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Tojal e Armelin: Minirreforma (estrutural) do setor portuario

Como jativemos oportunidade de analisar, a assimetria regul atéria existente entre os terminais

portuarios que operam nos limites dainfraestrutura publica (os arrendamentos portuérios, situados

dentro dos chamados portos organizados) e os terminais localizados fora dela (os terminais de uso

privada ail o mploamento Do) tory recll tado na fuga dos investimentos privados das areas publicas [1]

OPINIAO

Ao longo dos ultimos seis anos, a regulacdo incidente sobre

os terminais arrendados fez com que a realizagao de investimentos privados nos portos organizados
ocorresse em um patamar muito inferior aos realizados em infraestrutura privada, em quantia
equivalente a cerca de 10% destes. Foi 0 que apontou auditoria operacional sobre as limitagdes dos
portos organizados em comparagao com os TUPS, promovida pelo Tribunal de Contas da Uni&o [2].

A partir dos achados da auditoria [3], a unidade técnica fez uma série de recomendagdes com vistas a
flexibilizar o regime dos terminais arrendados, aprovadas pelo plenério do tribunal no dltimo dia 7 [4].

Parte das recomendacdes ja se vé contemplada pela minirreformada Lei n° 12.815/2013, aLei dos
Portos, implementada pela Lei n°® 14.047/2020, fruto da conversdo da Medida Provisoria n® 945/2020.
Em que pesem as criticas decorrentes da forma como se deu a alteracdo legidativa, em razdo da
realizacdo de mudancas estruturais no setor durante o processo de conversao em lei de medida provisoria
voltada ainstituir medidas temporarias em resposta a pandemia decorrente da Covid-19 no ambito do
setor portuério [5], ndo ha duvidas quanto aos beneficios decorrentes das disposi¢des que buscaram
aproximar os regimes das atividades portuarias que hoje convivem — o regime publico, dos contratos de
arrendamento, e o regime privado, dos TUPs.

O traco comum dessas alteractes legidativas € a busca pela facilitacdo da ocupacéo e exploracdo da
infraestrutura publica, com preocupacdes rel acionadas a atratividade dos arrendamentos. Promovem, por
exemplo, arevisdo das clausul as dos contratos de arrendamento, a criag&o de hipotese de dispensade
licitac8o para a celebracdo de contratos e de uma nova figura para a exploracéo das éreas localizadas
dentro da area do porto organizado, o contrato de uso temporario.
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A primeira dessas modificagdes € encontrada no artigo 3°, o qual estabelece as diretrizes paraa
exploracdo dos portos, e tem por objetivo: 1) esclarecer que o estimulo a concorréncia deve se dar por
meio do incentivo a participacdo do setor privado e da garantia de amplo acesso aos portos, as
instalacdes e as atividades portuérias; além de 2) estabel ecer, como regra, aliberdade de precos nas
operacOes portuarias, antes diretriz apenas dos terminais autorizados (objeto de contrato de adesdo, néo
de arrendamento), os TUPs [6].

A novaredagdo do artigo 4° e ainclusdo dos artigos 5°-B e 5°-C reforcaram tratar-se de instrumentos
diferentes: 1) a concessdo, que, no caso da Lei dos Portos, diz respeito a administracéo e a exploracdo da
infraestrutura publica situada na &rea delimitada pelo Poder Executivo, a qual compreende as instal agdes
portuarias e a infraestrutura de protecéo e acesso ao porto; e 2) o arrendamento, cessdo onerosa de &rea e
infraestruturas publicas localizadas no porto organizado, para exploragdo por prazo certo.

Nesse sentido, a nhova previsao do rol de clausulas dos contratos de arrendamento exclui, por exemplo:

1) areversibilidade dos bens, pratica que ja vinha ocorrendo no cenario internacional. Também dispensa
clausulas contratuais que disciplinem 2) parametros definidores da qualidade da atividade prestada, bem
como metas e prazos para 0 alcance de niveis de servico; 3) direitos e deveres dos usuarios, com as
obrigacdes correlatas do contratado e as respectivas sangoes; 4) forma de fiscalizagao das instal agcoes,
dos equipamentos e dos métodos e préticas de execucdo das atividades; e 5) garantias para a execugdo do
contrato. Por outro lado, subsiste a necessidade de todas essas clausul as nos contratos de concesséo do
porto organizado.

