro dos contratos de

arrendamento de areas e instalagées nos portos organizados.

2.1.2. Das clausulas essenciais

A apresentacao do rol de leis e decretos acima se fez necessaria pelo fato
de que, quanto as clausulas essenciais dos contratos de arrendamento portuario,

referidas normas nao sdo harménicas neste aspecto.

Apenas para exemplificar, o Decreto n.® 6.620/2008, em seu artigo 20
estabelece a necessidade de existéncia de clausula prevendo a ampliacdo das
instalacdes. Além disso, o complexo artigo 35 da Lei n.? 10.233/2001 possui nada
menos que dezoito incisos com definicdo de quais sdo as clausulas essenciais do

contrato de concessao™.

O grau de complexidade do contrato de arrendamento portuario é
tamanho que, para exemplificar, o contrato firmado entre a Superintendéncia do
Porto de ltajai e a concessionaria TECONVI S.A. (posteriormente substituida pela
APM Terminals S. A., possui nada menos do que 68 (sessenta e oito) clausulas e

outras tantas decorrente dos aditivos contratuais.

Tendo em vista que estes dispositivos legais, quando fazem mencgao as
referidas clausulas, atribuem a essas a qualificacdo de necessarias ou essenciais,
pode-se concluir que somente o contrato que abranger todas estas clausulas
previstas na legislacao € que estardo sob o manto da legalidade.

% Entre as normas apresentadas, temos ainda, a previsdo na Lei n? 8.630/1993, em seu art. 42, §4°,
incisos | a XVIII, a Lei n.2 8.987/1995, no art. 23, incisos | a XV, na Lei n® 8.666/1993, art. 55, incisos |
a XIlll, e na Lei n? 9.074/1995, art. 25, § 1°. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br > Acesso em:
29 dez. 2011.

% Anexo IL.
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2.2. Concessoes

A Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, foi editada com a finalidade de
dispor sobre o regime de concessao e permissado da prestacado de servicos publicos
previstos no artigo 175 da CRFB/88. Dessa forma, é importante uma incursao sobre
o aspecto doutrinario desta importante norma, eis que ai se encontram erigidos
principios valiosos a serem considerados quando da abordagem especifica da
questdo do desequilibrio econbémico-financeiro do contrato de arrendamento

portuario.

A importancia da analise desta lei estda no fato de que o contrato de
arrendamento portuario € um contrato administrativo de carater complexo, que
abrange tanto o arrendamento de bens publicos, como a concessao de servicos
publicos.

Assim sendo, as Leis n® 8.666/1993 e 8.987/1995 servem de estrutura
basica para a formalizacao deste instrumento que contera as regras da relagéo entre
o Poder Publico concedente e o particular, bem como a relacdo destes com usuarios

e terceiros.

2.2.1. Natureza juridica da concessao

Diversas sao as correntes doutrinarias que abordam de maneira diversa a
natureza juridica da concessao, sendo que entre os autores brasileiros, Di Pietro
atribui a concessao a natureza juridica de contrato administrativo, sujeito ao regime
de Direito Publico®.

Sobre o tema, Mello ensina que:

A concessdo é uma relacdo juridica complexa, composta de um ato
regulamentar do Estado que fixa unilateralmente condi¢cdes de
funcionamento, organizacdo e modo de prestacao do servico, isto é, as
condicbes em que sera oferecido aos usuarios; de um ato-condicao, por

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 299.
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meio do qual o concessionario voluntariamente se insere debaixo da
situacdo juridica objetiva estabelecida pelo Poder Publico, e de um
contrato, por cuja via se garante a equagao econdmico-financeira,
resguardando os legitimos objetivos de lucro do concessionario.?®

Indo mais além, Moreira afirma que a concessao prevé uma relacao
juridica que estabelece a protecao a interesses publicos e privados sob a égide do
Direito Administrativo que, além de prescrever deveres, outorgar poderes e gerar

direitos, instala um complexo de novas posicdes juridicas subjetivas.*
Dessa maneira, Moreira afirma que:

Esta-se diante de séries de relagcdes complexas, multiplas e polimorfas —
a gerar as respectivas posicoes juridicas. Numa perspectiva
simplificadora, basta dizer que os deveres, prerrogativas e direitos do
concedente correspondem a direitos, sujeicbes e deveres do
concessionario — que ao mesmo tempo, desenvolve outros tantos frente
aos usuarios. Mas pense-se, agora, nos terceiros, publicos e privados
(reqguladores, financiadores, acionistas, empreiteiros, cidadaos, etc.) —
com o qué se E)ode ter uma ideia da multilateralidade das relacdes
juridicas postas.'

2.2.2. Concessao de servicos publicos e seguranca juridica

Os servicos publicos brasileiros possuem destacado papel
socioeconémico, sendo que setores importantes, como energia, telecomunicacgdes,

transportes e portos sao atividades atribuidas ao Poder Publico.

Porém, somente ap6s a desestatizacao iniciada na década de 1990, é
que se retomaram os investimentos em capital e tecnologia que possibilitaram a
melhoria significativa de tais servigos, se comparada a sua precariedade e escassez

no periodo anterior.

Esta importancia socioeconémica somada ao alto grau de investimentos

financeiros que caracterizam estes projetos de concessao de longo prazo, conduz a

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p.727.
% MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servigo publico. p. 275.
% MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico. p.278
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uma inquestionavel necessidade de regras que se traduzam em seguranca juridica

para as partes envolvidas.

Para Moreira, esta seguranca juridica tem como alicerce o principio da

confianga, da seguinte forma:

Investimentos dessa ordem sé se sustentam num cendrio de conhecida
estabilidade politico-juridica: regras claras previamente estabelecidas e
depois respeitadas, que permitam dar consisténcia a projecoes
elaboradas com numero certo de variaveis endogenas. Aqui entra em
cena o principio da confianca: porque de boa-fé confia no concedente, o
concessionario faz seus investimentos de acordo com o definido no edital,
proposta e contrato (as circunstancias faticas que formam a base do
negdcio e fixam o respectivo equilibrio econémico-financeiro).'”’

Acerca do tema, o autor acrescenta ainda, que:

(...) o desenvolvimento socioeconémico exige instituicbes estaveis e
favoraveis para tal fim, com lastro sobretudo no Direito. As instituicbes
importam — e muito -, pois por meio delas se organiza a vida de uma
sociedade nao apenas em seus aspectos politicos, sendo também em
outras facetas decisivas que afetam os interesses e o0 comportamento dos
individuos, reduzindo as incertezas e conferindo estrutura estavel para as
condutas humanas. Sem duvida que esse € um dos objetivos da Lei
8.987/1995 (e o mesmo se diga em relacdo as leis setoriais que se
seguiram a ela, bem como as que criaram as agéncias reguladoras
independentes).'%

O Ministro Valmir Campelo do Tribunal de Contas da Unido, em acérdao

de sua relatoria, ao tratar do tema, assim decidiu:

Em um contrato de concessao, os termos contratuais devem garantir aos
agentes envolvidos a seguranca necessaria a estabilidade das relagdes a
serem pactuadas. Afinal, o ajuste firmado entre as partes sera pilar de
mais de duas décadas de relacdes juridicas. Faz-se imperativo que se
estabelecam disposicdes claras e objetivas, com a necessaria
publicidade, para que em um ambiente de isonomia e previsibilidade
todos os riscos estejam devidamente claros e distribuidos; evita-se, deste
modo, eventuais imbréglios nas inevitaveis repactuacdes que se seguirao.
Um dos segredos de uma boa execug¢do em um contrato de concessao
esta, justamente, na clareza da reparticido dos riscos e na objetividade

101

o2 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessoes de Servigo Publico. p.35.

MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessoes de Servico Publico. p.36.
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dos comandos contratuais. Deve existir, neste caso, a necessaria
seguranca juridica para o ajuste.'®

2.2.3. Caracteristicas das Concessoes

Dentro da evolugcdo normativa ocorrida apds a promulgacao da CRFB/88,
surgiram leis que foram criadas com o objetivo de disciplinar a relagdo entre o Poder
Publico e os concessionarios dos servicos publicos, caracterizando a transicao entre
o Estado do Bem Estar e o Estado Regulador, iniciou-se com o regramento dos
contratos administrativos e das licitacdes, porém, se fazia necesséaria a criacao de
uma lei que aprofundasse mais esta relacdo quando a mesma representasse

contratos de longa duracao e de grandes aportes financeiros.

Estas exigéncias normativas foram satisfeitas com a edigdo da Lei de
Concessoes, pois com a aplicacao dos preceitos estabelecidos na Lei n? 8.666/93,

deveria ocorrer de forma subsidiaria, conforme dispée o seu artigo 124.'%

Somente aqueles servigos publicos de titularidade do Estado, e que a lei
permita sejam executados diretamente ou mediante concessdao ou permissao,

poderdo ser objeto de concessao ou permissao.

A titularidade do servigo publico sempre sera do poder concedente, 0 que
lhe permite dispor de acordo com o interesse publico, podendo para isto, alterar as
clausulas regulamentares ou rescindir o contrato. Ao concessionario somente €&

transferida a execugao do servigo.

A Lei de Concessdes estabelece a obrigatoriedade de licitacao através da
modalidade concorréncia, aplicando-se os procedimentos estabelecidos na Lei n.°
8.666/93, porém, com diversas particularidades advindas dos artigos 14 a 22 da Lei
n.? 8.987/93.

Ressalta-se que néo se aplica os casos de dispensa de licitagdo previstos

19 Acérddo n® 1.928/2011, Plenario. Rel. Min. Valmir Campelo in JUSTEN FILHO, Margal. Curso de
Direito Administrativo. p.725.

1% art. 124. Aplicam-se as licitagdes e aos contratos para permissdo ou concessdo de servigos
publicos os dispositivos desta Lei que ndo conflitem com a legislagdo especifica sobre o assunto.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm >. Acesso em: 29 dez. 2011.
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na Lei de Licitacdes e, de acordo com o art. 120, da Lei n? 11.196/05, é possivel a
inversao das fases de habilitacao e julgamento.

Com relacdo a execucdo do servico, a doutrina apresenta uma
divergéncia no que tange a questdo dos riscos, pois para Di Pietro'® e Mello'®, o
concessionario executa o servico em seu proprio nome e corre 0S riscos normais do
empreendimento.

Ja para Justen Filho'”’

, a afirmacdo de que o concessionario presta o
servico por sua propria conta reflete uma concepcgédo politica e juridica ndo mais
vigente, pois se 0 servigo continua sendo publico, tal afirmagdo ndo poderia ser

empregada.

Assim, mesmo que O concessionario atue em nome préprio e assuma
diversos direitos e deveres, sempre havera o interesse do poder concedente em
manter economicamente vidvel a concessao, pois o contrario poderia prejudicar a

todos e colocar em risco a continuidade do servigo.

Nos casos em que o0 servico publico é considerado essencial, o usuario
tem o direito a exigir-lhe judicialmente a sua prestacdo, caso o servico lhe seja
indevidamente negado.

Com relagdo as responsabilidades do concessionario, em caso de
prejuizos causados a terceiros, em decorréncia da execugao dos servicos publicos,
o mesmo responderd de forma objetiva, conforme dispée o artigo 37, §6° da
CRFB/88'%,

Quando o servico pubico objeto da concessdo se revelar contrario aos
interesses publicos, o poder concedente podera rescindir o contrato de forma
unilateral. A este ato a doutrina denominou de encampacgao e consiste na retomada

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 304.

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p. 717.

197 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. p.716.

108 § 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 dez. 2011.
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da execucao do servico pelo poder concedente. Ao concessionario, o artigo 37'% da
Lei de Concessoes, prevé o direito ao ressarcimento dos prejuizos regularmente

comprovados.

A caducidade caracteriza a rescisao unilateral do contrato de concessao e
decorre do inadimplemento do mesmo, sendo que, neste caso nao cabera
indenizacao, sendao em relacdo a parcela ndo amortizada do capital e, nos demais

casos, 0 concessionario respondera pelas consequéncias do inadimplemento.

A incorporagdo, ao poder concedente, dos bens do concessionario
necessarios ao servico publico, denomina-se de reversdo (de bens) e somente
ocorre nos casos de extincdo da concessao previstos no artigo 37 da Lei de
Concessoes, sendo cabivel mediante indenizacao.

Em caso de pedido de recuperagdo judicial formulado pela
concessionaria, ficara a critério da administracdo decidir pela continuidade ou

rescisao do contrato.

E facultado ao poder concedente decretar a intervencio, que corresponde
a substituicdo temporaria do gestor da empresa concessionaria pelo interventor
designado pelo poder concedente, com a finalidade investigatéria, visando apurar
irregularidades, assegurar a continuidade do servico e propor, ao final, as medidas

mais convenientes a serem adotadas.

Uma das caracteristicas mais interessantes do contrato de concesséo é a
possibilidade de ocorrer a subconcessdo, a subcontratacdo e a transferéncia da

concessao''°.

Entre estas modalidades, a mais importante é a transferéncia, pois
significa a entrega do objeto da concessao a outra pessoa que ndao aquela com
gquem a administracdo publica celebrou o contrato. Substitui-se a figura do
concessionario. Para isto a lei exige que o pretendente comprove sua capacidade

199 Art. 37. Considera-se encampacao a retomada do servigo pelo poder concedente durante o prazo
da concessao, por motivo de interesse publico, mediante lei autorizativa especifica e apds prévio
pagamento da indenizagdo, na forma do artigo anterior. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm > Acesso em: 25 abr. 2012.
" Arts. 25, 26 e 27 da Lei n® 8987/95. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm > Acesso em: 25 abr. 2012.
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técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal.

Para Di Pietro'"", o fato de ndo se exigir licitagdo representa afronta ao
disposto no artigo 175 da CRFB/88.

2.2.4. Dos poderes do concedente

A Lei n? 8.987/1995 estabelece em seu artigo 29, diversas atribuicdes ao
poder concedente, visando a satisfacdo do interesse publico, sendo que Mello as
resume em: a) poder de inspecao e fiscalizacdo; b) poder de alteragéo unilateral das
clausulas regulamentares; ¢) poder de extinguir a concessao antes de findo o prazo
inicialmente estatuido; d) poder de intervencao e; e) poder de aplicar sangdes ao

concessionario inadimplente.’'?

Dentre estes poderes, o poder de alteracdo unilateral das clausulas
regulamentares é que cabe destacar, pois é evidente que o principio da supremacia
do interesse publico sobre o privado outorga o poder-dever do Estado para alterar as
condicOes da prestagao do servigo toda vez que se fizer necessario para que melhor
satisfaca ao interesse publico. Isso se da sem que haja por parte do concessionario
qualquer tipo de oposicdo exceto o ressarcimento pelo desequilibrio econémico-
financeiro, vez que a CRFB/88 prevé expressamente a manutencdo das condicoes

econdmicas estabelecidas no contrato.'"®

2.2.5. Dos direitos do concessionario

O concessionario tera direito a justa remuneracdo pelos servicos
prestados. Esta remuneracdo podera ocorrer através da tarifas e das fontes
paralelas e complementares de receita.

" DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. p. 308.

"2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p.745.

"3 CRFB/88, art. 37, inciso XXI. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 dez. 2011.
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E, finalmente, dentre os direitos do concessionario, merece destaque a
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato, estabelecido quando
este apresentou sua proposta e desta se formalizou o contrato de concesséo.

Todo acréscimo de encargos ou mutacdo das condicbes de
funcionamento do servigo que alterem a equacgéo patrimonial devera sofrer revisdes

que lhe restaurem o equilibrio inicial.

No caso das concessbes publicas, o equilibrio econémico-financeiro é
deveras importante diante do fato que estes contratos - normalmente utilizados para
empreendimentos que demandam investimentos de grande monta, com a
parcialidade ou a totalidade do financiamento obtido perante instituicbes que exigem
garantias provenientes das receitas (tarifas publicas cobradas dos usuarios). Dessa
forma, tais contratos dependem da correta manutencao deste equilibrio para a total
seguranca da financiabilidade do projeto de concesséo.

2.2.6. Direitos e Deveres dos Usuarios

O contrato de concessdo envolve direitos, deveres e obrigacoes
diretamente do poder concedente e do concessionario bem como dos usuarios e
terceiros, sendo que o usuario € o destinatario do servico publico delegado pelo
Estado ao patrticular.

Este destinatario do servico publico ndo estd individualizado, pois é
destinado a coletividade de individuos que compde a sociedade. Portanto, ndo se
trata tdo somente do direito do usuario, sendo importante também aqui ser
considerado o seu dever fundamental.

Dessa maneira, nas palavras de José Casalta Nabais''*, “sdo os deveres

juridicos do homem e do cidadao que, por determinarem a posicdo fundamental do
individuo, tém especial significado para a comunidade e podem por esta ser
exigidos.”

"% In MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessoes de servigo publico. p.298.
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E preciso, portanto, a colaboragéo ativa do individuo para que os valores
sociais sejam atingidos. Assim, a atribuicdo de direitos e deveres aos usuarios visa o
respeito reciproco a liberdade de todos, resultando na limitacdo da liberdade de

cada um.

A definicdo destes direitos e deveres dos usudrios se dard sempre na
esfera de cada um dos servicos publicos concedidos, observadas suas
peculiaridades. E importante que os usuarios respeitem os deveres que lhe forem
estabelecidos a fim de possibilitar a fruicdo dos respectivos servigos.

Os deveres podem ser positivos, quando o usuario paga a tarifa,
comunica irregularidades do concessionario etc. ou negativos, tais como preservar
as instalagdes, o meio ambiente, ndo gerar condi¢cdes prejudiciais ao cumprimento
do contrato etc. Estes direitos e deveres estdo enumerados no art. 7° da Lei de
Concessoes.

Dos usuérios se espera colaboracao ativa para que o interesse publico
primario seja atingido de modo eficaz. Assim, para Mello, o usuario figura em
posicdo destacada dos demais, assegurando-lhe muito mais direitos do que
deveres, pois entende o autor que somente existira o servico publico sob a
justificativa de o Estado oferecer aos administrados as respectivas comodidades e
utilidades. Nesse quadro, diante dos direitos dos usuarios elencados na Lei de
Concessodes, o mais importante de todos € a modicidade tarifaria, pois caso esta
viesse a ser desrespeitada, o proprio servico terminaria por ser

inconstitucionalmente sonegado.'™

Na defesa dos direitos dos usuarios € aplicavel o Cédigo de Defesa do

Consumidor.'"®

2.2.7. Servico Adequado

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p.760.
18 | ei n.2 8.078/1990, especialmente os artigos 62, X, art. 22 e art. 59, § 12 - Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8078.htm > acesso em: 15 ago. 2012.
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A CRFB/88, em seu art. 175, paragrafo unico, inciso IV, estabelece que a
lei deve dispor sobre a obrigagdo de manter servico adequado, o que a Lei de
Concessodes assim o fez, no seu artigo 62, ndo s6 com a previsao, mas também com

seu conceito, estabelecido no § 12 do mesmo artigo, qual seja:

§ 1° Servico adequado € o que satisfaz as condigcdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na
sua prestacado e modicidade das tarifas.

O objetivo primario da concessao é a prestacao de servico adequado ao
universo dos usuarios. Tal objetivo dever ser observado pelo concessionario bem
como desenvolvido pelo Poder Publico, desde o inicio da licitagdo, a fim de
estabelecer todas as condicbes para que efetivamente se atenda ao interesse

publico, emoldurado na norma constitucional.

Este objetivo primario, que corresponde a concretizacdo do interesse
publico, tem seu processo de concretizagao iniciado na previsdo geral na CRFB/88;
passa pela Lei de Concessoes e lei setorial (no caso, a Lei dos Portos); adquire
maior nitidez no regulamento administrativo e no edital de licitacdo; para depois se

tornar fatico no contrato administrativo e respectiva execugao.
Justen Filho afirma que:

A adequacao do servigo publico consiste, basicamente, na eficiéncia do
ponto de vista técnico-econdmico. A atividade deve ser estruturada
segundo as regras técnicas a ela pertinentes e de modo a que se
constitua em meio causalmente proprio para satisfazer as necessidades
dos usuarios. A atividade em que se materializa o servigo publico é um
meio-causa que deve conduzir a um fim-consequéncia. Nao sera
adequado o servico que nao for apto a satisfazer, do ponto de vista
técnico, a necessidade que motivou sua instituicao.'"’

Assim, o pressuposto existencial da concessao é que a prestacdo de
servicos seja adequada ao universo de usuarios e esta adequacado tera que
satisfazer os requisitos de forma integral.

"7 JUSTEN FILHO. Teoria Geral das Concessoes de Servigcos Publicos. Sdo Paulo: Dialética,

2003. p. 305.
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Servigco prestado com regularidade € aquele que é estavel e que possui
regras previamente estabelecidas e de conhecimento publico. A continuidade do

servico corresponde a permanéncia na prestacao sem interrupcoes abruptas.

O servico que é regular e continuo ndo € somente aquele ininterrupto
como o fornecimento de agua e energia elétrica, mas também aquele onde sua
periodicidade estabelecida com antecedéncia e de conhecimento publico, como por
exemplo, 0s servicos portuarios, com os seus respectivos quadros de horarios de
chegada e partida de navios.

Sera eficiente a prestacdo de servico que cumprir com perfeicao o
estatuto da concessdo e as obrigacdes contratuais, gerando com efetividade o
beneficio social que dele se espera.'’® Tanto concessionario como concedente
devem apresentar postura ativa com vistas ao aprimoramento continuo na prestacao

do servico publico.

O prestador deve adotar técnicas capazes de reduzir a0 maximo 0s riscos
de danos, pois existem servigcos publicos que possuem um alto grau de risco em
face de sua natureza, exemplificando, o servigo de transporte de gas por tubulacdes

subterraneas.

A atualidade do servico busca atender ao ritmo dinamico das demandas
sociais, sendo necessaria a adaptacdo do servico na medida em que a evolucao
tecnoldgica ocorre, a fim de evitar que sua prestacao se torne ultrapassada.

A generalidade visa satisfazer a todos os usuarios existentes na sua area
de atuacdo. O servico deve ser acessivel, em todos os sentidos, seja na esfera
geografica, socioeconémica ou personalissima, de modo a promover a igualdade
material traduzida no principio da igualdade.

O respeito aos principios da dignidade da pessoa, moralidade,
publicidade e impessoalidade por parte do concessionario caracterizara a prestacao

de servigos com cortesia.

E, finalmente, a modicidade tarifaria corresponde ao valor estritamente

necessario para que o servico seja adequado as respectivas necessidades sociais.

""® MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessdes de Servigo Publico. p. 254.
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O Decreto n® 6.620/08 trouxe em seus artigos 4° e 5° a preocupagédo em
relacao as tarifas que devem ser isonémicas entre todos os usuarios de um mesmo
seguimento e a modicidade tarifaria ao estabelecer que a remuneracdo dos
arrendatarios devera se pautar na pratica de precos médicos.

Entre as diretrizes gerais estabelecidas neste Decreto, destacam-se as

seguintes:

Art. 7° Sao as seguintes as diretrizes gerais aplicaveis ao setor portuario
maritimo:

| - atendimento ao interesse publico;

Il - manutencao de servigco adequado e garantia dos direitos dos usuarios;

Xl - promogdo da sustentabilidade econdmico-financeira da atividade
portudria e implantacdo de sistema de precos e tarifas com base em
centros de custos e eficiéncia operacional;' '

2.3. Agéncias Reguladoras

A faléncia do Estado enquanto agente econémico forgou a reducao desse
papel que optou por atuar, precipuamente, como agente normativo e regulador da
atividade econ6mica, conforme consta expressamente no art. 174, caput, da

Constituicdo Federal'®.

Essa mudanca de paradigma culminou com a institucionalizagdo do
Programa Nacional de Desestatizagdo'', formalizado pela lei 8.031/90,
posteriormente revogada pela lei 9.491/97, e que teve como um de seus objetivos
reordenar a posicao estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico.

Ressalte-se, outrossim, que ndo apenas as atividades essencialmente

econbmicas foram transferidas a iniciativa privada, mas também, servicos de

9 BRASIL. ANTAQ. Disponivel em: < http://www.antaq.gov.br/Portal/pdf/Decreto6620.pdf > Acesso
em: 29 dez. 2011.

120 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.

O Programa Nacional de Desestatizacao também ficou conhecido como movimento de
privatizacdo, em razdo da transferéncia a iniciativa privada de varias empresas até entao
pertencentes ao Estado, como também, pela abertura ao capital privado de varios outros setores
econdmicos até entdo ndo explorados ou de exploragao restrita a poucas empresas.
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natureza eminentemente administrativas, como é o caso daqueles que sao objeto de

concessodes e permissdes publicas.

A atividade econOmica, entdo, a partir da efetivacdo do programa de
desestatizagdo, passou a se concentrar, principalmente, nas maos da iniciativa

privada.

Com isso, o Estado por afastar-se da exploracdao de atividades
econbmicas, nao poderia, por outro lado, postar-se totalmente alheio a atividade
desses novos agentes econdmicos. Era necessario que o Estado permanecesse
vigilante em relagdo a aspectos, como por exemplo, quanto aos direitos do
consumidor, risco de formacado de monopdélios, qualidade da os servigos prestados,
dentre outros.

Diante desse quadro, vieram a lume as agéncias reguladoras, inspiradas
em suas congéneres norte-americanas, e conforme explica José dos Santos
Carvalho Filho'??, com a funcgéo principal de controlar, em toda a sua extensdo, a
prestacao dos servicos publicos e o exercicio de atividades econbémicas, bem como
a propria atuacdo das pessoas privadas que passaram a executa-los, inclusive,
impondo sua adequacdo aos fins colimados pelo Governo e as estratégias

econbmicas e administrativas que inspiraram o processo de desestatizacao.

2.3.1. Origem e evolucao no Direito Comparado

O Direito Regulatério apresenta raizes nos Estados Unidos da América,
representando:

uma espécie de corretivo indispensavel a dois processos que se
entrelagam. De um lado, trata-se de um corretivo as mazelas e as
deformacdes do regime capitalista. De outro, um corretivo ao modo de
funcionamento do aparelho do Estado engendrado por este mesmo
capitalismo.'®

1?2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22 ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009.

128 GOMES, Joaquim Benedito Barbosa. Agéncias Reguladoras: A metamorfose do Estado e da
Democracia in Revista de Direito Constitucional e Internacional, v.50, p.40
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Isto pelo fato de que durante até o final do Século XIX, no periodo
denominado Era Lochner, em que se defendia a ndo intervencdo do Estado nas
relacdes econOmicas privadas, o crescimento industrial acabou trazendo problemas
para a esfera governamental, ocasionando assim a intensificacdo da presenca

regulatéria do Estado.

Conrado Hibner Mendes, citado por Gomes'®*, ao discorrer sobre a
trajetoria da agéncias reguladoras, afirma que:

(...) O nascimento desse modelo de regulacdo deu-se em 1887, quando
se verificou a premente necessidade de se conferir uma resposta
reguladora as disputas que estavam a ocorrer entre as empresas de
transporte ferroviario e os empresarios rurais. Caio Tacito mostra tal
situacdo: ‘como as companhias de estradas de ferro procurassem obter o
lucro maximo nas tarifas que livremente estipulavam — sob o critério do
mais alto preco que a clientela pudesse suportar, as traffic would bear -,
os fazendeiros do Oeste, organizados no movimento conhecido como
National Grange, atuaram como grupo de pressao sobre as Assembléias
estaduais, obtendo que fossem reguladas, legislativamente, as tarifas
ferroviarias e os pregcos de armazenagem de cereais.’ Neste ano, criou-se
entdo a ICC'® e um pouco mais tarde, a FTC'®, destinadas a controlar
condutas anticompetitivas de empresas e corporacdes monopolistas.'?’

E importante frisar que este fendmeno de Estado Regulador também se
fez presente no continente europeu, eis que os efeitos da Era Industrial ali também
se materializaram, pois neste periodo houve um consideravel avangco no campo dos

transportes, das comunicacées e da producao em massa.

Ainda com relacdo as agéncias reguladoras, Castro Junior aponta o
seguinte aspecto historico:

A regulagédo do transporte bem como de outros setores da economia é
relevante porque se trata de atividade publica. Desde a |dade Média os
setores que possuem interesse publico tém sido submetidos a controles
estatais, dentre os quais a regulacao. Nas cidades medievais, a atividade
comercial estava subordinada a organizacdes comerciais chamadas

124 GOMES, Joaquim Benedito Barbosa. Agéncias Reguladoras: A metamorfose do Estado e da
Democracia. in Revista de Direito Constitucional e Internacional, v.50, p.46

125 Interstate Commerce Commission.

126 Federal Trade Commission.

27 GOMES, Joaquim Benedito Barbosa. Agéncias Reguladoras: A metamorfose do Estado e da
Democracia. in Revista de Direito Constitucional e Internacional, v.50, p.47
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guildas, que possuiam suas regras e eram submetidas aos tribunais.'®

2.3.2. Origem e evolucao no Direito Brasileiro

A atividade regulatéria se manifesta de forma pontual em alguns setores

da economia brasileira, em meados do século passado. Segundo leciona Wald:

a primeira noticia que se tem de um ente com caracteristicas de 6rgéao
regulador data de 1918, quando foi criado um Comissariado de
Alimentagdo Publica, através do Dec. 13.069, de 12-06-1918, com o
objetivo de superar a crise de abastecimento, decorrente do conflito
mundial.'?®

Ja Castro Junior ao discorrer sobre a histéria da regulagao brasileira,

assim ensina:

A histéria da regulacdo brasileira € diferenciada do modelo regulatério
norte-americano, que nao teve a influéncia, por exemplo, do Poder
Moderador nem do governo de um Imperador. Pode-se sustentar que a
regulacdo brasileira, com poucas semelhancas com a regulacdo norte-
americana, teve inicio na primeira metade do século XX.'%

Mas somente a partir da década de 90 € que tomou corpo a utilizagdo de
agencias regulatérias setoriais, tendo em vista a criagdo do Programa Nacional de
Desestatizagcédo. Castro Junior assim destaca este momento:

(...) o fenbmeno da difusdo do poder normativo no Estado contemporéaneo
ainda mais avulta, entre nos, dada a experiéncia recente do chamado
modelo regulatorio brasileiro, que a adota a instituicio de agéncias
reguladoras setoriais, com a incumbéncia de controlar, fiscalizar e, ainda,
normatizar a prestacdo de servicos publicos concedidos na esteira do
processo de privatizagdo ocorrido no final dos anos 1990, cujo marco
inicial coincide com a promulgacdo da Lei n. 8.031/90, instituidora do

126 CASTRO JUNIOR. Osvaldo Agripino de. Direito Regulatorio e Inovacdo nos Transportes e
Portos nos Estados Unidos e no Brasil. p.78.

