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l. O caso concreto e os quesitos apresentados

1. A Consulente apresentou para exame o caso a seguir descrito, bem como
formulou as perguntas que se seguem. Com a consulta, foram trazidos
todos os documentos necessarios e suficientes ao conhecimento da questao
controversa e as respostas aos quesitos formulados.

1.1 A Consulente é operadora portudria, inclusive de contéineres. Em vista
da sua expertise, bem como do incentivo institucional das autoridades
publicas para que fossem concretizados investimentos no setor portudrio,

Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 278, n. 1, p. 247-276, jan./abr. 2019.



248

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO

a Consulente detectou uma oportunidade em importante porto brasileiro,
doravante “Porto” (que, todavia, contava com situagdo monopolistica no
setor de contéineres, com sério bottleneck).!

O Porto possui demanda compativel com as necessidades de desenvol-
vimento da regido. Contudo, ha pontos de estrangulamento que restringem
0 processo produtivo e geram perdas coletivas. A solu¢do para um desses
gargalos foi detectada pela Consulente. A oportunidade exigia a instalagao de
estrutura compativel com os investimentos, a fim de gerar o respectivo ganho
de escala — orientado pelo equilibrio econdmico-financeiro do projeto — e a
viabilidade de instalar situacdo de concorréncia no mercado de contéineres
(e respectiva armazenagem) do Porto.

Isto ¢, na medida em que o operador histérico do Porto ja era detentor

de capacidade operacional extraordindria, bem como havia demanda que
a ultrapassava, pouco ou nada eficiente seria a instalacao de infraestrutura
que nado atendesse as necessidades estratégicas nem apresentasse ganhos
compativeis.
1.2 Ocorre que o Porto contava com um terminal retroportuario de aproxi-
madamente 50.000m? (doravante “Terminal 1”, com termo final do contrato em
2026) e com outro terminal retroportuario alfandegario de aproximadamente
41.000m? (doravante “Terminal 2”, com termo final do contrato em 2021),
cujas instalagdes eram intermediadas por uma area desocupada (de aproxi-
madamente 20.000m?). Eram dois contratos de arrendamento que tinham vida
autdbnoma, sem se preocupar com a sinergia que poderia advir de sua unido.

Muito embora as duas sociedades — diretamente ou por meio de suas
controladas — realizassem atividades variadas no setor portuario, fato é que
essa fragmentacao estrutural impedia que ambos os empreendimentos bem
desenvolvessem suas tarefas. A divisdo geografica frustrava os ganhos de
escala. Logo, a Consulente passou a cogitar da unificagdo dos dois contratos
de arrendamento (rectius: dos dois projetos de arrendamento portuario).

! Trata-se de fato incontroverso, conforme consta, dentre outros documentos, em uma das infor-
magOes transcritas pelo CADE como razao de decidir no acérdao de Ato de Concentragao:
“Além do Terminal 1 e do Terminal 2, no Porto, s6 existe o TECON (Terminal de Contéineres),
que também presta servicos de armanezagem alfandegada na area primaria do porto, mas
desde que haja espago disponivel em sua area retroportudria, a qual muitas vezes encontra-
se congestionada, lotada de cargas, principalmente carga de importacdo, razao pela qual os
importadores/exportadores precisam recorrer a terminais secos (recintos alfandegados) [...]
além do TECON, no caso deste porto ndo existem alternativas economicamente viaveis para
os importadores/exportadores” (fl. 337 — numeracao CADE; fl. 6 — numeragao voto).
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1.3 Como se nao bastasse a necessidade de eficiente atendimento a demanda
portudria, essa opgao técnico-econdmica atendia a dispositivos legais e
regulamentares. A lei e os regulamentos setoriais incentivam a unificacao
dos contratos.? A legislagao e a autoridade regulatoria competente definiram,
expressamente, que ¢ de interesse publico a unificacio de contratos de
arrendamento portuario.

Isto é, além de cumprir o principio da eficiéncia, a unificagao destinava-

-se a atender ao principio da legalidade e ao interesse publico primario. Nao
se tratava, portanto, de escolha discriciondria, mas sim de especifica diretriz
aplicavel a todo o setor portuario brasileiro.
1.4 Porém, havia area desocupada entre os dois terminais. Foi necessaria
a expansao de um deles (o Terminal 1), fazendo com que a drea contigua
fosse incorporada ao empreendimento. Assim, deixariam de existir dois
(relativamente) pequenos terminais independentes, intermediados por area
imprestavel, e poderia se instalar um s6 empreendimento unificado.

Desde que o Terminal 1 passou a contar com area maior (e contigua a do

Terminal 2), alterou-se a visao estrutural do projeto. Eles estavam fisicamente
unidos — faltava apenas a sua unificagao juridico-empresarial (societaria,
regulatdria e concorrencial).
1.5 Ou seja, na justa medida em que originalmente se tratava de duas socie-
dades empresariais arrendatarias, detentoras de dois contratos com o Porto,
supervisionados pela mesma agéncia reguladora (ANTAQ), era necessaria a
prévia aprovagao da fusdo dos empreendimentos (e respectivos contratos de
arrendamento). Demais disso, fazia-se necessdria a aprovagao por parte da
autoridade concorrencial (a aquisi¢do submeteu-se ao art. 54, §3° da entdo
vigente Lei 8.884/1994; hoje, Lei 12.529/2011).

Todos os pedidos (participagao societaria; sucessdao nos contratos; uni-
ficacdo dos projetos) foram tempestivamente submetidos as autoridades

2 Trata-se da diretriz tragada pela Resolucao ANTAQ 2.240/2011 (Aprova a norma que regula a
exploragio de dreas e instalagdes portudrias sob gestdo das administragdes portudrias no dmbito dos
portos organizados), cujo art. 84 previu expressamente que: “§2° No caso da exploragao de
areas e instalagdes portuarias operacionais e nao operacionais sob o regime de arrendamento,
além da adaptagdo as disposicdes contidas nesta Norma, a regularizacdo prevista no caput
devera contemplar modificagdes objetivando, dentre outras: a) a preservacio do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, nos termos do art. 65 da Lei n®8.666, de 21 de junho de 1993;
b) a inclusao de clausulas essenciais no contrato; c) o ajuste do objeto de exploracao portuaria,
quando pleiteado pela arrendataria, observada a regulamentagao especifica expedida pela
ANTAQ; d) a unificagdo de contratos de arrendamento independentes celebrados entre a
Administragao do Porto e um mesmo arrendatario; e e) a possibilidade de ampliacao da area
explorada, se for o caso”. (g.1.)
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competentes, de modo transparente e colaborativo, instruidos com os docu-
mentos e estudos necessarios e suficientes ao seu conhecimento (e provimento).
2. Como a época vigia a hoje antiga Lei de Portos (Lei 8.630/1993), no curso
do processo revogada pela Medida Provisoria 595/2012 (convertida na Lei
12.815/2013 — a atual Lei de Portos), em combinac¢do com a redagao original
da Lei da ANTAQ (Lei 10.233/2001),° foram feitas as necessarias consul-
tas aos orgaos e entidades competentes e obtidas as respectivas aprovagoes.
Em suma:

a) Consulta do Terminal 1 ao Porto — que, em dezembro de (...), comu-
nicou que havia deliberado “no sentido de autorizar a transferéncia
do controle societario dessa empresa a Consulente”;

b) Consulta a ANTAQ, que autorizou “a ampliagdo do arrendamento
de titularidade do Terminal 1, em 20.000 m? em darea contigua, em
conformidade com o contrato particular de arrendamento de area no
Complexo Industrial Portuario” e determinou a autoridade portuaria
que apresentasse as “medidas tendentes a unificacdo dos contratos”;

c) Consulta a Secretaria de Acompanhamento Econémico — SEAE; a
Secretaria de Direito Economico — SDE e ao Conselho Administrativo
de Defesa Economica — CADE — que, em maio de (...), aprovou a
operagao, desde que alteradas duas das clausulas dos contratos de
compra e venda de a¢des/quotas;

d) Aprovacao, pela ANTAQ, da transferéncia do controle societario do
Terminal 1 e do Terminal 2 para a ora Consulente;

e) Aprovacgao, pela ANTAQ, da unificagio dos contratos de arren-
damento.

Todos estes atos e resolugdes foram precedidos, a partir do ano de (...),

de extensos e minuciosos estudos técnicos, econdmicos e juridicos. Instadas a
se manifestar sobre todos e cada um dos momentos do processo de unificacao
dos contratos de arrendamento portudrio as autoridades competentes os
aprovaram e, expressamente, os incentivaram — emanando ordens para que
fossem desenvolvidas as medidas tendentes a essa unificacao.

3 Isso ao lado do Decreto 6.620/2008 (Dispoe sobre politicas e diretrizes para o desenvolvimento e o
fomento do setor de portos e terminais portudrios de competéncia da Secretaria Especial de Portos da
Presidéncia da Repiblica, disciplina a concessio de portos, o arrendamento e a autorizagio de instalagoes
portudrias maritimas), este hoje revogado pelo Decreto 8.033/2013 (Regulamenta o disposto na Lei
no 12.815, de 5 de junho de 2013, e as demais disposicoes legais que regulam a exploragdo de portos
organizados e de instalagdes portudrias).
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Ademais, em vista da previsao do art. 12, inc. III, da Medida Provisdria

595/2012 (hoje, art. 16, inc. I1I, da Lei 12.815/2013),* mesmo depois de aprovado,
a ANTAQ determinou que o processo fosse submetido a Secretaria de Portos
da Presidéncia da Repuiblica — SEP.
3. A analise objetiva do caso concreto comprova que as autoridades adminis-
trativas competentes fizeram nascer a confianga legitima de que o projeto —
tal como incentivado pelas normas regulamentares e submetido aos 6rgaos e
entidades ptiblicas — era perfeito, valido e eficaz.