Como resultado da exclusdo da clausula de reverséo dos bens, os titulares de contratos de arrendamento
poderdo realizar investimentos de formamais célere, adaptando-se, em um curto espaco de tempo, as
mudangas técnicas, incluidas as de ordem internacional, podendo devolver, apds o término do contrato, a
area nas mesmas condigdes que a recebeu. Relevante mencionar que essa era a principal diferenca entre
as clausulas dos contratos de arrendamento e agquel as constantes dos contratos de adeséo, dos TUPSs,

0 gue impedia a pronta realizacdo de investimentos e adaptacdes nas instal acbes publicas.

Com a exclusdo dareversibilidade dos bens nos contratos de arrendamento, ha, sem sombra de dividas,
uma aproximagao deles aos contratos de adesdo, que deverdo conter as mesmas clausulas dos primeiros,
com excecdo apenas daquela que disciplina o valor do contrato e os critérios e procedimentos de revisao
e regjuste dos valores recebidos pelo titular do contrato de arrendamento.

Vale especia destaque para o paragrafo unico do artigo 5°-B, o qual autoriza a dispensa de licitacéo para
a celebracdo do contrato de arrendamento quando for comprovada a existéncia de um Unico interessado
na exploracdo da atividade. Nessa hipdtese, a contratacéo, que devera estar em conformidade com o
plano de desenvolvimento e zoneamento do porto, demanda somente prévia realizacdo de chamamento
publico pela autoridade portuaria com vistas a identificar eventuais interessados na exploracéo
econdmica da area.

Essa previsdo esta igua mente alinhada com a recomendacédo da auditoria operacional do TCU paraa
utilizagcdo, em casos especificos, de procedimentos simplificados para a selecéo de arrendatarios,
inclusive por meio de contratagdo direta.
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O artigo 5°-A, incluido pela Lei n° 14.047/2020, trouxe a ateracdo que julgamos mais relevante:

"O regimejuridico de direito privado aos contratos celebrados entre a concessionaria e terceiros,
inclusive os que tenham por objeto a exploracgéo das instala¢fes portuarias (...) ndo se estabelecendo
qualquer relacdo juridica entre osterceiros e o poder concedente, sem prejuizo das atividades
regulatéria e fiscalizatoria da Antaq”.

E certo que areferida previsio repete, em parte, o que consta no artigo 25, §81° e 2°, daLei Geral de
Concessdes, Lei n°8.987/1995, segundo o qual o desenvolvimento de atividades inerentes, acessorias ou
complementares ao concedido, bem como aimplementacéo de projetos associados podera ser contratado
com terceiros, cujos contratos serdo regidos pelo direito privado. Tal fato apontariaparao
reconhecimento do artigo 5°-A como uma simples inclusdo de previsao genérica sobre o regime de
concessao paraumale setorial.

No caso daLei dos Portos, porém, o objeto desses contratos cel ebrados entre concessionérias e terceiros,
regidos pelas normas de Direito privado, refere-se ao préprio objeto da concessdo, ja que pode ser,
justamente, a exploracdo das instalagdes portuarias. Ora, se a concessao tem por objeto a cessdo onerosa
do porto organizado para administracéo e exploracéo de sua infraestrutura e a concessionéria podera
transferir aterceiros o direito de explorar instalacdes portuarias, o artigo 5°-A poderia ser lido como uma
autorizacao para a subconcessao dos servigos. Contudo, caso fosse 0 objetivo dale autorizar a
subconcessao, ndo poderiater instituido o regime privado paratais contratos [ 7] [8].

Com efeito, 0 artigo 5°-A ao prever que os contratos para exploracéo das instalagdes portuérias seréo
regidos pelo Direito privado, cria um novo regime para exploragéo das instal agdes portuérias localizadas
dentro do porto organizado: ao lado dos contratos publicos de arrendamento, passam a existir 0s
contratos privados de exploracéo das instalagdes portuérias celebrados com a concessionéria
administradora dagquel e porto. Nesses contratos, ndo se estabel ecera nenhuma relacéo juridicaentre o
privado e o poder concedente, realidade completamente distinta do contrato de arrendamento, que é
celebrado diretamente com o poder concedente.

No atual contexto de desestatizacdo das administracOes portuarias em que se prevé a celebragdo dos
contratos de concessao acima mencionados, modelo ja cogitado para a Companhia Docas do Estado do
Espirito Santo (Codesa) e que também devera servir de referéncia para Santos Port Authority, a
possibilidade de celebracéo desses contratos privados ganha destague, com um enorme campo para
implementagao.