12 WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de; WALD, Alexandre de M. O Direito de Parceria e a
Lei de Concessodes. Saraiva: Sdo Paulo, 22 ed., 2006. p.226

1% CASTRO JUNIOR. Osvaldo de Castro. Direito Regulatério e Inovacdo nos Transportes e
Portos nos Estados Unidos e no Brasil. p.257
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Programa Nacional de Desestatizag&o."®

Importante destacar também a visdo critica de Mello, ao afirmar que as

agéncias nado desempenham seu papel na medida em que nao preservam 0S

interesses do principal destinatario do servico publico — o usuario — ao assim

ensinar:

No servigo publico — importante ressaltar — a figura estelar ndo € o titular
nem o prestador dele, mas o usuario. Com efeito, é em fungéo dele, para
ele, em seu proveito e interesse que 0 servico existe.

()

As agéncias reguladoras que na linguagem oficial foram supostamente
criadas para assegurar os direitos dos usuarios comportam-se como se
fossem inteiramente desinteressadas disto e muito mais interessadas nos
interesses das concessionarias, ao ponto de se poder supor que foram
introduzidas entre ndés com este deliberado propédsito. A situacao
calamitosa dos servicos aéreos serve de excelente demonstracdo da
nulidade das agencias reguladoras na defesa dos usuarios.'®?

2.3.3. Conceito e Natureza Juridica

Gomes conceitua agéncia reguladora como:

uma autarquia especial, criada por lei, também com estrutura colegiada,
com a incumbéncia de normatizar, disciplinar e fiscalizar a prestacao, por
agentes econ6micos publicos e privados, de certos bens e servicos de
acentuado interesse publico, inseridos no campo da atividade econémica
que o Poder Legislativo entendeu por bem destacar e entregar a
regulamentacdo autbnoma e especializada de uma entidade
administrativa relativamente independente da Administragéo Central."®

Com relacdo a natureza juridica das agéncias reguladoras, elas sao

autarquias, porém, definidas como especiais por serem dotadas de um grau maior

31 CASTRO, Carlos Alberto Siqueira. Funcdo Normativa Regulatéria e o Novo Principio da
Legalidade. In ARAGAO, Alexandre Santos. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. 22.
ed., Rio de Janeiro: Forense, 2011. pp. 48-49.

132 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. p.693.

'3 GOMES, Joaquim Benedito Barbosa. Agéncias Reguladoras: A metamorfose do Estado e da

Democracia. in Revista de Direito Constitucional e Internacional, v.50, p.44.
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de independéncia com relagdo ao poder central. Este regime especial, segundo Di
Pietro:
vem definido nas respectivas leis instituidoras, dizendo respeito, em regra,
a maior autonomia em relacdo a Administracéo Direta; a estabilidade de
seus dirigentes, garantida pelo exercicio de mandato fixo, que eles
somente podem perder nas hipéteses expressamente previstas, afastada
a possibilidade de exoneracdo ad nutum; ao carater final de suas

decisdes, que ndo sao passiveis de apreciagdo por outros 6rgaos ou
entidades da Administracdo Publica.'*

2.3.4. Particularidades com relacao a escolha dos dirigentes

A uniformizacdo das normas para determinar o modo de escolha dos
dirigentes se deu através da edicdo da Lei n.? 9.986/2000, que estabeleceu que os
mesmos serdo escolhidos pelo Chefe do Poder Executivo, dependendo a escolha,
de aprovacao pelo Senado Federal. Esta escolha, conforme dispde o art. 52, inciso
[, alinea “f”, ocorre através de voto secreto, ap6s arglicao publica.

Segundo Justen Filho:

A figura das agéncias reguladoras se insere no processo de dissociacio
entre a prestacdo dos servigos publicos e sua regulacdo. Mais ainda, é
resultado da proposta de assegurar que a disciplina dos servicos publicos
seja norteada por critérios ndo exclusivamente politicos.'*

Mas, conforme se verifica do processo de escolha dos dirigentes, é
possivel concluir que o fato de ser o dirigente escolhido pelo Chefe do Poder
Executivo acaba gerando um conflito com a finalidade concebida na origem, que é
dotar a agéncia de maior independéncia para, utilizando de critérios técnicos e nao

politicos, exercer seu mister.

Esta maior independéncia é percebida no direito francés, onde a
competéncia para nomear os dirigentes é outorgada as trés mais importantes

autoridades politicas eleitas do Estado: o Presidente da Republica, o Presidente da

3% DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.p. 527.
13% JUSTEN FILHO. Marcal. Curso de Direito Administrativo. p. 663.
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Assembléia Nacional e o Presidente do Senado. O chefe de fato e de direito, que é o
Primeiro-Ministro, ndo tem poder para nomear os diretores das agéncias reguladoras
independentes.

2.3.5. O papel da ANTAQ

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ, foi criada pela
Lein. 10.233, de 5 de junho de 2001. A referida lei dispbs sobre a reestruturacdo dos
transportes aquaviarios e terrestres, criando além da ANTAQ, o Conselho Nacional
de Integracido de Politicas de Transporte (CONIT), a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes (DNIT).

E importante salientar que, entre os objetivos estabelecidos para as
agéncias reguladoras, esta a fungdo de regular ou supervisionar as atividades de
prestacdo de servicos e de exploracdo da infraestrutura de transportes, exercidas
por terceiros, visando harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos
usuarios, das empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e
impedindo situagdes que configurem competicao imperfeita ou infracdo da ordem

econdmica.'®®

Chama a atencéo o que dispde respectivamente os artigos 24, inciso VI e
27, inciso VI'¥ visto que tratam sobre as atribuicées de cada uma das agéncias
reguladoras criadas e, curiosamente, no caso da ANTT, consta a preocupagao com o
resguardo do direito das partes e do equilibrio econémico-financeiro dos contratos e

138 Objetivo extraido da analise do disposto no art. 21, inciso Il, alinea “b”, da Lei n. 10.233/01.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10233.htm > Acesso em: 03
out. 2011.

137 Art. 24,VI - reunir, sob sua administracdo, os instrumentos de outorga para exploragdo de infra-
estrutura e prestacao de servigos de transporte terrestre ja celebrados antes da vigéncia desta Lei,
resguardando os direitos das partes e o equilibrio econémico-financeiro dos respectivos contratos.
Art. 27,VI - reunir, sob sua administragdo, os instrumentos de outorga para exploracado de infra-
estrutura e de prestacdo de servigos de transporte aquaviario celebrados antes da vigéncia desta Lei,
resguardando 0s direitos das partes; Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10233.htm > Acesso em: 03 out. 2011.
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ja no caso da ANTAQ, tdo somente o resguardo do direito das partes.

Segundo Moreira'®, o equilibrio econémico-financeiro do contrato tem
estreita relacdo com a prestacao de servico adequado e com a modicidade tarifaria,
fazendo com que a preocupacao com o equilibrio econémico-financeiro represente
muito mais do que resguardar o direito das partes, conforme ja exposto no topico

referente ao servico adequado.

Apesar desta omissao contida no inciso VI do artigo 27, da Lei n.
10.233/2001, percebe-se uma forte atuacdo da ANTAQ no que tange a manutencao
do equilibrio econémico-financeiro, tendo inclusive elaborado a Resolucao n®. 2.367
com a finalidade de estabelecer os procedimentos para a revisdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de arrendamento de areas e instalagdes nos

portos organizados.
Castro Junior leciona que:

(...) as competéncias da ANTAQ abrangem duas atividades relevantes e
distintas: a) exploracao do transporte aquaviario (atividade econémica em
sentido estrito) e b) a exploracdo da atividade portuaria (servico publico)
que, embora complementares e dependentes entre si, constituem
atividades distintas por sua prépria natureza, dai resultam diferentes
densidades regulatérias a recair sobre cada atividade.®

Da analise do conceito acima, bem como do preceito legal supra
referenciado, tem-se claramente estabelecido um estreito elo de ligacdo entre a
agéncia reguladora - ANTAQ - e os portos organizados, instalagdes portuérias e
terminais portuarios, evidenciando assim, a importancia do reconhecimento da

funcao reguladora da ANTAQ em face dos contratos de arrendamento portuario.

2.3.6. O papel da SEP

A Secretaria Especial de Portos foi criada em 2007, através da Lei n.®

'* MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessdes de Servigo Publico. p.262
3 CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de. Direito Regulatério e Inovacdo nos Transportes e
Portos nos Estados Unidos e Brasil. p.321.
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11.518'%°, com a finalidade de assessorar direta e imediatamente o Presidente da
Republica na formulacdo de politicas e diretrizes para o desenvolvimento e o
fomento do setor de portos e terminais portuarios maritimos e, especialmente,
promover a execugao e a avaliagdo de medidas, programas e projetos de apoio ao
desenvolvimento da infraestrutura e da superestrutura dos portos e terminais

portuarios maritimos, bem como dos outorgados as companhias docas.

A SEP é vinculada diretamente a Presidéncia da Republica e possui
status de Ministério, pois a lei garante ao seu Secretario as mesmas prerrogativas,
garantias, vantagens e direitos equivalentes ao Ministro de Estado.

A prépria Lei n® 11.518/07 definiu no seu art. 32, as suas atribuicoes, que
sao: | - a formulacado, coordenacao e supervisdo das politicas nacionais; Il - a
participagdo no planejamento estratégico, o estabelecimento de diretrizes para sua
implementacéao e a definicdo das prioridades dos programas de investimentos; Ill - a
aprovacao dos planos de outorgas; IV - o estabelecimento de diretrizes para a
representacao do Brasil nos organismos internacionais e em convencdes, acordos e
tratados referentes as competéncias mencionadas no caput deste artigo; e V - o
desenvolvimento da infra-estrutura e da superestrutura aquaviaria dos portos e
terminais portuarios sob sua esfera de atuacdo, visando a seguranca e a eficiéncia

do transporte aquaviario de cargas e de passageiros.

Merece destaque a Ultima das atribuicées, porém, ndo menos importante,
a que claramente tem como objetivo a defesa dos principios da seguranca e a
eficiéncia na prestacdo de servicos publicos, neste caso os servigos de transporte

aquaviario de cargas e passageiros.

E possivel constatar que a criagdo da SEP resultou numa melhor atuagéo
do Governo Federal quanto a formulagédo, coordenacao e supervisdo das politicas
publicas, passando o setor portuario a tem uma atengdo especial dada a
necessidade de tornar o sistema portuario maritimo e o transporte aquaviario

brasileiro competitivos frente ao mercado internacional. Isso se constata pela analise

140 BRASIL. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/L11518.htm >
Acesso em: 29 dez. 2011.
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do Relatério de Prestacdo de Contas da Presidenta da Republica'', que demonstra

a existéncia de varios projetos e obras em todas as regioes.

2.3.7. O papel do CAP

A Lei dos Portos, em seu artigo 30, prevé que em cada um dos portos
organizados, no ambito de cada concessdo, devera existir um Conselho da
Autoridade Portuaria, o qual tem competéncia para baixar o regulamento de
exploracédo; homologar o horario de funcionamento do porto; opinar sobre a proposta
de orcamento do porto; promover a racionalizacdo e a otimizacdo do uso das
instalacdes portuarias; fomentar a acao industrial e comercial do porto; zelar pelo
cumprimento das normas de defesa da concorréncia; desenvolver mecanismos para
atracdo de cargas; homologar os valores das tarifas portuarias; manifestar-se sobre
0s programas de obras, aquisicoes e melhoramentos da infra-estrutura portuaria e

aprovar o plano de desenvolvimento e zoneamento do porto.

Compete também ao CAP promover estudos objetivando compatibilizar o
plano de desenvolvimento do porto com os programas federais, estaduais e
municipais de transporte em suas diversas modalidades; assegurar o cumprimento
das normas de protecdo ao meio ambiente; estimular a competitividade; indicar um
membro da classe empresarial e outro da classe trabalhadora para compor o
conselho de administracdo ou érgao equivalente da concessionaria do porto, se
entidade sob controle estatal; baixar seu regimento interno e pronunciar-se sobre

outros assuntos de interesse do porto.

Finalizando, o § 2° do artigo 30 da Lei dos Portos dispde que compete ao
Conselho de Autoridade Portuaria estabelecer normas visando o aumento da
produtividade e a reducao dos custos das operagdes portuarias, especialmente as
de contéineres e do sistema roll-on-roll-off.

Castro Junior, em estudo sobre a municipalizagdo do Porto de ltajai, faz

1 BRASIL. Controladoria Geral da Unigo. Disponivel em: <
http://www.cgu.gov.br/publicacoes/prestacaocontaspresidente/2011/Arquivos/PCPR2011.pdf > p.749-
752. Acesso em: 18 jun. 2012.
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apontamento sobre a importancia do CAP para a atividade portuaria, da seguinte

forma:

O CAP é soberano e subordinado Unica e exclusivamente aos interesses
do porto, observada a Politica Portuaria Nacional. Nesse contexto,
quando a Administracdo do Porto Organizada € municipal, ela esta mais
sensivel aos interesses da comunidade, via Camara de Vereadores e
Prefeitura. Ha, ainda, maior possibilidade de diélogo quando ha conflito
entre a légica da economia e a légica do urbanismo.'*

Neste aspecto, dada a proximidade com o real anseio da comunidade ao
entorno do complexo portuario, a atuacao do CAP é de fundamental importancia
inclusive no que tange a observancia do contrato de arrendamento a fim de que o
mesmo mantenha, durante toda a sua longa duracdo, 0 seu escopo inicial, que
ultrapassa a fronteira de direitos entre poder concedente e concessionaria e atinge

os interesses publicos que motivar.

Neste capitulo buscou-se elaborar uma teoria geral no qual foram
destacadas as particularidades do contrato de arrendamento portuario, concluindo-
se que a legislagdo portuaria se socorre nos dispositivos constantes da Lei de

Concessdes para emoldurar o contrato de arrendamento portuario.

