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RESUMO

O objetivo deste trabalho € caracterizar o regime juridico da autorizacdo para exploracdo de
terminal de uso privado outorgada sob a Lei n® 12.815/2013 e normas infralegais aplicaveis,
notadamente o Decreto Federal n° 8.033/2013 e a Resolu¢do ANTAQ n° 3.290/2014.
Identificamos a origem da autoriza¢do no setor portudrio e o emprego de tal mecanismo de
outorga para o fomento da concorréncia entre terminais publicos e privados. Apds delimitar o
contexto em que foi editada a Lei n® 12.815/2013, expomos os critérios que diferenciam a
autorizacdo das demais modalidades contratuais previstas na referida norma. O trabalho
dedica especial aten¢cdo ao procedimento de outorga da autorizagdo e as regras aplicaveis ao
contrato de adesdo. Sdao examinadas, ainda, questdes controversas como o dever de
compartilhamento das instalacdes com terceiros e o direito a indeniza¢do em caso de extin¢ao
antecipada do vinculo. O trabalho também aborda as assimetrias entre os regimes da
autorizacdo e do arrendamento. Por fim, examinamos se os operadores que receberam
autorizacdo sob a lei anterior em dreas situadas em portos organizados tém direito a

permanecer em tal regime.

Palavras-chave: Autorizacdo. Terminal Portuério de Uso Privado (TUP). Lei n°® 12.815/2013.






ABSTRACT

This paper deals with the legal framework applicable to authorizations for private port
terminals issued under Law No. 12,815/2013 and applicable regulation, notably Federal
Decree No. 8,033/2013 and Resolution No. 3,290/2014, issued by the National Agency for
Waterway Transportation — ANTAQ. The paper identifies the origin of the authorization in
the port sector and the use of said grant mechanism to increase competition between public
and private port terminals. After commenting on the context in which Law No. 12,815/2013
was enacted, we address the criteria distinguishing the authorization from the other types of
contracts provided in the referred law. The study emphasizes the procedure for the grant of
authorization and the rules applicable to the Adhesion Contract. It also deals with
controversial issues such as the grant of easement and access to third parties and the payment
of indemnification in case of early termination of the grant. Finally, we analyze whether
operators that were granted authorization under the previous legal framework in areas located

in public ports have acquired right to remain under the same arrangement.

Keywords: Authorization. Port Terminal for Private Use (TUP). Law No. 12,815/2013
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1 INTRODUCAO

1.1 Os principais desafios envolvendo a autorizacao para terminais de uso privado sob a

Lei n° 12.815/2013

Um dos aspectos que mais desperta a atencdo na Lei n° 12.815/2013 € o seu viés
centralizador. Em diversos dispositivos, hd menc¢do as diretrizes aplicdveis indistintamente a

todas as modalidades de outorga, inclusive a autorizacdo, objeto deste estudo. No art. 3

Sob a Lei n° 12.815/2013, a diretriz de expansdo, modernizacdo e otimizacdo da
estrutura portudria estende-se ao autorizatdrio, que também deve zelar pelos parametros de
qualidade do servico. O autorizatdrio estd obrigado a promover investimentos, manter os
servicos portudrios e garantir amplo acesso as instalacdes portudrias durante a vigéncia do
contrato de autorizagdo. Tais diretrizes permitem inferir que a autoriza¢do conferida com base
na Lei n° 12.815/2013 € um instrumento de outorga do servico publico portudrio — o que,
alids, decorre de expressa determinagcdo constitucional (art. 21, XII, alinea “f’, da

Constitui¢do Federal). 2

Os objetivos visados pela Lei n® 12.815/2013 com a concessdo, o arrendamento e a
autoriza¢do sao os mesmos: promover a expansao do setor portudrio (art. 3°, I), mediante
estimulo a concorréncia entre as instalagdes portudrias (art. 3°, V), visando a atribuir maior
eficiéncia aos servigos (art. 3°, III). H4 também o objetivo de zelar pelos direitos dos usudrios

(em especial a igualdade de condigdio de acesso as instalacdes portudrias).?

Para atingir os referidos objetivos, o legislador previu trés arranjos contratuais
distintos, quais sejam a concessdo (do porto organizado como um todo), o arrendamento
(voltado para instalagdes portudrias situadas no porto organizado) e a autorizacdo (para
instalacdes portudrias implementadas fora do porto organizado), submetendo todas as
outorgas ao intenso controle da Unido Federal, por intermédio da Secretaria Especial de

Portos. Apesar de haver nuangas entre os regimes juridicos de cada instrumento de outorga,

' BRASIL. Lei n° 12.815/2013. Portal da Legislagdo do Governo Federal, Brasilia, DF, 2013b. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Lei/LL12815.htm>. Acesso em: 07 jun. 2015.
2 Idem, Constituigio (1988). Portal da Legislagdo do Governo Federal, Brasilia, DF. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 07 jun. 2015.
3 Idem, 2013b, Art. 3°, II.
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ha absoluta convergéncia quanto aos objetivos aos quais todos estdo atrelados por forca da Lei

n° 12.815/2013.

Uma questdo antecedente que se coloca, a ser examinada ao longo do estudo, diz
respeito a constitucionalidade do uso da autorizacdo como instrumento de outorga do servigo
publico. Teria o constituinte “errado” ao prever a autorizacdo entre as demais modalidades
previstas no art. 21, XII, alinea “f”, da Constitui¢do? Seria tal previsdo incompativel com o
art. 175 da Constituicdo, o qual prevé incumbir ao Poder Publico a prestacdo dos servigos

publicos, diretamente ou sob o regime de concessao e permissao?

Assumindo que a autorizacdo seja valida como instrumento de outorga de servigco
publico, outra questdo que se coloca € se o legislador poderia ter instituido um regime mais
flexivel de exploragdo quando comparado aqueles estabelecidos para a concessdo e para o
arrendamento portudrio, que também envolvem a delegacdo do servico publico portudrio. O
autorizatdrio atua sem vinculagdo a autoridade portudria do porto organizado, além de estar
dispensado de contratar mao de obra avulsa por intermédio dos érgios gestores de mao de
obra (OGMOs). O regime mais flexivel é uma forma de fazer frente ao alto risco a ser
enfrentado pelo autorizatério, que devera construir um terminal portudrio a partir do zero, sem
contar com a estrutura do porto organizado, além de atuar sem garantia de equilibrio

econdmico-financeiro durante a vigéncia do contrato de autorizacao.

A circunstancia de haver multiplos regimes para o servigco portudrio repercute
diretamente no elemento formal do servico publico, pois coloca em cheque uma suposta

unidade normativa.* Essa é outra questfio que se pretende abordar nos préximos capitulos.

Merece atencao especial, ainda, o procedimento de outorga da autorizagdo. A lei exige
que a concessdo e o arrendamento sejam precedidos de licitacdo.® Para a autorizacdo, a lei
estabelece um processo de chamada ou antdncio publico, o qual poderd dar origem a um
processo seletivo publico tomando como critério de julgamento a maior capacidade de
movimentacdo, a menor tarifa ou o menor tempo de movimentacio de carga.’ Note-se que

esses mesmos critérios sdo aplicaveis as licitacdes dos contratos de concessdo e de

4 Conforme ensinamento de Celso Antonio Bandeira de Mello, a submissdo a um regime juridico especial é um
dos elementos essenciais do servigo ptiblico: “O segundo elemento, formal, isto €, a submissdo a um regime de
Direito Publico, o regime juridico-administrativo, € que confere cardter juridico decisivo a no¢do de servigo
publico. Sua importincia, pois, € decisiva. Convém, entdo, enumeras principios que inexoravelmente terdo de
comparece quando se esteja perante uma atividade qualificivel como servigo piiblico” (MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 694).

S BRASIL, 2013b, Art. 4°.

® BRASIL, 2013b, Art. 12, § 3°.
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arrendamento, o que pode suscitar ddvida sobre a aplicabilidade do dever de licitagdo para
outorga das autorizagdes.” Ainda que o processo seletivo piiblico ndo receba a denominagio
formal de licitacdo, haveria alguma diferenca relevante do ponto de vista material entre tal

processo e a licitacdo para a celebragcdo de concessao e de arrendamento?

z

Outro objetivo do trabalho é examinar se hd discricionariedade na outorga da
autorizacdo. Pelo artigo 12, caput, a autorizacdo somente poderd ser outorgada se for
compativel com as diretrizes do planejamento e com as politicas do setor portudrio fixadas
pela Unido, por intermédio da Secretaria Especial de Portos. Face ao referido dispositivo,
seria possivel cogitar uma autorizagcdo vinculada, a ser outorgada a todos os interessados que
demonstrassem capacidade para seu desempenho?® Caso fosse confirmada a impressio de que
a autorizacdo é discriciondria, haveria alguma forma de evitar arbitrariedades no ato de

outorga?

E possivel questionar ainda se a autorizacio d4 origem a um vinculo estdvel. Pelo art.
8°, § 2°, aresposta seria positiva, pois tal dispositivo prevé que as autorizagdes vigorarao por
até 25 anos, prazo esse prorrogdvel por periodos sucessivos. Tal atributo ndo € aceito de
forma pacifica, pois a doutrina tradicionalmente aponta a precariedade como um trago tipico

da autorizacao.

Também pode ser debatida a natureza do vinculo da autorizagdo. Pelo art. 2°, XII, e
pelo art. 8°, § 1°, da Lei n° 12.815/2013, a autorizacao seria um contrato. Porém, pelo art. 14,
a autorizacdo seria um ato administrativo unilateral, pois o referido dispositivo faz mengao a
“expedicdo de autorizacdo”. O que se questiona, além do caréter unilateral ou contratual da
autorizagdo, € se tal atributo geraria alguma repercussao quanto a estabilidade do vinculo,

ainda que se concluisse que a autorizagdo € um ato unilateral.

A Lei n° 12.815/2013 nao prevé direito a indenizacdo na hipdtese de extingdo
antecipada da autorizacdo, sem culpa da autorizatdria. O estudo procura tragar uma solucio
satisfatéria para essa questdo, a partir de interpretacdo sistemdtica do ordenamento.
Dedicamo-nos, ainda, a enfrentar outro desdobramento relacionado a extin¢ao da autorizagao,

qual seja o direito (ou a mera expectativa) do autorizatario a renovagdes sucessivas.

Aproveitamos a oportunidade para tecer alguns comentérios sobre o direito de acesso

de terceiros a instalagdes portudrias autorizadas, desde que assegurada remuneracao adequada

7 Ibidem, Art. 6°.
8 Ibidem, Art. 1°, § 3°.
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ao ftitular da outorga (art. 13 da Lei n° 12.815/2013). Tal direito foi precariamente
regulamentado pelo art. 28 da Resolu¢cdo da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

(ANTAQ) n° 3.290/2014.

Capitulo a parte é dedicado as assimetrias entre os regimes de arrendamento e
autorizagdo, tema esse que tem sido objeto de controvérsia na dltima década tendo em vista a
crescente competi¢do entre terminais publicos e privados pela movimentacdo de carga de

terceiros.

Por fim, examinamos a delicada situacdo das autorizacdes outorgadas sob o regime
anterior em relacdo a dreas situadas em portos organizados. Pela Lei n° 12.815/2013, somente
€ possivel a outorga de autorizacdo fora da perimetral do porto organizado. H4 quem defenda
a necessidade de transicdo de regime nesse caso (da autorizacdo para o arrendamento), como
forma de coibir concorréncia desleal resultante da assimetria de regimes. Por outro lado, tal
aspecto deve ser ponderado com a seguranga juridica, que em uma andélise prima facie levaria

a preservacdo da outorga expedida anteriormente a Lei n° 12.815/2013.

1.2 A relevancia dos terminais de uso privado para o desenvolvimento do setor

portuario

Antes de enfrentarmos os intrincados debates juridicos atrelados as autorizagdes
portudrias, é importante que tenhamos consciéncia da importancia desse mecanismo de
outorga para a economia nacional. O setor de portos responde pela totalidade das exportagdes
do pais, sendo o principal canal de exportacdo das commodities. Parcela relevante da carga

exportada passa pelos terminais de uso privado, conhecidos como TUPs.

De acordo com o Anudrio Estatistico Aquavidrio divulgado pela ANTAQ em abril de
2015, o setor portudrio movimentou 970 milhdes de toneladas de carga em 2014.° Os TUPs
movimentaram 621 toneladas (64% do total), enquanto que os portos organizados
responderam por 349 toneladas. Os TUPs tém importancia especial para exportagdo de

minério de ferro, que responde por 46,2% do total movimentado nessa modalidade de

9 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Anudrio Estatistico Aquavidrio 2014.
Disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/arq_editor/file/camaras_tematicas/Infraestrutura_e_logistica/
41RO/Anuario%20Aquaviario%202014%20CONAPORTOS.pdf>. Acesso em: 18 out. 2015.
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terminal. Os combustiveis e Oleos minerais (carga a granel liquido) tém participacdo de

27,2%, o que ressalta a importancia dos TUPs para o setor de dleo e gés.

Esses ndmeros evidenciam uma das grandes vantagens dos TUPs: permitir a
movimentacdo de carga especializada, geralmente a partir de localiza¢Oes estratégicas na
cadeia logistica.! Por outro lado, hd uma crescente demanda pela movimentacdo de
contéineres destinados a movimentacdo de carga geral, embora em velocidade inferior a
desejada por especialistas. Nesse segmento de movimentagdo de carga geral, os portos
publicos e os TUPs tendem a competir mais incisivamente, levando vantagem o operador que

oferecer os menores custos de forma a trazer mais eficiéncia para a cadeia logistica.

Desde a entrada em vigor da Lei n° 12.815/2013, foram autorizados 40 novos TUPs,
totalizando investimentos da ordem de R$ 11 bilhdes. Do total de TUPs autorizados, oito ja
entraram em operacdo e outros 28 encontram-se em estdgio de implementacdo. Os quatro
pedidos remanescentes referem-se a terminais que ja operavam anteriormente, em relacao aos
quais foram realizados pedidos de expansdo, envolvendo investimentos da ordem de R$ 2,5
bilhdes. Ainda que o0 mau momento pelo qual passa o pais possa frear o ritmo dos projetos,
para o ano corrente foram projetados 63 novos requerimentos para implementacdo de TUPs
no Programa de Investimentos em Logistica (PIL), com o potencial para atrair até R$ 14,7

bilhdes.'!

Dentre os maiores TUPs em operacao, merecem destaque o TUP Ponta da Madeira,
responsavel pela movimentacao de 27,1 milhdes de toneladas de carga no segundo trimestre
de 2014 e o TUP CVRD Tubarao, que movimentou 26,9 milhdes de toneladas no mesmo
periodo.'> Os TUPs Almirante Barroso e Ilha Guaiba também atingiram movimentacdes

expressivas, da ordem de 13,2 e 10,4 toneladas, respectivamente.

Esses nimeros sdo mencionados apenas a titulo ilustrativo, de forma a percebermos a
importancia dos TUPs para a reducdo do gargalo logistico que compromete a competitividade

do Brasil no contexto do comércio internacional.

7z

O objetivo deste trabalho € elucidar as principais controvérsias em torno da

autorizacdo portudria, de forma a contribuirmos para a formacdo de um ambiente juridico

19 No Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, hé diversos TUPs nas proximidades da drea do pré-sal.

' MINISTERIO DO PLANEJAMENTO. Portos. 2015. Apresentagio. 69 slides. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/apresentacoes-2015/portos-pil2015>. Acesso em 18 out. 2015.

12 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Geréncia de Estatistica e Avaliagio de
Desempenho. Boletim Informativo. 2° trimestre 2014. Disponivel em: <http://www.portosdobrasil.gov.br/
home- 1/estatisticas/arquivos-estatisticas/boletimportuariosegundotrimestre2014.pdf>. Acesso em 18 out. 2015.
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favoravel a atracdo de investimentos necessarios para o desenvolvimento do setor portudrio.
Para atingirmos esse propdsito, serd necessdrio dialogar com grandes temas do direito
administrativo na atualidade, como o emprego da autorizacao na outorga de servicos publicos
e a aplicabilidade de procedimentos de chamada publica para a preservacdo dos principios da
isonomia e da publicidade. Os temas sdo novos e encarados com desconfianga pela

comunidade juridica, o que torna o desafio instigante.
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2 EVOLUCAO LEGISLATIVA NO SETOR PORTUARIO

As formas de atuacao estatal no setor de portos t€m oscilado de acordo com as opgdes
politicas de cada época. Ao longo da exposi¢do, demonstraremos que ndo apenas o nivel de
intervenc¢do estatal, mas também a atuacdo de particulares, contemplaram variados formatos
a0 longo do tempo.'® Longe de representar mera curiosidade, o panorama histérico fornece
elementos importantes para compreensdo das opg¢des legislativas que culminaram na edicao

da Lei n° 12.815/2013, objeto deste estudo.

2.1 O setor portuario no século XIX — a concessiao de obra piblica e o Decreto n°
1.746/1869

O Decreto de Abertura dos Portos as Nacdes Amigas, promulgado em 1808, é
frequentemente apontado como o primeiro registro documental do setor. Esse diploma
autorizou a abertura dos portos no Brasil ao comércio com as nacdes amigas de Portugal, do
que se beneficiou largamente o comércio britanico. O documento marca o fim do Pacto

Colonial, com a exting¢do do controle de Portugal sobre produtos exportados pelo Brasil.

A abertura dos portos nacionais ao comércio maritimo internacional ndo foi
acompanhada de qualquer atuacdo estatal. Itiberé Rodrigues aponta que a primeira ingeréncia
estatal no setor veio a ocorrer somente em 1810, com a criagdo de postos alfandegdarios junto
a0s portos para cobranca de tributos sobre a movimentacdo de carga.'* Até entdio, os portos
recebiam o tratamento de bens de uso comum do povo. Nao havia nenhuma norma regendo a

atividade portudria em si.

No subsequente periodo imperial, o controle dos portos refletiu preocupacio

relacionada 2 soberania.!> Os portos serviam como porta de acesso ao territério nacional. E

13 GARCIA, Flavio Amaral; VERAS DE FREITAS, Rafael. Os titulos habilitantes para a exploracdo da
infraestrutura portudria. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Portos e seus regimes juridicos. Belo
Horizonte: Férum, 2014, p. 221/222.