O que exigiu o segundo passo: 0s investimentos iniciais — que vao desde
a demolicao de edificagdes imprestaveis até a compra de novas empilhadeiras
e escaner de contéineres, passando pela construgao de novos prédios (e res-
pectiva infraestrutura de telecomunicacdes e elétrica). Isso sem se falar na
reorganizacao da forga de trabalho.

Logo, a Consulente houve de fazer os estudos e dar inicio aos respectivos
aportes de recursos e modificagdo da infraestrutura dos terminais. Caso
contrario, deixaria de aproveitar as oportunidades e desperdicaria tempo.
Hoje, os investimentos ultrapassam a marca dos R$25MM (fato reconhecido
pelas autoridades competentes).

4. A situagao fatica oriunda das manifestagdes das autoridades competentes
implica as seguintes constatag¢des: por um lado, sdo incontroversas a eficiéncia,

* Eis o texto da norma: “Art. 16. Ao poder concedente compete: [...] Il — celebrar os contratos
de concessao e arrendamento e expedir as autorizagdes de instalacdo portuaria, devendo a
Antaq fiscaliza-los em conformidade com o disposto na Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001”.
A rigor, em momento algum a Lei 12.815/2013 qualifica expressamente a Secretaria Especial
de Portos — SEP como “poder concedente” — nem nos dispositivos que tratam da SEP
(art. 15, art. 17, inc. XIV e §2% art. 22; art. 25, §3% art. 53; art. 64; art. 65 e art. 71 — este, referente
a alteragdes na Lei 10.233/2001); nem naqueles que tratam do “poder concedente” (art. 5°,
incs. XIV e XVI; art. 6% §§1° a 6% art. 10% art. 12; art. 16; art. 17, §1°, incs. Il e XV; art. 19; art. 25;
art. 57, §§1% e 3% art. 59, par. un, e art. 71 — este, referente a alteragdes na Lei 10.233/2001) —
muito embora estes, as vezes, dissociem a ANTAQ do poder concedente, ao atribuir a
agéncia o dever de cumprir atos e diretrizes elaboradas por ele, bem como o de fiscalizar os
contratos que ele celebrar. Mas também fazem confusao ao indicar que o “poder concedente”
disciplinard a “pré-qualificacdo do operador portudrio”, mas no caso de indeferimento do
pedido o recurso devera ser “dirigido a Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da
Republica” (art. 25, caput e §3°) — o que dissocia as pessoas “poder concedente” e SEP.
Quem diz, expressamente e ab ovo, que o “poder concedente sera exercido por intermédio
da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Reptiblica” é o paragrafo tinico do art. 1°
do Decreto 8.033/2013. O que resta saber é se a competéncia regulamentar autoriza essa
estatui¢do, bem como a alteragao, ope legis (mas em ato de nivel infralegal), do polo ativo
dos contratos de concessdo e de arrendamento. Para os contratos futuros, o problema nao
se pOe; mas, para os passados, € bastante complicada a “substitui¢do contratual” via decreto
(sobretudo se o poder concedente original ndo foi extinto — isto é, nao se trata de sucessao,
mas de substitui¢do regulamentar unilateral).
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a quebra do bottleneck que dificulta o desenvolvimento do Porto, o ganho de
escala, a majoracao dos investimentos e a necessidade de ganhos de sinergia.
Por outro, nao se esta diante de dois equilibrios economico-financeiros,
mas de um sé: aquele que retrata o contrato/projeto de arrendamento unifi-
cado. Quando se fala em unificagdao, nao mais existem dois contratos. E com tal
unificacdo, o interesse publico primario esta sendo prestigiado ao maximo —
nao sd no presente (melhoria na prestacdo do servigo, aprimoramento da
infraestrutura de bens publicos e incremento na receita a ser gerada aos cofres
da administragdo portudria), mas, sobretudo, no futuro (uma coisa sao os
bens reversiveis fragmentados, oriundos de dois contratos parciais que multi-
plicam custos; outra é o terminal com 91.000m? a ser revertido para a adminis-
tragao portudria).
5. Por fim, ha que se destacar que ao longo da execucdo contratual, dese-
quilibrios econdmico-financeiros surgiram em prejuizo da Consulente. Tanto
a demora na aprovagao quanto outros fatos imputados diretamente ao Poder
Concedente trouxeram impacto direto na equagdo que confere seguranga
juridica do contrato administrativo.
6. Neste cenario, surgiu duvida/oposicao das doutas procuradorias juridicas
da ANTAQ e da Secretaria de Portos da Presidéncia da Reptiblica — SEP. As
ponderagdes feitas na ANTAQ foram objeto de analise no relatorio/voto que
deu origem a Resolucao da ANTAQ. Todavia, foram renovadas e persistiram
em aberto nas razdes consignadas no respeitavel parecer da procuradoria da
SEP.

Isso, muito embora — tal como mencionado expressamente pelo Parecer
da ANTAQ e da Secretaria de Portos da Presidéncia da Reptiblica — SEP —
o Tribunal de Contas da Unido — TCU ja tenha decisdes no sentido de se
admitir a prorrogacao extraordindria, em razao das peculiaridades de cada
caso concreto.

Ciente de tal manifestagao, a Consulente apresentou formalmente suas
razdes a SEP, o que gerou parecer juridico aprovando o pedido administrativo,
mas sugerindo que ele fosse submetido ao TCU. Dai, ao que se infere, a insta-
lagao da consulta, dirigida pela SEP ao TCU, que trata exatamente da questao
acima narrada, bem como da possibilidade de emprego de prorrogacao
extraordindria do contrato para reestabelecer seu equilibrio econémico-finan-
ceiro, ainda que em termos abstratos.

De igual modo, dai resulta a mais plena legitimidade e legalidade da
participacao da ora Consulente no processo de consulta ora em tramite no
TCU.
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7. Em vista dessa controvérsia, a Consulente formula os seguintes quesitos:

1. A prorrogagdo extraordindria do prazo contratual é medida cabivel para fins
de reequilibrio econdmico-financeiro?

2. Em caso afirmativo, encontraria ela os mesmos limites afetos as prorrogagoes
ordindrias?

3. Seria vdlida, perante o Ordenamento Juridico brasileiro, a unificacio dos
contatos de arrendamento portudrio?

4. Uma vez unificados os contratos de arrendamento portudrio, como se avaliar
a validade do equilibrio econdmico-financeiro do pacto e do papel do prazo
contratual para a sua configuragio?

Passo ao exame do caso concreto.

Il. Preservacao do equilibrio econémico-financeiro mediante
prorrogacao contratual

8. Como se sabe, a Administra¢ao Pablica € imputado o dever — constitucional
e legal — de manutencao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de
modo simultaneo a constatagao de seu desequilibrio. A Constituigao prescreve
que devem ser, sempre e incondicionalmente, “mantidas as condicoes efetivas
da proposta” (art. 37, inc. XXI) — e o verbo manter revela que pouco ou nada
adianta o reequilibrio a posteriori, pois postergar o reequilibrio s6 significa
agravar o desequilibrio (leia-se os prejuizos endocontratuais). O dever de
reequilibrio do contrato simplesmente nao pode esperar.

Caso o desequilibrio econdmico-financeiro nao seja corrigido em sua raiz,

logo no instante de seu nascimento, ele gerara impacto ao interno do contrato.
Uma vez subvertidas as “condi¢des da proposta”, ipso facto instala-se o dever
administrativo de conformar o contrato e promover a sua estabilidade. Isso
porque, salvo hipodteses excepcionais (sobretudo em contratos de curto prazo),
o desequilibrio tende a crescer exponencialmente.
9. A hipétese tradicional de recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro
¢ a pecuniaria. A Administra¢ao desembolsa o valor que importou o desequi-
librio — e o contrato volta a funcionar tal como originalmente configurado.
O desembolso de verbas publicas presta-se a manter a estabilidade econdmico-
financeira contratual e assim cumprir o dever imposto pela Constituicao
brasileira.
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Porém, se atentarmos para essa ordem de solugdes, € facil a constatacdo
de que elas tém afinidade com contratos de desembolso (tal como as emprei-
tadas de obras e servicos). Afinal de contas, tais contratos foram originalmente
estruturados por meio de prestagdes pré-configuradas desde o edital (exe-
cugdo de obras e servigos), com quantificagdo monetaria exata. Mais: a 16gica
de tais pactos € a do desembolso de verbas publicas, em contrapartida a boa
execucao do escopo contratual (contratos bilaterais, sinalagmaticos e comu-
tativos). Configuragao que se afasta dos contratos publicos de longo prazo —
dentre eles, o arrendamento portuario.

Para os contratos publicos de longo prazo, é diversa a rationale do vinculo
intersubjetivo Administracdo (concedente) e particular (concessionario —
arrendatario), inclusive quanto ao seu equilibrio econdémico-financeiro.’
Demais disso e salvo as hipdteses de concessdes administrativas e patrocinadas
(Lei 11.079/2004), ndo existem desembolsos pré-programados de verbas orga-
mentarias. Ao contrario: € um terceiro, avesso a relagdo-mae, quem gera a
receita contratual: o usuario torna-se, ope legis e ope contractus, o principal
pagador dos bens e servigos prestados (a ele, ao Poder Publico e a toda a
comunidade).® Por conseguinte, o reequilibrio de contratos administrativo
de longo prazo — dentre eles, o arrendamento portudrio — exige maiores
reflexdes, inclusive quanto a respectiva mutabilidade.