Destacam-se também a importancia das agéncias reguladoras e o papel
desempenhado pela ANTAQ, SEP e CAP como agentes indutores da preservacao

do equilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento portuario.

Adiante, no Capitulo 3 sera abordado o equilibrio econémico-financeiro e
estudo de caso que envolve aspectos inéditos de revisdo do contrato de

arrendamento portuario.

2 CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de. Aspectos juridicos e politicos do Processo de
municipalizacao do Porto de Itajai: uma experiéncia de luta pela Cidadania. Artigo publicado
na Revista Novos Estudos Juridicos - NEJ, vol.11, n?01, p.153.164/jan-jun 2006, p. 159.
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CAPITULO 3

EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO
DO CONTRATO DE ARRENDAMENTO PORTUARIO

Neste capitulo serdao abordadas as questdes conceituais do equilibrio
econdmico-financeiro, discorrendo ainda sobre as formas de revisdo dos contratos,

quais as bases para a afericao do desequilibrio e as hip6teses de revisao.

Também sera analisado o papel da agencia reguladora, ANTAQ,
especificamente com relacao ao desequilibrio econémico-financeiro dos contratos de

arrendamento portuario.

E, finalmente, sera apresentado o estudo de caso abordando o processo
administrativo de revisdo do contrato de arrendamento firmado entre a

Superintendéncia do Porto de Itajai e a empresa APM Terminals S. A.

3.1. O conceito de equilibrio econémico-financeiro

Nas relacbes entre Direito e Economia evidencia-se uma preocupacao
comum com o equilibrio. Inolvidavel ser o conceito geral de equilibrio em Economia
dotado de uma esperanca de eficiéncia, conferida pelas forgas livres de mercado, ou
seja, a contraposicdo dos interesses de oferta e demanda determina o ponto de
estabilidade.

Ao Direito, o equilibrio representa uma perspectiva da justica econémica,
a realizacdo dos objetivos definidos na CRFB/88, a prevencao das desigualdades
sociais. Sobre o tema, Meirelles apresenta o seguinte conceito:

Equilibrio financeiro: o equilibrio financeiro, ou equilibrio econémico, ou
equacdo econbmica, ou, ainda, equagédo financeira, do contrato
administrativo é a relacado estabelecida inicialmente pelas partes entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa
remuneracdo do objeto do ajuste. Essa relacdo encargo remuneracao
deve ser mantida durante toda a execucao do contrato, a fim de que o
contratado ndo venha a sofrer indevida reducdo nos lucros normais do
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empreendimento. Assim, ao usar do seu direito de alterar unilateralmente
as clausulas regulamentares do contrato administrativo, a Administragéo
ndo pode violar o direito do contratado de ver mantida a equacéao
financeira originariamente  estabelecida, cabendo-lhe operar os
necessarios reajustes econémicos para o restabelecimento do equilibrio
financeiro. Trata-se de doutrina universalmente consagrada, hoje
extensiva a todos os contratos administrativos.'*?

Na licdo acima aparecem como sinénimos o equilibrio financeiro e o
equilibrio econémico, certamente por conta do corrente emprego como tal. Contudo,
sao conceitos distintos. Para o equilibrio financeiro basta a observancia de uma
equivaléncia dada por uma equacao matematica.

Ja o equilibrio econémico requer que os parametros econdmicos inseridos
na equacao sejam justos, conforme destacado no proprio texto. A referéncia a “justa
remuneracao do objeto do ajuste” deixa claro se tratar de um equilibrio econémico-

financeiro, tal qual define a Lei de Concessdes no seu artigo 92.'*

Este equilibrio econémico-financeiro abrange todos os encargos impostos
a parte, ainda quando nao se configurem como deveres juridicos propriamente ditos.
Sao relevantes os prazos de inicio, execucao, recebimento provisério e definitivo
previsto no ato convocatério; os processos tecnolégicos a serem aplicados; as
matérias-primas a serem utilizadas; as distancias para a entrega dos bens, o prazo

de pagamento etc.

O mesmo se passa quanto a remuneracdo. Todas as circunstancias
atinentes a remuneracao sao relevantes, tais como prazos e forma de pagamento.
Nao se considera apenas o valor que o contratante recebera, mas também as

épocas previstas para sua liquidacéo.

z

E possivel figurar os encargos como contrabalanceados pela

'“* MEIRELES, Hely Lopes. Curso de Direito Administrativo Brasileiro. 18 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 197.

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

(..r)

§ 22 Os contratos poderao prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro. Lei n.c 8.987/95. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm > Acesso em: 25 abr. 2012.
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remuneracdo. Por isso se alude a “equilibrio”. Os encargos equivalem a
remuneracao, na acepcao de que se assegura que aquela pléiade de encargos
correspondera precisamente a remuneracao prevista. Pode-se afirmar, em outra
figuracdo, que os encargos sdo matematicamente iguais as vantagens. Dai a

utilizacdo da expressao “equacao econdmico-financeira”.

Em atividades empresariais, as recompensas estdo indissociavelmente
ligadas aos riscos e as incertezas. Visando, pois, assegurar a modicidade, assim
como o proprio equilibrio, a administragdo e o particular, ao firmarem contrato,
devem analisar as condicées de inseguranga, maiores no longo prazo, buscando

estabelecer mecanismos capazes de alcancar a relagao desejada.

Ha garantias para viabilizar o empreendimento para o concessionario, a
exemplo da politica tarifaria definida na Lei n® 8.987/1995, que preserva a tarifa aos
usuarios e ao contratado, ndo a subordinando, conforme disposto no seu art. 99, §1¢,

a legislacao especifica anterior.

Trata-se de uma realidade que impde o contraponto e o equilibrio de
interesses opostos: sob o ponto de vista da administragao publica, vislumbra-se a
prestacao dos servicos publicos, respeitando-se 0s principios que definem servico
adequado; no enfoque empresarial privado, importa ser lucrativo e seguro o

investimento.

O direito do contratado em ter justa remuneracdo é protegido por
principio, em outras palavras, ele deve ser compensado pelo custo do seu capital
investido no empreendimento e pela sua eficiéncia na prestacédo dos servicos.

Entretanto, pelo mesmo principio, mostram-se indefensaveis direitos do
particular de obter lucros exorbitantes da administracdo publica, tampouco de onerar
0s usuarios com tarifas desproporcionais, sendo nulas as clausulas ou mecanismos

provocadores de tal distorgéo.

Quando se trata de equilibrio econbémico-financeiro dos contratos de
concessao, esta claro no art. 62, §1¢, da Lei n® 8.987/1995, o objetivo de assegurar a
adequacao do servico publico, em especial, mediante tarifas modicas. Embora a
simples leitura desse artigo ja seja suficiente para nao se admitir lucros exorbitantes
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em um contrato de concesséo, a interpretacao teleoldgica dos dispositivos da Lei de

Concessoes face ao ordenamento juridico brasileiro corrobora tal entendimento.

Com efeito, a luz dos principios que regem os contratos administrativos,
sob os quais devem manter-se o0s ajustes, sob pena de nulidade, fica evidente que a
equacao econdmico-financeira tem o propdsito de evitar prejuizos tanto ao

contratado quanto aos usuarios, no extenso periodo de execugao.

3.1.2. Das formas de revisao do contrato de arrendamento portuario para o re-

equilibrio econémico-financeiro

Desde a edicdo da Lei n® 8.666/1993, que instituiu as normas para as
licitagbes e os contratos administrativos, regulamentando o art. 37, inciso XX| da
CRFB/88, varias outras leis referendaram a preocupagdo do legislador patrio em
criar mecanismos para garantir o equilibrio da equacao econémico-financeira dos

contratos administrativos.

Assim, iniciando-se pela Lei de Licitagdes e Contratos, ficou definido no
art. 65, Il, “d” que os contratos da administracdo publica podem ser alterados,
mediante justificativa, por acordo entre as partes, para restabelecer a relacdo que as
partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da
administragdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou fornecimento,

objetivando a manutencao do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato.

Isso se da na hip6tese de sobrevirem fatos imprevisiveis ou previsiveis,
porém, de conseqliéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugao do
ajustado, ou ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,

configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual.

Ja a Lei de Concessdes, no seu artigo 92, §§ 2.2 e 42, facultou a inclusao
no contrato, de mecanismos voltados a possibilitar a revisdo das tarifas, a fim de
manter o equilibrio econémico-financeiro, impondo a obrigacdo da administracao
publica em restabelecer o equilibrio econémico-financeiro nos casos em que a

mesma altere o contrato de forma unilateral.
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Num aprimoramento continuo, a Lei n.? 10.233/2001, dispés que os
contratos de concessao regulados pela ANTT e pela ANTAQ, devem possuir entre as
clausulas essenciais, uma que defina regras sobre a solucdo de controvérsias
relacionadas com o contrato e sua execucao, inclusive, possibilitando o uso da

conciliacéo e a arbitragem para a resolugao de conflitos.

Em 2005, foi editada a Lei n.2 11.196/2005 que incluiu na Lei n.®
8.987/1995, o artigo 23-A, que assim dispde:

Art. 23-A. O contrato de concessdao podera prever o emprego de

mecanismos privados para resolucdo de disputas decorrentes ou

relacionadas ao contrato, inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil

e em lingua portuguesa, nos termos da Lei no 9.307, de 23 de setembro
de 1996.

Assim, é possivel perceber que houve uma franca evolucéo na legislagao
quanto a forma de solucionar os conflitos relacionados ao contrato de arrendamento
portudrio, inclusive estendendo-se tais procedimentos aos demais contratos de
concessao de servico publico, apesar de ainda pouco conhecidos dos operadores a

utilizag&o de tais instrumentos.

3.1.3. Base de afericao do equilibrio econémico-financeiro do contrato de

arrendamento portuario

s

E necessario estabelecer as bases referenciais para aferir precisamente
se houve alteragdo no equilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento,
ou se os fatos ocorridos representam apenas riscos decorrentes da atividade

empresarial, denominados de alea empresarial.

O contrato de arrendamento portuario somente pode ser formalizado ap6s
licitacdo, na modalidade concorréncia, e serdo os termos e condi¢cées previstos na
proposta e no respectivo contrato pactuado entre o poder concedente e a
concessionaria, que fornecerdo os subsidios necessarios para confrontar com os

fatos supervenientes.
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Neste sentido, Moreira afirma que:

(...) a formalizagao do contrato deve obediéncia aos termos da proposta
do vencedor da licitagdo (tal como aceita pela Administragdo), a implicar
vinculacao reciproca entre o concedente (que a examinou, aprovou e
declarou que, dentre todas, era a que melhor atendia ao objeto e ao fim
publico daquele edital) e o concessionario (que, valendo-se de sua
expertise técnica, logrou apresentar oferta que atende primariamente aos
interesses privados e, por derivacao, da cumprimento ao interesse publico
primario tutelado pela Administracdo). Nao ha como se compreender a
relacdo concessionaria sem o adequado respeito a proposta vencedora.
Enfim, é por meio da proposta que o modelo de contrato que acompanha
o edital se formaliza, tornando-se uma verdadeira concessao de servigco
publico.'

Mais do que isso, tendo em vista que a delegacédo do servico publico ao
particular devera sempre buscar satisfazer todos os principios relacionados ao
servigo publico, a configuragcao da equagao econdmico-financeira tem inicio em atos

anteriores praticados pela administracao publica. Nesse sentido, para Justen Filho:

A equacgao econbmico-financeira é um atributo do contrato administrativo.
isso ndo significa, porém, que o conteudo do equilibrio econémico-
financeiro seja reportavel a data da formalizagdo do contrato. E que os
encargos e as vantagens, consagrados no contrato, foram definidos em
momento anterior, no curso da licitagdo (ou dos atos que conduziram a
contratacao direta).

()

Logo, a configuragao da equagao econémico-financeira inicia-se quando a
Administragdo edita o ato convocatorio, definindo quantitativa e
qualitativamente os encargos que recairdo sobre o particular que vier a
ser contratado. A definicdo das retribuicdes se faz com a apresentacao
das propostas (que podem reportar-se a outros dados anteriores,
inclusive). Portanto, aperfeicoa-se a equacdo econbémico-financeira
quando, apés a Administracao selecionar uma proposta como vencedora,
o contrato é firmado. No entanto, o conteudo dos angulos ativo e passivo
da relagdo reporta-se a momentos anteriores, especialmente ao da
apresentacdo das propostas. Por isso, o principio da manutencdo do
equilibrio econémico-financeiro pode conduzir a que, ja no momento da
contratacdo, haja necessidade de adequar o conteudo do instrumento as

> MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessdes de Servigo Publico. p. 229.
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variagdes ocorridas.'*®

Esta confrontacdo entre os termos da proposta, o instrumento contratual e
os fatos ocorridos, terdo como norte balizador para a revisao o que dispde no art. 65,
I, “d”, da Lei n°. 8.666/93.

3.1.4. Hipoteses de revisao do equilibrio econémico-financeiro no contrato

administrativo

Entre as normas que regulamentam o tema, a que possui o melhor
delineamento das hipéteses legais para a revisdo do contrato administrativo é a Lei
n.% 8.666/93. No caso do contrato de arrendamento portuario, sua aplicacao se da de
forma supletiva a Lei n? 8.987/93 e as demais leis especificas do Direito Portuério.

O artigo 65 da Lei n® 8.666/93 faz a abertura da secao lll, que trata sobre
a alteracao dos contratos, deixando claro em seu caput que os contratos poderao

ser alterados, mediante devida justificativa, nas hipéteses por ele elencados.

Este dispositivo legal divide as hipbteses de alteragcdo em duas formas
distintas. A primeira, caracterizada pelo ato unilateral da administracdo publica e a
segunda, mediante acordo entre as partes.

Assim, haverda circunstancias que, em face do principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado, a administracdo podera alterar unilateralmente o
contrato, prevendo a norma, o dever do contratado em aceitar tais modificacées de

acréscimo ou supressao até os limites percentuais estabelecidos em lei.

E importante salientar que, apesar desta hipétese autorizar a
administracdo realizar alteragdo unilateral no contrato, caso a alteracdo venha a
causar desequilibrio na equacdo econbémico-financeira do contrato, devera ser

realizada revisao a fim de restabelecer o equilibrio inicial.

6 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sio Paulo:
Dialética, 2003. p. 96.
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Este equilibrio inicial, como dito, decorre da analise conjunta dos termos

do edital com a proposta vencedora, traduzindo-se no contrato administrativo. Ou

seja, o contrato administrativo dever ser uma fiel traducdo da soma dos elementos

existentes no edital e na proposta vencedora.

A respeito desta autorizacdo legal para a administracdo alterar

unilateralmente o contrato, Justen Filho assim leciona:

A alteracdo legal para a modificacdo unilateral ndo significa auséncia de
protecao a equacao econdmico-financeira do contrato. (...) Nao autoriza a
imposigao de solugéo unilateral relativamente a relagédo entre os encargos
e vantagens pactuadas entre as partes.