14 RODRIGUES, Itiberé de Oliveira Castellano. Evolugdo histérico-juridica do regime de exploragdo de portos
no Brasil e o regime da Constituicdo de 1988. Revista Brasileira de Direito Piiblico, Belo Horizonte, v. 10, n.
38, p. 147, jul./set. 2012.

15 Para o tragado de interessante evolugdo histérica do setor de portos, ver MOREIRA, Egon Bockmann. Portos
brasileiros e seus regimes juridicos: A lei n° 12.815/2013 e seus desafios. In: MOREIRA, Egon Bockmann
(Coord.). Portos e seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 37.
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esclarecedor constatar que, na Constituicdo do Império de 1824, a tnica mengio aos portos
dizia respeito a competéncia do Poder Legislativo para “conceder, ou negar a entrada de
forcas estrangeiras de terra e mar dentro do Império, ou dos portos delle” (art. 15, XII).!6
Exigia-se autorizagdo legislativa especifica para a entrada de navios estrangeiros em territorio

nacional, tamanha a preocupagio que evento desta natureza suscitava.'’

Nas décadas seguintes, o Governo Imperial comeca a se dar conta da importancia dos
portos e do alto volume de investimentos necessarios para o seu desenvolvimento. Tendo em
vista a escassez de recursos do Tesouro, o governo tenta atrair investimentos privados. Nesse
contexto, foi editado o Decreto n® 1.746/1869.!% O referido diploma autorizou o Império a
contratar (art. 1°, § 1°) empresdrios para a construcdo de obras de docas e armazéns em (i)
portos ja existentes; ou (ii) em portos a serem desenvolvidos. A concessao da obra vigoraria
por até 90 anos (art. 1°, § 3°). Findo tal periodo, as obras reverteriam ao Império. Durante a
exploracdo da obra, os empresdrios poderiam cobrar “taxa regulada” (art. 1°, § 5°) pela
prestagcdo de servicos. O decreto previu, ainda, a possibilidade de o Império “encarregar as
companhias de docas o servi¢o de capatazias e de armazenagem das alfandegas” (art. 1°, § 7°).

Por conta dessa ultima mengdo, o decreto passou a ser conhecido como Lei das Docas.

O mecanismo previsto no Decreto n® 1.746/1869 corresponde claramente a figura da

concessdo de obra piiblica.! E o que afirma Caio T4cito:

Primeiramente, o Decreto n® 1.746, de 1989, acima citado, adotou um
esquema financeiro de extrema simplicidade, reconhecendo-se o capital
unico a ser investido pelo concessiondrio em periodo certo, bem como o
congelamento, em um fundo de amortizacdo, dos lucros liquidos do negécio,
apenas disponivel no término da concessdo. Acolhe-se, em suma, a figura da
concessdo de obra publica, familiar ao direito Francés da época.”’

16 BRASIL. Constitui¢do (1824). Portal da Legislacdo do Governo Federal, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em: 07 jun. 2015.

Em comentdrio a Constitui¢do do Império, José Antonio Pimenta Bueno observou que “A entrada de forcas
estrangeiras dentro do império é matéria de grande importincia, para que a constituicdo olvidasse que ela
deve ser determinada por lei [...] Ainda mesmo em tempo de paz a entrada e demora, embora amigédvel, de
grande for¢a de navios de guerra ou tropas estrangeiras dentro de portos, baias ou dguas territoriais, € assunto
que demanda muita atencdo: quanto mesmo inocente pode isso afetar ndo sé a policia do porto, como a
seguranga do territério” (BUENO, José Antonio Pimenta. Direito piiblico brasileiro e andlise da Constitui¢do
do Império. Rio de Janeiro: Ministério da Justica e Neg6cios Interiores, 1958, p. 97.)

18 BRASIL. Decreto n° 1.746/1869. Legislacdo Informatizada da Cémara dos Deputados, Brasilia, DF.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1746-13-outubro-1869-
552569-publicacaooriginal-69884-pl.html>. Acesso em 18 out. 2015.

Itiberé de Oliveira Castellano Rodrigues comenta que, em 1828, foi editada uma Carta de Lei prevendo
normas ‘“para a construc¢do das obras publicas que tivessem por objecto a navegacdo dos rios [...] portos,
pontes, calcadas ou aqueductos” pela iniciativa privada, prevendo-se a amortiza¢do de investimentos através
da cobranca de taxas de uso e de passagem (RODRIGUES, 2012, p. 148).

20 TACITO, Caio. Temas de direito publico: estudos e pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 357.

17

19



17

Naquele momento histérico, a concessdo de obra publica ndo tinha relacdo com o
regime de servico publico. Segundo Giovanna Mayer, “a atividade portudria ndo era
considerada um servico publico [...] A questdo estava mais ligada a infraestrutura do que a

prestacdo de servigo publico, categoria que no século XIX ainda era desconhecida [...].”.%!

Ao privado era alocada a obrigacdo de executar a obra portudria, sendo a sua
remuneracao extraida a partir da exploragdo da prépria obra. Itiberé Rodrigues comenta que
um exemplo marcante foi a concessao de obras de melhoria no Porto de Santos, realizada por
meio do Decreto de Concessdo n° 9.979/1888.22 Tal decreto previa que 0 0s concessionarios
“terdo o uso e gozo das obras [...] pelo prazo de trinta € nove anos [...]1.”.23 Estabeleceu-se a

reversio da obra ao Estado ao término da concessio.

A tentativa do Império de contratar concessdes de obras ndo surtiu os efeitos
desejados. Salvo algumas excegdes, os particulares ndo aportaram os investimentos previstos
por ocasido das outorgas.?* O reduzido volume de investimentos privados levou o Governo

Imperial a buscar alternativas para o desenvolvimento dos portos.

2 MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime dos portos brasileiros. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.).
Portos e seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 76.

2 RODRIGUES, 2012, p. 152.

2 A situagdo factual do Porto de Santos foi bem descrita em seguinte trecho de reportagem do jornal A Tribuna: “Ao
chegar no Porto de Santos, os navios ancoravam no meio do estudrio e as cargas eram descarregadas em pequenos
barcos, que as traziam até as pontes dos armazéns, os trapiches. Escravos faziam o transporte dessa mercadoria até
os galpdes, construidos em madeira, escuros e insalubres. Era assim que funcionava o Porto em 1870.

Nessa época, o Império nao passava por um bom momento e, diante da pressdo de exportadores de café para
que a infraestrutura portudria melhorasse, a escolha foi passar a administracdo do Porto de Santos para a
iniciativa privada. Caberia a ela construir com seu préprio dinheiro uma estrutura de cais e atracagdo. Em
troca, teria o direito de explorar o novo complexo por 90 anos.

O projeto, porém, ficou no papel durante anos. Apenas em 1886, a concorréncia para a construcio e
concessdo do cais chamou a ateng@o de seis investidores. Os vencedores do processo foram conhecidos dois
anos depois. Era o grupo liderado por Eduardo Guinle e Candido Gafrée, entdo comerciantes no Rio de
Janeiro. Eles formaram a Companhia Docas de Santos (CDS), que em 2 de fevereiro de 1892, entregou os
primeiros 260 metros de costado, localizados na dire¢do do atual Armazém 4, no Centro” (MAIA, Leandro. O
surgimento da Companhia Docas de Santos. A Tribuna. 31 mar. 2015. Disponivel em:
<http://www.atribuna.com.br/noticias/ noticias-detalhe/porto%26mar/o-surgimento-da-companhia-docas-de-
santos>. Acesso em 4 abr. 2015.

24 «I...] boa parte das concessdes nio saiu do papel, ndo tendo sido as docas e portos construidos pelos privados
tal qual previstos nos planos de obras, ou tal qual previstos nos cronogramas dessas obras” (RODRIGUES,
2012, p. 150.
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2.2 A previsio do arrendamento portuirio como mecanismo alternativo para

desenvolvimento dos portos — Lei n°® 3.314/1886

Sem eliminar a figura da concessdo de obra publica, a Lei n° 3.314/1886 estabeleceu
um mecanismo adicional denominado arrendamento portudrio. Por meio do arrendamento, o
Governo Imperial atraia para si a responsabilidade pela execu¢do das obras. Para fazer frente
aos investimentos necessarios, o Governo passou a taxar as importagdes e exportacdes de
mercadorias realizadas via portos. De acordo com Paulo Peltier de Queiroz Junior, as obras
seriam custeadas pelo Tesouro Nacional e em seguida arrendadas a particulares, que

passariam a ser responsaveis pela sua exploracdo.?

A principal distin¢do entre a concessdo e o arrendamento portudrio dizia respeito a
responsabilidade pela realiza¢ao da obra. Na primeira modalidade (concessdo), a obrigacdo de
construir era imputada ao concessiondrio. J4 no arrendamento portudrio, cabia ao Governo
realizar a obra. Em ambas as hipéteses, a atividade portudria era reflexo da utilizacdo de bem
publico. O vinculo ndo era interpretado sob a 6tica da delegacdo de servigo publico, nog¢ao

inexistente a época.

2.3 Inicio do século XX — a manutencao dos médulos contratuais oriundos do periodo

imperial

A Constituicdo de 1891 — pela qual teve inicio o periodo republicano — nada dispds
sobre o regime de exploracdo dos portos, contendo previsdes singelas sobre o tema.?s A
referida carta proibia a Unido de “criar, de qualquer modo, distin¢gdes e preferéncias em favor
dos portos de uns contra os de outros Estados” (art. 8°). Além disso, foi imputada ao
Congresso Nacional a competéncia para legislar sobre comércio exterior e interior, bem como

sobre o alfandegamento de portos (art. 34, § 5°).

25 QUEIROZ JUNIOR, Paulo Peltier de. A reforma conceitual do sistema portudrio nacional. Parte I. Porto
Gente. 12 dez. 2006. Disponivel em: <http://www.portogente.com.br/texto.php?cod=5789>. Acesso em: 02
jun. 2015.

26 BRASIL. Constituigdo (1891). Portal da Legislagdo do Governo Federal, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm>. Acesso em: 07 jun. 2015.
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Egon Bockmann Moreira comenta que a Constitui¢do de 1891 deixou em segundo plano
as implicacdes dos portos para a soberania nacional, tendo passado a tratar de questdes
pertinentes ao equilibrio federativo (isonomia entre estados) e ao comércio e a tributagao
internacionais. As referidas previsdes constitucionais mesclavam elementos de atividade de
policia e direito aduaneiro.?” Outro aspecto importante da Constitui¢iio de 1891 foi ter iniciado

o processo de concentracdo, na esfera federal, de competéncias afetas ao setor de portos.?®

No inicio do século XX, foi mantida a divisdo oriunda do periodo imperial entre a
concessdo de obra publica e o arrendamento. O Decreto n° 4.859/1903 previa que as obras
portudrias poderiam ser executadas pela propria administragc@o (para posterior arrendamento a
particular) ou mediante contrato de concessdo (art. 2°).% O art. 2° do referido decreto previa
que a forma de exploracdo da obra seria estabelecida a posteriori, de acordo com o regime
que conviesse a cada porto. Por conta deste dispositivo, Itiberé Rodrigues afirma que a Unido
tinha discricionariedade para fixar concretamente as cldusulas do contrato de concessdo ou do
arrendamento portudrio, por intermédio de caderno de encargos. As regras para exploragao do
porto eram estabelecidas de forma casuistica, sem preocupacdo quanto a uniformizacdo de

regime.

2.4 Sistematizacao normativa do setor portuario a partir da Constituicio de 1934

A Constitui¢do de 1934 atribuiu competéncia material a Unido para “explorar ou dar
em concessdo [...] as vias-férreas que liguem diretamente portos maritimos a fronteiras
nacionais, ou transponham os limites de um Estado” (art. 5°, VIII).*° Note-se que nao se trata
de competéncia para exploracdo dos portos em si, mas tdo-somente das vias férreas

intraportos.

A mesma Carta atribuiu a Unido competéncia para legislar sobre “regime de portos e

navegacdo de cabotagem” (art. 5°, XIX, “e”). Foi replicada a partir da constitui¢do anterior a

27 MOREIRA, 2014, p. 38.

28 Tal aspecto é mencionado por Itiberé de Oliveira Castellano Rodrigues (RODRIGUES, 2012, p. 152).

2 BRASIL. Decreto n® 4.859/1903. Secretaria de Informagdo Legislativa do Senado Federal, Brasilia, DF.
Disponivel em: <http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=4859&tipo_norma=DEC
&data=19030608&link=s>. Acesso em 18 out. 2015.

30 Idem. Constituigdo (1934). Portal da Legislagdo do Governo Federal, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em: 07 jun. 2015.
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proibi¢do de que a Unido criasse impostos que gerassem distingdo “em favor dos portos de

uns contra os de outros Estados” (art. 18).

Entre junho e julho de 1934, a Unido publicou diversos decretos sobre o regime
portudrio, delimitando competéncias e dispondo sobre a forma de prestacdo dos servigos.
Segundo Itiberé Rodrigues, o periodo foi marcado pela consolidacdo da legislacdo portudria,
movimento que permitiu a unificagdo de conceitos e padrdes bdsicos para o setor, até entdo

regulado de forma esparsa.®!

O Decreto n° 24.447/1934 distribuiu competéncias entre os diversos ministérios no
ambito dos portos organizados, definidos como “os que tenham sido melhorados, ou
aparelhados, atendendo-se as necessidades da navegacdo e da movimentacdo e guarda de
mercadorias” (art. 2°).>2 Cada porto organizado seria gerido por uma administragdo do porto,
a quem caberia a execugdo dos servicos portudrios e a conservagao das instalacoes portudrias
(art. 2°). Esses conceitos viriam a ser mais bem elucidados no Decreto n® 24.508/1934,

editado em seguida.>*

A mesma norma uniformizou o tratamento tarifario no ambito dos portos organizados.
Com isso, o governo da época buscava eliminar diferencas de tratamento entre portos,
resultado da ampla liberdade de regime que até entdo vigorava para as concessdes € OS
arrendamentos portudrios. O mesmo decreto conceituou o trabalho portudrio, definindo

categorias importantes como a estiva, o transporte e a capatazia.

Dando continuidade ao projeto uniformizador da época, o Decreto n° 24.511/1934
impunha a igualdade de tratamento aos usudrios e eficiéncia como principios norteadores (art.
1°, § 1°).>* A norma instituiu, ainda, monopélio regional de atuaciio para o porto organizado,
denominado hinterldndia. Tal conceito deriva da palavra alema hinterland (significando
literalmente “terra de trds”), correspondendo a drea geografica atendida por determinado
porto. A hinterldndia poderia ser a cidade em que o porto estd localizado, ou a regidao do pais

servida por transporte terrestre, ou, por fim, a regido do pais servida de vias fluviais de

31 RODRIGUES, 2012, p. 162.

32 BRASIL. Decreto n® 24.447/1934. Legislagdo Informatizada da Cémara dos Deputados, Brasilia, DF.
Disponivel em:  <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-24447-22-junho-1934-
501773-norma-pe.html>. Acesso em 18 out. 2015.

3 Idem. Decreto n° 24.508/1934. Legislacdo Informatizada da Camara dos Deputados, Brasilia, DF. Disponivel
em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-24508-29-junho-1934-499830-norma-
pe.html>. Acesso em 18 out. 2015.

3 Idem. Decreto n° 24.511/1934. Legislacdo Informatizada da Camara dos Deputados, Brasilia, DF. Disponivel
em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-24511-29-junho-1934-498406-norma-
pe.html>. Acesso em 18 out. 2015.
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transporte. O decreto tornava obrigatério que as mercadorias de determinada hinterldndia

fossem embarcadas no porto organizado de sua respectiva regido.

De acordo com Giovanna Mayer, “a configuragdo geogréfica dessas hinterlandias
lembrava o que outrora foram as capitanias hereditdrias.”.> Ainda que muitos autores
critiquem as hinterldndias, a imposicdo de distancias minimas entre os portos obedecia a uma
certa légica econdmica. Na medida em que os portos demandam alto volume de
investimentos, seria invidvel para a realidade econdmica da época a operacdo de mais um
porto na mesma regido geografica. Era necessdrio racionalizar a0 maximo 0s recursos
disponiveis. A outorga de concessdo deveria ser precedida de “prévio e completo estudo da
conveniéncia econdmica da realiza¢do, de modo a evitar a dispersdo do trafego” (art. 3° do

Decreto n° 24.511/1934).

No mesmo ano, foi editado o Decreto n° 24.599/1934, o qual revogou a legislacdo do
periodo imperial, notadamente o Decreto n° 1.746/1869. O Decreto n° 24.599/1934 ampliou a
possibilidade de outorga de concessdes pela Unido aos Estados, mantendo a possibilidade de
concessdo a privados. Por outro lado, foram proibidas instalagdes particulares dentro da drea
do porto organizado, o que denota movimento de publicizacio do setor. E o que se depreende

do art. 2°, § 2°, do Decreto n° 24.599/1934:

Art. 2° A concessdo dos portos nacionais deve abranger: [...]

§ 2° Niao serdo mais concedidas licencas para o estabelecimento de
entrepOstos particulares e serdo cassadas as que estejam em vigor, desde que
as instalacdes portudrias, realizadas pelos concessiondrios de portos, sejam
abertas ao trifego publico. Excetuam-se os entrepOstos destinados a
inflamdveis e explosivos, os quais poderdo permanecer em funcionamento
até que os referidos concessiondrios disponham de instalagdes especiais para
a guarda e conservagio de mercadorias dessa natureza.’®

O cendrio normativo no setor portudrio permaneceu inalterado por uma década. Em

1944, foi publicado o Decreto-Lei n° 6.460/1944, disciplinando a construcio e a exploragdo

3> MAYER, 2014, p. 78.
36 BRASIL. Decreto n® 24.599/1934. Portal da Legislagdo do Governo Federal, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D24599.htm>. Acesso em 18 out. 2015.
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de instalagdes portudrias rudimentares pelos estados e municipios (ou, residualmente, por

particular), mantida em qualquer caso a titularidade federal.’’