1.1 A mutabilidade dos contratos de arrendamento portudrio

10. Os temas acima desenvolvidos permitem que se trate de algo essencial
a compreensao da dindmica dos contratos de arrendamento portudrio. Tais
contratos necessitam ter prestigiada a respectiva mutabilidade para que
consigam sobreviver nolongo prazo.”Isto é, elesnao podem ser compreendidos

° Cf. Egon Bockmann Moreira. Equilibrio econdmico-financeiro em contratos administrativos
de longo prazo. Revista do TRF da 4a Regido 1/169-179. Porto Alegre: EMAGIS TRF4, out. 2004.

¢ Sobre a configuracdo da relagao juridico-concessiondria e respectiva multiplicidade de
contratos (relagdo juridica unitaria e complexa), v. Egon Bockmann Moreira. Direito das
concessoes de servico piiblico. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 89-102.

7 O tema da mutabilidade como forma de garantir a seguranca juridica ndo ¢ exclusivo dos
contratos administrativos de longo prazo — mas se irradia por amplo espectro de situagdes.
Basta pensar na “mutabilidade constitucional” — o texto a persistir, mas a norma a sofrer
mutagdes substanciais — para se confirmar a tese. Sobre os varios angulos desse fendmeno
contemporaneo, v. Georg Jellinek. Reforma y mutacion de la Constitucion. Trad. C. Foster. Madri:
Centro de Estudios Constitucionales, 1991, passim; Anna Candida da Cunha Ferraz. Processos
informais de mudanga da Constitui¢do. Sao Paulo: Max Limonad, 1986; Gilmar Ferreira Mendes.
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como imutaveis, sob pena de serem conduzidos a propria ruptura e extingao
(com todas as consequéncias gravosas dai advindas: prejuizos e dever de
indenizagao por parte do concedente; auséncia na prestacao do servico de in-
teresse publico; incremento dos riscos dos respectivos setores etc.).

De mais a mais, como em todos os contratos que envolvem projecoes fu-
turas de longo prazo, os arrendamentos portudrios sao tipicos contratos incom-
pletos — aqueles que “tém a esséncia qualificada por elementos naturalmente
variaveis: os fatos a serem enfrentados quando de sua execugao; o compor-
tamento do concedente, concessionario e usuarios; as relacoes multilaterais; a
dependéncia a fatores exdgenos; o longo prazo; as variagdes mercadoldgicas
globais etc.”.® Como nas demais situagoes faticas de longo prazo, aqui o futu-
ro é definido de maneira precaria.

Mas, exatamente o que se quer dizer com isso? Que tais contratos de
longo prazo sempre se submetem a intensos desafios factuais futuros. Por
mais bem elaborados que sejam o edital e o contrato administrativo, ndo ha
como escapar de sua natural incompletude. Esse caracteristico é todo proprio
dos atos e contratos disciplinados pelo Direito Administrativo da Economia,
sobretudo porque disciplinam rela¢des socioecondmicas tao sensiveis (portos,
agua, energia, transportes, telecomunicagdes etc.), que congregam grande
volume de investimentos e sao submetidas a negdcios juridico-administrativos
dirigidos ao futuro (que possuem metas de performance; riscos quantificaveis;
incertezas de impossivel previsao; intensas demandas sociopoliticas etc.).

O papel do Senado Federal no controle de constitucionalidade: um caso classico de mutagao
constitucional. Revista de Informagdo Legislativa, 162/149-168. Brasilia: Senado Federal, abr./jun.
2004; Egon Bockmann Moreira e Heloisa Conrado Caggiano. O poder normativo das agéncias
reguladoras na jurisprudéncia do STF: mutagao constitucional do principio da legalidade?
In: Floriano de Azevedo Marques Neto; Fernando Dias Menezes de Almeida; Irene Patricia
Nohara e Thiago Marrara (Org.). Direito e Administracdo Publica: Estudos em Homenagem a
Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 529-547; Egon Bockmann Moreira.
Contratos publicos de longo prazo, mutagdes e seguranga juridica. In: Rafael Fernandéz
Acevedo e Patricia Valcarcel Fernandez (Org.). La Contratacién Piiblica a Debate: Presente y
Futuro. Madri: Civitas, 2014. p. 507-520; Egon Bockmann Moreira. O contrato administrativo
como instrumento de governo. In: Pedro Gongalves (Org.). Estudos de contratagdo ptiblica — IV.
Coimbra: Coimbra Ed., 2013. p. 5-18.

8 Egon Bockmann Moreira. Direito das concessdes de servico ptiblico. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2010. p. 115. Ampliar em: Uinie Caminha e Juliana Cardoso Lima. Contrato incompleto:
uma perspectiva entre direito e economia para contratos de longo termo. Sao Paulo: Revista
Direito GV 10(1)/162, jan./jun. 2014. Disponivel em: <http://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.
fgv.br/files/artigo-Edicao-revista/07-rev19_155-200_-_uinie_caminha.pdf>. Acesso em: 9 dez.
2015; Fernando Aratjo. Teoria econdmica dos contratos. Coimbra: Almedina, 2007. p. 147-189;
Armando Castellar Pinheiro e Jairo Saddi. Direito, economia e mercados. Rio de Janeiro: Elsevier,
2005. p. 117-120.
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Em especifico, o longo prazo impede que se tenha a pretensao de que
o contrato de arrendamento portudrio seja, de antemao, tido por completo
e estatico. Mesmo porque é mais eficiente que seja mesmo incompleto.
Pretender a certeza e a imutabilidade dos desafios futuros é uma ilusao
que apenas dificulta a execugao de contratos submetidos a largos periodos.
Em setores tao sensiveis a demandas populares, inovagdes tecnoldgicas e
variagoes de demandas globais, a garantia da mutagao regulatoria reforca a
seguranga juridica.
11. Pois ¢ precisamente isso o que se dd em contratos de arrendamento
portudrio, cuja execugdo exige conhecimento técnico, harmonia, ritmo, perse-
veranga e equilibrio durante décadas. Trata-se da exata compreensao esposada
por Giovanna Mayer que, citando Floriano de Azevedo Marques Neto e
Fabio Barbalho Leite, destaca a mutabilidade dos contratos de arrendamento
portuario:

Como mencionado, o setor portudrio trabalha com recursos escassos.
Melhorar a eficiéncia do uso desses recursos é medida de rigor. Por conta
disso, admitir a imutabilidade contratual é o mesmo que compactuar
com a perpetuacao de sistemas de logistica e de tecnologia que nao
atendem a prestacao do servico. E correto, pois, afirmar que a alteragao
dos contratos de arrendamento “nao é uma superveniéncia remota e
improvavel, nao requer, pois, um fato especialmente inesperado”.
Para haver a alteracdo, basta que haja um fundamento razoavel que
a justifique, como o aumento da demanda de determinado servigo
portuario, por exemplo.’

Ocorre que, conforme mencionado na abertura deste parecer, esta con-
cretamente configurado e provado que existe fundamento razoavel que
peculiariza e justifica esta especifica mutabilidade contratual. Isto €, desequi-
librios econdmico-financeiros também configuram fundamento — legais e
legitimos — a justificar mudancas contratuais. Isso para estabilizar o pacto,
a fim de imuniza-lo das vicissitudes pretéritas e criar condi¢des para que a
prorrogacao possa consolidar vantagens ao interesse publico, ao Consulente
e, sobretudo, aos usuarios.

?  Notas sobre o regime dos portos brasileiros. In: Egon Bockmann Moreira (Coord.). Portos e
seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 108.
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Em outras palavras, alegislagdo autoriza — sendo determina — especificas

modificagdes endocontratuais como um dos meios juridicamente adequados
ao restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do arrendamento
em analise. Porém e verticalizando a questao, como pode se tornar concreta
a mutagao contratual para fins de manuten¢ao de seu equilibrio ou para
eventual reequilibrio? Quais sao as alternativas fornecidas pelo ordenamento
juridico brasileiro?
12. O arrendamento portudrio corresponde a forma descentralizada de pres-
tacao de servico publico, que se cristaliza através de contrato administrativo.
Caso haja desequilibrios, deve a Administragdo Publica indenizar a exata
medida do 6nus experimentado ou perpetrar alteracao contratual em variavel
que componha a remuneracao do contrato e seja capaz de coloca-lo na situagao
econdmica e financeira inicialmente preconizada.'

Os fatores passiveis de mutagao contratual para fim de manutencao do
equilibrio ou para reequilibrio sao varios, a depender da configuragao fatica e
desenvolvimento do respectivo contrato. Pode-se falar em aumento das tari-
fas, do aumento da base pagante, da minoracao de investimentos previstos e
da prorrogacao de prazo contratual. Todas estas alternativas sao amplamente
acolhidas pelo ordenamento juridico brasileiro, inclusive em sede constitu-
cional.

O que mais nos interessa neste parecer é a prorrogacao contratual e seu
regime juridico.

11.2 O regime juridico das prorrogacdes contratuais

13. Antes de adentrar o tema das prorrogacdes para fins de reequilibrio,
faz-se necessario pontuar que o regime das dilagdes de prazos contratuais
compreende, no ambito dos contratos administrativos, duas hipoteses dis-
tintas: (i) as previstas no instrumento e sujeitas aos critérios de avaliagao do
interesse publico posto a guarda da Administracdo e (ii) as decorrentes da
necessidade de reequilibrar a equagao econémico-financeira do contrato.