()

O particular deve submeter-se a determinacdo. Mas as alteragdes no
tocante a remuneracdo deverao ser analisadas de comum acordo entre
as partes. Se o particular reputar que as novas condicbes de
remuneracao violam a equacao econdémico-financeira original, cabe-lhe a
faculdade de se opor a alteracdo — nao sob o fundamento de discordancia
quanto as alteracbes técnicas, mas em virtude da disputa relativamente
as clausulas econdmico-financeiras.'’

A alteracdo contratual através de acordo entre as partes abrange quatro

hipéteses, descritas nas alineas a, b, ¢ e d, do inciso Il do art. 65 da Lei n®. 8.666/93,

quais sejam:

a) quando conveniente a substituicdo da garantia de execugao;

b) quando necessaria a modificacdo do regime de execucédo da obra ou
servico, bem como do modo de fornecimento, em face de verificagdo
técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais originarios;

c) quando necessaria a modificagdo da forma de pagamento, por
imposicao de circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial
atualizado, vedada a antecipacdo do pagamento com relagdo ao
cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacéo de
fornecimento de bens ou execucao de obra ou servico;

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre
0s encargos do contratado e a atribuicdo da Administracdo para a justa
remuneracao da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencao
do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipdtese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequiéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucao do ajustado, ou

147

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. p. 884.
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ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando &lea econdmica extraordinaria e extracontratual.'®

O desequilibrio econdémico-financeiro ¢ um fendmeno essencialmente
econbmico e consiste na alteracdo do resultado econémico decorrente da
contratacdo administrativa e somente pode ser reconhecido mediante uma
comparacao entre as condi¢cdes formuladas na proposta e as condicoes efetivas da
execugao do servigo, o que ocorre em momento posterior.

Justen Filho'*®

estabelece que a quebra do equilibrio econémico-
financeiro e o reconhecimento do direito a sua recomposicao, depende da presenca
de dois pressupostos, a) a ocorréncia superveniente de eventos extraordinarios, de
cunho imprevisivel ou de efeitos incalculaveis e b) a ampliagdo dos encargos (ou) a

reducao das vantagens previstas.

A alteracédo se legitima como um meio de melhor realizar os interesses
coletivos. Mas essa competéncia reconhecida a administracdo publica se insere num
regime juridico democrético, em que a invocacao ao bem comum ndo autoriza a

supressao dos direitos constitucionalmente assegurados aos particulares.

Em face da CRFB/88, o Estado ndo pode confiscar a propriedade privada.
E antijuridico apropriar-se dos bens alheios, destruir interesses protegidos pela
ordem juridica. Essa antijuricidade se verifica inclusive nos casos em que a
administragdo persegue a realizagcao do interesse coletivo ou invoca um interesse

publico.

O contrato de arrendamento portuario, conforme ja analisado, possui a
sua complexidade envolta principalmente nos principios relacionados ao servico
publico, pois, além de envolver o arrendamento de bens publicos, abrange também a
exploracao de tais bens, de onde se tem como fruto a prestacéo de servico publico.

A legislagdo portudria assim consagra ao deixar claro a obediéncia as

diretrizes tracadas na Lei de Concessdes, ao utilizar temos como concessao,

148 (Redacio dada pela Lei ne 8.883/94). Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm > Acesso em: 29 dez. 2011.
% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. p. 521.
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concessionario etc.' Portanto, as regras especiais relacionadas & alteragdo
contratual e equilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento portuério,
estdo incertas na analise doutrinaria da Lei n®. 8.987/95, a Lei Geral de Concessoes
de Servigos Publicos.

E assim, é importante destacar a licdo de Moreira, quando analisa as
particularidades do contrato de concessao, opondo-se expressamente a aceitar que
as alteracdes do contrato de concessdao tenham como limites os mesmos termos
contidos no artigo 65 da Lei n® 8.666/93, que regula a alteragdo do contrato
administrativo, da seguinte forma:

(...) nas concessOes a competéncia para alteracées vai muito além da Lei

8.666/93 (maxime no art. 65, a delimitar numerus clausus as modificagoes

ditas quantitativas e qualitativas). As normas da Lei de Licitacbes que

circunscrevem as alteracées ndao se aplicam ao regime concessionario

(restricdes interpretam-se restritivamente). Nao se esta diante de singela

balanca de encargos e receitas, nem tampouco frente a desembolso de

verbas do erario, mas sim de fluxos de caixa projetados para mais de 10

anos. Ao contrario da Lei 8.666/93, a Lei Geral de Concessdes ampliou as

hipéteses de modificacdo contratual e respectivos limites, nao se

submetendo as amarras dos contratos administrativos ordinarios. O
mesmo se diga quanto as conseqiiéncias.'"

Para Moreira, as condi¢coes para a alteracdo unilateral nos contratos de
concessao, devem preencher ao menos quatro requisitos: i) a competéncia do
agente; (ii) o respeito a natureza da clausula a ser modificada; (iii) a motivacao) e;

(iv) o simultaneo reequilibrio do contrato.'?

A competéncia do agente possui destacada relevancia quando se esta
diante de um contrato celebrado em decorréncia de convénio entre duas pessoas
politicas, de forma que sera necessario definir qual das autoridades publicas podera

praticar atos de alteracao unilateral, se apenas uma ou mais de uma.

Nao é qualquer clausula que pode ser modificada unilateralmente, mas

somente aquelas cujo contetdo diga respeito ao objeto do contrato e a forma de sua

%0 Exemplificando, tem-se o art. 12 da Lei n® 8.630/93 (Lei dos Portos). Disponivel em:
<http://www.antaqg.gov.br/Portal/pdf/Lei8630.pdf >. Acesso em: 29 dez. 2011.

' MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessdes do Servigo Publico. pp. 379-380.

2 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessdes do Servico Publico. pp. 380-384.
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execucao, podendo ser passiveis de modificacao as clausulas que disciplinem as
prestacoes atribuidas ao concessionario: o objeto do contrato, assim considerado
como a materializacdo da obra, a gestdo do servico concedido e a sua prestacao

aos usuarios.

Este objeto pode ser diminuido, modificado ou incrementado, desde que
preserve a esséncia da contratagdo. Estas variacoes terdo que estar compreendidas
dentro do objeto moldado pelo edital, proposta e contrato.

Isto implica ser totalmente impossivel alterar a substancia do contrato,
substituindo-o ou extinguindo-o. Nao se pode alterar o objeto, por exemplo, de

concessao de servico para outro de obra publica.

Assim, a alteracdo contratual deve primar sempre em manter 0 servigo

adequado visando a satisfagao do interesse publico.

Estas possibilidades de alteracdo contratual caracterizam as
denominadas clausulas contratuais regulamentares, que disciplinam a execucéao do

objeto.

Quanto a motivacdo do ato que altera o contrato, esta modificacdo tem
qgue ser necessaria e suficiente, na forma preconizada no art. 50 da Lei n? 9.784/99.
Esta motivacao implica na demonstracado dos fatos que deram origem ao ato e nos

dispositivos legais que autorizaram sua concretizacao.

Entre os motivos de fato, devera sempre ser apresentado, de forma
detalhada e legivel, o impacto econbémico-financeiro trazido pelo projeto
concessionario e o correspondente reequilibrio, com relacdo a sua forma técnica e o

momento de efetivacao.

E, finalmente, quanto ao respeito ao simultaneo reequilibrio econémico-
financeiro, € sabido que nos contratos de concessao se exige o exame de projecoes
de longo prazo, envolvendo projecdes estatisticas que ultrapassam dez anos, sendo
que prazos contratuais desta magnitude sofrem alteracbes nas situacoes

socioeconémicas que moldaram o contrato inicial.

Somente com a manutencao do equilibrio econémico-financeiro é que se

pode alterar unilateralmente o contrato de concessdo, pois, do contrario, tal
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modificacdo podera resultar na extingdo da concesséo. Desta forma, € necessaria a
realizacdo de estudos comprobatérios de que a alteragao efetivamente iéa

preservara o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

A Lei Geral de Concessdes celebra o dever de adimplemento contratual
por meio da prestacdo de servico adequado. Desta maneira, qualquer hipétese de
alteracdo contratual deve primar pela celeridade quanto ao seu respectivo

reequilibrio por se tratar de um contrato dindmico e exigente.

Por menor que seja o desequilibrio do contrato, toda a cadeia de projetos
de investimentos é prejudicada. Assim, deve-se destacar o seguinte:
O desequilibrio produz asfixia do contrato de concessao: impede-o de
respirar e, assim, proibe que os esforcos necessarios sejam
desenvolvidos — o0 adequado fluxo de receitas e despesas € o oxigénio do
projeto. Ausente o equilibrio, havera o dever de prestar servicos e
executar obras sem receita que permita financiamento endégeno do
projeto. Nao se supde (e nem se espera) que 0S acionistas de
concessionaria fagcam aportes com o intuito de financiar a custo perdido,
obras e servigos publicos. Contratos de concessdo nao sao projetos

altruisticos ou filantrépicos, mas sim de geracdo de desenvolvimento e
distribuicdo de riqueza. '

Nesse cenario, o desequilibrio ocasiona a impossibilidade do
concessionario em prestar o servico adequado, tornando-se impossivel a
observancia do principio expresso no art. 22, caput, do CDC, que obriga a
concessionaria, além da prestagdo continua, a fornecer servicos adequados,

eficientes e seguros aos usuarios.

Assim sendo, qualquer déficit, por menor que seja, representa um prejuizo
de grandes somas, tendo em vista se tratar de operacdes financeiras calculadas
para prazos de 15 a 20 anos, nas quais os calculos sdo minuciosos e ndo podem ser
comparados com apuragdes menos complexas, baseadas em calculos anuais,
modelo este mais adequado aos contratos administrativos ordinarios, regulados pela
Lei n°. 8.666/93.

Estes contratos de concessdo envolvem investimentos significativos por

'8 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessdes do Servico Publico. pp. 384-385.
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parte do concessionario, de forma que os aportes de recursos sado minuciosamente

distribuidos no longo prazo de duragao dos referidos contratos.

Em face disso, a prestacdo do servico publico devera obedecer ao
principio de servico adequado, consagrado no artigo 175, inciso 1V, da CRFB/88 e,
para que isto ocorra € vital que os esforcos de todos os envolvidos sejam para a

manutencao do equilibrio econémico-financeiro do contrato.

As condicbes do contrato deverdao ser sempre mantidas, a fim de que se
mantenha o equilibrio econdmico-financeiro do mesmo. E isto que preconiza o artigo
10, da Lei Geral de Concessées.'** Mas é certo que, o longo prazo de duragéo deste
pacto, coloca-o numa constante confrontacdo com fatos que l|he causarao
oscilacdes, para exemplificar - a evolucéo tecnologia e as hovas demandas sociais —

0 que demonstra que o contrato de concessao se qualifica por sua incompletude.

Para Moreira, as “condicbes do contrato”, contidas na letra da lei,
representam:

a boa-fé objetiva e a confianga reciproca, o seu estatuto, a sua natureza e

respectivas qualidades. As circunstancias institucionais que determinam a

existéncia daquele especifico negécio éuridico (e de nenhum outro) e a
respectiva natureza funcional do pacto.’®

Serdo as escolhas primarias de politica publica, condensadas na
legislacdo e na regulacdo que se concretizardo nas condigdes do contrato, o

principal elemento garantidor do equilibrio econémico-financeiro do mesmo.

3.2. A ANTAQ e o equilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento
portuario

Cumprindo com as atribuicdes que lhe foram impostas'®, no que tange a

" Art. 10. Sempre que forem atendidas as condicdes do contrato, considera-se mantido seus

equilibrio econdmico-financeiro. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm > Acesso em: 25 abr. 2012.

> MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessdes de Servigo Publico. p. 389.

%8| gi n°. 10.233/01, art. 27. Cabe a4 ANTAQ, em sua esfera de atuagao: (...) IV - elaborar e editar
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elaboracdo de regulamentos, a ANTAQ editou a Resolugéo n?. 2367'%, publicada no
Diario Oficial da Unido, em 02 de fevereiro de 2012, que dispde sobre dois assuntos
especificos: a) procedimentos para a elaboracao de projetos de arrendamentos e b)
procedimentos para a revisao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de

arrendamento de areas e instalagées nos portos organizados.

Ao iniciar pelas nogbes gerais, estabelecidas no inicio do regulamento, a
ANTAQ, coincidentemente, alocou no mesmo artigo 10, os mesmos termos daquele
contido no mesmo dispositivo da ja vista Lei n° 8.987/95, partindo-se do
pressuposto de que o equilibrio econdmico-financeiro possui estreita ligagdo com as
condi¢cbes do contrato, sendo a mesma diretriz estabelecida para os contratos de
concessao de servigo publico.

Como hipdtese para o reequilibrio econdémico-financeiro, a resolugao
estabeleceu a existéncia de externalidades que afetem, de forma continua e

substancial, o empreendimento arrendado.

Para emoldurar esta hipotese, descreveu o que vem a considerar como
externalidades, no seu artigo 15. Todavia, ficou uma lacuna, tendo em vista que o
termo “substancial” possui forte carga subjetiva e ndo lhe foram estabelecidos
parametros para sua aferigao.

As externalidades arroladas no artigo 15 da citada resolucdo sao as

seguintes:

| — alteracéao da area do arrendamento;
Il — prorrogacao do prazo contratual;

Il — alteracdo nos investimentos previstos no arrendamento, de forma a
excluir, incluir ou alterar obras, equipamentos ou servicos;

IV — alteracdo do objeto de exploracdo do arrendamento, observada a
regulamentacao especifica a ser expedida pela ANTAQ;

V — prestacdo de servicos nao previstos originalmente no contrato de

normas e regulamentos relativos a prestacdo de servicos de transporte e a exploracdo da infra-
estrutura aquaviaria e portuaria, garantindo isonomia no seu acesso e uso, assegurando os direitos
dos wusudrios e fomentando a competicdo entre operadores; (...) Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10233.htm > Acesso em: 03 out. 2011.

197 BRASIL. ANTAQ. Resolucéo ne 2367. Disponivel em: <
http://www.antaq.gov.br/Portal/pdfSistema/Publicacao/0000004883.pdf > Acesso em 25 abr. 2012.
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arrendamento;

VI — fato imprevisivel, ou previsivel, porém de consequéncia incalculavel,
retardador ou impeditivo da consecucédo do ajustado ou, ainda, em caso
de forga maior, caso fortuito, fato da administracdo ou fato do principe,
configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual.

Nesta definicdo das hip6teses é possivel perceber que elas ndo possuem
carater restritivo, uma vez que ndo estabelecem limites, de onde se conclui que o
objetivo maior é assegurar que haja o reequilibrio econémico-financeiro, seguindo

assim, as mesmas diretrizes existentes na Lei de Concessoes.