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael Verds de Freitas, esse diploma
visava a introduzir a lgica de descentralizacdo em favor das entidades locais e regionais.*®
Seria permitido que estados e municipios construissem instalacdes portudrias cujo valor nao
ultrapassasse certa monta, de forma que tais instalacdes pudessem suprir as necessidades

. . . ~ . . 39 . , . .~
regionais ou locais ndo atendidas por portos organizados.”” Alternativamente, a propria Unido
construiria a instalacdo portudria e posteriormente delegaria a sua exploracido ao estado ou

municipio, conforme o caso.

Na hipétese de o ente federado nao ter condicdes de explorar as instalagdes portudrias
rudimentares, a exploragdo poderia ser delegada a “entidade privada idonea” (art. 9°).

Verifica-se, portanto, que a participacdo privada nesse tipo de mecanismo era residual.

O 6rgdo competente para a emissdo de autorizacdo para exploracdo de instalagdes
portudrias rudimentares era o Ministério da Viagdo e Obras Publicas. A autorizagdo poderia
ser cassada “sem que o estado ou municipio tenham direito a qualquer indenizacdo”, em
determinadas hipdteses previstas no art. 8° (por exemplo, a inobservancia de tetos tarifarios ou

interrupc¢do do servico). Tratava-se de instrumento precério.

Conclui-se, portanto, que a partir da Constituicao de 1934 foram editadas importantes
normas de uniformizagdo do setor, com destaque para a criagdo do conceito de porto
organizado. Houve intenso movimento estatizante, sendo que chegou a ser proibida a
instalacdo portudria privada no ambito do porto organizado — proibi¢do parcialmente

removida pelo Decreto-lei n° 6.460/1944.

A Constituicdo de 1946 ndo trouxe novidades relevantes quanto aos portos, tendo
apenas reproduzido as normas que ji constavam da Carta de 1934.%C Nao foi prevista

competéncia material da Unido para exploracio dos portos. Ademais, as normas

37 BRASIL. Decreto-Lei n® 6.460/1944. Legislagéo Informatizada da Camara dos Deputados, Brasilia, DF.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-6460-2-maio-1944-
416256-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em 18 out. 2015.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; FREITAS, Rafael Verds de. A nova regulagdo portudria. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 23.

30O valor maximo da instalagio correspondia a Cr$ 1.000.000,00 (um milhdo de cruzeiros), conforme previsto
no art. 1° do Decreto-Lei n° 6.460/1944.

40 BRASIL. Constituigdo (1946). Portal da Legislagdo do Governo Federal, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm>. Acesso em: 07 jun. 2015.
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infraconstitucionais emitidas no periodo revelam a opc¢do do legislador por manter o

tratamento do porto como uma concessao de uso de bem publico.

2.5 Décadas de sessenta a oitenta — periodo de estatizacdo — criacio de companhias de

docas e da Portobras

A Constitui¢do de 1967 foi igualmente laconica em matéria de portos.*! Em seu artigo
8°, “m”, a Carta previa a competéncia da Unido para legislar sobre o regime dos portos e da
navegacdo de cabotagem, fluvial e lacustre. Novamente, foi prevista a competéncia da Unido
para explorar “as vias de transporte entre portos maritimos e fronteiras nacionais” (art. 8°,

XV, “d”), mas ndo dos portos em si.

Por meio do Decreto-Lei n° 5/1966, a Unido reintroduziu a figura do arrendamento
“aos que se dispuserem a investir para completar, expandir ou aparelhar as instalacdes” (art.
27).*2 Assim como ocorrera no periodo imperial, o arrendamento envolve a ideia de um bem
pré-existente, de titularidade federal, cujo uso é cedido a pessoa que se dispuser a aportar
investimentos para expandir e aprimorar a infraestrutura publica. Fica claro que o objetivo
primordial do decreto era angariar novos investimentos para o setor de portos, com base em

mecanismo contratual ja utilizado no passado.

Como alternativa ao arrendamento, a Unido passou a admitir, por intermédio do
referido Decreto-lei n° 5/1966, a construgdo e explorag¢do de instalagdes portudrias para o uso
privativo, desde que a construgao fosse realizada sem 6nus para o Poder Publico. Tal previsao

constava do art. 26 do referido decreto, nos seguintes termos:

Art 26. E permitido a embarcadores ou a terceiros, satisfeitas as exigéncias
da legislagdo em vigor, construir ou explorar instalagdes portudrias, a que se
refere o Decreto-lei nimero 6.460, de 2 de maio de 1944,
independentemente da movimentagdo anual de mercadorias, desde que a
construcdo seja realizada sem 6nus para o Poder Publico ou prejuizo para a
seguranga nacional, a exploragio se faca para uso préprio.*

4 BRASIL. Constitui¢do (1967). Portal da Legislacdo do Governo Federal, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em: 07 jun. 2015.

42 Idem, Decreto n° 5/1966. Portal da Legislacdo do Governo Federal, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-1ei/Del0005-66.htm>. Acesso em 18 out. 2015.

4 Ibidem.
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A instalacdo portudria era conferida para uso privativo, o que significava a
possibilidade de movimentacdo apenas de carga prépria. Somente em cardter excepcional,
“quando ocorrer congestionamento nas instalagcdes dos portos organizados” (art. 32, § 5°), é
que se permitia que as instalagdes portudrias privativas movimentassem carga de terceiros. A
distin¢do entre carga propria e de terceiros € extremamente relevante para o setor, tendo sido

tema central de discussdes que viriam a ser travadas nas décadas seguintes.

E interessante constatar que, j4 na década de sessenta, a previsdo de instalacdes
portudrias privativas surge como uma alternativa para o desenvolvimento dos portos. Porém,
naquele momento, a opcdo foi por uma timida abertura do setor, autorizando-se que o
particular suprisse a auséncia de atuacdo estatal apenas para atender a suas proprias
necessidades. A instalagdo portudria ndo poderia fazer frente ao porto organizado, aberto a
movimentacdo de todo o tipo de carga, independentemente da origem (se do proprio titular da
outorga ou de terceiros). A previsdo de instalacdes portudrias privativas ndo atraiu
investimentos relevantes. O que se viu durante o periodo do regime militar foi um forte

movimento de estatizacdo dos portos, a exemplo do que ocorreu em outros setores.

Em 1975, a Lei n° 6.222 criou a empresa publica federal denominada Portobris,
responsavel originalmente por um enorme plexo de atividades afetas ao setor de portos, dentre
as quais (i) administra¢do e exploracdo; (ii) fiscalizagdo; (iii) planejamento; e (iv) execucao
de obras.** Flavio Amaral Garcia e Rafael Véras de Freitas comentam que a criacdo da

Portobris representa o “dpice da estatizacdo” no setor de portos.*’

Na prética, era invidvel que um unico ente federal administrasse, fiscalizasse e
explorasse todos os portos do pais, dada a sua sujeicdo a fatores locais e regionais. Dessa
forma, a gestdo dos portos foi parcialmente descentralizada®®, a partir da criacdo de
sociedades de economia mista nas quais a Unido detém participacdo de 99% (na pratica,
empresas publicas). Tais sociedades, denominadas companhias de docas, passaram a gerir os
portos organizados, centralizando ainda outras atividades afetas ao porto, como a
movimentacdo de carga. As companhias de docas foram submetidas ao controle da Portobrés
(holding). Mencionem-se alguns exemplos de companhias que surgiram no periodo: (i)

Companhia de Docas do Rio de Janeiro (CODERYJ), criada em 1967; (ii) Companhia de Docas

4 A Empresa de Portos do Brasil S.A., Portobrds, sucedeu o Departamento Nacional de Portos e Vias
Navegdveis (DNPVN), extinto pela Lei n° 6.222/1975 (BRASIL. Lei n°® 6.222/1975. Legislacao Informatizada
da Cimara dos Deputados, Brasilia, DF. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1970-
1979/1ei-6222-10-julho-1975-357668-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em 18 out. 2015). Cf. Art. 5°.

4 GARCIA; FREITAS, 2014, p. 222.

46 A Portobras permaneceu responsavel diretamente pela administragdo de alguns portos organizados.
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da Bahia (CODEBA), em 1977;* (iii) Companhia Docas do Maranhio (CODOMAR), em
1979; e (iv) Companhia de Docas do Ceard, em 1979.%8 Na leitura de Vitor Rhein Schirato —
com a qual concordamos — os decretos introduziram o modelo tradicional de prestagdo de

servicos ptiblicos por intermédio de empresas estatais, refletindo tendéncia da época.*’

Paralelamente ao regime de exploragdo por meio de companhias de docas federais,
alguns portos foram objeto de convénio com estados, como por exemplo o Porto do Rio
Grande do Sul, gerido pela administracdo estadual. Até 2012, havia ainda um caso de
concessdo de porto a particular: o Porto de Imbituba, em Santa Catarina, atualmente sob

gestdo estadual.

Carlos Ari Sundfeld comenta que as companhias de docas atuavam com forte
autonomia, acumulando “o papel de administradoras dos portos [...] € o papel de prestadoras
dos diversos servicos (como a movimentagio e armazenagem de mercadorias)”.>® A
concentracdo da administracdo do porto e da atividade de movimentacdo de carga em um
unico ente tornava evidentemente complexa a operacdo das companhias de docas no ambito
dos portos organizados, o que pode ter contribuido para a ma qualidade dos servicos

portudrios.

Na década de oitenta, o setor portudrio passaria por uma crise generalizada, fruto da
recessdo econdmica e do crescente grau de endividamento das empresas publicas. Segundo
Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael Veras de Freitas, a prestacao de servigos publicos
por intermédio de empresas estatais “apresentou uma série de vicissitudes, ocasionadas por
uma gestdo estatal ineficiente”.’! Os autores apontam que houve significativa retracio dos
investimentos no periodo, bem como incha¢o no quadro pessoal das companhias de docas.
Giovanna Mayer comenta que “as balizas do setor ndo eram as mais adequadas para atender a
demanda crescente e a inser¢ao do Brasil no comércio exterior”:

[...] o que se tinha até a publicacdo da Lei n° 8.630/93 era um modelo em

que a prestagdo do servigo publico portudrio era realizada por meio de
portos, concedidos ou explorados diretamente pela Unido, ou instalacdes

47 EMPRESA DE PORTOS DO BRASIL S.A. Ata da sessdo piiblica de constituicdo da companhia das docas
do estado da Bahia. 17 fev. 1977. Disponivel em: <http://codeba.com.br/eficiente/repositorio/LAI%20-
%20Lei%20de%20Acesso%20a%20Informacao/Institucional/2271.pdf>. Acesso em: 6 abr. 2015.

48 Em hip6teses especificas, a Unido delegou a gestdo dos portos a Estados. Menciona-se, por exemplo, o Porto
do Rio Grande do Sul, delegado ao Estado do Rio Grande do Sul.

4 SCHIRATO, Vitor Rhein. Servigos portudrios e as infraestruturas privadas. Revista de Direito Piiblico da
Economia, Belo Horizonte, v. 10, n. 39, p. 229, jul/set. 2012.

50 SUNDFELD, Carlos Ari. O caminho do desenvolvimento na lei dos portos: centralizar para privatizar? In:
MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Portos e seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 26.

S MOREIRA NETO; FREITAS, 2015, p. 25.
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rudimentares, autorizadas pela Unido. Ao lado disso, existiam os terminais
portudrios privados, os quais eram utilizados unicamente para movimentar
mercadorias préprias. A configuracdo do setor portudrio foi essa no periodo
de 1944 a 1993, ou seja, durante quase cinquenta anos. Percebeu-se, no
entanto, que as balizas do setor ndo eram as mais adequadas para atender a
demanda crescente e a inser¢do do Brasil no comércio exterior. >

Naquele momento, as companhias de docas federais operavam com passivos elevados,
0 que impossibilitava a expansdao do setor portudrio em nivel suficiente para atender a
crescente demanda pelos servigcos. Esse cendrio conduziu a busca por novos mecanismos para
atracdo de investimentos privados, o que se materializou na década de noventa, sob a égide da

atual Constituigdo.

2.6 A reforma do setor portuario na década de noventa — a Lei n° 8.630/1993

A Constituicdo de 1988 replica dispositivos que constavam das cartas anteriores
prevendo competéncia privativa da Unido para legislar sobre o regime dos portos (art. 22, X,

alinea “a”).>

Por outro lado, a Constitui¢do € pioneira ao inserir a exploracio de portos no rol
de competéncias materiais da Unido. De acordo com o art. 21, XII, alinea “f”’, incumbe a
Unido explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo € permissdo, 0S portos

maritimos, fluviais e lacustres.

A auséncia de norma constitucional atribuindo a Unido a obrigacdo de explorar os
portos ndo impediu que o referido ente assumisse para si a gestdo do setor portudrio ao longo
do tempo. Um dos fatores que certamente contribuiu para afetacdo dos portos a Unido
consiste na “intima relacdo do porto com bens que, constitucionalmente, sdo definidos como
de dominio da Unido, como o terreno de marinha e o mar territorial” (art. 20, incisos VI e VII
da Constitui¢do).>* Isso pode ser constatado a partir da legislacdo introduzida no periodo
imperial, a qual previa a celebracdao de contratos de arrendamento, figuras equiparadas a

concessoes de obras publicas.

2 MAYER, 2014, p. 80-81.

53 BRASIL, 1988.

3 LIMA, Cristiana Maria Melhado Aratjo. Pacote Portudrio: O que mudou? Revista brasileira de Infraestrutura,
Belo Horizonte, v. 2, n. 3, p. 46, jan./jun. 2013.
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Além de receber tratamento de bens publicos, historicamente os portos tiveram
importancia em matéria de soberania e defesa, tendo atraido ainda o controle aduaneiro da
Unido. A partir da década de trinta, sdo editadas normas visando a sistematizacdo do setor.
Durante o regime militar, ganha for¢a a exploracdo dos portos por meio de empresas publicas
federais. Havia um nitido descompasso entre as fun¢des que a Unido foi assumindo no setor

de portos e o singelo tratamento do tema nas constitui¢des anteriores.

Tal lacuna foi saneada pela Constitui¢do em vigor, a qual insere a exploracdo dos
portos no rol de servicos publicos titularizados pela Unido — o que ja se verificava na prética
do setor, concentrado na atuacio das companhias de docas federais. Segundo Egon Bockmann
Moreira, “o cometimento de tais bens e servicos a Unido gera o correspondente dever de

desenvolvé-los de modo proativo e eficiente — sempre em atenciio aos interesses nacionais”.>

A Constitui¢do consolidou o tratamento dos portos como servicos publicos, deixando
para trds a visdo oriunda do periodo imperial que enquadrava a exploragdo portudria
exclusivamente como modalidade de uso de bem publico. Tal visdo seria obsoleta para a
realidade do setor, que engloba um grande plexo de atividades e de relacdes juridicas entre os
operadores portudrios, o Poder Publico e os usudrios dos servicos. Ademais, ainda que
seguranca nacional e fiscaliza¢do aduaneira sejam preocupagdes ainda presentes, obviamente
sua importancia passou a ser periférica frente aos desafios econdmicos que se colocam para a

exploragdo dos servigos portudrios.

E importante ter em mente que, a partir da década de noventa, o setor passou por
significativo aprimoramento tecnoldgico. Dentre os avancos, registre-se o advento do
transporte intermodal, o que permitiu a interligacdo entre modais de transporte terrestre (por
ferrovias e rodovias), fluvial e maritimo. Isso s6 foi possivel a partir da difusdo do contéiner,
um recipiente de medidas padronizadas utilizado em escala global entre o produtor e o
destinatario final da carga. Ademais, os navios cresceram em tamanho e capacidade, o que
aumentou a eficiéncia do transporte, gerando nova demanda pelos servicos portudrios e
superando a antiga visdo de que o porto seria um bem escasso, o que justificaria 0 monopo6lio

estatal sobre o setor e a institui¢do de hinterlandias.

Visando atender a complexidade e ao dinamismo crescentes do setor de portos, foi

editada a Lei n°® 8.630/1993, a época denominada Lei de Modernizacdo dos Portos. A referida

55 MOREIRA, Egon Bockmann. Exploragdo privada dos portos brasileiros: concessio versus autorizago.
Revista de Direito Administrativo Contempordneo, v. 1, n. 0, maio/jun., 2013, p. 41-42.
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lei resgatou a figura do contrato de arrendamento. No setor portudrio, o arrendamento
representa uma espécie de subconcessdo tendo por objeto a utilizacido e exploracdo de drea
situada no porto organizado, firmada entre particulares e as companhias de docas federais (na
maioria dos casos, concessiondrias dos portos organizados). Previu-se a celebracdo do
contrato de arrendamento pela Unido ou por sua concessiondria, “sempre mediante licitacao”

(art. 4°, T).%

A partir desse mecanismo, os arrendatdrios particulares passaram a ser os responsaveis
pela movimentacdo de carga nos portos organizados, mediante o pagamento de prestacdes
mensais as companhias de docas, dentre outras obrigagdes (como a obediéncia a tetos
tarifarios e a sujei¢cdo ao oneroso regime de contratacio de mao de obra avulsa). As éareas
arrendadas no ambito de portos organizados recebiam a denominac¢do de instalagdes
portudrias de uso publico, podendo movimentar cargas do proprio arrendatirio ou de

terceiros, sem qualquer distingdo.

A utilizagdo do arrendamento gerou uma espécie de desverticalizacdo das atividades
das companhias de docas. Até a década de oitenta, estas concentravam tanto funcdes de
autoridades portudrias responsaveis pela administragdao do porto como de operadoras de carga.
Com a celebragdo de contratos de arrendamento, as companhias de docas transferiram a
atividade de movimentacdo de cargas aos arrendatdrios, passando a concentrar-se nas

atividades de fiscalizacdio e gestdo do porto organizado.’’