10 De acordo com Luiz Roberto Barroso: “Em tese, um incremento de custo, resultado de uma
alteracao legitima do objeto contratual, pode ser compensado pela alteragao proporcional de
qualquer (ou quaisquer) dos elementos que compdem a receita auferida pelo concessionario”
(Concessdo rodovidria. alteragdes no objeto do contrato: acrescimentos de obras novas a pedido do poder
piiblico. Restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Possibilidades e limites.
Disponivel em: <http://luisrobertobarroso.com.br/wp-content/themes/LRB/pdf/concessao_
rodoviaria.pdf>. Acesso em: 16 dez. 2015).
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O tema ¢é elucidado por Celso Antonio Bandeira de Mello, ao asseverar
que:

Cumpre desde logo notar que sao situagdes claramente distintas as
de prorrogagdes contratuais efetuadas por simples convic¢ao da con-
veniéncia e oportunidade administrativa de extensdo de seu prazo,
(diante, sobretudo, do bom desempenho do concessionario e do
interesse de ambos na continuidade daquele vinculo) das quais sejam
efetuadas tendo em vista a sustentacdo do equilibrio econdémico-
-financeiro da relagao.

Na primeira hipotese, nada hd, do ponto de vista juridico, que incite o
Estado a prorrogacao. Questdes de conveniéncia que o atraiam a tanto
nao se confundem com reclamos juridicos que o levem a dilatar o prazo
contratualmente previsto e estipulado. [...]

Nao ¢é esta, contudo, a situacdo que se pora quando a prorrogacao
constitui-se em medida assecuratdria do equilibrio econdémico-
-financeiro — direito do concessionario ao qual a Administracao
nao teria como se evadir — sem, contudo, acarretar para o usuario
o dispéndio suplementar causado pelo incremento tarifdrio e sem
implicar 6nus algum para o Poder Publico. [...]

Assim, ndo ha duvidar que, embora inexistindo na lei, no edital ou no
contrato, explicita contemplacao de prorrogacao contratual para atender
a finalidade mencionada, esta, sem a menor duvida ou entredtvida,
€ perfeitamente cabivel. Ou seja: dita prorrogacao independe de
previsao legal ou contratual."

Note-se que o regime das prorrogacdes inerentes ao reequilibrio do
contrato ndo equivale aquele proprio da renovacao (eventualmente prevista
pelo préprio instrumento). E ndo s6 porque aquele independe de previsoes
contratuais, na medida em que visa a corrigir uma situagao anémala, mas sim
porque a prorrogagao ordindria tende a ensejar desequilibrios, enquanto a
prorrogacao extraordindria presta-se a remediar tais desequilibrios, como nos
explica Floriano de Azevedo Marques Neto:

' Parecer. In: A. C. Carvalho (Org.). Contratos de concessio de rodovias: artigos, decisOes e pareceres
juridicos. Sao Paulo: Ed. MP, 2009. p. 57, g.n.
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A necessidade de defini¢do de prazo para vigéncia da concessao nos
remete ao tema da prorrogagao do prazo concessorio. Diga-se desde
logo que a prorrogagao nao se confunde com a extensao do prazo para
fins de reequilibrio, nem com a devolugao do prazo de delegagao diante
de situagdes que tenham impedido a regular fluéncia do prazo inicial.
Prorrogacao € a previsao de um novo prazo de concessao que projeta o
plexo de direitos e obrigagdes subjacentes a ela para um novo periodo,
igual ou inferior ao inicial. Ela €, em si, um fator de desequilibrio con-
tratual, e ndo de reequilibrio. (...) Dai ser adequado que a prorrogagao
coincida com uma recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro
inicial, incluindo-se novos aportes, incrementando obrigacoes ou exi-
gindo contrapartidas. Isso, insisto, nao autoriza a novagao completa da
concessao ou a ampliagdo do seu objeto e deve vir, desde o inicio, com
suas premissas e procedimentos delimitados desde o inicio no contrato
que da ensejo a concessao.

Extensao de prazo para fins de reequilibrio é o inverso da prorrogagao.
Aqui ocorre que, por qualquer circunstancia, o balango contratual nao
pode ser atingido, exigindo sua recomposi¢ao. Nesse caso, uma das
hipdteses de recomposigao do equilibrio original é a extensao de prazo,
sendo, efetivamente, o prazo de concessao um elemento da equagao
econdmica (a exploracao da utilidade publica por n anos ¢ menos
vantajosa que a explora¢ao do mesmo objeto por n + x anos). A extensao
de prazo para fins de reequilibrio, ademais, pode ter lugar mesmo em
contratos que nao projetam a prorrogagao ou que a vedem, pois com
ela ndo se confunde.™

Por essa razdo, a prorrogagao extraordindria decorre de dever da Admi-
nistragdo — e nao de mera faculdade, tal como nas prorrogagdes ordindrias.
Nesse sentido, alids, o juspublicista portugués Lino Torgal discorre acerca
das chamadas “prorrogacdes corretoras”, destinadas a reequilibrar contratos
administrativos:

(...) 0 que agora esta em causa € uma medida compensatoéria, por inter-
médio da qual intenta a Administragao, por via indirecta — através
do alongamento do prazo do contrato — e segundo determinada

12 Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 167-168.
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proporgao, ressarcir o concessionario do prejuizo adveniente da
quebra do equilibrio em que o contrato originalmente repousava.
Dogmaticamente, a prorrogac¢ao do prazo do contrato, com este novo
fundamento, ndo traduz ja o exercicio de uma faculdade por parte
da Administracao, antes correspondendo a um modo possivel de
cumprimento do dever juridico (que sobre aquela impende) de corrigir
o desequilibrio verificado na economia da concessao."

Por conseguinte, € nitido que as prorrogacdes que visam a reparar a

economia do contrato administrativo sao medidas postas a disposi¢ao da
Administragao Publica, independentemente das previsdes contratuais ordi-
ndrias, destinadas a dar cumprimento ao dever legal de compensar o particular
(claramente estipulado no art. 92, §4°, da Lei 8.987/1995). Elas exorbitam do
contrato e podem ser aplicadas a qualquer tempo e modo desde que haja uma
causa que assim o reclame.
14. Esta especial circunstancia submete as ditas “prorrogacdes corretoras” a
regime distinto das prorrogacdes ordinarias. Tal diferenca ha de ser destacada
nao s6 porque tais prorrogagoes apresentam racionalidade distinta, mas porque
sao tuteladas por preceitos normativos também distintos, com ratio diversa.

As prescri¢des normativas aplicaveis em casos de prorrogacao ordinaria
nao se aplicam aos casos em que se cogita da prorrogacao contratual como
modo de restabelecer a relacdo originaria havida entre encargos e bonus.
Inclusive, quanto a possibilidade de se extrapolar o prazo maximo previsto
para renovagao com vistas a reparar a economia do contrato, anotou Lino
Torgal que:

(...) asua ratio [dos preceitos que fixam prazo maximo para renovagao]
— evitar que uma determinada actividade publica fique concedida
por um tempo demasiado longo — ndo veda a possibilidade de,
perfilando-se razdes materiais neste sentido (v.g., a necessidade
de assegurar a reposi¢do do equilibrio financeiro da concessao), se
efectuar a prorrogacao do prazo do contrato em termos que acarretem
a ultrapassagem do limite maximo indicado por lei. (...)

3 Prorrogacdo do prazo de obras e de servigos publicos. Revista de Contratos Piblicos, 1/232,
Coimbra: Coimbra Ed., jan./abr. 2011, g.n.
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As mesmas regras [que estipulam prazos maximos] ja nao impedem,
todavia, e a luz do que acima se referiu, a fixagdo de uma prorrogagao
de prazos que, em concreto, signifique a continuidade do vinculo além
do prazo legalmente fixado."

Reitere-se aqui que a possibilidade de prorrogacao extraordinaria ou

corretora nao encontra limites no prazo legalmente fixado para prorroga-
¢Oes ordinarias. Sdo realidades e racionalidades absolutamente distintas.
Logo, a logica norteadora da limitacdo temporal para tais prorrogagdes €
distinta: enquanto que o eventual limite aplicavel a prorrogacdo ordindria
deve observancia ao prazo fixado em lei para tanto (ou no contrato), o limite
aplicavel a prorrogacao extraordinaria deve observancia a razoabilidade
e a proporcionalidade, na exata medida do desequilibrio a que se presta a
reequilibrar.
15. Tal percepgao gera outra consequéncia, de especial relevancia para o caso
em exame: possibilita concluir que a ocorréncia de uma prorrogagao ordinaria
nao constitui qualquer obice a posterior prorrogacao extraordinaria. Ainda
que ambas tenham reflexos da dilagao do prazo contratual, configuram-se
institutos distintos, derivadas de situacdes diversas, com diferentes hipoteses
deflagradoras e perpetradas por razoes dessemelhantes — logo, a necessidade
de uma prorrogagao extraordinaria, decorrente de desequilibrios econdémico-
-financeiros que ponham em risco o projeto, a prestagao de servigo e o interesse
publico, ndao encontra qualquer dbice em pretérita prorrogacgao ordinaria.

Por isso que as normas pertinentes a prorrogacao ordinaria nao podem

ser suscitadas em casos de prorrogacao extraordinaria, pois se referem
tdo somente a casos de renovacao ordinaria dos contratos e nao excluem a
possibilidade de haver outras renovagdes que visem a reparar o equilibrio do
vinculo, que se fundam em distintas regras de competéncia.
16. Por fim, cabe uma ultima ponderacao derivada da distin¢ao entre a ratio da
prorrogacao ordindria e extraordindria no que respeita a previsao contratual.
16.1 Na prorrogacao ordindria, a Administragao vale-se da competéncia dis-
cricionaria que lhe foi conferida pela legislacao para que opte e especifique,
no momento da contratacdo, as condi¢oes necessarias para tal renovagao con-
tratual. Assim, deve encontrar amparo contratual, seja mediante instrumento
que admita a prorrogacao (ou que nao a vede expressamente).