Apenas na parte final do dispositivo supra é que se fez a aplicacao
supletiva, conforme preconizado no artigo 29 do Decreto n® 6.620/08, dos preceitos
estabelecidos na Lei n°. 8.666/93, especificamente no que dispde o art. 65, Il, d.

A preocupacao é restabelecer a viabilidade econémica do contrato, e
apesar de existirem os tais eventos ditos externalidades, elencados no artigo 15, a
resolucdo € clara ao afirmar que basta que se caracterize qualquer situacdo que
afete de forma continuada e substancial o empreendimento arrendado, para que as

partes promovam o equilibrio econdmico-financeiro.

Ha excecéao feita aos eventos que decorram da alea empresarial (riscos
inerentes a atividade empresarial sujeita a flutuacbes econdmicas, sejam eles

acarretadores de prejuizos ou de ganhos).

Como os contratos de arrendamento portuario possuem previséao legal de
duracao de até 25 anos, e podem ser prorrogados uma vez por prazo maximo igual

158

ao periodo inicialmente contratado ®, a resolucao acima estabeleceu a obrigacao de

realizacdo de uma revisdo a cada 5 anos, denominada revisdo ordinaria.

A citada norma também oportunizou a realizagdo de revisdo
extraordinaria, quando ocorrer algum fato que afete, de forma continuada e
substancial o contrato, mediante solicitacdo do arrendatario ou por iniciativa da

administracao.

% Decreto n.2 6620/2008, art. 13, pardgrafo  Unico.  Disponivel em: <

http://www.antaq.gov.br/Portal/pdf/Decreto6620.pdf > Acesso em: 29 dez. 2011.
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Assim, resta claramente demonstrada a preocupacdo da agéncia
reguladora em oportunizar o imediato reequilibrio contratual a fim de nao causar
prejuizos a arrendataria, o que traria como consequtiéncia o0 comprometimento da

prestacao de servico adequado.

Esta preocupacao também estd aparente ao se estabelecer o dever da
administracdo de criar as novas obrigacdes e valores decorrentes da revisdao, bem
como fundamentar e considerar a adequagdo do contrato de arrendamento ao
interesse publico (art. 14, §§ 29).

As hipbteses de revisdo decorrentes de aumento de area ou prorrogacao
do prazo, somente ocorrerdo apds envio da solicitacdo a ANTAQ que somente se
manifestara apds ouvida a SEP. A ampliacdo da area somente sera possivel se
forem areas contiguas e mediante a comprovacdo da inviabilidade técnica,

operacional e econémica da realizacao de licitagcdo para novo arrendamento.

Caso a ampliacdo da area implique em alteragdo do Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ), devera existir a anuéncia do Conselho da
Autoridade Portuaria (CAP).

No casso de prorrogacao de prazo, a resolucao estabeleceu os mesmos
limites elencados no Decreto n®. 6.620/2008, ou seja: desde que haja previsdo no
edital de licitacdo, que a arrendataria esteja adimplente com suas obrigacdes
contratuais e que referida prorrogacao venha a melhorar a qualidade dos servicos e

sua oferta, e que haja novos investimentos por parte da arrendataria.

Na hipotese de revisdo decorrente de proposta de projetos e
investimentos nao previstos no contrato de arrendamento, tal proposta devera ser
elaborada pela Autoridade Portuaria e submetida a aprovacdo da ANTAQ que, neste
caso, nao precisara ouvir a SEP.

Caso seja aprovada a proposta pela ANTAQ, deverd ser realizada a
revisdo extraordinaria do contrato, seguindo os procedimentos descritos na

Resolucéao n.? 2367.

Nos demais casos previstos na resolucdo, € desnecessaria a prévia

anuéncia da ANTAQ ou da SEP, sendo que apenas devera a Autoridade Portuaria

90



seqguir os procedimentos previstos na resolucéo, e o equilibrio em face da alteracéao
do objeto e de prestacdo de servicos nao previstos sera calculado com base nos
ganhos advindos.

Ja os casos de revisdo em face de fato imprevisivel, ou previsivel, porém
de consequéncia incalculavel, retardador ou impeditivo da consecugédo do ajustado
ou, ainda, em caso de forca maior, caso fortuito, fato da administracdo ou fato do
principe, configurando alea extraordindria e extracontratual, a apuragao sera feita de
acordo com o impacto que dito fato venha a trazer ao contrato de arrendamento.

E, por fim, caso ocorra impasse entre a arrendataria e a administracao,
qualquer uma das partes podera solicitar a mediacdo da ANTAQ, por meio de
requerimento fundamentado que devera expor quais sao as posi¢des divergentes.

A citada resolucdo € o mais importante instrumento elaborado pela
ANTAQ visando contribuir para que se obtenha o equilibrio econémico-financeiro do
contrato de arrendamento portuario, se ocorrerem fatos que nao sejam atribuidos ao
risco empresarial, demonstrando assim, uma clara preocupacao para que 0 Servigo

prestado ndo cause prejuizo ao prestador e muito menos ao usuario.

3.3. Estudo de Caso: Revisao do Equilibrio Econémico-financeiro do Contrato
n.2 30/2001 entre a Superintendéncia do Porto de Itajai e APM Terminals S.A.

3.3.1. Introducao

O estudo de caso abordando o processo de revisdo do contrato n°
030/2001 firmando entre a SPI e a empresa TECONVI S.A. (posteriormente, APM
Terminals S.A.) foi incluido na presente dissertacao, tendo em vista que se trata do
primeiro caso de revisdo de contrato de arrendamento portuario para equilibrio
econbmico-financeiro na regido Sul e com repercussao nacional, uma vez que
representa um marco na analise de todo o arcabouco juridico criado ap6s a edicao
da Lei n® 8.630/93, denominada Lei dos Portos e do surgimento da ANTAQ.

Evidencia-se, assim, na pratica, a complexidade das relagcbes juridicas
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que envolvem a atividade de exploracao dos portos.

3.3.2. Do Contrato de Arrendamento Portuario n.2 030/2001

Em 26 de abril de 2001, foi realizada licitacdo, na modalidade
concorréncia, a qual teve por base o edital n.? 005/2001, de onde constou no seu
preambulo que a finalidade era de “contratar, mediante arrendamento, a
administracdo e a exploracao de instalagdes portuarias localizadas dentro do Porto
de ltajai, destinadas a implantacao do Terminal de Contéineres do Vale do ltajai —
TECONVI, (...)""®

A proposta vencedora foi da empresa Andraus — Engenharia e
Construcdes Ltda., no valor de R$ 57.759.773,35 (cinqlienta e sete milhdes
setecentos e cinqlienta e nove mil setecentos e setenta e trés reais e trinta e cinco

centavos) — fls. 1196, vol. llI.

Desta proposta resultou o Contrato n® 030/2001, composto por 68
(sessenta e oito) clausulas e anexos, sendo que serdo abordados apenas as
cladusulas mais importantes, em especial, as que tenham estreita relacdo com o
processo de revisdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato, tendo em vista o

objetivo geral da pesquisa.

Cabe destacar, inicialmente, que apesar da proposta vencedora ter sido
da empresa Andraus — Engenharia e Constru¢ées Ltda., constou como arrendataria,
a empresa TECONVI S.A., sociedade comercial de fim especifico, e que
posteriormente foi substituida pela empresa APM Terminals S.A., ndo tendo sido
possivel averiguar de que forma ocorreu a criagdo da Sociedade de Propdésito
Especifico (SPE) e também quanto a alteracdo da arrendataria de TECONVI S. A.
para APM Terminals.

O objeto do contrato faz mencao as instalagdes portuarias descritas no
anexo I, todavia, ndo se tem conhecimento de quais sao estas instalacdes, visto que

as mesmas nao foram incluidas no processo administrativo.

%9 Anexo I.
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O contrato atribui a modalidade de uso privativo misto ao modo de
exploracdo das instalagcdes, o que o faz de forma equivocada, pois consta
claramente no edital que o arrendamento é de instalacdes localizadas dentro do
Porto de Itajai, o que na verdade, estdo inseridas dentro do porto organizado,
implicando assim no arrendamento de bem publico e, conseqientemente, na

prestacao de servico publico, concedido ao particular mediante concesséo.

As clausulas essenciais para a analise e revisdo do equilibrio econémico-
financeiro sdo as que definem o regime juridico do contrato e que prevéem a

legislagé@o aplicavel e a forma de interpretacao do contrato.

Quanto ao regime juridico, ficou estabelecido que o contrato regula-se
pelas disposicoes e preceitos de Direito Publico, nas quais constam que serdo
aplicaveis as normas erigidas nas Leis n° 8.630/93 (Lei dos Portos), 8.666/93
(Licitacbes e Contratos), 8.987/95 (Concessoes), regulamentos e demais normas

legais e regulamentares aplicaveis.

Quanto a interpretacao, o contrato prevé que deverao prevalecer sobre as
demais, as regras contidas na Lei n.? 8.630/93, seguidas das Leis n® 8.666/93,
8.987/95 e a respectivas alteracdes. A seguir, as clausulas contratuais, nos termos
das condi¢cdes contidas no edital. Em quinto lugar, a metodologia de execugéao e,

finalmente, a proposta comercial vencedora.

A arrendataria cabe a integral responsabilidade pelos riscos inerentes ao
arrendamento, exceto nos casos em que o contrario resulte do contrato. Como o
edital possui o Anexo IV — Modelo de Carta de Participacdo e Assuncédo de
Responsabilidades, presume-se que esta carta foi elaborada pela arrendataria e
consta da sua proposta, o que seria um dos instrumentos importantes de analise
para fins de revisdo do equilibrio econémico-financeiro, contudo, referido documento

nao esta presente no processo de revisdo n. 50/2010.

Varios prazos foram fixados para a implantacdo do terminal, entre 3
meses a 18 meses. Destes prazos, é importante destacar o prazo para que a
arrendataria realizasse a re-estruturacao da cortina de estacas-prancha do Berco 1 e
2 (250m), necessarias para uma profundidade do rio de no minimo 12 (doze) metros,

o que foi fixado na clausula décima oitava, inciso Il, em 6 (seis) meses, contados da
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liberagéo da respectiva area.

Houve preocupacdo com a prestacdo de servico adequado, pois na
clausula vigésima-oitava ficou consignado o dever de serem observadas as
condigbes de regularidade, continuidade, eficiéncia, atualidade, cortesia na sua
prestacao e modicidade dos precos, inclusive, constando como um dos direitos dos
usuarios, tal como se verifica na clausula trigésima-segunda, que estabelece os
direitos e deveres dos usuarios.

Entre os direitos e obrigacdes da arrendataria (clausula trigésima-quarta),
destacam-se a prestacdao de servico adequado (inc. ), o zelo pela integridade dos
bens que integram o arrendamento (inc. IX) e a adocao de todas as providéncias
necessarias, inclusive judiciais, para garantia do patriménio do arrendamento (inc.
2.V).

Quanto aos seguros, a arrendataria obrigou-se, conforme consta da
clausula trigésima-quinta, a firmar apdlices de seguro necessarias para garantir uma
efetiva cobertura dos riscos inerentes a execucao das operacdes portuarias relativas
ao arrendamento. Entre os seguros que devera manter em vigor, esta o seguro por
danos materiais, cobrindo a perda, destruigdo ou dano em ou de bens que integram
o arrendamento (6.1).

A nao realizacdo dos seguros previstos ou a realizagdo em valores
infimos ou insuficientes para a reposicao dos bens que integram o arrendamento,
nao exclui, atenua ou diminui a responsabilidade da arrendataria pela integral

reposi¢cdo dos mesmos (item 11).

Outra clausula importante € a que estabelece a responsabilidade da
arrendataria pelos danos causados aos bens que integram o arrendamento, nao
excluindo ou reduzindo essa responsabilidade a fiscalizacdo da SPI (clausula
quadragésima-sétima).

3.3.2.1. Da solucéao de divergéncias contratuais
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O contrato n® 030/2001 possui em sua clausula quinquagésima-terceira,
um rol de 13 (treze) paragrafos que estabelecem diretrizes para a solucao amigavel

de divergéncias contratuais.

Esta forma de solugdo ndo exime as partes ao fiel cumprimento das
obrigacbes existentes no contrato, ndo podendo prejudicar o regular poder de
fiscalizacdo e intervencdo das autoridades portuarias, maritimas, aduaneira, de

policia maritima, de sanidade e de meio ambiente.

A parte interessada em solucionar eventual conflito, comunicara a outra
parte, solicitando uma audiéncia a ser realizada perante uma comissdo, denominada

de “Comissao de Peritos Independentes”.

A parte que receber a comunicacao da outra, tera o prazo de 15 dias para
deduzir sua defesa, remetendo cépia da mesma para a parte demandante e para a
Comisséao. A Comissao analisard os termos da comunicacao e da defesa da outra
parte e emitird parecer no prazo de 30 (trinta) dias contados do recebimento da

defesa da demandada.

As despesas com as custas, incluindo os honorarios dos peritos da
Comisséao, serdo rateadas entre as partes, podendo as partes acordar outra forma
de pagamento.

As partes poderdo, na celebracdo do contrato ou ao longo de sua
execugao, constituir uma Comissao de Peritos destinada a solugao de controvérsias
entre as partes. Essa comissdo sera competente para emitir parecer fundamentado
sobre todas as questées que lhe forem submetidas pela SPI e pela arrendataria,
aplicando, interpretando ou integrando as normas que regem o arrendamento e a

legislacao aplicavel.

A composicdo da Comissao sera de 3 (trés) membros efetivos e 3 (irés)
membros suplentes, sendo que os membros serdo designados mutuamente pela
SPIl e arrendataria. Os pareceres emitidos pela comissdo ndo sao vinculativos,
podendo as partes aceita-los ou nao.

Esta hip6tese de resolucédo de conflitos entre as partes contratantes vem
ao encontro com o que prevé o disposto no art. 23-A, da Lei n® 8.987/95, que assim
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dispde:

Art. 23-A. O contrato de concessao podera prever o emprego de
mecanismos privados para resolugdo de disputas decorrentes ou
relacionadas ao contrato, inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil
e em lingua portuguesa, nos termos da Lei no 9.307, de 23 de setembro
de 1996.

Assim, quando o contrato admite a nomeacdao dos denominados peritos
independentes, possibilita que a solucdo da controvérsia se faca valer dos
dispositivos legais expressos na Lei de Arbitragem (Lei n.? 9.307/96), que possui
procedimento préprio, podendo inclusive, as partes escolherem o procedimento e a
legislacéo a ser aplicada.

Para tanto, basta que as partes formulem um compromisso arbitral,

baseando-se no que dispde o art. 62, da Lei n® 9.307/96, que assim dispde:

Art. 62 Nao havendo acordo prévio sobre a forma de instituir a arbitragem,
a parte interessada manifestara a outra parte sua intencao de dar inicio a
arbitragem, por via postal ou por outro meio qualquer de comunicacéo,
mediante comprovacao de recebimento, convocando-a para, em dia, hora
e local certos, firmar o compromisso arbitral.