A Lei n® 8.630/1993 previu, ainda, a outorga de autorizacdes para instalacdes
portudrias de uso privativo. Tal modalidade de instalacdes comportava (i) o uso exclusivo
(art. 4°, § 2°, alinea “a”), para movimentagdo de cargas do préprio autorizatdrio; ou (ii) uso

misto, para movimenta¢do de carga propria e de terceiros (art. 4°, § 2°, alinea “b”).

Durante os anos 2000, foram editadas normas infralegais impondo restricoes as
instalacdes privativas de uso misto, o que ameacava inviabilizar o projeto inovador da Lei de

Modernizagao dos Portos.

Em 2005, a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ) editou a

Resolucdo n°® 517. O referido normativo exigia que, ao apresentar requerimento de

S BRASIL. Lei n° 8.630/1993. Legislacdo Informatizada da Camara dos Deputados, Brasilia, DF. Disponivel
em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/1ei/1993/lei-8630-25-fevereiro-1993-363250-publicacaooriginal-1-
pl.html>. Acesso em 18 out. 2015.

57 Em grande parte, as modificacdes ocorridas no setor portudrio nessa época correspondem a reforma dos
servicos publicos em geral. O Estado passou a concentrar maiores esforcos nas atividades de regulacdo e
fiscalizag@do, delegando ao particular a prestacdo dos servicos.
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autorizacdo para instalacdo portudria privativa de uso misto, 0 empresario estimasse a
quantidade de carga prépria que seria movimentada, a justificar “por si s6 [...] a sua
implantacdo, e, com relacdo as cargas de terceiro, se houver, a natureza destas” (art. 5°, II,

alinea “c”).”®

A resolucdo tinha pouca aplicabilidade, por ndo fixar nenhum parametro
objetivo para mensuragdo da quantidade de carga prépria que seria proporcional a outorga. No
entanto, era nitido o propdsito de se restringir a atuagcdo dos autorizatdrios, sem qualquer base

legal.

Posteriormente, em 2008, foi publicado o Decreto Federal n° 6.620, o qual exigia que
as instalacOes privativas de uso misto movimentassem carga preponderantemente propria “e,
em carater subsididrio e eventual, de terceiros” (art. 35, II).>° Ainda que se admita em tese a
legalidade da exigéncia — o que ndo cabe aqui ser discutido, tendo em vista que se trata de
legislacdo revogada —, permanecia incerto o percentual minimo de carga prépria a ser

movimentado pelas referidas instalagdes.

Cristiana Maria Melhado Araidjo Lima propunha o estabelecimento de um patamar
minimo de 50% de carga prépria, podendo a ANTAQ fixar percentual maior, segundo
critérios técnicos que julgasse pertinentes.®® Porém, como ndo chegou a ser editada
regulamentacdo fixando o percentual obrigatério de carga prépria, o setor portudrio conviveu
com alto nivel de incerteza acerca da abrangéncia da atuacdo das instalagdes privativas de uso

misto, incerteza essa que perdurou até a edicdo da Lei n° 12.815/2013, objeto deste estudo.

2.7 Conclusoes parciais

z

Antes de passar-se a andlise das disposi¢cdes da Lei n® 12.815/2013, é importante
observar que historicamente nunca houve um modelo global e estatico para a exploracao dos

Servicos portudrios.

58 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Resolugdo n® 517, 18 out. 2005. Disponivel
em: <http://www.antaq.gov.br/portal/pdfSistema/publicacao/PublicacoesAntigas/Resolucao517.pdf>. Acesso
em: 18 out. 2015.

% Tal restri¢do ndo tinha base legal, uma vez que a Lei n° 8.630/1993 permitia indistintamente a movimentagdo
de carga propria e de terceiros (art. 4°, § 2°, alinea “b”), sem fixar preponderancia de uma espécie de carga
(BRASIL. Decreto n° 6.620/2008. Portal da Legislagdo do Governo Federal, Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At0o2007-2010/2008/Decreto/D6620.htm>. Acesso em 18 out. 2015).

0 LIMA, 2013, p. 90.
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No inicio do século XIX, a atuacdo estatal sobre o setor de portos era limitada.
Buscava-se basicamente submeter a movimentacdo de cargas a fiscalizacdo aduaneira, bem
como realizar o controle de embarcagdes estrangeiras, o que refletia preocupagdo relacionada
a soberania. Os portos recebiam o tratamento de bens piblicos de uso comum do povo. A

época, o setor ainda ndo era compreendido sob a dindmica dos servigos portudrios.

O Governo Imperial buscou atrair investimentos privados para o desenvolvimento dos
portos na segunda metade do século XIX, valendo-se da figura da concessdao de obra publica.
A concessdo de obra ndo despertou interesse do setor privado, tendo em vista o alto volume
de recursos necessarios para a implementacdo de um porto, a indisponibilidade de capital e a
incerteza de amortiza¢do dos investimentos no longo prazo. Em resposta a pouca atratividade
do modelo de concessao, foi criado mecanismo alternativo denominado arrendamento
portuério, por intermédio do qual o Estado passou a ser responsdvel pela construcao das
instalacOes portudrias, com a posterior transferéncia onerosa de sua exploragdo. Nessa fase
inicial, apesar de haver assumido a maior parte dos investimentos em infraestrutura, o Estado
contou com a colaboraciio do setor privado para viabilizar a exploracdo dos portos.’! O setor
era regulado de forma esparsa, segundo as regras que melhor conviessem a cada médulo

contratual.

A primeira metade do século XX € marcada pela consolidacio da competéncia da
Unido em matéria de portos.62 Durante a década de trinta, a Unido editou diversas normas
visando a uniformizar e sistematizar o setor. Foi um periodo de forte estatizacdo, com a
divisao de competéncias no ambito dos ministérios e a instituicdo de monopdlios geograficos
de atuagdo (hinterlands). Tudo passou a girar em torno dos portos organizados. No periodo
em questdo, chegou a ser proibida a implantacdo de instalacdes privadas, o que denota

abertura para o setor privado.

Na década de sessenta, a Unido resgatou a figura do arrendamento oriunda do periodo
imperial. Ademais, foi prevista novamente a possibilidade de implantacdo de instalacdes

portudrias privadas, desde que voltadas ao atendimento exclusivo dos interesses do

61 A experiéncia histérica desautoriza afirmacdes generalizantes, como a de que o Estado sempre teria
concentrado a prestagdo de servigos portudrios.

62 Acima, foi relatado que a Constituigdo de 1891 imputava ao Congresso Nacional competéncia legislativa em
matéria de comércio internacional e alfandegamento de portos, o que criou bases para maior concentracdo do
setor na esfera federal. A Constituicdo de 1934 consolidou na Unifio a competéncia para legislar sobre o
regime de portos.
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empresdrio (movimentacio de carga propria). Ndo obstante, o que prevaleceu na época foi a

gestdo e prestacdo dos servicos portudrios por intermédio de empresas publicas federais.5

Ainda que o setor tenha alcangado algum grau de desenvolvimento sob o referido
modelo, a tradicional forma de prestacdo de servigos publicos por meio de estatais passou a
mostrar limitacdes na década de oitenta. O alto nivel de endividamento, politizacdo e

ineficiéncia das companhias de docas levou a uma crise generalizada.

Desde a Lei n° 8.630/1993, a opcao legislativa tem sido atrair investimentos privados a
partir da liberalizagdo dos servicos portuarios.®* A abertura do setor ocorreu em duas frentes:
(i) o estimulo aos contratos de arrendamento, o que viabilizou a outorga a entes privados de
direitos de uso e exploracdo de instalacdes situadas em portos publicos, gerando a
desverticalizacdo das atividades (companhias de docas deixam de ser as responsdveis pela
movimenta¢do de carga, passando a concentrar-se nas atividades de gestdo e fiscalizacdo do
porto); e (ii) autorizagdes para instalagcdes privativas de uso misto, as quais poderiam

movimentar cargas de terceiros, em regime de competi¢do com os portos publicos.

O vazio normativo criou campo para intensa discussio sobre os limites de atuacdo das
instalagdes privativas de uso misto, tendo sido introduzidas restricdes em nivel infralegal
quanto a capacidade dessas instalacdes de movimentar cargas de terceiros. Essa espécie de

restricao foi eliminada pela Lei n° 12.815/2013, conforme verificaremos no préximo capitulo.

3 Também houve concessdes a estados e uma concessio privada.
% Ver SUNDFELD, 2014, p. 26-27.
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3 ANOVA LEI DOS PORTOS

A Nova Lei dos Portos, como passou a ser conhecida a Lei n® 12.815/2013, estabelece
parametros normativos para o setor portudrio brasileiro, revogando a legislacdo setorial
anterior, notadamente a Lei n° 8.630/1993. A nova lei permite a exploracdo direta de portos e
instalagdes portudrias pela Unido, bem como a transferéncia da prestacdo dos servicos a
operadores portudrios, que a lei denomina de exploracdo indireta (art. 1°).%° A Nova Lei dos
Portos foi regulamentada pelo Decreto Federal n° 8.033/2013. A ANTAQ editou norma

especifica tratando da autorizacdo portudria, qual seja a Resolucdo n° 3.290/2014.

Tais previsdes normativas estdo em linha com o art. 21, XII, alinea “f’, da
Constitui¢do Federal, segundo o qual compete a Unido explorar, “diretamente ou mediante
autorizagiio, concessio ou permissio, os portos maritimos, fluviais e lacustres”.®® Apesar de a
Constitui¢do haver previsto trés instrumentos para outorga da atividade portudria pela Unido,
o legislador ordindrio fez uso apenas dos institutos da concessdo e da autorizacdo ao
disciplinar os mecanismos de exploracdo indireta das instalagdes portudrias. Além disso, o
legislador langou mao do arrendamento — uma espécie de subconcessdo — como mecanismo

de cessao onerosa de dreas situadas no porto organizado.

A compreensdo do regime da autorizagdo portudria — tema central deste trabalho —
passa pelo exame das diretrizes previstas na Lei n° 12.815/2013. Também € importante
consideramos o amplo leque de competéncias que a lei atribui a Unido Federal, o que
repercute nos procedimentos de outorga e nas prerrogativas do Poder Concedente durante a
vigéncia dos instrumentos. Ainda neste capitulo, serdo examinados os regimes juridicos que

vigoram para os servigos portudrios e as respectivas diferencas entre eles, sempre com o

objetivo de identificar os tragos diferenciadores da autorizag@o portudria.

3.1 As diretrizes adotadas pela Lei n° 12.815/2013

A Lei n° 12.815/2013 adota como diretrizes a expansdo, moderniza¢do e otimizagao

do setor portudrio (art. 3°, I). O legislador reconhece que o setor estd aquém das necessidades.

65 BRASIL, 2013b.
66 Tdem, 1988.
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O aprimoramento dos portos visa a atender a crescente demanda pela movimentacdo de
cargas, um dos gargalos logisticos que reduz a competitividade do pais no contexto do
comércio internacional. Mesmo no dmbito interno, dada a sua ineficiéncia e o seu alto custo,
os portos frequentemente sdo preteridos em favor de outros meios de transporte que em tese
deveriam ser mais onerosos para longas distancias, como o transporte rodovidrio (frente a

cabotagem).

Outro pilar da Lei n° 12.815/2013 é a garantia de modicidade de tarifas e pregos
praticados no setor de portos, bem como da qualidade e continuidade dos servi¢os. H4 uma
preocupacdo com a efetividade dos direitos dos usudrios (art. 3°, II), aos quais deve ser

assegurado tratamento isondmico, inclusive pelo autorizatario.

Assim como a legislacdo anterior, a Lei n® 12.815/2013 adota como objetivo estimular
a concorréncia no setor de portos, por meio da ampliagdo da participacdo do setor privado
(Art. 3°, V). Isso ocorre tanto no ambito dos portos organizados (por meio de concessdes e
arrendamentos), como fora do porto organizado (por intermédio de autorizagdes).
Historicamente, o setor foi exposto a pouca competi¢do, por dois motivos centrais. Em
primeiro lugar por ter sido considerado um bem escasso na acep¢ao econdmica. As limitagdes
tecnolégicas e o alto volume de recursos necessdrios para a implantagdo de terminais
tornavam invidvel a multiplicacdo das instalacdes a ponto de permitir a concorréncia.
Ademais, entre as décadas de sessenta e noventa, o setor foi centralizado no modelo de
prestacdo de servigos por meio de empresas estatais, com a instituicio de monopodlios

regionais de atuacdo, o que gerava pouco estimulo ao desenvolvimento.

Essa realidade comecou a mudar apenas na década de noventa, com a previsdo de
arrendamentos, pelos quais empresas privadas passaram a ser as responsdveis pela
movimentacdo de carga no ambito dos portos organizados. A Lei n°® 8.630/1993 possibilitou,
ainda, a implementacdo de terminais privativos de uso misto. O objetivo era incentivar a
competicdo entre os operadores pela movimentacdo de carga. Esse objetivo chegou a ser
seriamente ameacado por restricdes regulatérias supervenientes a Lei 8.630/1993, pelas quais

terminais de uso misto deveriam movimentar carga ‘“preponderantemente prépria’.

A Lei n° 12.815/2013 removeu a referida restri¢ao, permitindo que terminais de uso
privado movimentem carga independentemente de sua origem (se propria ou de terceiros).
Nesse aspecto, ha uma busca por maior dinamizacao e por incremento da competi¢iao no setor

de portos. A aposta do legislador € que a ampliacdo dos servigos depende da entrada de novos
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prestadores privados que possam competir com prestadores ja consolidados nos portos
organizados. E importante considerar que assimetria ndo significa que os regimes devam ser
radicalmente distintos. Parece que a inten¢do do legislador foi apenas de liberar o
autorizatdrio de alguns dos encargos impostos aos arrendatarios. Contudo, as diferencas entre
os regimes ndo chegam a ser substanciais, podendo até mesmo passar despercebidas em uma

primeira analise.

Outra preocupacdo da Lei n° 12.815/2013 € assegurar amplo acesso aos portos
organizados e as instalacdes portudrias (art. 3°, V). Tal dever € aplicivel também as
instalagdes exploradas por intermédio de autorizacdo (art. 13). A finalidade € atingir a
otimizacdo da infraestrutura disponivel, reduzindo-se ao maximo a capacidade ociosa das

instalagdes.

Por um lado, a norma atual reflete uma continuidade do projeto anterior, pois adota
como diretriz o incentivo a participagdo privada (art. 3°, V), mantendo o arrendamento para
outorgas no porto organizado e conferindo maior amplitude a atuacdo dos autorizatdrios, que
agora podem movimentar carga de terceiros sem qualquer limitacdo. O que hé de inovador — e
de certa forma contraditério na referida lei — é o intenso grau de controle a que sdo
submetidos os prestadores (inclusive os autorizatirios) especialmente no momento da

outorga, que a lei condiciona expressamente a fatores politicos.

3.2 A opcao pela unificacao de competéncias na Secretaria Especial de Portos

Por defini¢do constitucional, a exploragdo dos portos € um servico publico titularizado
pela Unido Federal.®” Partindo dessa premissa, a Lei n° 12.815/2013 centraliza as
competéncias decisérias na Secretaria Especial de Portos.®® Tal érgio foi criado pela Lei n°
11.518/2007 com a func@o de auxiliar o Poder Executivo na formula¢do de politicas e
diretrizes para o desenvolvimento dos portos. Carlos Ari Sundfeld comenta que o elemento
que mais desperta atencdo na Nova Lei dos Portos “é que ela consolida a centralizacdo da

autoridade no Executivo (Presidente da Republica e Secretaria de Portos).”.%’

7 BRASIL, 1988, Art. 21, XII, alinea “f.
% Conforme previsto no art. 1°, pardgrafo tnico (Idem, 2013b).
% SUNDFELD, 2014, p. 29.
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A Secretaria Especial dos Portos incumbe (i) elaborar o planejamento setorial; (ii)
definir diretrizes para realiza¢do de licitacdes nos portos organizados e chamadas publicas e
processos seletivos para outorga de autorizagdes; (iii) firmar contratos; e (iv) estabelecer
normas e critérios para a pré-qualificacio de operadores portudrios (art. 16 da Lei n°

12.815/2013).

De acordo com o art. 15, caput, cabe a Secretaria Especial de Portos elaborar proposta
sobre a definicdo das perimetrais dos portos organizados. Ao demarcar a area do porto
organizado, a SEP deverd levar em consideragdo a adequacdo dos acessos maritimos e
terrestres, os ganhos de eficiéncia e competitividade decorrentes da escala das operagdes e as
instalacdes portudrias ja existentes (art. 15, pardgrafo unico). A proposta elaborada pela
Secretaria deverd ser submetida a Presidéncia da Reptblica. A possibilidade de alteragao da
perimetral do porto organizado via decreto sujeita os autorizatdrios a sério risco regulatdrio.
Caso dreas privadas venham a ser abrangidas pela perimetral do porto organizado — o que ndao
seria inédito no setor —, haverd grande inseguranga juridica acerca do regime aplicavel aos
autorizatarios. A experiéncia aconselhava que a delimitacdo do porto organizado fosse

submetida a reserva legal.

A Secretaria Especial de Portos € responsdvel por coordenar a atuacdo integrada de
6rgaos no ambito do porto organizado (art. 22), bem como por monitorar o desempenho das
companhias de docas (art. 64). Por fim, a Lei n® 12.815/2013 transfere a Secretaria dos Portos

as competéncias que até entdo eram acumuladas pelo Ministério dos Transportes (art. 65).

Cabe a referida Secretaria a missdo de planejar e estruturar o setor de portos, bem
como expedir outorgas para exploracdo indireta dos servi¢os.” H4 uma tentativa de ampliar o
nivel de controle da Unido sobre o setor de porto, que historicamente se desenvolveu de forma

esparsa e desconexa.