" Prorrogacdo do prazo de obras e de servigos publicos. Revista de Contratos Piblicos, 1/260,
Coimbra: Coimbra Ed., jan./abr. 2011, g.n.
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Nestes casos, entende-se que a prorrogacao ocorrera na medida em que
o contrato esteja equilibrado e todas as obrigacdes bem adimplidas pelas
partes. A prorrogacao se justificaria, principalmente, dentre outros fatores,
pela economicidade oriunda da auséncia de necessidade da instalagao do
custoso processo de licitagao (ou na detecgao objetiva de que a eficiéncia seria
prestigiada antes pela prorrogacao do que por um novo certame), associado
a auséncia de interesse da Administracao Publica na retomada do servigo
para si.

No caso das concessdes comuns, a prorrogacao do termo final do pacto
€ clausula obrigatéria (Lei 8.987/1995, artigo 23, inciso XII — cuja leitura
admite excegdes). A sua implementacao requer termo aditivo ao contrato de
concessao, devidamente motivado (técnica e juridicamente). Ha casos em que
a prorrogacao, como consignado por Tércio Sampaio Ferraz Junior e Juliano
Souza de Albuquerque Maranhao, chega a constituir direito adquirido do
concessiondrio: “o respeito a prazo contratualmente estabelecido, incluindo-se
af o prazo da prorrogacao, quando cumpridas as exigéncias contratuais pelo
concessionario, constitui direito adquirido e faz parte da protegao do ato juri-
dico perfeito e acabado”.”® Mas a ampliacao do prazo nao pode implicar outro
contrato, que desrespeite o objeto e o contetiddo do original — prorroga-se o
mesmo contrato, com apenas as adapta¢des que deem causa ou resultem da
prorrogagao.

De qualquer modo, fato é que a perfei¢ao, validade e eficicia do ato de

prorrogacao ordinaria dependem dos respectivos motivos de fato e razdes
de direito, os quais fundamentarao o ato de competéncia privativa do Poder
Concedente.
16.2 Contudo, as prorrogagdes extraordindrias nao necessitam de qualquer
previsao contratual. Na medida em que tais prolongamentos cronoldgicos
decorrem de desequilibrios contratuais originados por situagdes imprevistas
ao tempo da celebragao do instrumento, careceria de fundamento exigir que
tais contratos previssem, numerus clausus, mecanismos para tutelar essas
situagdes imprevisiveis. Como bem pontuou o saudoso Antonio Carlos Cintra
do Amaral:

15 Separacao estrutural entre servigos de telefonia e limites ao poder das agéncias para alteracao
de contratos de concessao. RDPE, 8/221. Belo Horizonte: Forum, out./dez. 2004. No mesmo
sentido, Maria D" Assungao Costa e Natalia Felipe Lima Bonfim. Prorrogagao dos contratos de
concessao — aspectos gerais. RDPE, 25/197-210. Belo Horizonte: Férum, jan./mar. 2009.
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Se o poder concedente optar pela prorrogacao do prazo, a fim de
assegurar o reequilibrio contratual, podera fazé-lo independentemen-
te de constar do contrato clausula de prorrogagao, porque se estara
diante de uma situagao superveniente, imprevisivel e extraordinaria,
criada no interesse dos usudrios a fim de garantir-lhes até o final do
contrato a prestagao de “servigo adequado”.'®

Tal posicionamento, alids, encontra respaldo no entendimento da pro-

pria ANTAQ que, no Parecer n° 47/2012/CARG/PF-ANTAQ/PGF/AGU, reco-
nheceu a possibilidade de “ocorréncia de nova prorrogacao, nao estipulada
no contrato/legislacao, por conta da necessidade de reequilibrio da equacgao
econdmico-financeira inicial”.
17. Assim, mesmo ausente previsao contratual ou legal acerca de tal muta-
bilidade para fins de reequilibrio, a necessidade de atualizacao e adequacao de
contratos administrativos a realidade em que se inserem, bem como o respeito
ao equilibrio econdmico-financeiro, tornam a prorrogagao extraordindria
conatural a natureza e ao regime juridico dos contratos administrativos de
longo prazo. Mais especificamente, trata-se de cliusula impositiva e implicita
aos contratos de arrendamento portudrio.

Logo, a prorrogacao extraordinaria nao s independe de previsao contra-

tual, como nao encontra limites em quaisquer pretensas vedagdes contratuais
(as quais ndo podem nem prever nem conter a forca dos fatos e as vicissitudes
naturais a qualquer contrato de longo prazo). Como anota José Anacleto
Abduch Santos, o “efeito disso é que serdo invalidas todas as estipulagdes,
contratuais ou legais, destinadas a afastar o direito a reconstrucao da equacgao
econdmico-financeira”."” Isso porque sua previsao é indissocidvel e inerente a
tais contratos: ndo se esta diante de um campo livre de diretrizes legais, mas
de terreno revestido pela protec¢ao constitucional ao equilibrio econémico-
-financeiro.
18. Por fim, em carater conclusivo das ideias aventadas, sdo inegavelmente
distintas as prorrogagoes ditas ordindrias daquelas intituladas extraordinédrias,
assim como os preceitos normativos que as norteiam. O que se tem é uma
prorrogacao que independe de previsao legal ou contratual — e, por isso
mesmo, que merece reforcado respeito institucional.

16 Concessio de servico piiblico: novas tendéncias. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 29.
17 Contratos de concessio de servigos puiblicos: equilibrio econdomico-financeiro. Curitiba: Jurud,
2010. p. 148.
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11.3 O regime juridico da prorrogacdo extraordindria

19. Como ndo poderia deixar de ser, o contrato administrativo de arrenda-
mento portuario é um contrato por prazo. E tal prazo assume dupla fungao:
por um lado, assinala a finitude do pacto; por outro, a sua estabilidade. Ou seja,
para o Poder Concedente representa a certeza da data em que devera retomar
0s bens e servicos arrendados e, para o arrendatdario, a certeza de exercicio do
objeto do contrato, permitindo assim a proje¢ao dos investimentos e a fruicao
dos bens.

Veja-se que, enquanto elemento norteador da projecao dos investimentos
e da fruicdo dos bens, o prazo da concessao integra a equagao econdmico-
-financeira do contrato — condicionando-a e por ela sendo condicionado.
E, como elemento indissocidvel de tal equagao, pode — e deve — ser utilizado
como meio de preservar-lhe o equilibrio.

Isso porque o prazo inicialmente preconizado para o contrato adminis-
trativo nao fora livremente estipulado pelo Poder Concedente. Nao se trata
aqui de determinagdo a bel-prazer da Administracao ou do particular, mas
resultante de complexos estudos envolvendo engenharia econémico-finan-
ceira, capaz de garantir o tempo ideal a amortizagao dos investimentos entao
previstos. Assim, tal prazo nao deve ser inferior, tampouco superior, aquele
necessario ao adequado retorno dos investimentos inicialmente preconizados.
20. Ocorre que nao raro, ao longo da execugao contratual, o particular se vé
impelido a realizar investimentos superiores aqueles originalmente previstos
e, diante de tal situagdo, o prazo inicialmente fixado nao mais se mostra
adequado a amortizar os desembolsos por ele realizados. Cria-se, assim,
situacgdo de desequilibrio contratual que enseja medidas de reequilibrio — e
aqui se mostra plenamente legitima a adog¢ao de prorrogacao extraordindria a
fim de proteger o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

Acerca do tema, as palavras de Antonio Carlos Cintra do Amaral
mostram-se novamente pertinentes:

O prazo contratual, porém, é dimensionado em fun¢ao de uma pre-
visdo inicial de investimentos necessarios, dos custos operacionais e
financeiros e da projecao de receita. Em um contrato de longa duracao,
como costuma ser o contrato de concessao, novos e imprevistos inves-
timentos sao efetuados durante sua execugao, inclusive na etapa final
da concessao, a fim de, como diz a Lei 8.987/95 (art. 36), “garantir a
continuidade e atualidade do servico concedido”. Esses investimentos,
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cuja necessidade com frequéncia se evidencia na segunda metade
do prazo da concessdo, podem ser insuscetiveis de amortiza¢do no
restante do prazo estabelecido inicialmente. Se nao for garantido a
concessiondria o retorno da totalidade dos investimentos efetuados,
ela certamente ndo os fara por imposi¢ao do poder concedente, com
isso prejudicando os usudrios, no interesse dos quais o servigo foi
concedido. Seria ilusdrio esperar que ela, como empresa privada, legi-
timamente vocacionada para o lucro, efetuasse investimentos a que
nao estivesse obrigada por contrato e que, por forca da exiguidade do
prazo contratual remanescente, ndo pudessem sem amortizados em
sua totalidade.'

Com efeito, a dilagao de prazo para fins de reequilibrio mostra-se legal
e legitima. Para que, além de legal, se mostre adequada do ponto de vista
pratico, basta que justificativas técnicas sejam apresentadas mediante estudos
competentes, que consigam demonstrar o diagnodstico do desequilibrio e,
igualmente, a capacidade de a prorrogagio promover o reequilibrio. E neces-
sario comprovar que o servi¢o publico sera prestado de maneira adequada
e que tanto a Administragdo quanto os particulares serao beneficiados pela
eleicao dessa medida. Em outras palavras: ha de ser demonstrado o prestigio
ao interesse publico primario que pautou o projeto de arrendamento portudrio,
em paralelo ao respeito ao direito ptiblico subjetivo ao equilibrio econdmico-
-financeiro do contrato.