Disso decorre o fato de que além da assimetria regulatéria hoje existente, entre os titulares de contratos
de arrendamento e os titulares dos TUPs, objeto da andlise do Tribunal de Contas da Unido, também
havera regulacdo de diferente intensidade em relagdo aos contratos disciplinadores da exploracdo de
areas localizadas no porto organizado. Nesta hipotese, entretanto, o fator de discrimen sera o contratante:
os contratos de arrendamento celebrados com a Uni&o (nos casos de administracdes portuérias ndo
concedidas pelo Estado) permanecerdo regidos pelo Direito publico, enquanto os contratos cel ebrados
pela concessionaria administradora do porto organizado serdo regidos pelo Direito privado, ainda que
ambos referentes a exploracdo de instalagdes localizadas dentro de um mesmo porto organizado.
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O que se v§, portanto, é que, visando aflexibilizar a exploracéo das instalacGes portudrias publicas,
objetivo louvavel e em linha com as recomendagdes do TCU e o0s anseios dos players, a minirreforma
portuéria acabou por criar umanova assimetria regulatéria, agora no ambito do porto organizado.

Sobre esse ponto, cabe uma especial reflexéo: o fator de discrimen instituido pelaLei n® 12.815/2013
para aincidéncia do regime publico ou do regime privado, originalmente, diziarespeito alocalizacdo da
instalac&o portuéria (dentro do porto organizado, publico, e fora do porto organizado, privado) [9]

. Assim, considerando a relevancia da definicéo dos limites do porto organizado e a carga politica da
decisdo, o processo de delimitagdo dessa infraestrutura publica fica a cargo do presidente da Republica, a
partir de proposta do Ministério da Infraestrutura e mediante a instauracéo de processo administrativo,
conforme prevé o artigo 17 dalei.

Com anovaredagdo daLe n°12.815/2013, a Unido transferird ao concessiondrio, juntamente com a
administracéo da exploragéo infraestrutura estatal, a possibilidade de alterar o regime hoje vigente de
exploracdo das instalagbes portuéarias |ocalizadas no porto organizado, posto que os contratos que
celebrar com terceiros serdo regidos pelas normas de direito privado, afastando arelacdo juridicaentre o
privado e o poder concedente.

Muito embora facilmente identificavel o louvével racional por trés da alteracdo legidlativa promovida
pelaLei n°14.047/2020 no setor portudrio (dar um passo aém naflexibilizagdo dos contratos de
exploracdo de infraestrutura portuéria publica), corre-se o0 risco de, com isso, gerar uma assimetria
regulatériaaindamais prejudicia do que a preexistente, ocasionando um grande prejuizo para os atuais
titulares de contrato de arrendamento, que estardo vinculados ao regime publico até o advento do prazo
contratual — o que podera levar até 70 anos.

A fim de evitar essa indesejada assimetria regul atoria entre exploradores de terminais localizados dentro
do porto organizado, potencial causadora de vantagens (e desvantagens, portanto) concorrenciais, é
possivel cogitar, nos casos dos portos cujas administragdes sejam concedidas, que a autoridade portuaria
substitua o atual poder concedente nas avengas vigentes, transformando o0s contratos de arrendamento
em curso em contratos privados de exploracdo de areas publicas. O objetivo seriaevitar que ostitulares
de contratos de arrendamento atual mente em vigor se vejam, novamente, em uma situagdo em que a
rigidez regulatéria os mantenha em desvantagens em relacdo aos seus concorrentes — agora vizinhos
mais préximos, titulares de areas no mesmo porto organizado.

Essa solucdo, contudo, de transferéncia desses contratos de arrendamentos publicos a autoridade
portuaria esta limitada aos portos organizados em que a atividade de administracéo portuaria seja objeto
de delegagao por meio de contrato de concessao. Nos portos em que a administracdo continuar estatal, o
contrato de arrendamento permaneceraregido pelo direito pablico, e, apesar das flexibilizacdes aqui
analisadas, conviverando mais apenas com os TUPs, mas também com os contratos privados de
exploracdo e infraestrutura publica de outros portos organizados.
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Somente a experiéncia sera capaz de demonstrar se a minirreforma al cancara seus prop0sitos, isso €, se
as flexibilizacOes realizadas em relacéo ao regime dos contratos de arrendamento ser&o suficientes a
garantir sua competitividade no setor portuario. 1sso porque, em que pesem os beneficios derivados da
flexibilizacdo trazida pelalei, a convivéncia de mais um regime na exploracdo dainfraestrutura portuaria
publica, ao lado dos arrendamentos, exigira muita habilidade institucional para que se consiga minimizar
0s impactos da mais nova assimetria regulatéria, criada, mais umavez, pelo proprio legislador.