3.3.3. O Processo Administrativo n2. 50/2010 para a revisao do contrato de

arrendamento portuario

3.3.3.1. Os motivos da abertura do processo administrativo n2 050/2010

Em 20 de agosto de 2010 foi editada a Portaria n.® 33 pela
Superintendéncia do Porto de Itajai, a qual determinou a abertura do processo
administrativo de revisdo do equilibrio econdémico-financeiro do contrato n.°
030/2001.

Os motivos elencados na portaria para a abertura do processo foram o

fato de que até entdo nunca havia sido aferida a situagdo do equilibrio econémico-
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financeiro do contrato, as determinacdes contidas no Relatério de Fiscalizacdo da
ANTAQ, adiante mencionadas, e do Relatério Anual de Auditoria Operacional do
TCU, e a ocorréncia de diversos eventos que alteraram as condi¢cdes originais do
contrato, com destaque para a enchente do Rio ltajai, no ano de 2008.

No relatério de fiscalizacdo da ANTAQ — FIPO n® 000008-2009-UARFL,
basicamente sdo dois os itens que levaram a agéncia a recomendar a revisao do
equilibrio econdémico-financeiro do contrato: a) os descontos progressivos, em
funcéo da movimentacao de contéineres, comprovando que a arrendataria atingiu ja
em 2004 a meta que havia sido projetada para 2022, obtendo assim vantagens
expressivas e causando prejuizos de receita para a SPI; e b) a responsabilidade da
arrendataria pelos prejuizos materiais ocorridos nos bercos 1 e 2, decorrente da
enchente de 2008, tendo em vista que nao incluiu os bercos no rol de bens que
constavam como segurados em sua apdlice de seguro contra danos materiais,

fazendo-o apenas apos o sinistro.

O Relatério de Auditoria do TCU se consolida no Acérdao n® 2896/2009,
proferido nos autos n® 021.253/2008-2 — Tema de Maior Significancia (TMS) n? 7 de
2008, que tratou dos portos, modelo de arrendamento de areas e instalacdes
portudrias, diagnostico de deficiéncias do setor, concluindo com determinagdes e

recomendagodes.

Neste relatério do TCU foi mencionado o caso do Porto de ltajai, nos

seguintes termos:

No caso do Porto de ltajai (SC), o contrato de arrendamento do Terminal
de Contéineres previa 80% de desconto sobre a tarifa devida ao porto
quando uma determinada movimentacdo fosse alcangcada. Essa meta
materializou-se rapidamente em razdo da expansdo do comercio
internacional e o contrato dispbde, na clausula décima quarta, que sao
inalteraveis pelas partes as clausulas econémico-financeiras, assim como
as pertinentes a oferta na concorréncia da qual se originou esse contrato
(fl. 10 do Anexo 8).'%°

1% Acérdao n® 2896/2009 — Plenario. Processo n.2 021.253/2008-2 — Termo de Maior Significancia n®
7/2008, relator Min. Walton Alencar Rodrigues, TCU, p. 21. Disponivel em: Tribunal de Contas da
Uniao

<https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/Consultar Textual2/Processos.faces?numero=021253&ano=2
008> Acesso em: 03 nov. 2011.
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Entre os fundamentos existentes no acorddao do TCU, ficou evidenciado
que a auditoria concluiu que a maioria das autoridades portuarias no Brasil, encontra
dificuldades para desenvolver processos de arrendamento e gerencia-los na
vigéncia do contrato. Entre todos os termos contidos no acordao, talvez este seja o
que mais traduz o entendimento do TCU quanto ao problema:

135. As situagdes narradas demonstram que as autoridades
portuarias nao se utilizam do mecanismo de revisao tarifaria previsto nos
normativos que regem a matéria ou, em outros termos, para reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de arrendamento firmados. Isso
significa que, firmado o ajuste, todo ganho excedente é apropriado
exclusivamente pelo arrendatario, sem qualquer repasse as autoridades
portudrias, detentoras do bem publico, ou aos usuarios. Na pratica, o que
se verifica € que, além de nao possuirem previsdo para reequilibrio
econdmico-financeiro, os contratos de arrendamento ndo especificam o
parametro a ser observado para tanto.'®’

Assim, ao final, entre as determinacdes estabelecidas no referido acérdao
foi fixado prazo para que a ANTAQ, SEP e o Ministério dos Transportes,
regulamentem os procedimentos destinados a assegurar o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de arrendamento (item V), determinacdo esta que acabou
sendo incluida na portaria da SPIl, como um dos motivos para a abertura do
processo de revisao do contrato de arrendamento portuario - Contrato n.® 030/2001.

A Portaria n® 050/2010 da SPI, estabeleceu que a conducao do processo
administrativo € de competéncia da SPl e que a afericio da manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro sera feita com base em estudos técnicos,
econbmicos e juridicos preparados pela SPI ou por terceiros por ela contratados,
gue deverao fornecer respostas objetivas e precisas acerca:

a. Das responsabilidades e riscos correspondentes a cada evento
ocorrido;

%1 Acordao n® 2896/2009 — Plendrio. Processo n.2 021.253/2008-2 — Termo de Maior Significancia n?
7/2008, relator Min. Walton Alencar Rodrigues, TCU, p. 23. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/Consultar Textual2/Processos.faces?numero=021253&ano=2
008> Acesso em: 03 nov. 2011.
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b. Dos custos incorridos pelas partes para o cumprimento de suas
obrigacées;

c. Da exigibilidade da respectiva parte do cumprimento de suas
obrigacées a luz do Contrato n?.30/2001 e da legislacao aplicavel,

d. Dos impactos de cada um dos eventos relacionados direta ou
indiretamente ao terminal arrendado sobre os custos e a capacidade de
cada uma das partes no cumprimento de suas respectivas obrigacoes
contidas no Contrato n®.30/2001, conforme aditado;

e. Da possibilidade juridica e dos limites da revisdo do Contrato
n®.30/2001 nos termos da legislacao aplicavel; e

f. Dos valores que devem ser considerados na recomposicao do equilibrio
econbémico-financeiros, caso venha a se concluir que tal recomposigcao é
devida.'®?

3.3.3.2. Do procedimento de revisao

O processo administrativo n® 050/2010 possui aproximadamente 2.000
paginas, distribuidas em 5 (cinco) volumes, nos quais constam oficios, pareceres,
pericias, peticdes diversas, documentos, e dado ao extenso volume do processo,
serd feita mencao apenas aos principais.

Logo apds a abertura do processo de revisao, a arrendataria apresentou
defesa, elaborada pelo escritorio Justen, Pereira, Oliveira & Talamini Advogados, no
qual atribui o desequilibrio econémico-financeiro aos seguintes fatores: a) indevida
responsabilizacdo da arrendataria por encargos financeiros; b) pagamento em
duplicidade por parcela de é&rea arrendada; c) reflexos da auséncia de
disponibilizacao integral da area (sobre os pagamentos mensais fixos); d) atrasos na
disponibilizagdo das areas do arrendamento; e) retomada indevida de area de
10.000m2; f) assuncao de obrigacdes adicionais pela arrendataria; g) prejuizos em
funcédo das enchentes de 2008; e g) concorréncia desleal com terminais privativos
de uso misto (PORTONAVE).

A SPI contratou o escritério Manesco, Ramires, Perez, Azevedo Marques
Sociedade de Advogados para elaboracdo de parecer juridico sobre os fatos que

originaram o processo de revisdo bem como os termos apresentados pela

162 Porto de ltajai. Portaria ne 050/2010. Disponivel em: <

http://www.portoitajai.com.br/novo/legislacao/4/Portarias > Acesso em: 29 dez. 2011.
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arrendataria. O parecer concluiu o seguinte:

a) Os pagamentos adicionais mencionados pela Arrendatéria, caso
comprovadamente indevidos, gerardao em favor dessa um crédito contra a
SPIl, reduzindo suas obrigacoes de pagamento de valores de
arrendamento, nos termos do contrato;

b) A néo liberacdo de areas do terminal poderd ter gerado perdas a
arrendataria, pois poderia aumentar seus custos de operacdo de forma
imprevisivel; ao mesmo tempo, a liberacdo de areas adicionais néo
prevista originalmente podera ter tido efeito contrario: o aumento de seus
beneficios nos termos do contrato; sendo assim, deverdo os estudos
financeiros verificar quais os custos efetivamente incorridos, coteja-los
com as estimativas constantes da avenga original e verifica se had um
crédito da arrendataria ou uma obrigacao desta perante a SPI;

c) A obtencéo, pela arrendatéria, das receitas ancilares nao previstas no
contrato devera ser considerada nos estudos econémicos, pois aumentam
o plexo de direitos da arrendataria nos termos do contrato;

d) A construcdo e a operacdo da Portonave ndo geram, de per se e a
priori, um direito de recomposicado de equilibrio econémico-financeiro em
favor da arrendataria. Embora seja verdade que tal terminal ndo poderia
ter sido considerado quando da elaboracado da proposta na licitagdo que
deu origem ao contrato, bem como que compete em condi¢cdes desiguais
com a arrendataria, o desequilibrio apenas se configurara se a
arrendataria lograr éxito em comprovar que sua demanda foi diminuida
para patamares inferiores aqueles constantes dos estudos de demandas
originais contemplados na sua proposta;

e) Os eventos naturais ndao se configuram, nos termos do contrato, um
elemento gerador de revisdo do equilibrio econémico-financeiro da
avenca. Isto ocorre, pois € um evento cujo risco € expressamente alocado
a arrendataria nos termos do contrato, na medida em que deveria
contratar 0s seguros necessarios para se proteger dos efeitos da
potencial ocorréncia do evento. A justificativa de que o bem seria
inseguravel nao seria suficiente para afastar da arrendatéaria o énus de
suportar as consequéncias da ocorréncia do evento, pois houve mais de 7
anos para se constatar a impossibilidade de contratacdo de seguro e se
procurar alterar as obrigacdes contidas no contrato;

f) A arrendataria fara jus a um reequilibrio em razédo da indisponibilidade
do terminal durante o periodo de reconstrucao, caso reste configurada a
existéncia de um atraso excepcional, incompreensivel para obas do
mesmo jaez. Conquanto Estevam as obras dentro de um ritmo aceitével,
nao ha como pleitear a revisao contratual;

g) No caso de extincdo da prioridade de atracacado da arrendataria no
berco 4 do Porto, tal como pretende a ANTAQ, a arrendataria podera ter o
direito a uma revisdo contratual, caso restem comprovados os efeitos da
cessao dessa prioridade sobre seus custos operacionais. Contudo, a base
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de comparacdo que deve ser utilizada é a relacdo entre direitos e
encargos do contrato, tal como originalmente celebrado e ndo conforme
alterado posteriormente;

h) Sem qualquer prejuizo das questdes expostas acima, devera haver
recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro do contrato em favor da
SPI com relacdo aos investimentos ndo realizados pela arrendataria no
reforco dos bercos 1 e 2, na medida em que ela assumiu a obrigacado de
realizar referidos investimentos e, com o adiamento constante do 2°
aditamento ao contrato e a destruicido proveniente das catastrofes
naturais, deixou de fazé-lo, obtendo significativa diminuicdo de seu plexo
de obrigacoes;

i) O contrato podera ser revisto em favor da arrendataria por meio de
pagamento a ela direto de valores, ou da reducdo dos valores de
arrendamento, visto que a prorrogacao do prazo contratual e 0 aumento
de suas tarifas ndo sao aplicaveis de acordo com os termos e condicoes
do contrato; de outro bordo, eventual recomposicdo em favor da SPI
devera ser feito por meio de aumento dos valores de arrendamento ou
aumento dos investimentos demandados da arrendatéria, eis que sao os
modos de recomposicdo compativeis com o disposto no contrato.

Tanto a arrendataria como a SPI contrataram empresas para elaboracao
de pareceres técnicos, sendo que a todos os documentos produzidos pelas partes,

sempre foi dada oportunidade de manifestacao a parte contraria.

Em 12 de dezembro de 2011 a SPI emitiu oficio a SEP apresentando uma
sintese do processo de revisdo do contrato n.® 030/2001, no qual informa que o
processo estd em fase final de elaboracdo e em razao de divergéncias quanto aos
riscos alocados a cada uma das partes, seria possivel, a submissdo do mesmo a um
juizo arbitral, o qual tera como tarefa a definicao do regime de alocacao de riscos do

contrato.

3.3.3.3. Algumas consideracoes sobre a revisao

A apresentacdo do caso se resume a exposicdo dos elementos que
motivaram a abertura do processo de revisdo bem como a indicacdo dos itens

apontados pela arrendataria, em sua defesa.

Evita-se, assim, adentrar no mérito da demanda, eis que ainda nao houve
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decisdo e seria inoportuno qualquer valoracado de juizo a este respeito, visto que,
como ja exposto, ndo foi possivel acessar todos os elementos necessarios para
confrontacdo com o0s argumentos apresentados pelo poder concedente, pela
arrendataria e com a legislacao aplicavel ao caso.

Para uma boa analise do equilibrio econémico-financeiro de um contrato
de arrendamento portuario, € necessario o acesso ao processo licitatério, edital,
proposta vencedora, anexos de edital, contrato de arrendamento e anexos,
elementos indispensaveis para o estudo a fim de confrontad-los com o arcabouco

juridico que regula a matéria.

Ao final, visa-se identificar se houve o desequilibrio da equacao, quais
foram os seus fatores causadores, a quem podem ser atribuidos e quais as formas
para restabelecer o equilibrio inicial do contrato.

Apesar do extenso volume de paginas do processo de revisdo, nao foram
inseridos no processo, varios documentos essenciais, tais como a proposta
comercial vencedora, 0os anexos que integram o edital, dentre eles o anexo Il do
edital, onde esta descrito o objeto do contrato, e o contrato de arredamento,
possuidores de informagdes importantes e essenciais para o estudo juridico.

Ou seja, nem o poder concedente e muito menos a concessionaria
apresentaram os documentos essenciais para andlise da equacdo econdmico-
financeira inicial. TAo somente no curso do processo é que se verifica a inclusao de
alguns destes documentos, como o contrato, o edital e parte da proposta vencedora.
Documentos estes importantes, mas insuficientes para a efetiva verificacdo dos

elementos que compdem o equilibrio econémico-financeiro inicial.

A revisdao depende de uma andlise comparativa entre a equacgao
econbmico-financeira inicial e a existente apds os eventos apontados pelas partes
como ensejadores da revisdo. Sera este comparativo que demonstrara se houve
desequilibrio ou ndo. Constatado o desequilibrio econémico-financeiro, a outra parte
da revisao corresponde na analise do grau de responsabilidade de cada um dos

envolvidos nos eventos que ocasionaram tal desequilibrio.