Isso porque a prorrogacgao do prazo contratual tende nao s6 a importar
vantagem adicional ao investidor, capaz de compensar/diluir os investimen-
tos feitos a maior (ou as receitas experimentadas a menor), mas também a
mostrar-se capaz de atender a modicidade das tarifas e o interesse ptblico.
21. Tal método de recomposicdo do equilibrio, quando cabivel, permite a
diluicao de investimentos no tempo correto a sua amortizagao. Com isso, nao
se forca tal dissipagdo em periodo inferior ao adequado — o que, em tltima
analise, incorreria em tarifas demasiadamente onerosas ao usuario em face de
reequilibrio por intermédio de adequacao tarifaria.

E, caso a Administracdo decidisse nao repassar tais desequilibrios ao
usuario por intermédio da tarifa, poderia optar por indenizar o investidor.
Contudo, mediante a possibilidade de dilacdo de prazo, questiona-se a

8 Concessio de Servigo Piiblico: novas tendéncias. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 25-26.
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adequacao da adogao de tal medida — a uma, porque incorreria em majoracao
de gastos puiblicos quando estes ndo necessitariam ocorrer e, a duas, porque
a destinacao de recursos publicos (escassos) para este fim inviabilizaria sua
alocagdo em outros projetos caros ao interesse publico.

Nesse sentido, como bem conclui Antonio Carlos Cintra do Amaral com
referéncia a doutrina de Carmen Lticia Antunes Rocha:

E possivel, portanto, sustentar que a prorrogacio do prazo é mais
condizente com a concessao, porque nesta todos os investimentos sao
amortizados pelos efetivos usuarios do servigo, nenhum deles pela
comunidade difusamente considerada. Como escreve Carmen Lucia
Antunes Rocha (Estudos sobre concessio e permissio de servigo piiblico no
direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996. p. 139-140):

A remunerabilidade da atividade considerada servigo publico, quer-
se dizer, a possibilidade de ser cobrada a sua prestacao diretamente
do cidadao segundo o uso que dele faca, é caracteristica incluida
no rol de servigos publicos suscetiveis de serem prestados por
delegacdo a particular. (grifei)”

Nos termos acima indicados e em carater conclusivo, é a prorrogacao
extraordinaria — essa de ratio e preceitos normativos distintos da prorro-
gacao ordinaria — plenamente possivel, legal e adequada a persecugao do
interesse publico, sendo mecanismo legitimo para o restabelecimento

econdmico-financeiro em contratos de arrendamento portuario.

[1l. A unificagdo de projetos de arrendamento portuario:
natureza e regime juridico

22. Duvida ndao pode haver de que o contrato de arrendamento portudrio
se submete a logica dos contratos administrativos, que associam a funcdo
administrativa a atividade empresarial: esta, para ser desenvolvida pelo parti-
cular, ha de ser pautada por aquela. Porém, é contrato com natureza juridica
diferenciada, submetido a regime juridico especial.

9 Concessio de servico piiblico: novas tendéncias. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 28.
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Por meio do contrato dinamico de arrendamento portudrio, o poder

concedente cede determinado bem publico para investimento e exploracao
privada — que, em contrapartida, presta os servicos a terceiros e paga espe-
cifica remuneragao a autoridade portuaria. De igual modo, o contrato traz
consigo a delegagao/outorga da execucao de especifica atividade de interesse
publico, sob a gestao da pessoa privada. A Administragdo Publica anuncia
que dispde de bem imdvel, localizado em determinado local, o qual pode, em
tese, abrigar especifica atividade econdmica.
23. Consequentemente, nao foi devido a um acaso que a Lei 12.815/2013, lei
especial que é,% reportou-se apenas e tdo somente por uma vez a Lei 8.666/1993
— para chamar a sua aplicagao subsididria apenas as licitagoes, ao lado da Lei
12.462/2011 (o RDC). Isto vem expresso no art. 66 da Lei 12.815/2013 — e
nenhum outro dispositivo da Lei de Portos trata da LGL (ou do RDC).

Isto é, as Leis 8.666/1993 e 12.462/2011 tém importancia secundaria, aces-
soria, subsidiaria enfim, em relacdo a Lei 12.815/2013 — e se destinam, tinica
e exclusivamente, a subsidia-la e/ou a socorré-la em casos extravagantes
referentes ao processo de selecdo objetiva da proposta mais vantajosa. Ou seja,
s6 no que respeita as licitagdes (e ndo aos contratos), tal como literalmente
estabelecido em lei. A previsao é extraordindria — e, como se sabe, as normas
especiais devem ser interpretadas restritivamente.”!

Muito embora pertencentes ao mesmo sistema juridico, sao normas cujas
racionalidades sdo adversas, pois regem situacOes faticas absolutamente
distintas.

% Nos termos do art. 1%, §2°, da LINDB (Decreto-Lei 4.657/1942), trata-se de lei especial: “lei
nova, que estabeleca disposi¢des gerais ou especiais a par das ja existentes, nao revoga nem
modifica a lei anterior”. A Lei 12.815/2013 estabelece normatividade especial e autonoma
para determinados contratos administrativos, extraordinaria em relagdo a Lei 8.666/1993 (e a
todos os demais diplomas que regem as contratagdes publicas brasileiras). A norma especial
(Lei 12.815/2013) prevalece sobre a norma geral (Lei 8.666/1993) — as situagdes especiais nela
previstas devem ser resolvidas segundo as normas especiais nela positivadas. A Lei 12.815/2013
nao pode ser lida com a lente da Lei 8.666/1993. Como, alias, o STF julgou na ADI 1668, em
relacao a Lei 9.472/1997 — a Lei Geral de Telecomunicagdes —, ao excluir de seu ambito
normativo as previsdes da Lei 8.666/1993 e demais diplomas pretéritos. Vide, sobretudo, o voto
do Min. Nelson Jobim e as ponderagdes do Min. Septlveda Pertence, disponiveis em: <www.
stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 AD1%24 %2ESCLA%2E+E+16
68%2ENUME %2E%29+OU+%28 ADI%2EACMS%2E+AD]2+1668%2EACMS%2E %29&base=b
aseAcordaos>. Acesso em: 10 dez. 2015.

2 Nesse sentido € a jurisprudéncia do STJ, nos mais diversos casos (v.g., REsp 1044203, Min.
Arnaldo Esteves Lima, DJe 16/3/2009; REsp 54.1239, Min. Luiz Fux, D] 5/6/2006; REsp 605025,
Min. Gilson Dipp, D] 21/11/2005; REsp 41.5705, Min. Luiz Fux, D] 22/4/2003).
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24. A rigor, isso traz consigo a constatacdo de que os dias de hoje sao carac-
terizados pelos microssistemas normativos autonomos, cada qual a reger as
peculiaridades socioecondmicas dos respectivos setores regulados.

Demais disso, sabe-se que os diplomas constitucionais ndo contém pala-
vras supérfluas — e isso também se aplica as competéncias normativas priva-
tivamente atribuidas a Unido. Se a Constituicao expressamente diz que sao
necessarias normas que disciplinem o “regime dos portos, navegacao lacustre,
fluvial, maritima, aérea e aeroespacial” (art. 22, inc. X), o intérprete nao pode
pretender subordinar tal preceito a quaisquer outros, mas deve defender a sua
aplicabilidade plena, imediata e auténoma. O Direito Portudrio Brasileiro, ramo
especial do Direito Administrativo Econdmico, possui dignidade e estatura
constitucionais, portanto.

O que vem confirmado com a edigdo da Lei 12.815/2013.

25. Note-se que a Lei 12.815/2013 ¢ bastante clara nesse sentido, em varios
dispositivos (art. 12, §§ 12 e 3% art. 5¢ incs. II, III, V, IX, X e XI). O que significa
dizer que a Lei 12.815/2013, muito embora instaladora de microssistema
autdnomo, aproxima-se da racionalidade e do escopo da Lei 8.987/1995 (Lei
Geral de Concessoes) e da Lei 11.079/2004 (Lei de PPPs). A Lei de Portos
trata de variagdes e tendéncias a propodsito de outorgas, por longo prazo,
de bens e servigos publicos a particulares, os quais deverao atender a deter-
minadas obrigacdes de servigo publico e, assim, explora-los por sua conta
e risco, mediante remunera¢dao dos usuarios, com regulagdo da agéncia
administrativa, supervisao fiscalizatéria do concedente e paga de preco a
autoridade portuaria.

Como Flavio Amaral Garcia e Rafael Véras de Freitas lecionam,
“o contrato de arrendamento portudrio, previsto no Novo Marco Regulatdrio
do Setor Portudrio, tem natureza juridica de uma subconcessio imprépria de
servigos puiblicos, estabelecendo-se uma relagao primaria, com o concessionario
do porto organizado, e outra, secunddria, com o Poder Concedente”.”? Ou,
mais especificamente, como escreve Giovanna Mayer, depois de comentar
dispositivo da Lei 10.233/2001:

A Lei n° 12.815/13 nao alterou esse cendrio. Os contratos de arrenda-
mento e os de concessdo de servigo publico portudrio possuem as
mesmas clausulas essenciais, o que reforca aideia de que o arrendamento

2 Portos brasileiros e a nova assimetria regulatoria. In: Egon Bockmann Moreira (Coord.). Portos
e seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 253.
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portuario é ‘nova forma contratual administrativa, atipica, hibrida,
mista’. Como mencionado acima, as areas portuarias sdo escassas e
devem ser bem utilizadas. A fixagao de padrdes de prestagao de servigo
vai ao encontro dessa premissa. E 0 novo servigo ptblico que surge,
outorgado por formas novas, diferentes da concessao e da autorizacao.