Outro traco marcante da Lei n° 12.815/2013 € a reducgdo das atribui¢des da ANTAQ.
No regime anterior, a ANTAQ formulava as politicas publicas setoriais. Além disso, competia
a agéncia outorgar autorizacdes de instalacdes privadas, bem como regular e fiscalizar as

atividades dos agentes publicos no dmbito dos portos organizados. A lei anterior também

0 E o que consta da exposicdo de motivos da Lei n° 12.815: “[...] caberd ao poder concedente, planejar o setor
em conformidade com as politicas e diretrizes de logistica integrada, definir as diretrizes para a realiza¢do dos
procedimentos licitatérios e dos processos seletivos, inclusive para os respectivos editais e instrumentos
convocatorios, celebrar os contratos de concessdo e de arrendamento e expedir as autorizacdes e estabelecer
as normas, critérios e procedimentos para a pré-qualificagdo dos operadores portudrios” (BRASIL, 2013b).
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conferia a agéncia a missdo de controlar a atuacdo das companhias de docas, sujeitas a

interesses politicos regionais desconectados das politicas priblicas desenhadas para o setor.”!

A ANTAQ nao conseguiu atingir os resultados esperados, por diversos fatores. Em
primeiro lugar, por se tratar de agéncia reguladora pequena, sem estrutura suficiente para
encabecar um setor de grande complexidade. Outra explicacdo é que a agéncia foi criada
tardiamente, apenas em 2001 — oito anos apds a entrada em vigor da Lei n® 8.630/1993 —,
quando o setor ja estava amplamente consolidado em nivel regional. Segundo Carlos Ari
Sundfeld, a ANTAQ enfrentou “natural dificuldade em enquadrar empresas estatais, todas
elas fortemente apoiadas pela politica partidaria”.”> Em 2012, um estudo realizado pela
consultoria Booz & Company com o custeio do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) apontou que a ANTAQ vinha falhando também em relacdo a
suas demais atribui¢des, notadamente de regulagdo, fiscalizag@o de tarifas e precos, zelo pela

livre concorréncia e garantia de universalidade de atendimento aos usudrios.”

A norma atual transfere todo o poder decisorio a Secretaria Especial de Portos (SEP),
relegando a ANTAQ tarefas meramente operacionais, tais como (i) a conduc¢do de licitagdes
(art. 6°, § 2°, da Lei n° 12.815/2013) e processos de chamada publica de acordo com diretrizes
fixadas pela Secretaria dos Portos (art. 10); e (ii) elaboracdo de relatério setorial (art. 3°, VI,
do Decreto n° 8.033/2013). Além disso, cumpre a ANTAQ fiscalizar os servicos tanto no
ambito dos portos organizados como das instalacdes privadas. Dentre as atribuicdes de maior
relevancia da agéncia, cite-se a disciplina das condi¢des de acesso por terceiros interessados

as instalagdes portudrias.’

A Lei n° 12.815/2013 optou pela centralizacdo de competéncias em ente da
administracdo direta, em detrimento do modelo de agéncia reguladora. Trata-se de uma
escolha discriciondria do legislador.” A unificacio de competéncias no ambito da Secretaria
Especial de Portos tem como pretexto assegurar a implementacdo de politicas de
planejamento setorial e integracdo dos portos com os demais modais de transporte

(principalmente rodovias e ferrovias utilizadas para o escoamento de carga). No modelo

"I SUNDFELD, 2014, p. 28.

2 Ibidem, p. 29.

3 BOOZ & COMPANY. Andlise e avaliagdo da organizagdo institucional e da eficiéncia de gestdo do setor
portudrio brasileiro. Sao Paulo, 2012, p. 47.

74 Tal previsio consta do art. 7° da Lei n° 12.815/2013, no tocante as instalagdes portudrias arrendadas ou
exploradas pela concessiondria, bem como do art. 13, em relacdo as instalagdes autorizadas.

75 Uma das razdes de fundo que levaram a criagdo da SEP € o baixo interesse do governo atual pelo modelo de
atuacdo independente das agéncias.
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anterior, cada Autoridade Portudria era responsédvel por elaborar o planejamento do respectivo
porto organizado. Ndo havia a preocupacao de integrar os portos a um programa nacional de
. . 76 A . .

investimentos.’® Agora, a SEP passa a concentrar a competéncia para planejar o setor de

forma sist€émica, sendo que tal competéncia foi retirada das Autoridades Portudrias.

A intencdo € que os investimentos em logistica passem a ser planejados de forma
sistémica (o que se denomina Planejamento Logistico Integrado), levando-se em consideragao
interesses de longo prazo do pafs e ndo apenas interesses regionais e locais.”” Essa
preocupacao estd refletida no Programa de Investimento em Logistica: Portos, langcado em

2012 pela Empresa de Planejamento e Logistica S.A.”

A concentragdo de poderes na Secretaria Especial de Portos € marcante especialmente
nos procedimentos para celebracdo de contrato de arrendamento e de autorizagdo. Somente
serdo concedidas novas outorgas em relacio a instalacdes portudrias que forem compativeis

com as diretrizes de planejamento e politicas do setor portuario.”

A sujeicdo das outorgas a fatores politicos é uma novidade.’® Ainda que tal previsio
possa gerar desconfianca, ha uma premissa a amparé-la: a de que o planejamento do setor
depende do intenso controle realizado pela Secretaria Especial de Portos. Trata-se de nova

tentativa de impor uma sistematizacao sobre o setor portudrio.

O problema que se coloca € o mau uso da competéncia a partir da margem de
discricionariedade em abstrato de que dispde a Unido nos processos de outorga. H4 risco de
que pedidos de autorizacdo sejam negados sem a devida motivagdo, com base no pretexto

genérico de serem contrdrios as “politicas do setor portudrio” (art. 12, caput).

A Secretaria Especial de Portos foi elevada pela Lei n° 12.815/2013 ao papel de

principal protagonista no setor, cabendo-lhe formular a politica setorial e avaliar a

76 MESQUITA, Patricia Laurentino de. Planejamento Portuério Nacional. Secretaria de Portos da Presidéncia
da Repiiblica. Disponivel em: <http://www.portosdobrasil.gov.br/assuntos-1/pnpl>. Acesso em: 18 out. 2015.
Esse objetivo parece extremamente ambicioso para o setor de portos, historicamente marcado pelo
estabelecimento de hinterlandias (monopdlios regionais de atuacio dos portos organizados). Além de o poder
de gestdo do sobre os portos estar pulverizado em diversas autoridades locais e regionais, hd também a
dispersdo geografica dos portos como elemento adicional a dificultar a consolidacdo de uma autoridade
central. Atuagdo dessa magnitude demandard um aparato governamental sofisticado e com amplo dominio da
realidade do setor portudrio. Por enquanto, o referido objetivo ndo foi minimamente atingido, passados dois
anos desde a entrada em vigor da Lei n® 12.815/2013.

8 EMPRESA DE PLANEJAMENTO E LOGISTICA S.A. Programa de Investimentos em Portos. Disponivel
em: <http://www.epl.gov.br/programa-de-investimentos-em-portos1>. Acesso em 18 out. 2015.

0 art. 6°, § 2° da Lei n® 12.815/2013 subordina as licitagdes para outorga de arrendamentos no ambito dos
portos organizados as diretrizes da SEP. Na outorga de autorizacdes, prevé-se igualmente a andlise
discriciondria da SEP (art. 10 e art. 12, § 4°).

80 Na Lei n° 8.630/1993, as autoriza¢des eram outorgadas de forma vinculada.

71
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possibilidade de novas outorgas. Resta saber se a Secretaria explorard adequadamente a
competéncia que lhe foi legalmente atribuida, promovendo a expansdo do setor portudrio por
meio de novas outorgas, com arrendamentos (para instalagdes nos portos organizados) e

autorizagdes (para instalacoes situadas fora do porto organizado).

3.3 O critério de separacio entre os regimes juridicos de exploracio dos servicos

portuarios

A Lei n® 12.815/2013 estabelece regimes juridicos distintos para a outorga da
exploracdo indireta dos servigcos. A lei prevé a concessdo, tendo por objeto a cessd@o onerosa
do porto organizado como um todo.’! H4 ainda a figura do arrendamento, cujo objeto é a
cessdo onerosa de drea localizada no porto organizado (art. 1°, § 1°). J4 o regime de
autorizacdo € aplicavel as instalagdes portudrias localizadas fora do porto organizado (art. 1°,
§ 2°). Confira-se:

Art. 1° Esta Lei regula a exploracdo pela Unido, direta ou indiretamente, dos

portos e instalagdes portudrias e as atividades desempenhadas pelos
operadores portudrios.

§ 1° A exploracdo indireta do porto organizado e das instalacdes portudrias
nele localizadas ocorrerd mediante concessdo e arrendamento de bem
publico.

§ 2° A exploracgdo indireta das instalagdes portudrias localizadas fora da drea
do porto organizado ocorrerd mediante autorizagdo, nos termos desta Lei.®

O critério utilizado pelo legislador para distinguir os regimes de concessdo e
arrendamento da autorizagdo é geografico: dentro da poligonal do porto organizado, poderao
ser firmados contratos de concessdo e de arrendamento. Fora da poligonal do porto, somente

serdo outorgadas autorizagdes.

A partir da afericdo da drea em que serd explorado o servigco, poder-se-4 delimitar o

regime juridico aplicdvel, sem que seja criada uma zona de penumbra para eleicio do

81 A concessdo € prevista no Art. 1°, § 1°, e no art. 2°, IX.
82 BRASIL, 2013b.
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instrumento de delegacdo adequado.®®> No regime anterior, niio havia essa clareza. A Lei n
8.630/1993 permitia tanto a celebracdo de arrendamentos quanto a outorga de autorizagdes a
terminais situados no porto organizado.’* Havia grande inseguranca juridica quanto aos
limites de atuacdo dos terminais privativos, um dos pontos fracos do antigo marco legal. A
Lei n° 12.815/2013 prevé um critério claro para a separacio entre os regimes que vigoram no

ambito do porto organizado e fora dele.

O porto organizado € considerado bem publico destinado a navegagao de passageiros,
transporte e armazenagem de mercadorias. A drea do porto organizado € “delimitada por ato
do Poder Executivo que compreende as instalacdes portudrias e a infraestrutura de protecao e
de acesso ao porto organizado” (art. 2°, II). No setor de portos, é a Secretaria Especial de
Portos quem edita os referidos atos. A titulo de exemplo, mencione-se o Decreto Federal n°

4.333/2002, o qual delimita as dreas dos Portos Organizados de Santos, Fortaleza, e Vitdria.

Sob a Lei n° 12.815/2013, a exploragdo indireta dos servigos portudrios estara sempre
condicionada a um instrumento de outorga a ser conferido pela Unido, a ser eleito de acordo
com a posicao geogrifica da drea em questdo (se situada fora ou dentro do porto organizado).
Portanto, ndo hé espago para o particular prestar servico portudrio diretamente, sem receber

outorga da Unido.

3.4 A concessao do porto organizado

Conforme mencionado no tdépico anterior, a concessao ¢ definida na Lei n°
12.815/2013 como a cessdo onerosa do porto organizado, com vistas a administracdo e a
exploracdo de sua infraestrutura por prazo determinado (art. 2°, IX). A concessdo é outorgada
mediante contrato, sendo obrigatoriamente precedida de licitacdo (art. 4°).> Os contratos

podem vigorar por até 25 anos, periodo esse prorrogdvel uma tinica vez, a critério da Unido.3°

83 A tinica hipétese que pode suscitar diivida acerca do regime juridico aplicdvel é a alteracdo da perimetral do
porto organizado para abranger dreas privadas do objeto de autorizac¢do, o que, apesar de ndo ser inédito,
representa uma anomalia.

8 Ver o comentirio de Flavio Amaral Garcia e Rafael Véras de Freitas (2014, p. 242).

85 As cldusulas obrigatérias do contrato de concessdo estio previstas no art. 5° da Lei n° 12.815/2013 (BRASIL,
2013b).

8 Art. 19 do Decreto n° 8.033/2013 (Idem, 2013a).
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Segundo observa Floriano de Azevedo Marques Neto, a concessio compreende a
gestdo de bem publico (o porto organizado) e a prestagdo de servigos portudrios (ou o seu
gerenciamento quando executados por terceiros), bem como o provimento de suporte para
atividades portudrias.®’” O mesmo jurista afirma que “o principal direito transferido 2

z

concessiondria € o de prestar servicos e disponibilizar a infraestrutura portudria as

embarcacdes e aos operadores privados, recebendo as tarifas correspondentes.”. 8

A concessiondria € responsavel pelo desempenho da fun¢do de administragdo do porto
(art. 17 da Lei n° 12.815/2013). Na hipdtese de o porto organizado ndo ser objeto de
concessdo, a sua administracdo serd exercida diretamente pela Unido. A administracdo do
porto importa na assun¢do de atribui¢des relevantes, tais como (i) fiscalizar a atividade
portudria de acordo com as normas aplicaveis; (ii) qualificar os operadores portudrios; (iii)
viabilizar e fiscalizar obras necessdrias a conservagdo, ampliacdo e melhoria da infraestrutura
portudria; (iv) operar o porto, coordenando o movimento de embarcagdes; (v) autorizar a

movimentacao de cargas; e (vi) organizar a guarda portudria.

Além de relacionar-se com o Poder Concedente (Unido, por intermédio da SEP), a
concessiondria é parte de uma ampla teia de relacdes juridicas que se estabelecem no porto,
envolvendo os arrendatérios, os embarcadores, 0s proprietarios ou consignatérios de carga, os
armadores, e os trabalhadores sujeitos ao regime previsto no art. 32 da Lei n°® 12.815/2013,

cuja administracio é centralizada no Orgio Gestor de Mo de Obra Portudria (OGMO).

No ambito de cada porto organizado, € instituido um conselho de autoridade portudria
(CAP), que atua como oOrgdo consultivo da autoridade portudria (centralizada na
concessiondria). Os CAPs sdo compostos por representantes do poder publico (50%),

representantes da classe empresarial (25%) e representantes dos trabalhadores (25%).%

A concessiondria interage, ainda, com as autoridades alfandegérias e aduaneiras que
atuam nos portos organizados, fiscalizando o fluxo de mercadorias e arrecadando os tributos
correspondentes (art. 24). A concessiondria estd obrigada a prestar informacoes a ANTAQ
(art. 5° XIV) e aos 6rgaos de controle, notadamente ao Tribunal de Contas. Dessa forma,
verifica-se que o porto organizado representa uma complexa articulacdo de bens e agentes a

serem geridos pela concessiondria.

87 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Concessdes portudrias. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.).
Portos e seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 266.

8 Tbidem, p. 267.

8 BRASIL, 2013b, Art. 20, § 3°.
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A Lei n° 12.815/2013 n3o impde um formato unico para o contrato de concessdo
portudria. Além da administracdo do porto, a concessao poderd abranger a exploracdo direta
ou indireta das atividades portudrias. Essa questdo foi regulada no art. 20 do Decreto n°

8.033/2013, nos seguintes termos:

Art. 20. O objeto do contrato de concessao poderd abranger:

I - o desempenho das fungdes da administragcdo do porto e a exploracdo
direta e indireta das instalacdes portudrias;

Il - o desempenho das fungdes da administracio do porto e a exploragdo
indireta das instalacdes portudrias, vedada a sua exploracdo direta; ou

III - o desempenho, total ou parcial, das fun¢des de administragdo do porto,
vedada a exploragio das instalagdes portuarias.”

No primeiro formato (previsto no inciso I), a concessiondria concentra tanto a fungao
de administragdo como a exploragdo direta e indireta das instalagdes portudrias. Na hipdtese
de exploragdo direta, a propria concessiondria opera as instalagcdes, passando a ser responsavel
pela prestacdo do servico de movimentagao de carga diretamente aos usudrios. Esse mesmo
formato permite que a concessiondria transfira a exploragdo das instalagdes portudrias, por
meio de arrendamentos precedidos de licitagdo. Nesse caso, os arrendatdrios € que entrariam

em interface direta com os usudrios dos servicos.

No segundo formato, a concessiondria concentra integralmente a funcdo de
administracdo do porto, sendo-lhe vedada a exploracdo direta dos servi¢os portudrios em si.
Ou seja, por esse modelo, a concessiondria deve firmar contratos de arrendamento com
terceiros, atuando diretamente apenas na administracdo do porto. Adota-se como premissa a
desverticalizagdo das atividades, alocando-se aos arrendatdrios a prestacdo de servigos de

movimentacgdo de carga.

No terceiro formato, a concessiondria recebe apenas funcdes de administracdo do
porto, sendo-lhe vedada a exploragao das instalagdes portudrias. A Unido permaneceria com a

atribuicio de contratar terceiros por meio de arrendamento.

O Decreto n°® 8.033/2013 atribui ao Poder Concedente ampla liberdade para optar pelo
modelo de concessdo que se revelar mais conveniente. Os mecanismos disponiveis permitem
concentrar no concessiondrio tanto a gestdo do porto organizado como a prestagdo de servigcos
de movimentacdo portudria, o que seria inovador. H4 também a possibilidade de a concessao

ser inspirada no modelo atualmente vigente, com a desverticalizacdo das atividades, o que

% BRASIL. Decreto n°® 8.033/2013. Portal da Legislagdo do Governo Federal, Brasilia, DF, 2013a. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Decreto/D8033.htm>. Acesso em 18 out. 2015.
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significa impedir a concessiondria responsdvel pela gestdo e fiscalizagdo do porto organizado

de prestar diretamente o servico de movimentacao portudria, reservado aos arrendatarios.

Os mecanismos introduzidos pelo Decreto n°® 8.033/2013 sdo vidveis para novos
projetos de portos organizados. Por ora, ndo hd previsdo de outorga a entes privados de
concessoes dos portos ja existentes, que ao que tudo indica permanecerdo sob a gestdo das

companhias de docas.”!

3.5 O arrendamento de areas situadas no porto organizado

O contrato de arrendamento envolve a cessdo onerosa de drea e de bem publicos
localizados no porto organizado, para exploragdo por prazo determinado (art. 2°, XI). O prazo
previsto para os arrendamentos é de 25 anos, prorrogdvel por igual periodo.”? Apesar da
terminologia, o arrendamento previsto na Lei n® 12.815/2013 ndo tem nenhuma relacdo com a

modalidade de locag@o de bem publico prevista no art. 96 do Decreto-Lei n® 9.760/1946.