Sobre o assunto, Moreira afirma que um dos elementos mais importantes
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para a formalizacdo do contrato é a proposta do licitante vencedor, pois sera ela que
tornara a oferta publica, explicitada no edital de licitagdo, um negocio juridico. Assim
afirma o autor:
Afinal, o negdcio juridico firmado entre concedente e concessionaria
advém da integracao entre as previsdes abstratas da lei e do edital com
os termos concretos da proposta vencedora. Estd €& que confere
determinacdo e certeza ao contrato — inclusive definindo seu equilibrio
econdmico-financeiro. (...) & este ato de direito privado que transforma o

documento convocatério genérico, abstrato e despido de qualquer
individualidade num contrato de concesséo de servigo publico.'®

Assim, somente a analise profunda de todos os documentos que
compdem o processo de formalizacdo do contrato de arrendamento portuario é que

possibilitara aferir qual foi a equacao econémico-financeira inicial.

Por exemplo, se falta no processo de revisdo o anexo do edital com as
informacdes relacionadas ao objeto do contrato, ou seja, a descricdo detalhada dos
bens publicos que serdo arrendados para o particular explorar economicamente,
com informacbes de areas de imoveis, construcbes, equipamentos e suas
quantidades e qualidades etc. (0 que inexiste no processo de revisdo), nao €
possivel mensurar os argumentos apresentados pelas partes, como atraso na

entrega de determinada area, nao formalizagao de seguro de determinado bem etc.

Sem a precisao da equacéo inicial, todos os demais esfor¢cos sdao em vao,
pois mesmo com a apuracgao da existéncia de eventos nao previstos no contrato,

nao se podera compara-los com aquela, por ser a mesma totalmente imprecisa.

A anadlise tdo somente dos eventos apresentados pelas partes bem como
os documentos constantes do processo de revisdo, nos permite tirar algumas

conclusdes baseadas nos elementos da doutrina até entdo abordados.

E inquestionavel que o motivo da abertura do processo de revisdo do
contrato de arrendamento portuario foi a alocagdo de recursos pelo Governo
Federal, através da Secretaria Especial dos Portos, para em carater emergencial,

reconstruir os bercos 1 e 2 do Porto de ltajai, tendo em vista a destruicao dos

'®® MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das Concessdes de Servigo Publico. p. 229.
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mesmos por forca da enchente ocorrida no més de agosto de 2008. O TCU
constatou em auditoria que haveria um compromisso contratual da arrendataria em
reforgar as estruturas dos referidos bergcos e ndo o fez como também deixou-os

descobertos de seguro.

Quanto a esta situacao, € importante destacar o seguinte dispositivo
contratual:

Clausula Décima-Oitava
Da Implantagéo do Terminal

1. A implantagdo do TECONVI deve ser executada pela ARRENDATARIA
de acordo com as seguintes regras:

()

I — demolicdo do Armazém 1, re-estruturacdo da cortina de estacas-
pranchas do Berco 1 e 2 (250m), que foram necessarias para uma
profundidade do rio de no minimo 12 (doze) metros, e execucdo das
demais obras e servigos de engenharia de pavimentagao, urbanizagao,
iluminacao e acabamento do Patio da Area “A”, de acordo com projetos a
serem elaborados e executados pela ARRENDATARIA no prazo maximo
de 6 (seis) meses contados da liberagdo da respectiva Area pela
SUPERINTENDENCIA DO PORTO DE ITAJAI.'®*

Este dispositivo contratual é claro com relagdo a uma das primeiras e
principais obrigacdes da arrendatéria, fixando o prazo de 6 (seis) meses para a
realizacdo. Mesmo n&o sabendo ao certo quanto efetivamente foi liberada a referida
area pela SPI, por ser uma das principais obrigacoes de investimentos da
arrendataria, deveria a mesma ter em seus estudos orcamentarios realizados antes
de formalizar a proposta, previsto a realizacao de tal obra, ndo podendo alegar
aumento de movimentagcdo, demora em entrega de outras areas, etc. Sua estrutura
de capital teria que suportar os custos de tal servico, e seu planejamento teria que
prever que referidos bercos, quando em obras, estariam indisponiveis (ou nao) para

utilizagéo.

Em face da incompletude dos documentos necessarios a uma analise
mais aprofundada, apenas sob a étima dos que constam do processo de revisao, é
possivel afirmar que a decisdo de alteracao do local da Capitania dos Portos bem

184 Anexo |l
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como a inclusdo no arrendamento de uma area de 7.318,12 m? (sete mil trezentos e
dezoito virgula doze metros quadrados), decorrentes do 2° Termo Aditivo'®®, firmado
em novembro de 2005, podem estar eivados de ilegalidade.

Isto se da pelo fato de que, por exemplo, se 0 objeto original do contrato
de arrendamento, constante do edital, possuir uma area cujo percentual de 25%
(vinte e cinco por cento) seja menor do que a area constante do aditivo contratual
supra mencionado, referido aditivo estaria em confronto com o disposto no art. 65, §
12, da Lei n.2 8.666/93."%°

Neste caso, deveria ter a SPI constatado antecipadamente a necessidade
de mudanca do local da Capitania, a fim de que tal evento constasse explicitamente
no edital de licitacdo do contrato de arrendamento portuario. As projecdes de
investimentos devem constar do edital e devem considerar o desenvolvimento
econbmico da regiao em um periodo de mais de 20 anos, para com base nestes
dados formular os interesses publicos a serem perseguidos pelo arrendatario na

exploracdo dos bens publicos, objetos do contrato.

Outro evento que merece destaque, caracterizando-se como um Fato da
Administracdo, é a autorizagdo para a PORTONAVE, um terminal privativo de uso
misto, instalar-se e operar servigcos, exatamente de fronte aos terminais arrendados
pela SPI para a APM Terminals, ocasionando ai uma concorréncia, que no minimo,
merece estudo detalhado a fim de verificar se ela efetivamente foi capaz de causar
descompasso na arrecadacado da arrendataria, o que implicaria num desequilibrio

econdmico-financeiro em favor da arrendataria.

Mas para isso, como ja dito, documentos e informacdes ndao podem ser
sonegadas. A constatacao de tal situacdo somente é possivel através da pericia
minuciosa dos balancos da arrendataria, visando aferir se houve ou n&o impacto a
implantagdo da PORTONAVE.

Ou seja, claramente existem eventos supervenientes a formalizacao do

contrato de arrendamento portuario que possuem potencial para efetivamente terem

165
Anexo .

1% | ei n° 8.666/93. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm > Acesso
em: 29 dez. 2011.
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causando um desequilibrio econémico-financeiro no referido contrato.

Porém, tem-se a impressdo de que os documentos e dados essenciais
para tal afericdo, aparentemente, sao estratégicos para a atividade econémica da

arrendataria, e por isso, nao estariam totalmente disponiveis para andlise e estudos.

Assim, somente através da arbitragem € que se conseguira analisar cada
um destes eventos, com o estudo de todos os documentos necessarios, sem que
isso venha a expor as estruturas de gestao da arrendataria, tornando a resolugéo do
conflito segura, do ponto de vista juridico, e proporcionando a realizacdo dos
principios da eficiéncia e continuidade na prestacao dos servicos.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

A escolha deste tema foi motivada pela inédita abertura de processo
administrativo, em 2010, para a revisao do contrato de arrendamento portuario entre
a SPl e o TECONVI S.A. (posteriormente APM Terminals S.A.), no municipio de
Itajai, em face do desequilibrio econémico-financeiro, ja que desde a assinatura do
referido contrato ndo tinha ocorrido nenhuma revisdo e o decurso do tempo

apresentou fatos capazes de causar o desequilibrio da equacéo inicial.

Diz-se inédita, pois somente apdés a abertura deste processo € que
surgiram as edi¢cdes de normas mais especificas, elaboradas pela ANTAQ, visando
contribuir com a seguranca juridica no setor, criando meios para a realizacdo de

revisdes periddicas e extraordinarias dos contratos de arrendamento portuarios.

O estudo demonstrou que os contratos de arrendamento portuario séo
contratos que envolvem grandes aportes financeiros e por isso requerem sejam
firmados com longos prazos de duracdo a fim de viabilizar o retorno de tais

investimentos ao concessionario.

Ressalta-se que houve a edicdo da Medida Proviséria n. 595, em 7 de
dezembro de 2012, portanto, apds a defesa da presente dissertacdo, e ainda nao
convertida em lei. Nesse quadro, tendo em vista que os principais fundamentos
juridicos do equilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento estdo na
norma constitucional e nas Leis n. 8.987/93 e 8.,666/93, optou-se por ndo analisar a
citada medida provisoéria.

No Capitulo 1, os principios analisados demonstraram que o contrato de
arrendamento portuario deve estar pautado no ordenamento juridico e que sua
finalidade sempre devera ser a busca da eficiéncia na prestacdo dos servigos a
serem explorados pela arrendataria, a qual devera ter como objetivo principal a
prestacao de servico adequado aos usuarios.

Por conta disto, também é possivel a alteragao unilateral do contrato pelo
Poder concedente, desde que sempre tenha por objetivo atender ao interesse
publico, porém, devera fazé-lo respeitando o equilibrio econdmico-financeiro, em

obediéncia ao principio da seguranga juridica.
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No Capitulo 2 demonstrou-se que o contrato de arrendamento portuario
possui seu regramento juridico embasado na Lei de Concessdes de Servigo Publico,
e assim, na teoria geral apresentada no segundo capitulo, foram priorizadas as
principais caracteristicas do contrato de concesséo de servigo publico.

Neste mesmo capitulo foi destacada a importancia dos 6rgaos: ANTAQ,
SEP e CAP no que tange o equilibrio econbmico-financeiro do contrato de

arrendamento portuario.

No Capitulo 3 foram analisados especificamente os preceitos legais e
doutrinarios relacionados ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato de
arrendamento portuario, onde se constatou que somente é possivel se aferir o
equilibrio contratual apds a analise conjunta de todos os elementos que envolvem o
processo licitatério até a formalizacdo do contrato. Ou seja, o edital, a proposta e o
contrato, acompanhados de seus respectivos anexos.

Serdo estes elementos que possibilitardo determinar se os eventos
considerados como motivadores do desequilibrio econdmico-financeiro, sdo eventos
nao inclusos na alea empresarial, ou seja, no risco do negécio, o qual ndo enseja

revisao contratual.

Foi apresentada também a importante atuacdo da ANTAQ ao
regulamentar especificamente o processo de revisdao do contrato de arrendamento,
criando diretrizes para os contratantes utilizarem a fim de regularmente averiguar se
o contrato mantém seu equilibrio inicial, diminuindo o grau de risco e aumentando a

seguranca juridica.

Finalmente, foi realizado o estudo de caso envolvendo 0 processo
administrativo que busca a revisdo do contrato de arrendamento portuario, firmado
entre a SPl e a APM Terminals, possibilitando vislumbrar na pratica, o grau de
complexidade do contrato de arrendamento portuario bem como dos eventos

capazes de gerar o seu desequilibrio.

Isto vem a confirmar a hipétese apresentada, pois inquestionavelmente
trata-se de uma modalidade de contrato administrativo sui generis e de alta
complexidade pela sua relacdo com outros campos do direito. O estudo aprofundado
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dos temas de Direito Administrativo e de Direito Portuario possibilitou identificar na
doutrina e também na legislacdo portuaria, quais os principios fundamentais no
estudo do equilibrio econémico-financeiro.

Esta complexidade é relacionada aos investimentos e ao prazo de
duracdo, e demandam o maximo de seguranca juridica a fim de tornar atrativo o
setor aumentando a demanda entre os concorrentes nos processos de licitacdo para
exploracdo dos portos o que repercute em maxima eficiéncia com menor custo aos
usudrios e, indiretamente, aumentando a competitividade do pais no cenario

internacional.

O contrato de arrendamento portuario somente existe em face de uma
delegacdo do poder concedente para o particular explorar um servico publico
mediante o uso de um bem publico. Esta € a esséncia a ser perseguida e seus

principios devem estar presentes ao analisar referido contrato.

Ou seja, independentemente dos conflitos que causaram o desequilibrio
na equacao econdmico-financeira, o reequilibrio sempre devera considerar a
prestacdo de servico adequado ao usuario sob pena de perder totalmente seu
objeto.

Estes principios norteadores do servigo publico autorizam o Poder
Concedente a alterar de forma unilateral o contrato em busca de melhor atingir o
interesse publico, porém, jamais podera fazé-lo em prejuizo financeiro do

arrendatario.

A ANTAQ possui papel relevante na regulacao setorial, porém, apresenta-
se de forma nao proativa, ficando mais para uma autarquia do que para uma agéncia
independente capaz de transmitir para as partes: concedente, concessionario,
usuarios e terceiros - a seguranca juridica que se faz necessaria, apesar de todos os
esforcos em editar resolucdes que atendam as necessidades de regulamentacao de
problemas como o da revisdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de

arrendamento portuario.

Um exemplo da atuacao positiva da ANTAQ, foi a edicdo da Resolugao n.
2367 que ao apresentar a obrigatoriedade da revisdo ordindria do equilibrio
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econbmico-financeiro, a cada 5 (cinco) anos, trouxe significativa contribuicdo para
equacionar o problemas e diminuir os riscos do setor, 0 que resulta numa maior

eficiéncia dos servigos prestados aos usuarios.

A complexidade do contrato de arrendamento portuario, envolvendo
grandes valores de investimentos e inuUmeras relacbes juridicas com terceiros, 0
inter-relacionamento com diversas instituicbes e agentes politicos e, ainda, a
execucao do contrato em periodo longo, a chegar até meio século de duracao,
implica em dificuldade enorme de prever os eventos capazes de causar desequilibrio

na equacao econdémico-financeira.

Isto pode ser visualizado no estudo do caso do processo administrativo
que esta em curso, envolvendo a revisao do contrato n.? 030/2001, firmado entre a
SPIl e a APM Terminals S.A.

Porém, o profundo conhecimento dos principios norteadores do servigo
publico, a ndo lesédo patrimonial do arrendatario, a maior independéncia da ANTAQ
e, em especial, o profundo conhecimento por parte dos envolvidos, da legislacao que
compde o Direito Portuéario, sao fatores que contribuem para a seguranca juridica
desta modalidade de explorag&o de servico publico.

Desta forma, € possivel afirmar que a hipbtese apresentada foi
confirmada. Assim, através da pesquisa e dos estudos da legislacao portuaria e
disseminagdo deste conhecimento para toda a cadeia de agentes envolvidos no
processo, reduzir-se-a a insegurancga juridica e ter-se-4 uma maior eficiéncia na

prestacao do servigco portuario e na exploracédo dos bens a ele vinculados.

Assim, poder-se-a atingir o interesse publico do qual se originou e
satisfazendo integralmente as necessidades ndo sé dos usuarios, mas do pais como
um todo, pois a eficiéncia no setor portuario repercute diretamente no
desenvolvimento econémico e social do Brasil, pois causa a diminuigdo de custos e

aumento de competitividade no cenario internacional.
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