E nessa perspectiva que funciona a relagdo entre o arrendatario e o
arrendante.

[...]

Foi essa a linha adotada pela Lei n® 12.815/13, que traz encargos
semelhantes do concessiondrio de servi¢o publico ao arrendatario.
A tinica diferenca entre eles seria o instrumento de outorga. No mais, ha
previsao de uma série de direitos e obrigacdes dos arrendatarios, tipicas
de prestador de servigo publico, como a observancia da igualdade
entre os usudrios, da regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade de
pregos.”

Em outras palavras, os arrendamentos portuarios sao projetos de investi-
mento em infraestrutura piiblica, que envolvem aportes de recursos privados —
que serao remunerados e amortizados ao longo do prazo contratual.

26. Com lastro na premissa de que os arrendamentos portudarios sao con-
tratos administrativos extraordinarios, é de se perquirir como se da o desen-
volvimento da atividade atribuida ao arrendatario.

Ora, ja se viu acima que ndo se poderia supor que a racionalidade,
bem como a natureza e o regime juridico da atividade desenvolvida para a
execugdo do arrendamento portudrio, devesse equivaler a racionalidade,
a natureza e ao regime juridico da execucao da empreitada administrativa.
E preciso que se investigue, ao interno desse contrato ptiblico, qual a natureza
e o regime da atividade do arrendatario.

% Notas sobre o regime dos portos brasileiros. In: Egon Bockmann Moreira (Coord.). Portos e
seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 107-108. No mesmo sentido: Floriano de
Azevedo Marques Neto. A concessdo como instituto do direito administrativo (tese apresentada
ao concurso para provimento de cargo de professor titular). Sao Paulo: Faculdade de Direito/
Universidade de Sdo Paulo, 2013. p. 341-342; Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Mutacdes do
direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 136 ss.; Suriman Nogueira de Souza
Junior. Regulagdo portudria. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 100-113; e Cristiana Maria Melhado
Aratijo Lima. Regime juridico dos portos maritimos. Sao Paulo: Verbatim, 2011. p. 104-114 (com
amplas citagdes de doutrina e jurisprudéncia).
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Bem vistas as coisas, o regime de execugao dos contratos da Lei 12.815/2013
aproxima-se do Direito de Empresa, tal como definido pelo Cddigo Civil.*
Assim, a Lei de Portos trata de contratos empresariais dinamicos, a ser desem-
penhados por meio da organizacao individualizada da atividade econdémica.
Aqui, se da a outorga de certo bem publico correlacionada a de especi-
fico servigo publico, ambas funcionalizadas em razao do fim a ser atingido
(tal como definido em lei, nos regulamentos setoriais e no proprio contrato
de arrendamento portuario). Tais bens e servigos sdo organizados empresa-
rialmente pelo arrendatario, que planeja e implementa atividade economica
toda propria, segundo peculiar configuracdo economico-financeira positivada
no arrendamento.

Mas atengdo: nao se trata apenas de concessao de uso de bem publico,
cuja logica juridico-econdmica € bastante diversa daquela dos arrendamentos
portuarios.” Nestes, a outorga do direito real de uso do dominio publico
¢ pressuposto para o desenvolvimento do empreendimento relativo a ativi-
dade portudria definida no seu regime estatutario (leis e regulamentos)
e no proprio contrato administrativo, cuja eficiéncia e éxito empresarial,
ao contrdrio da classica concessdo de uso de bem publico, interessam — e
muito — ao poder concedente.

Tal como anotou Eugenio Pinto, nesta ordem de contratos existe nitida
“transformacao da logica que inspira o vinculo administrativo”, ao fazer com
que o lucro empresarial ocorra, mas que ele seja “utilmente empregado para
alcangar os objetivos de interesse geral” — isso sem sofrer os efeitos adversos
que um controle publico totalitario provavelmente geraria.®® A outorga de
ativos e tarefas publicas para desenvolvimento de atividade empresarial pelo
particular passa a ser funcionalizada ao cumprimento de determinado escopo
de interesse publico (tal como definido em lei, em regulamentos e no contrato).
27. Enfim, esta-se diante de contrato administrativo que exige o desenvol-
vimento, estatutariamente definido, de especifica atividade empresarial. Ela é

2 “Art. 966. Considera-se empresario quem exerce profissionalmente atividade econémica
organizada para a produgao ou a circulagao de bens ou de servigos.”

Nesse sentido: Floriano de Azevedo Marques Neto. A concessido como instituto do direito
administrativo (tese apresentada ao concurso para provimento de cargo de professor titular).
Sao Paulo: Faculdade de Direito/Universidade de Sao Paulo, 2013. p. 341-342; Giovanna Mayer.
Notas sobre o regime dos portos brasileiros. In: Egon Bockmann Moreira (Coord.). Portos e
seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 105-107; Rafael Fernandez Acevedo. Las
concesiones administrativas de dominio piiblico. 2. ed. Madri: Civitas, 2012, passim; Eugenio Pinto.
L'economia delle imprese in regime di concessione. Milao: Giuffre, 1996. p. 18 ss; Egon Bockmann
Moreira. A concessao de servigos publicos e os direitos reais administrativos. RT 898/63-78,
Sao Paulo: Ed. RT, 2010.

% I'economia delle imprese in regime di concessione. Milao: Giuffre, 1996. p. 22 — tradugao livre.

25
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onucleo duro dessa ordem de contratos. Por isso se pode dizer que ele constitui
o arrendatdrio como aquela certa pessoa que realizard o empreendimento.
Ou, melhor dizendo, cada um dos contratos constitui os respectivos arrenda-
tarios, conformando a sua atividade a parametros exclusivos, os quais variarao
no tempo e no espago — e, por isso mesmo, poderao demandar esta ou aquela
reestruturagao societaria.

A natureza e o regime juridico da atividade desenvolvida pela Consu-
lente ao interno do contrato administrativo de arrendamento sao regidos
pelo art. 966 do Cddigo Civil, parametrizado pela Lei 12.815/2013 (e tornada
especificamente densa pela regulacdo setorial e individualizada no respectivo
contrato de arrendamento portuario).

Tendo em vista esse fato juridico, pode-se abordar a qual regime juridico

se submete a unificagdo dos contratos de arrendamento portudrio do caso em
exame.
28. Fixadas as premissas acima, € muito importante que se compreenda
que, ao se analisar a unificacdo de contratos na Lei 12.815/2013, nao se esta a
tratar da mera unificagao de pactos de prestacao de servigos ou de execucao
de obras publicas. Ela ndo pode ser compreendida como a juncao de dois
negdcios juridicos estaticos, que envolvam o desembolso de verba ptblica
durante curto prazo.

A rigor, quando se fala da unido entre dois contratos de arrendamento
portudrio, esta-se a tratar da conjugagdo de dois projetos empresariais: a
juncao, numa so, de duas atividades econdmicas organizadas para a produgao
ou a circulagdo de bens ou de servigos (nos termos do ja mencionado art. 966
do Codigo Civil). Unem-se pessoas e projetos de investimento; ndo apenas
os contratos celebrados com a Administracdo. Afinal, focar-se exclusivamente
nos instrumentos contratuais implica confundir continente com contetido: o
contrato é mero veiculo para possibilitar a exploragdo de um negdcio empre-
sarial definido pela Lei 12.815/2013 (e ndo um fim em si mesmo). Igualmente
por isso, nao é exato tratar-se da unificagao contratual como algo extravagante
ao Direito Administrativo Econdmico.

Esta peculiaridade autoriza o exame especifico da unificagao dos contratos
de arrendamento portudrio como unificagao de sociedades arrendatarias.

29. Foi Ronald Coase quem demonstrou que a pessoa juridica existe para
diminuir os “custos de transacdo” da respectiva atividade.” As pessoas

¥ Sobretudo em “The nature of the firm”. In: R. Coase. The firm, the market and the law. Chicago:
Univ. of Chicago Press, 1998. p. 33-55.
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juridicas sdo contratos com significativa razao econdmica, que nao pode ser
desprezada pelo Direito.”® Ou, na definicdo de Alfredo de Assis Gongalves
Neto:

A sociedade é um negécio juridico que tem por proposito criar um
novo sujeito de direito, distinto das pessoas (ou da pessoa) que o ajus-
tam, capaz de direitos e obrigacdes na ordem civil, para facilitar o
intercdmbio no mundo do direito, interpondo-se entre seus criadores
(ou seu criador) e terceiros na realizacao de negdcios.”

A mesma ordem de raciocinio “facilitadora de intercambios no mundo

do direito” se aplica as aquisi¢des, fusdes e incorporacdes de projetos de
investimento de longo prazo no setor portuario — ou, em outras palavras,
a unificagdo de contratos de arrendamento portudrio. Isto €, ao se analisar
um processo de unificagdo de contratos de arrendamento portudrio, esta-se
a examinar a unido de dois projetos de atividade empresarial (e ndo a mera
juncao de dois contratos civis classicos). Esta-se diante da unido de duas
sociedades empresariais.
30. Esta (re)conformacao decorre do planejamento empresarial, que vislumbra
ganhos oriundos da sinergia entre os contratos, a conferir maior eficiéncia ao
interesse publico cometido a autoridade portudria — o que, no caso concreto,
ja foi reconhecido pela autoridade portudria, pela ANTAQ e pelo CADE.
Ou seja, as autoridades competentes firmaram que a unificagao atende ao
interesse publico: que as vantagens serdo usufruidas pelo Porto, seus usudrios
e pela ordem econdmica.