A nomenclatura do arrendamento foi repetida na Lei n° 12.815/2013 certamente por
uma razdo histérica. O legislador preferiu privilegiar um instrumento ja consolidado em
detrimento da criagdo de nova modalidade contratual, o que poderia gerar inseguranga
juridica. Note-se que havia diversos contratos de arrendamento quando a Lei n® 12.815/2013
entrou em vigor. Se tal modalidade contratual tivesse sido alterada, poderiam surgir

questionamentos quanto a subsisténcia dos contratos firmados sob a lei anterior.

O arrendamento € um mecanismo complexo, envolvendo (i) a cessdo de drea situada
no porto organizado; (ii) a utilizacdo onerosa de bem publico; e (iii) a transferéncia da
prestacdo do servico publico portudrio titularizado pela Unido (art. 21, XII, alinea “f”).
Diversos autores entendem que o arrendamento tem natureza de subconcessdo, por envolver
parcela do porto organizado, estando necessariamente vinculado a concessdo. A titulo
ilustrativo, mencione-se o posicionamento de Floriano de Azevedo Marques Neto:

Apesar das mudancas legislativas, sigo entendendo que o arrendamento

portudrio mais se aproxima de uma figura especial de subconcessdo do que
do instituto juridico de direito privado de mesmo nome existente no direito

91 Ver o comentdrio de Carlos Ari Sundfeld (SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugdo as agéncias reguladoras. In:
. (Coord.). Direito administrativo econémico, Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 31).
92 Art. 19 do Decreto n° 8.033/2013 (BRASIL, 2013a).
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privado. O caréter de subconcessdo fica ainda mais claro quando cotejamos a
defini¢do legal de concessdo portudria com a de arrendamento portudrio,
pois ambas sdo definidas como “cessao”, mas a primeira é a de cessdo do
todo (porto organizado), enquanto a segunda é a ‘“cessdo” da parte:
“infraestruturas publicas localizadas dentro do porto organizado. **

A principal diferenca em relacdo a uma subconcessao tipica € que, no arrendamento
portudrio, o arrendatdrio forma vinculo contratual diretamente com o Poder Concedente (e
ndo com a concessiondria), o que estd previsto no art. 16, III, da Lei n° 12.815/2013.°4 A
interlocu¢ao do arrendatdrio com a concessiondria fica adstrita aos assuntos atinentes a

organizacdo e ao funcionamento do porto organizado.”

Assim como a concessdo portudria, o arrendamento também deve ser outorgado
mediante licitacdo. De acordo com o art. 6°, caput, da Lei n® 12.815/2013, o certame sera
baseado em (i) maior capacidade de movimentacdo; (ii) menor tarifa; (iii) menor tempo de

movimentacdo de carga; ou (iv) outros critérios a serem previstos no Edital.

A lei anterior ndo dispunha sobre os critérios de julgamento da licitacdo visando a
celebracdo de contratos de arrendamento. Na pratica, os certames foram baseados na maior
oferta pela outorga.’® A Lei n° 12.815/2013 ndo chega a inovar nesse aspecto, pois contém
brecha para adog¢ao do critério de maior valor de outorga (item “iv”’ acima). Em 6 de junho de
20135, foi editado o Decreto n° 8.464/2015, permitindo expressamente a ado¢do do critério de
maior valor de outorga em licitagdes para a outorga de concessdo e de arrendamento

portuérios.

O critério de maior valor de outorga mostra-se desvinculado da politica publica
proposta para o setor, pois estimula a permanéncia de prestadores ja consolidados nos portos
organizados. Arrendatérios tendem a manter instalacdes com alta capacidade ociosa, voltadas
apenas as proprias necessidades, se o tnico critério do certame for a maior oferta. Tal critério
tem finalidade meramente arrecadatéria. Ainda que o pais passe por notdrias dificuldades

fiscais, entendemos que as necessidades de médio e longo prazo para o desenvolvimento do

% MARQUES NETO, 2014, p. 265.

% “Art. 16. Ao poder concedente compete:
III - celebrar os contratos de concessdo e arrendamento e expedir as autorizacdes de instalacio portudria,
devendo a Antaq fiscalizd-los em conformidade com o disposto na Lei no 10.233, de 5 de junho de 2001”
(BRASIL, 2013b)

% Art. 4°, 1 e 11, do Decreto n° 8.033/2013 (Idem, 2013a).

% Tal critério estd previsto no art. 15, 11, da Lei n® 8.987/1995 (Idem. Lei n® 8.987/1995. Portal da Legislacdo do
Governo  Federal, Brasilia, DF, 1995. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
Leis/L8987cons.htm>. Acesso em 18 out. 2015).
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setor portudrio ndo devem ser perdidas de vista. E, de fato, a propria norma prevé critérios

mais condizentes com tais necessidades.

[13%4)
1

O critério da maior capacidade de movimentacao (item “i”’) visa a ampliar a oferta de
servicos. Serd sagrado vencedor pelo referido critério aquele que ofertar a estrutura com
maior capacidade de armazenagem e movimentacio de carga.’’” O objetivo é combater ao
maximo a ociosidade das estruturas. O critério do menor tempo de movimentagdao de carga

(item “iii”’) segue racional semelhante, privilegiando a efici€ncia do prestador.

Apesar de estarem mais bem sintonizados aos objetivos da Lei n° 12.815/2013, esses
critérios podem ser de dificil aplicacdo pratica. Em primeiro lugar porque ndo hda como
estabelecer critérios objetivos para mensuragdo da maior capacidade ou do menor tempo de
movimentacdo de carga. Esses fatores podem variar de acordo com o tipo de carga
movimentada, bem como pela prépria natureza da atividade realizada pelo interessado. A
proposta sempre terd algum grau especulativo, pois conterd projecao de demanda por servigos

portudrios, sujeita a constante variagao.

Ja o critério da menor tarifa visa a reduzir a0 maximo os custos para o usudrio do
servico portudrio. Tal mecanismo tende a fomentar a competicdo entre prestadores, pois
aquele que for capaz de reduzir custos operacionais e atuar de forma mais eficiente serd capaz
de ofertar a menor tarifa, passando a atuar em situacdo de vantagem perante os demais
operadores. Ademais, o critério da menor tarifa comporta mensuracdo objetiva, nao
padecendo dos mesmos inconvenientes praticos aplicaveis aos critérios de maior capacidade e

de menor tempo de movimentacao de carga.

Um dos desafios que se coloca é que ha instalacdes portudrias verticalizadas, em que
arrendatdrio (operador portudrio) e usudrio (proprietario da carga) coincidem. Nesses casos, 0
arrendatdrio explora a instalacdo portudria publica voltado para o atendimento de interesses
proprios, muitas vezes subaproveitando o potencial da instalacio e, a0 mesmo tempo,

violando os direitos de usuarios.

O critério baseado na menor tarifa forcaria o arrendatdrio a oferecer a mesma tarifa
aos usudrios do servico publico portudrio que pleiteassem acesso as instalacdes arrendadas.
Isso geraria uma afastamento gradual da utilizacdo dos portos publicos em operacdes
verticalizadas, pois os operadores que tivessem a intencdo de explorar as instalagcdes para uso

proprio teriam dificuldade em ofertar tarifas competitivas nas licitagdes.

9E o que se depreende do art. 9°, § 2°,I e II do Decreto n° 8.033/2013 (BRASIL, 2013a).
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Parece-nos, portanto, que a adoc¢do do critério da menor tarifa é uma forma de
concretizacdo de politica publica desejdvel para o setor de portos. Caso tal critério passe a ser
aplicado com frequéncia em licitacdes nos portos organizados (ainda que combinado com
outros, como o de maior investimento), permitir-se-4 que as areas sejam arrendadas a
empresas cuja atividade principal seja a exploracdo dos servigos portudrios em si, em

detrimento de oligopdlios consolidados nos portos organizados.

Superada a etapa da licitagdo, o contrato de arrendamento devera conter as cldusulas
obrigatdrias previstas no art. 5° da Lei n° 12.815/2013. Merecem destaque as clausulas que
tratam dos seguintes topicos: (i) delimitacao do objeto, da drea e do prazo do arrendamento;
(i1) defini¢dao de metas e dos niveis de servigo a serem alcangados; (iii) investimentos a cargo
do arrendatdrio; (iv) critérios de revisdo e reajuste tarifario; (v) direitos e deveres dos
usudrios; (vi) reversao de bens ao término do arrendamento; (vii) obrigagdes de modernizacao
e ampliacdo das instalagdes; (viii) formas de fiscalizagdo pelas autoridades portudrias; e (ix)

hipéteses de extingao.

As cldusulas obrigatdrias refletem o regime de servico publico aplicavel aos contratos
de arrendamento, pois o arrendatirio deve observar os direitos dos usudrios, adotar uma

politica tarifiria tendente 2 modicidade e manter nivel de servico adequado.”®

z

Ao arrendatdrio € assegurada a preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, garantia essa prevista no art. 37, XXI, da Constituicio Federal. O art. 8° da
Resolugcdo n° 3.220/2014 prevé a recomposi¢do do reequilibrio econdmico-financeiro nos
casos em que vierem a se materializar quaisquer dos riscos expressamente assumidos pelo

poder concedente, conforme a alocagio de riscos realizada no contrato.”

O regime para contratacdo de mao de obra portudria no ambito do porto organizado é
peculiar. Exige-se a criacdo de um Orgdo gestor no ambito de cada porto organizado,
denominado Orgéo Gestor de Mao de Obra (OGMO). O OGMO ¢ constituido pelos

operadores portudrios, com o objetivo de centralizar e administrar os trabalhadores alocados a

% Art. 175, I, Il e IV da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

% A ANTAQ submeteu a consulta ptiblica minutas de editais visando a celebragfio de contratos de arrendamento
nos portos organizados de Santos, Belém, Santarém, Vila do Conde, Outeiro e Miramar. As minutas de
contrato, em suas cldusulas 13.1 e 13.1.19, alocavam integralmente os riscos ao arrendatdrio, inclusive
aqueles relacionados a teoria da imprevisdo (tais como modifica¢des tributdrias, os decorrentes de caso
fortuito, varia¢do das taxas de cdmbio e de juros, bem como os riscos relacionados a efetivagdo da demanda).
Tal sistemdtica contraria a l6gica da distribuic@o equitativa de riscos em contratos publicos, segundo a qual
cada risco deve ser alocado a parte que estiver em melhores condicdes de evitd-lo. Note-se que o0s
procedimentos para outorga de arrendamentos foram suspensos pelo Tribunal de Contas da Unido (TC n°
029.083/2013-3), principalmente em decorréncia de falhas nos estudos de viabilidade dos arrendamentos.
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prestacdo dos servigos (art. 32 da Lei n° 12.815/2013). Ha duas espécies de trabalhadores: (i)
os que sdo contratados por prazo indeterminado, sujeitos ao regime empregaticio da CLT; e
(i1) os trabalhadores portudrios avulsos. Independentemente da modalidade de contratagdo (se
por prazo indeterminado ou pelo regime de trabalho avulso), o arrendatdrio deve contratar os
trabalhadores registrados no OGMO (art. 40, § 2°) estabelecido no porto organizado. O
referido 6rgdo deve promover o treinamento e a habilitacdo profissional dos trabalhadores
portudrios (art. 32, III). E sabido no setor que a maior parte dos trabalhadores que atuam em
portos organizados nao possuem registro no OGMO. Sob a lei atual, ndo serd possivel a
renovacdo dos respectivos contratos, o que gera instabilidade para essa classe de

trabalhadores.

O 6rgao exerce ainda atribuicdes especificas em relacdo aos trabalhadores avulsos, tais
como a arrecadacao da remuneragdo paga pelos operadores portudrios para posterior repasse
aos trabalhadores (art. 32, VII), bem como a aplicacdo de punicdes, nos termos da lei, de
contrato ou de acordo coletivo de trabalho (art. 33, I). O OGMO atua como um supervisor e
gestor do trabalho portudrio avulso, do que resulta a auséncia de vinculo empregaticio entre

essa modalidade de trabalhador e o operador portudrio (art. 34).

A justificativa para a presenca da modalidade de trabalho avulso é a sazonalidade
inerente ao setor portudrio. Os portos oscilam entre periodos de maior € menor movimentagao
de cargas. A centralizacdo dos trabalhadores avulsos no OGMO permite que as instalagdes
requisitem pessoal na medida de suas necessidades concretas. A possibilidade de
compartilhamento de um pool de trabalhadores torna desnecessdrio que cada arrendatario

mantenha quadro fixo de trabalhadores em periodos de baixa demanda.

A racionalidade por trds dos OGMOs € mal explorada no plano concreto. O estudo
realizado pela consultoria Booz & Company aponta quadro de excesso de trabalhadores
avulsos nos OGMOs.!® H4 um sistema de rodizio obrigatério, pelo qual os trabalhadores
cadastrados devem revezar-se em turnos tipicamente de seis horas. Uma das formas de
assegurar remuneragdo minima aos avulsos € a alocacdo de mais trabalhadores para cada
turno. Quanto maior o grupo alocado para cada turno, mais rodizios ocorrerdo, o que gera
distor¢cdes na remuneracao desses trabalhadores. O elevado custo com pessoal é arcado pelo

tomador dos servigos (o arrendatdrio/operador portuério).

100 BOOZ & COMPANY, 2012, p. 230.
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O estudo menciona, ainda, a baixa qualificacdo e a improdutividade dos trabalhadores
avulsos como algumas das principais causas da ineficiéncia dos servigos prestados no porto
organizado, aliadas as pressdes politicas e sociais exercidas sobre os arrendatdrios para que
ndo haja contratagio de trabalhadores com vinculo fixo e por prazo indeterminado.!®! A
necessidade de o arrendatdrio valer-se dos OGMOs para contratagdo de pessoal é uma das

principais amarras que pesam sobre os terminais publicos.

Os arrendatdrios convivem com outros encargos derivados do fato de operarem em
portos organizados. Um deles consiste no pagamento de parcelas remanescentes a titulo de
outorga, exigivel para arrendamentos firmados antes da entrada em vigor da Lei n°
12.815/2013. Os arrendatarios sujeitam-se a controle tarifario exercido pela ANTAQ (art. 27,
VII da Lei n® 10.233/2001).'%

Ademais, os arrendatdrios sdo fiscalizados pela autoridade portudria, que tem
ingeréncia sobre diversos assuntos, dentre os quais (i) o horédrio de funcionamento do porto
(art. 17, XIV, da Lei n° 12.815/2013); (ii) a entrada e saida de embarcacdes na darea do porto
(art. 17, VIII); e (ii1) a movimenta¢do de carga das embarcacoes (art. 17, IX). Os arrendatérios
pagam tarifas operacionais as autoridades portudrias, o que também contribui para onerar a

sua atuacao.

Em contrapartida, os arrendatdrios utilizam a estrutura do porto organizado, bem
publico que € preexistente a celebracdo do contrato — ao contrdrio dos autorizatdrios, que

desenvolvem empreendimentos a partir do zero (greenfields).

Alguns arrendatdrios t€ém deixado de promover os investimentos necessdrios para a
expansdo e modernizacdo das instalacdes. Espera-se que a Lei n® 12.815/2013 contribua para
a melhoria desse cendrio, mediante a desoneragdo do valor de outorga e a partir de uma
fiscalizacdo mais incisiva pelas autoridades do cumprimento dos cronogramas de

investimentos previstos nos contratos.

Outro desafio a ser enfrentado € permitir o amplo acesso as instalagdes arrendadas por
usudrios, especialmente os de menor porte, que frequentemente enfrentam dificuldades ao

tentar negociar movimentagdo de carga junto aos arrendatdrios. Cabe a ANTAQ zelar pela

101 BOOZ & COMPANY, 2012, p. 231-232.
102 BRASIL. Lei n° 10.233/2001. Portal da Legislacdo do Governo Federal, Brasilia, DF, 2001. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10233.htm>. Acesso em 18 out. 2015.
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efetividade dos direitos dos usudrios, arbitrando eventuais conflitos de interesse (art. 20, II,

alinea “b” da Lei n° 10.233/2001).

3.6 A autorizacao para instalacoes portuarias situadas fora do porto organizado

Nos tépicos anteriores, expusemos as diretrizes adotadas pela Lei n® 12.815/2013, bem
como as principais caracteristicas dos instrumentos previstos na referida lei para a outorga do
servigo portudrio no ambito do porto organizado. A partir desse momento, passaremos a tratar
do tema central objeto deste estudo, qual seja a autorizacio. O objetivo principal deste tépico
¢ estabelecer com nitidez os critérios que diferenciam a autoriza¢do dos demais instrumentos

de outorga previstos na referida lei.

A autorizacdo € a modalidade de outorga cabivel em relacdo a instalacdes portudrias
situadas fora da area do porto organizado (art. 1°, § 2°, da Lei n® 12.815/2013), enquanto que
as demais modalidades sdo voltadas para o porto organizado. A concessao envolve a cessao
onerosa do porto organizado como um todo, bem como a prestacio de servigos de
administracio do porto. J4 o arrendamento tem por objeto a cessdo de parcela da area do porto
organizado, bem como a prestacdo do servico publico portudrio no ambito da instalacdo

arrendada.

Tanto a concessdo como o arrendamento envolvem a cessao de bem publico. J4 a
autorizacdo implica tdo-somente a delegac@o do servigo portudrio titularizado pela Unido. O
terreno sobre o qual se funda a autorizagdo € privado, devendo o autorizatdrio comprovar
posse legitima sobre tal drea para que se possa dar inicio ao procedimento de outorga (art. 11,

pardgrafo Unico).

O que justifica a outorga ao autorizatdrio € a circunstincia de o servico portudrio ser
titularizado pela Unido, por imposi¢do constitucional.!’® Historicamente, os portos eram
atrelados a modalidades de uso de bem publico (concessdo de obra publica, arrendamento de
bem publico etc.). Na Constituicdo atual, ndo ha associa¢do necessdria entre o uso de bem
publico e o servico portudrio. O servico portudrio tem assento constitucional auténomo,

cabendo a Unido legislar sobre os diversos regimes de prestacdo do referido servi¢o, nao

103 Art. 21, XII, alinea “f” (BRASIL, 1988).
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z

necessariamente vinculados ao uso de bem pﬁbliC0.104 Portanto, a autorizacdo é uma
modalidade de outorga do servigo portudrio que nao estd atrelada a utilizacdo de bem publico,

diferenciando-se do arrendamento e da concessao quanto a esse tltimo aspecto.