[1] Disponivel em: <https.//www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/o-fim-dos-portos-publicos-04072020
>, Acesso em 13 out. 2020.

[2] Processo TC 022.534/2019-9.

[3] A auditoria apontou cinco achados:

Achado 1 — Apesar de ter apresentado avancos, 0 processo licitatorio para arrendamento portuério €
complexo, rigido e moroso, incompativel com a agilidade necesséria para a otimizacdo do espaco
publico.

Achado 2 — O modelo de contrato de arrendamento portuério ndo confere aos terminais arrendados e a
Autoridade Portuaria a flexibilidade necesséria para permitir adaptacdes das operacdes ao dinamismo
dos fluxos de comércio e geram consequéncias negativas durante e apos a execucao contratual .
Achado 3 — O monopdlio do Orgdo Gestor de Mo de Obra sobre o fornecimento de mao de obra
constitui uma limitacdo imposta aos terminais arrendados.

Achado 4 — A dificuldade de contratar e a falta de recursos das autoridades portuarias publicas
prejudicam a prestacéo de servicos adequados ao complexo portuario.

Achado 5 — NomeacOes de gestores sem qualificaco técnica ou gerencial representam obstéculo a
gestdo profissional, orientada a resultados, transparente e eficiente de autoridades portudrias publicas.

[4] Acorddo 2711/2020-TCU- Plenario.
[5] Além disso, a MP tratou da cessdo de patios sob administracéo militar.

[6] O Tribuna de Contas da Unido reviu, em 2013, seu posicionamento paraja no acompanhamento do
primeiro estagio das concessdes de éreas e instalaces portuarias |ocalizadas nos portos organizados de
Santos, Belém, Santarém, Vilado Conde e nos terminais de Outeiro e Miramar, retirar aexigénciade
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fixac8o de prego-teto. Nesse sentido tem-se 0 Acordéo 1077/2015-TCU-Plenario: "9.1. conhecer do
pedido de reexame interposto pela Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica e, quanto ao
mérito, dar-lhe provimento parcial, de modo a: 9.1.1. retirar a exigéncia de utilizacéo da regulacéo por
tarifa-teto, porquanto esta se mostra como uma dentre as opgdes de metodologias de regulacéo tarifaria
aplicaveis a modelagem dos arrendamentos a serem leiloados, sendo da competéncia do poder
concedente a escolha da metodologia a ser utilizada”.

[7] DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragéo Publica: concess&o, permisséo,
franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. S8o Paulo: Atlas, 2012, p. 112-113.

[8] Defendendo regime, no minimo, hibrido, Rafael Véras de Freitas: "Assim é que o contrato celebrado
entre 0 concessionario e o subconcessionario tera um regime juridico hibrido. Como o subconcessionario
se sub-rogara em todos os direitos e obrigaces do subconcedente dentro dos limites da subconcesséo
(art. 26, 82°, daLe n° 8.987/1995), sera a ele transferido o plexo de prerrogativas e deveres atinente a
relacdo de sujeicdo especial estabel ecida para com o Poder Concedente. |sso decorre do préprio regime
juridico da sub-rogacéo, previsto no art. 349 do Cadigo Civil, cujaredacdo é a seguinte " A sub-rogacao
transfere ao novo credor todos os direitos, acoes, privilégios e garantias do primitivo, emrelacdo a
divida, contra o devedor principal e osfiadores'. (A subconcessdo de servico publico. Revista Brasileira
de Infraestrutura— RBINF, Belo Horizonte, ano 5, n. 10, p. 75-101, jul./dez. 2016. p. 88)

[9] Conforme afirma Floriano Marques de Azevedo Neto, "A Lei n° 12.815/2013 deixou claro que os
Servicos portuérios ndo sao prestados em regime de exclusividade nem mesmo em ambito territorial. Ao
contrario, buscando dirimir controvérsia existente na vigéncia da Lel n° 8.630/1993, a hova Lei dos
Portos deixou claro que devem conviver, com as concessdes de servicos portuarios, prestados no ambito
de portos publicos, os servicos portuarios em instalagdes situadas fora dos portos organizados, sgjam
elas terminais de uso privado, sejam estacdes de transbordo, sejam instalacfes portuarias publicas de
pequeno porte ou instalacdes portuarias.”" (Concessdes. 12 Ed. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 234)
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