A depender de sua estruturagao, a unificacdo de contratos de arrenda-
mento portuario pode se identificar com processos de incorporagio ou de fusdo.
Em todos estes casos, o escopo € o de unir as sociedades — e assim integrar as
respectivas organizagoes sociais e empresariais.

No primeiro deles, a sociedade incorporada deixa automaticamente de
existir quando da efetiva incorporacao. Ja a fusdo une duas ou mais socie-
dades, que deixam de estar presentes para se transformar numa sociedade

% Como de fato nao o ¢, em vista da redagao do art. 981 do Cédigo Civil: “Celebram contrato de
sociedade as pessoas que reciprocamente se obrigam a contribuir, com bens ou servigos, para
o exercicio de atividade econdmica e a partilha, entre si, dos resultados.”

»  Direito de empresa. 5. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 138.
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nova, que antes nao existia.*® Isto ¢, tanto a incorporagao quanto a fusao
sao modalidades de reorganizacao societdria que implicam a extin¢dao de
sociedades (independentemente de liquidacdo).

Ora, extinta uma sociedade e incorporados todos os seus ativos a outra,

torna-se logica, ipso facto, a constatagdo de que um dos contratos de arren-
damento portudrio — o de menor significado econdémico-financeiro — foi
igualmente extinto (pois agregado ao outro contrato). Seria por demais incon-
sistente, agredindo a economicidade e a eficiéncia, pretender-se que a mesma
sociedade empresarial firmasse dois contratos de arrendamento, um ao lado
do outro, sem conseguir obter os respectivos ganhos de eficiéncia decorrentes
desse fato. Todos perderiam com isso, mas o maior perdedor certamente seria
o projeto de desenvolvimento da respectiva infraestrutura portuaria.
31. Dai a racionalidade da Resolucao ANTAQ 2.240/2011, que estatui como
escopo regulamentar a unificagdo de arrendamentos portudrios. Com isso,
a agéncia reguladora, no exercicio de sua competéncia privativa, define que
ganhos de eficiéncia devem ser buscados pelos operadores por meio da unifi-
cagao e, assim, compartilhados com toda a comunidade portuaria.

Dai também a racionalidade dos acérdaos do TCU citados pelo douto
Parecer da ANTAQ e da Secretaria de Portos da Presidéncia da Reptublica —
SEP, a demonstrar que a Corte de Contas “tem aceitado a prorrogacao do termo
final dos contratos unificados, além do prazo permitido na legislacao que rege
o tema, em carater absolutamente excepcional, devido aos investimentos ja
realizados e as peculiaridades do ajuste”. Trata-se dos acordaos n° 2.380 e
n° 728, ambos do Plenario. O que confirma que o tema tratado neste parecer ja
foi prestigiado pelo TCU (inclusive, com a decorrente prorrogacao do prazo
para além das fronteiras originais).

% Como preceitua o Cddigo Civil, em seu art. 1.116: “Na incorporagao, uma ou varias sociedades
sdo absorvidas por outra, que lhes sucede em todos os direitos e obrigagdes, devendo todas
aprova-la, na forma estabelecida para os respectivos tipos”. Como dispde o art. 1.119 do Cédigo
Civil: “A fusao determina a extingdo das sociedades que se unem, para formar sociedade nova,
que a elas sucederd nos direitos e obrigagdes”. No mesmo sentido sdo as normas da Lei de S/A
(Lei 6.404/1976): “Art. 227. A incorporagao é a operagao pela qual uma ou mais sociedades sao
absorvidas por outra, que lhes sucede em todos os direitos e obrigagdes”; “Art. 228. A fusdo
é a operagao pela qual se unem duas ou mais sociedades para formar sociedade nova, que
lhes sucedera em todos os direitos e obrigagdes”. Aprofundar em Alfredo de Assis Gongalves
Neto. Manual das companhias ou sociedades andnimas. 2. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2010. p. 276-293;
José Luiz Bulhdes Pedreira. Reorganizacao: transformagao; incorporagao, fusao e cisao. In:
Alfredo Lamy Filho e José Luiz Bulhdes Pedreira (Coord.). Direito das companhias, vol. II. Rio
de Janeiro: Forense, 2009. p. 1737-1811; e Modesto Carvalhosa. Comentdrios a Lei de Sociedades
Andnimas, 4. vol., t. 1. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 257-291.
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32. Nao se trata, portanto, da mera soma entre dois contratos administrativos
estaticos e de seu equilibrio economico-financeiro fechado (oriunda daraciona-
lidade da balanca entre encargos e receitas), mas sim do planejamento empre-
sarial que detecta vantagens extraordindrias oriundas da constitui¢ao de uma
s6 sociedade empresarial. Trata-se de técnica intensamente prestigiada pelo
Direito Administrativo Econdmico, que visa, em tltima analise, a diminuir os
custos de transagao (e trazer beneficios aos usudrios; ao poder concedente e a
infraestrutura portuaria).

Esta unificagao traz ganhos de escala que jamais seriam obtidos indivi-
dualmente pelos dois contratos de arrendamento portuario: aqui, a unido
dos dois negdcios juridicos sob a mesma racionalidade empresarial implica
vantagens superiores e inalcangaveis autonomamente por cada um dos dois
pactos. Isso tanto em termos de eficiéncia empresarial como em termos de
cumprimento ao interesse publico primdrio, que deve visar a exceléncia
na prestagao do servigo — sobretudo em casos nodais ao desenvolvimento
econdmico (regional e nacional).

Constatagao que fica bastante reforcada pela analise da ANTAQ no que
respeita aos dados técnicos que justificam a economia de escala gerada pela
unificacdo. A autoridade competente decidiu pelo excepcional beneficio
publico oriundo da unificagao contratual.

33. Assim e bem vistas as coisas, quando se fala em unificagao de contratos de
arrendamento portuario, esta-se a se tratar apenas de parcela do tema posto
a exame.

Isto ¢, faz-se necessario reiterar e deixar sublinhado que, por meio do
arrendamento ao particular, sdo cometidos o uso e o gozo de determinado
bem, gravado pelos deveres de prestacao de servigos, mediante pagamento.
Também por isso, nao é exata a compreensao de que haveria singela uniao de
contratos, que pudesse lhes preservar a autonomia e manter a racionalidade e
o prazo de cada um deles. Ora, quando se fala em “unificacdo de contratos”,
ja ndo mais se cogita da existéncia de dois contratos em paralelo, mas de
um s6, oriundo do amdlgama entre os dois anteriores. Esta-se diante de trés
contratos diferentes entre si, portanto, cada qual com as suas peculiaridades
(e respectivos equilibrios economico-financeiros). Muito embora haja pontos
em comum que 0s congreguem e gerem a respectiva identificacao, nao se pode
tratar da unificagao com se ela preservasse os dois projetos de arrendamento —
subordinando-se o novo contrato unificado as premissas de qualquer um dos
dois anteriores.
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Mais ainda: a unificagao sera regida pela racionalidade oriunda deste
amalgama, pelos ganhos de escala dele advindos (j4 comprovados admi-
nistrativamente), atendendo-se ao prazo que corresponda ao equilibrio
econdmico-financeiro necessario ao empreendimento visto como um todo
(que sera, quando menos, o do contrato de arrendamento maior).

34. Por fim, fato é que a solugao gerou uma série de beneficios publicos.

O interesse publico primdrio cometido as autoridades administrativas
sO experimentou vantagens: seja pela economia ao Erario conjugada com a
melhoria do patrimonio publico; seja pelos beneficios diretos aos usuarios;
seja pelo aumento na arrecadagao; seja pela maior eficiéncia e quebra de
pontos de estrangulamento; seja pela futura reversibilidade de um bem com
tais caracteristicas. Estes fatos sao incontroversos no relatdrio, no voto e na
resolucdo emanada pela autoridade publica que detém competéncia privativa
para avalia-los: a ANTAQ.

Em suma, a unificacdo de que se cogita neste parecer atende plenamente
aos principios da legalidade, da economicidade e da eficiéncia. As peculia-
ridades do caso concreto comprovam tal constatacao. S6 estes motivos basta-
riam para a homologacao da unificagao contratual.

IV. Conclusao

35. Sintetizando as conclusdes expostas acima se tem que as respostas aos
quesitos formulados sao as seguintes:

1. A prorrogacio extraordindria do prazo contratual é medida cabivel para fins
de reequilibrio econdmico-financeiro?
Sim, de modo especial em contratos administrativos de longo prazo
como os de arrendamento portuario. A prorrogacao extraordinaria
permite solucao eficiente e proporcional ao desequilibrio, sem 0nus
aos cofres publicos.

2. Em caso afirmativo, ela encontraria os mesmos limites afetos as prorrogagoes
ordindrias?
Nao. A prorrogacao extraordindria, como “prorrogagao corretiva”
que ¢, deve respeito ao principio da proporcionalidade e tem os seus
limites definidos pelo proprio desequilibrio que visa a corrigir.
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3. Seria valida, perante o Ordenamento Juridico brasileiro, a unificacido dos
contatos de arrendamento portudrio?
Sim. Todo o Ordenamento Juridico brasileiro, em especial o relativo
a portos (leis e regulamentos) prestigiam a validade da unificacdo de
contratos de arrendamento portuario.

4. Uma vez unificados os contratos de arrendamento portudrio, como se avaliar
a validade do equilibrio econdmico-financeiro do pacto e do papel do prazo
contratual para a sua configuragio?

A unificacio dos contratos instala novo equilibrio economico-
financeiro, pautado justamente pelo contrato unificado: é ele, e so-
mente ele, quem pode definir o respectivo prazo contratual.

Eo parecer.
Curitiba, 10 de dezembro de 2015.
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