A Lei n° 12.815/2013 prevé a outorga de autorizacOes para as seguintes modalidades
de instalacdes portudrias: (i) terminal de uso privado;'® (ii) estacdo de transbordo de carga;'%
(iii) instalagdo portudria piblica de pequeno porte;'"’ e (iv) instalacdo portudria de turismo.'%
Dentre tais modalidades de instalacdo, a que desperta maior interesse pratico € o terminal de
uso privado. As demais modalidades sdo pouco usuais. Em contraste com a autorizagdo, o

arrendamento permite apenas a exploracdo de instalagdes portudrias.'®

Quando comparado a concessdo e ao arrendamento (mecanismos de outorga de areas
situadas no porto organizado), verifica-se que o contrato de autorizacao ndo conterd clausulas
relativas ao reajuste tarifdrio e a reversdo de bens a Unido. Isso ocorre por expressa
determinagdo legal, ex vi do art. 8°, § 1°, da Lei n © 12.815/2013. De forma a reforcar a
inexisténcia de cldusula de reversdo de bens em contratos para outorga de autorizagdo, o art.
5°, § 2° prevé que os bens vinculados a concessdo ou ao arrendamento reverterdo ao

patrimonio da Unido, sendo que tal previsao inexiste para o regime de autorizacao.

Portanto, ndo ha diferenca entre a autorizagdo, a concessao e o arrendamento quanto a
natureza do vinculo. As trés modalidades de outorga geram vinculo contratual entre a Unido e
o delegatdrio do servigo portudrio. A autorizacdo portudria conferida com base na Lei n°
12.815/2013 nao € unilateral, ao contrdrio do que ocorre com algumas outras espécies de

autorizacdo.!!°

De acordo com o art. 26, § 1°, do Decreto n°® 8.033/2013, a operacdo da instalacdo

portudria serd iniciada em trés anos a partir da outorga de autorizagdo, “contado da data de

104 Ou exploracdo indireta, como previsto no art. 1°, § 1° e § 2° da Lei n° 12.815/2013 (BRASIL, 2013b).

105Terminal de uso privado: instalagdo portudria explorada mediante autorizacdo e localizada fora da drea do
porto organizado (Ibidem, art. 2°, IV).

06Estacdo de transbordo de cargas: instalagdo portudria explorada mediante autorizagfo, localizada fora da drea
do porto organizado e utilizada exclusivamente para operacio de transbordo de mercadorias em embarcacdes
de navegacdo interior ou cabotagem (Ibidem, art. 2°, V).

07nstalagdo portudria publica de pequeno porte: instalagdo portudria explorada mediante autorizagdo, localizada
fora do porto organizado e utilizada em movimentacdo de passageiros ou mercadorias em embarcacdes de
navegacao interior (Ibidem, art. 2°, VI).

108[nstalagdo portudria de turismo: instalagdo portudria explorada mediante arrendamento ou autorizacdo e
utilizada em embarque, desembarque e trinsito de passageiros, tripulantes e bagagens, e de insumos para o
provimento e abastecimento de embarcagdes de turismo (Ibidem, art. 2°, VII).

109 Thidem, Art. 2°, III e art. 2°, VII.

110 Conforme mais bem abordado no capitulo _, autorizagio é um termo polissémico, o que gera controvérsia
sobre os atributos da autoriza¢cdo. Em nossa opinido, a autorizacdo é um gé€nero do qual decorrem diversas
espécies, de acordo com o regime juridico especifico que vier a ser fixado pelo legislador ordindrio.
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celebracdo do contrato de adesdo”, prazo esse que € prorrogavel por igual periodo, a critério

da Secretaria dos Portos.!!!

A autorizagd@o vigera por até 25 anos, prorrogavel por periodos sucessivos, desde que
(a) o servico portudrio seja mantido; e (b) o autorizatdrio promova investimentos necessarios
para a expansdao e modernizacdo das instalacdes portudrias (art. 8°, § 2° I e II). Para o
arrendamento e a concessao, também estd previsto prazo de 25 anos, com a diferenca de que o

referido prazo é prorrogdvel uma tnica vez, a critério da Unifo.!!?

A lei exige intensos monitoramento e fiscalizacdo por parte da ANTAQ para
verificacdo do cronograma de investimento a que o autorizatario se comprometer, para o que
podera a referida agéncia reguladora exigir garantias ou aplicar sang¢des, “inclusive a cassagc@o

da autorizacao” (art. 8°, § 3°).

Outra disposicdo relevante estd contida no art. 13, pelo qual a ANTAQ podera
disciplinar condicdes de acesso ‘“por qualquer interessado, em cardter excepcional, as
instalacOes portudrias autorizadas, assegurada remunera¢do adequada ao seu titular”. Portanto,
a outorga nao é conferida no interesse exclusivo do autorizatdrio. As instalacdes portudrias
autorizadas integram o sistema portudrio nacional, e devem ser compreendidas nesse contexto
mais amplo, que impde um dever de compartilhamento de infraestrutura. Nesse aspecto, a
autorizacdo € equiparada a concessdo e ao arrendamento, para os quais também se prevé a

obrigagdo de disponibilizar acesso a terceiros.!!?

Conforme ja mencionado, na Lei n° 12.815/2013, desapareceu a distin¢do constante da
legislacdio anterior quanto ao tipo de carga movimentada.!'* No novo regime, o autorizatirio

poderd movimentar livremente carga de terceiros.

Nao h4 mais exigéncia de que a carga seja preponderantemente propria ou exclusiva
do autorizatirio — o que anteriormente era critério diferenciador entre os ‘‘terminais
privativos” (que coerentemente passaram a ser denominados terminais privados) e os portos
publicos. De fato, sob a Lei n° 8.630/93, os terminais de uso privativo (e nao “privado”,
denominacdo introduzida pela nova lei) eram classificados de acordo com o tipo de carga

movimentada (art. 4°, § 2°). No terminal privativo de uso exclusivo, o particular somente

I BRASIL, 2013a.

112 Art. 19 do Decreto n® 8.033/2013 (Ibidem).

113 Art. 7° A Antaq podera disciplinar a utilizagio em cardter excepcional, por qualquer interessado, de
instalacdes portudrias arrendadas ou exploradas pela concessiondria, assegurada a remuneragdo adequada ao
titular do contrato (Ibidem).

!14Esta novidade é comentada por LIMA, 2013.
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podia movimentar carga propria. Os terminais de uso misto destinavam-se a movimentacao de
carga propria e de terceiros. Resolu¢cdes da ANTAQ limitavam o direito do autorizatirio de
movimentar carga de terceiros. Havia uma obrigacdo de movimentagdo de carga
“preponderantemente prépria” (art. 3° da Resolucio ANTAQ n° 1.660/2010), a qual
desapareceu a partir da Lei n° 12.815/2013.

Essa restricdo desestimulava a competicao no setor de portos, na medida em que o
delegatdrio sujeito ao regime privado deveria observar limitagdes quanto a movimentacao de
carga de terceiros. Ha certo alinhamento entre essa antiga restricdo regulatria e a nocao
classica de autorizagdo, pelo qual a autorizacdo é concedida no interesse do autorizatdrio. Ou
seja, pela mesma nocao, o atendimento ao interesse de terceiros somente poderia ser realizado
em cardter subsididrio, sob pena de desnaturacdo da autorizacdo. E interessante notar que essa
restricdo ndo tinha base constitucional. A Constitui¢do ndo diz que o interesse a ser atendido
mediante autorizacdo exarada com fundamento no art. 21, XII, “f” deve ser

preponderantemente proprio.

A intencdo do Governo Federal em acabar com a referida distingdo quanto a origem da
carga constou da mensagem de veto da Presidéncia da Republica ao dispositivo do projeto de
lei que fazia a comentada restricdo: “a retomada de restricdes ao tipo de carga a ser
movimentada em cada terminal portudrio constitui um empecilho a ampla abertura do setor e

a elevacdo da concorréncia.”.!!?

Portanto, sob a Lei n® 12.815/2013, terminais publicos e privados competem pela
movimentagdo de cargas. E uma tentativa de ampliar a eficiéncia em setor que historicamente
esteve sujeito ao privilégio estatal.''® Considerando que 4reas localizadas fora de portos
organizados também podem receber terminais portudrios, a saida encontrada pelo legislador
foi permitir a exploracdo de dreas privadas por meio de autoriza¢do, em regime de competicao

com os terminais publicos.

De forma proposital, o legislador introduziu uma assimetria entre os regimes de
autorizagdo e de arrendamento. Como os autorizatarios nado contam com a estrutura do porto
organizado — ao contrario dos arrendatdrios —, foi necessdrio estabelecer um regime mais

flexivel para possibilitar a entrada de novos operadores. Tal mecanismo visa a compensar 0

115 BRASIL. Mensagem n° 222, de 5 jun. 2013. Portal da Legislagdo do Governo Federal, Brasilia, DF, 2013c.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Msg/VEP-222 htm>. Acesso em 7
jul. 2014.

16No julgamento da ADPF n° 46/DF, o Supremo Tribunal Federal decidiu que o termo “monopélio” € aplicavel
apenas a prestacdo de atividade econdmica em sentido estrito, empreendida por agentes privados.
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encargo imposto aos autorizatdrios de construir um terminal literalmente do zero, sem

qualquer infraestrutura preexistente.

Os autorizatarios estao liberados da obrigacao de contratar mao de obra por intermédio
do Orgio Gestor de Mio de Obra (OGMO), 6rgdo esse responsavel pela contratagio de
trabalhadores avulsos no ambito do porto organizado (além de fornecer cadastro de
trabalhadores que podem ser contratados por prazo indeterminado). James Dantas comenta
que ndo ha possibilidade de intervencdo do OGMO nos terminais de uso privado, sendo que
os autorizatarios podem optar por contratar trabalhadores (i) com vinculo empregaticio; (ii)
tempordrios; ou (iii) terceirizados. Confira-se:

A Lei n° 12.815/2013 sepultou definitivamente a discussdo quanto a
possibilidade de intervencdo do OGMO nas atividades portudrias realizadas
nos Terminais de Uso Privado, de modo que os mesmos poderdo [...]

contratar livremente a mao de obra, em direta concorréncia com os agentes
lotados na drea do porto organizado [...]

O préprio art. 44 da Lei n° 12.815/2013 facultou aos titulares de instalagdes
portudrias sujeitas a regime de autorizacdo a contratagdo de trabalhadores a
vinculo empregaticio, observado o disposto no contrato, convenc¢do ou
acordo coletivo, o que faz inclusive sugerir a possibilidade dos Terminais de
Uso Privado se utilizarem de mao de obra terceirizada ou tempordria, nos
moldes da Lei n® 6.019/74.'"7

O mesmo autor afirma que a contratacio de mao de obra avulsa por intermédio dos
OGMOs € um entrave para o desenvolvimento do setor portudrio, dada a baixa eficiéncia e

alto custo dos servicos prestados pelos trabalhadores avulsos.''®

E projetado declinio do trabalho avulso mesmo no ambito do porto organizado, onde
tal modalidade deverd ficar restrita a atividades de menor complexidade e que exijam forca
fisica. A modernizacdo dos métodos de movimentacdo de carga, com a crescente utilizagcdo de
contéineres, tem reduzido a quantidade de trabalhadores necessarios para a operacdo dos
terminais. A tendéncia atual é a contratacdo de trabalhadores mais qualificados e em menor

nimero, mediante vinculo empregaticio permanente.'"”

z

O autorizatdrio € responsdvel pela disciplina da atividade portudria realizada nas

instalacdes autorizadas. A autoridade portudria que atua no ambito do porto organizado

7 DANTAS, James. As alteragdes trazidas pela lei n® 12.815/2013 no trabalho portudrio. In: MOREIRA, Egon
Bockmann (Coord.). Portos e seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 294-295.

118 Thidem, p. 295.

119 Tbidem, p. 302.
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fiscalizando a operagdo portudria dos arrendatdrios ndo exerce qualquer influéncia sobre a
atividade do autorizatdrio. Apesar disso, o autorizatdrio deve observar a regulamentacdo da
ANTAQ e submeter-se as autoridades maritima, aduaneira, sanitdria, de satde e de policia

maritima.'?

Em contrapartida a um regime mais flexivel de atuacdo, o autorizatdrio atua por sua
conta e risco, sem qualquer garantia quanto a preservacao do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato. O risco referente a amortizacdo dos investimentos € assumido integralmente pelo
autorizatdrio, que nao fard jus a qualquer espécie de remuneragdo por parte do poder titular da

outorga durante a vigéncia do contrato de autorizagdo.'*!

120 Art. 30 da Lei n° 12. 815/2013 (BRASIL, 2013b).

121 A observagdo € de Vitor Rhein Schirato. SCHIRATO, Vitor Rhein. As Infraestruturas privadas no novo marco
setorial dos portos. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Portos e seus regimes juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2014, p. 338/339.
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4 A PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO PORTUARIO POR INTERMEDIO DE
AUTORIZACAO

Para respondermos as questdes levantadas no capitulo anterior, de forma a
delinearmos o regime das autorizagdes portudrias, entendemos que a andlise deve partir da
Constituicdo Federal. Nesse sentido, concordamos com a observacdo de Egon Bockmann
Moreira de que

[...] a Constituicao deve ser interpretada a partir dela mesma (sobretudo de

seu texto normativo) em confronto com o caso em exame, nao se deve tentar

compreender o seu significado e alcance por meio de teorias juridicas em

outro tempo elaboradas.'??

O mesmo autor prossegue com a observacdo de que € invidvel aplicar modelos
conceituais extraidos da doutrina de forma acritica e automdtica. A hermenéutica
constitucional é evolutiva e adaptativa, devendo o intérprete procurar o sentido atual das

normas, sem apegar-se a formulagdes tedricas tradicionais.

4.1 Os muiltiplos significados do termo “autorizacao” na Constituicio Federal

O delineamento do regime da autorizacdo portudria passa por uma dificuldade inicial:
a polissemia do termo autorizacdo no ordenamento juridico brasileiro, a qual pode ser
constatada a partir da leitura de normas constitucionais. Na legislacdo ordindria, o tratamento

da autorizacao € igualmente dispar.

No art. 5° da Constituicdo Federal, a autorizagdo € relacionada ao exercicio de
liberdades individuais. O art. 5°, XVI, assegura a todos o direito de reunir-se pacificamente,
sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente de autorizacio, desde que nao
frustrem outra reunido anteriormente convocada para o mesmo local, sendo apenas exigido
prévio aviso a autoridade competente. O art. 5°, XVIII € de natureza semelhante,
estabelecendo que a criacdo de associacOes e de cooperativas independente de autorizacao

estatal.

122 MOREIRA, Egon Bockmann. Exploragdo privada dos portos brasileiros: concessdo versus autorizagio.
Revista de Direito Administrativo Contempordneo, v. 1, n. 0, maio/jun., 2013. p. 31-45.
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A autorizagdo aparece novamente como ato disciplinador do exercicio de liberdade
individual no art. 8°, I, da Constituicdo Federal. De acordo com o referido dispositivo, a lei
nao podera exigir autoriza¢do do Estado para a fundacdo de sindicato, ressalvado o registro no

orgao competente, sendo vedado ao Poder Publico interferir na organizacao sindical.

O art. 21, VI, da Constitui¢do, sujeita a producdo e o comércio de material bélico a
prévia autorizacdo da Unido. A norma em questdo volta-se ao exercicio de atividade

econdmica especifica.

Ja o art. 170, pardgrafo unico, contém regra mais abrangente acerca da intervengao
estatal no dominio econdmico: a todos serd assegurado o exercicio de atividades econdmicas,
independentemente de autorizacdo dos 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

Dentre as excegdes a referida regra, estd o proprio art. 21, VL.

As normas mencionadas nos topicos anteriores refletem a acep¢do mais corrente do
termo autorizacdo, como ato unilateral relacionado ao poder de policia da Administragdo.
Ocorre que ha vdérias outras acepcdes para o termo autorizagdo, todas extraiveis diretamente
de normas constitucionais. No art. 21, incisos XI e XII, a autorizacdo € prevista como

instrumento de outorga de servigos publicos titularizados pela Unido. Confira-se:

Art. 21. Compete a Unido: [...]

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao,
os servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispord sobre a
organizacao dos servigos, a criagdo de um 6rgdo regulador e outros aspectos
institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissao:

a) os servicos de radiodifusao sonora, e de sons e imagens;

b) os servigos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético
dos cursos de dgua, em articulagdo com os Estados onde se situam os
potenciais hidroenergéticos;

¢) a navegacdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportudria;

d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério;
e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres.'?®

Ha diferenca substancial entre os dispositivos previstos no art. 21, de um lado, e o art.
5°, incisos XVI e XVIII, e o art. 170 da Constituicdo, de outro lado. O primeiro bloco de

normas diz respeito a servigos titularizados pelo Estado. Assim como a permissdo e a

123 BRASIL, 1988.
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concessdo, a autoriza¢ao € um ato juridico pelo qual a Unido transfere a prestacdo do servico

a terceiro (ente da Administragdo Indireta ou privado).

O art. 170 refere-se a atividades que integram o setor privado. Nos casos em que a
atuacdo do particular estiver sujeita a prévia autorizacdo, estar-se-4 diante de atividade
inserida no dominio privado, cujo exercicio dependerd do controle prévio da Administragao.
De igual modo, o art. 5°, XVI e o art. 5°, XVIII dizem respeito a possiveis injuncdes estatais

sobre a esfera privada, nas quais a Administracao se utilizaria de prerrogativas de autoridade.

A disparidade dos blocos de normas descritos acima torna de todo inconveniente a
formulacdo de conceito unificado de autorizacdo. A ma técnica legislativa consistente no
emprego do referido termo na disciplina de relacdes juridicas que nada t€ém em comum deve
ser superada pelo intérprete, € ndo tomada como referéncia. Mais adiante, serd demonstrado
que essa questdo ndo € meramente tedrica; a pretensdo unificadora da doutrina brasileira gera
repercussdes  sobre os atributos da autorizagdo, em especial quanto a

unilateralidade/bilateralidade e quanto a precariedade/estabilidade do vinculo.

A reforcar a impossibilidade de extrair-se sentido unico de autorizagdo do texto
constitucional, frisamos que o referido termo € empregado com outros significados, sem

relacdo com a outorga de servicos publicos e tampouco com o controle de atividades privadas.

O art. 37, XX, da Constitui¢do prevé a necessidade de autorizacdo legislativa para a
criacdo de subsididrias por empresas publicas, fundacdes e sociedades de economia mista. O
art. 128, § 2° condiciona a destitui¢do do Procurador-Geral da Reptblica a autorizacdo da
maioria absoluta do Senado Federal. O art. 137 trata da solicitacdo de autorizacdo do
Congresso Nacional para decretacdo do estado de sitio. H4 vdrias outras normas na
Constitui¢do invocando a autorizacdo, das quais € impossivel extrair regime juridico

homogéneo.

Apesar de a Constituicdo empregar o termo autorizacdo em diversos sentidos, a
doutrina tradicionalmente tem definido o instituto de maneira uniforme. Autores amplamente
consagrados replicam a nocdo cldssica de autorizacdo, vinculando-a aos atributos de
unilateralidade, discricionariedade, e precariedade. Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de

Mello define a autorizacdo como ‘“ato unilateral pelo qual a Administragdo,



58

discricionariamente, faculta o exercicio de atividade material, tendo, como regra, carater
precdrio.”.!>* A conceituacdo de Hely Lopes Meirelles é semelhante:
[...] autorizacdo € ato administrativo discriciondrio e precdrio pelo qual o
Poder Publico torna possivel ao interessado a realizacdo de certa atividade,
servico, ou a utilizacdo de determinados bens particulares ou publicos de seu

exclusivo ou predominante interesse, que a lei condiciona a aquiescéncia
prévia da Administragdo. 125

O mesmo autor afirma que, “na autorizacdo, ha apenas uma aquiescéncia unilateral,
precdria e discriciondria, que possibilita a atividade ou a execugdo do servigo, sem qualquer

encargo para o autorizante e sem nenhuma garantia para o autorizatario.”.!2

Cid Pompeu realizou abrangente estudo acerca da autorizagdo administrativa, sem
focar em legislacdo ou em setor especificos. A finalidade era apresentar um panorama do
referido instituto no ordenamento juridico brasileiro. O autor concluiu que € “impossivel obter
um conceito universal do instituto”, tendo em vista os multiplos significados com que o termo
é empregado na legislacdo brasileira, fendmeno que também ocorreria em outros paises.'>’
Face a auséncia de uniformidade normativa, o autor optou por definir a autorizacdo a partir da
utilizacdo que seria a mais corrente — relacionada ao poder de policia da Administragdo —,
tendo proposto o seguinte conceito:'2

[...] ato administrativo discriciondrio, pelo qual se faculta a pritica de ato
juridico ou de atividade material, objetivando atender diretamente a interesse

publico ou privado, respectivamente, de entidade estatal ou de particular,
que sem tal outorga seria proibida.'?

Cid Pompeu define a autorizacdo como ato unilateral, dado o seu enquadramento na
categoria de ato administrativo. Segundo o autor, apenas atos juridicos que recebessem a
denominacdo de “contrato, acordo, convénio, tratado” € que poderiam ser bilaterais. Em
principio, o referido atributo nao poderia ser atrelado a autorizagao:

[...] em se tratando de ato administrativo, estd implicita a condicdo de ato

unilateral. Se bilateral, deveria ser denominado contrato, acordo, convénio,
tratado, mas ndo simplesmente ato. Como a unilateralidade é caracteristica

124 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 444.
125> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 13. ed, Sdo Paulo: RT, 1987, p. 147.

126 [dem, Transporte Coletivo Urbano. Estudos e pareceres de direito publico. 20. ed. Sdo Paulo: RT, 1977, p. 503.
127 POMPEU, Cid. Autorizacdo administrativa. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 2010, p. 199-200.

128 O conceito estd em linha com a definigdo cldssica do instituto da autorizagio.

129 Tbidem, p. 199.
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do ato administrativo, somente se a autorizacdo fosse bilateral é que tal fato
precisaria ser especificado.130

Entendemos que o conceito de autorizagdao proposto por Cid Pompeu € contraditério
com a premissa identificada pelo préprio autor, de que ndo € possivel extrair uma acepcao
universal de autorizacdo a partir do ordenamento juridico. Parece-nos despropositado
privilegiar a acep¢ao que seria supostamente a mais corrente em detrimento de varios outros
significados possiveis. O arbitramento de um conceito genérico pode gerar algum conforto
tedrico, mas acaba sendo de pouca utilidade pratica, sobretudo quando se visa a identificar um

regime juridico especifico (no caso deste trabalho, da autorizacdo portudria).

Obras recentes ainda sao influenciadas pela definicdo tradicional de autorizacdo
administrativa. André Luis Freire admite que a Constitui¢do nao € uniforme no tratamento da
autoriza¢do administrativa, admitindo seu emprego como ato de policia ou instrumento de
outorga de servico publico. No entanto, ao definir os atributos da autorizacao, o autor afasta-
se do texto constitucional e procura amparo em obras doutrindrias, concluindo que a
autorizacdo de servico publico é em regra precdria e unilateral. Quanto ao traco da
unilateralidade, o autor chega a afirmar que “a autorizagdo sempre teve essa natureza, nao

N

havendo razdo para reputar que o constituinte fez mencdo a autorizagdo em sentido

diverso.”.!3!

As transcri¢des acima revelam grande carga conceitual — quase uma for¢ca magnética —
em torno da autorizacdo administrativa na doutrina brasileira, a qual vem de longa data.'*? H4
uma indiscutivel tendéncia em negar a autoriza¢ao outros atributos que nao aqueles que foram
cristalizados no conceito cldssico. Vitor Rhein Schirato aponta que o conceito de autoriza¢ao
foi moldado historicamente sem base no direito positivo. Como era escassa a producdo
legislativa em matéria de direito administrativo, foi a doutrina que se encarregou do

delineamento dos principais atributos afetos ao instituto da autorizacgo.!?

130 POMPELU, 2010, p. 199-200.

BI FREIRE, André Luiz. O regime de direito piiblico na prestagéo de servigos puiblicos por pessoas privadas.
Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 396.

132 A partir do interessante mapeamento feito por Cid Pompeu, constata-se que, na década de trinta do século passado,
os conceitos de autorizacio eram semelhantes aos constantes de manuais recentes. E citado, por exemplo, o
conceito de Mario Masagdo: “ato administrativo discriciondrio pelo qual se permite ao particular exercer atividade
que a lei declara, salvo assentimento da administracio, proibida” (MASAGAOQ, Mario. Natureza juridica da
concessdo de servigo piiblico. Sao Paulo: Saraiva, 1933, p. 8-10, apud POMPEU, 2010, p. 128).

133 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa nos servicos piiblicos, Sdo Paulo: Férum, 2012, p. 312.



60

Nesse aspecto, a doutrina brasileira buscou inspiracdo em obras publicadas na Europa
Continental no final do século XIX, as quais relacionam a autorizacdo administrativa ao

exercicio do poder de policia pela Administracao, no controle de atividades privadas.

Segundo Eduardo Garcia de Enterria, uma das primeiras formulacdes doutrindrias em
torno da autoriza¢do administrativa foi desenvolvida por Otto Mayer, em 1895.13* A definicio
pretendida pelo autor alemao colocava énfase na descricdo do mecanismo com base no qual a
autorizagdo atua, como ato administrativo que levanta a proibicdo preventivamente
estabelecida pela norma de policia, apds a verificacdo de que o exercicio da atividade proibida
ndo ird perturbar a boa ordem da coisa publica. O levantamento da vedacdo sob ressalva de
autorizacdo restabeleceria a liberdade inicial do autorizado. A autorizacdo teria conteido

negativo, pois ndo ampliaria a esfera juridica do autorizado.

Na Itélia, recebeu ampla divulgacdo a teoria de Oreste Ranelleti, a qual orbita em
torno da preexisténcia de direito préprio por parte do autorizado, cujo exercicio se sujeita a
licenca ou autorizacdo da Administragdo, que, agindo em nome do interesse publico,
resguarda atividades eventualmente nocivas ou perigosas que podem ser desenvolvidas pelo
individuo. A outorga da autorizacdo eliminaria o limite que a lei condicionalmente impds ao

exercicio do direito.'?>

Ainda segundo a formulacdo original de Raneletti, por possuir carater declaratério, a
autorizagdo se diferenciaria da concessdo, pela qual a Administracdo outorgaria direitos novos
ao particular, tratando-se de ato ampliativo (enquanto a autorizacdo teria uma acepcao

negativa ou meramente declaratdria).

Fabio Konder Comparato comenta que, apesar de ter projetado grande influéncia, a
nocdo pretendida por Raneletti ndo foi aceita de maneira unanime pela doutrina italiana.'*¢
Um dos criticos da referida teoria foi Pietro Gasparri, autor esse que nega cardter declaratério
a autorizacdo. Segundo Gasparri, em havendo proibicdo legal, ndo se pode falar em direito

preexistente do administrado, mas em situacdo de mero interesse.!?’

134 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Direito Administrativo, 2. Revisio
técnica Carlos Ari Sundfeld; Traducdo José Alberto Froes Cal. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 162.

135 Ibidem.

136 COMPARATO, Fibio Konder. As autorizagdes de funcionamento de institui¢des financeiras. Direito
Piiblico: Estudos e pareceres. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 240.

137 GASPARRI, Pietro. Verbete Autorizzazione, in Enciclopédia Del Diritto, Mildo, Giuffre, apud
COMPARATO, 1996, p. 242.
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-

E interessante constatar que a elaboracdo tradicional do conceito de autorizagdo por
autores brasileiros ndo € afetada pela controvérsia envolvendo o cardter constitutivo ou
meramente declaratério da autorizacdo. Entre nds, a énfase € colocada na unilateralidade da

autorizag¢do, bem como no levantamento de impedimento ao exercicio de atividade privada.

A doutrina nacional concentrou-se, ainda, em diferenciar a autoriza¢do de outros atos
administrativos em espécie (como admissdo, concessdo, permissdo, aprovagdo, licenca,

) 138

homologacio etc. Nessa seara, merece destaque a cldssica distingdo entre a licenca — ato

vinculado — e a autorizagdo, que seria discriciondria por natureza.

Essa catalogacdo de conceitos nao resolve o principal problema imbricado na nogao
tradicional de autorizagdo administrativa: o apego exclusivo a autorizagdo como técnica
inerente ao poder de policia, visando ao controle negativo dos particulares em seu campo
proprio de atuacdo (as atividades privadas). Com isso, ignora-se o emprego da autorizagdo
como instrumento de outorga para a transferéncia da prestagdo de servigos publicos, o que

demanda técnicas consensuais.'>’

Eduardo Garcia de Enterria menciona uma crise na no¢do de autorizacio
administrativa, gerada a partir da transposi¢cao do instituto para outros campos. No contexto
atual, a Administragdo tem se valido da autoriza¢do como instrumento de regulacdo, “com a
finalidade determinada de orientar e direcionar positivamente a atividade autorizada em

direcdo a alguns objetivos previamente programados’:

Este esquema conceitual entrou em crise, no entanto, a partir do momento
em que, ultrapassando a prépria esfera da ordem publica, em sua tripla
dimensdo compreensiva da tranquilidade, seguranca e salubridade cidadas
em funcdo do qual foi pensado, a autorizacdo viu-se inserida no complexo
campo das atividades econdmicas, no qual passou a desempenhar um papel
muito diferente do de simples controle negativo do exercicio de um direito,
ao ser utilizada como instrumento de regulacdo do mercado, com a

138 Admissdo, de acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello (2014): “ato unilateral pelo qual a Administragio
vinculadamente faculta a alguém a inclusdo em estabelecimento governamental para gozo de um servigo
publico” (p. 443).

Concessdo, para 0 mesmo autor, trata-se de “designag¢@o genérica de férmula pela qual sdo expedidos atos
ampliativos da esfera juridica de alguém” (p. 443).

Permissdo: “Ato unilateral pelo qual a Administracio faculta a alguém a prestacdo de um servico ptiblico ou
defere a utiliza¢do especial de um bem piblico” (p. 443).

Aprovacdo: “Ato unilateral pelo qual a Administragdo, discricionariamente, faculta a pratica de ato juridico
ou manifesta sua concordincia com ato juridico j4 praticado, a fim de lhe dar eficicia” (p. 444).

Licenga: “Ato vinculado, unilateral, pelo qual a Administragc@o faculta a alguém o exercicio de uma atividade,
uma vez demonstrado pelo interessado o preenchimento dos requisitos legais exigidos” (p. 444).
Homologacao: “Ato vinculado, unilateral, pelo qual a Administracdo concorda com ato juridico j4 praticado,
uma vez verificada a consonéncia dele com os requisitos legais condicionadores de sua vdlida emissao” (p. 444).

1390 emprego de técnicas autoritdrias tem sido questionado mesmo em relagdo a disciplina das atividades
privadas, havendo uma tendéncia de busca pela atuacdo consensual da Administracdo Publica.
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finalidade determinada de orientar e direcionar positivamente a atividade
autorizada, em direc@o a alguns objetivos previamente programados ou, pelo
menos, implicitamente definidos nas normas aplicdveis.

Neste novo cendrio, a Administracdo se acostumou a reservar para si poderes
amplamente discriciondrios em relagdo a matéria, com a conseguinte
liberdade para outorgar ou denegar as autorizacdes que lhe eram solicitadas
e a limitacdo de iure ou simplesmente de facto, do nimero de autorizagdes
que se podiam obter em cada caso, o que contribuiu para tornar cada vez
mais iluséria a imagem de um direito preexistente, cuja afirmacido na maior
parte dos casos (a rigor todas, fora do ambito dos direitos fundamentais de
liberdade protegidos pela protecdo constitucional, que, por sua natureza,
rechacam o uso da técnica autorizatdria) estaria em franca contradi¢do com a
realidade das coisas, que sempre mostra, com toda clareza, até que ponto
diferem as posi¢des do sujeito autorizado antes e depois da autorizagio.'*?

A autorizacdo passa por uma releitura também na Espanha, onde se reconhece que o
controle negativo de liberdades individuais ndo € o tnico papel a ser desempenhado pelo
instituto. O emprego da autorizagdo como instrumento de regulacdo gera um desafio
adicional, relacionado a discricionariedade no ato de outorga, em decorréncia dos objetivos

perseguidos pela Administragdo.

O comentério de Enterria parece-nos pertinente e atual. Pelo regime instituido pela Lei
n°® 12.815/2013, a autorizagcdo deve ser compativel com as diretrizes do planejamento e com as
politicas do setor portudrio.'*! O exame da proposta do interessado para a implementacio de
instalacdo portudria ndo envolve a mera preservacdo da ordem publica, e sim a viabilidade de a
instalacdo vir a ser integrada ao sistema portudrio nacional. Para que esse mecanismo seja

devidamente compreendido, é necessério visualizarmos um contexto maior para a autorizagao.

Jacintho Arruda Camara comenta a resisténcia da doutrina brasileira em aceitar a
utilizacdo de autorizacdo para outros fins que nao as situagdes triviais geralmente invocadas
(autorizac@o para porte de arma, por exemplo). Aponta o autor que é escassa a producao
doutrindria sobre a utilizagdo deste instrumento como “mecanismo de interven¢do do Poder

Piblico em setores regulados da economia”.!#?

O apego a visdo classica fez com que, mesmo mediante expressa previsdo no art. 21 da

Constituicdo, a expressdo “autorizacdo” fosse classificada como “insuficiéncia técnica” do

140 ENTERRIA; FERNANDEZ, 2014, p. 162.

141 Art. 12, § 4° (BRASIL, 2013b).

2CAMARA, Jacintho Arruda. Autorizacdes administrativas vinculadas: o exemplo do setor de
telecomunicagdes. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano Azevedo (Coord.).
Direito administrativo e seus novos paradigmas, Sao Paulo: Férum, 2012, p. 619-621.
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constituinte.!** O problema de replicarem-se no¢des doutrinarias de maneira acritica é bem

colocado pelo autor:

em vez de se interpretar o direito posto e, a partir dele, revelar-se o
significado dos institutos, toma-se como fonte conceitual a prépria doutrina,
pondo-a como paradigma a ser observado pelo legislador (mesmo que seja o

constituinte origindrio). 144

Para Camara, o problema € gerado pela pretensdo doutrindria de cunhar uma defini¢ao

universal do instituto, o que € impossivel face a pluralidade de significados que a autorizacdo

recebe no ordenamento. O regime juridico da autorizacdo deve ser buscado na legislacdo

especifica de regéncia, a partir do direito posto (e ndo a partir de formulagdes doutrindrias

generalizantes):

A andlise do Direito posto (e também do Direito Comparado contemporaneo)
revela que ndo se pode advogar a existéncia de um conceito Unico de
autorizacdo (algo que acredito jamais ter existido fora dos manuais [...].

A realidade juridica revela a convivéncia de diversas acepcdes do termo
autorizagdo. O conceito de autorizagdo nos servicos de radiodifusdo néo € o
mesmo empregado nos de telecomunicagdes. O setor elétrico possui a sua
concepgdo, o de servicos de transporte de passageiros ja emprega outra. A
mesma expressdo (‘‘autorizacio”) que serve para legitimar a instalacdo de
uma banca de jornal também é empregada pelo legislador como instrumento
de regularizagdo do funcionamento de bancos (institui¢cdes financeiras). E
nessa linha pode se seguir com infinddveis exemplos de aplicagdes proprias
do termo.

[...] acredito que o caminho bésico é abandonar a pretensdo de se cunhar um
conceito Unico do instituto. Na verdade, é impossivel adotar, com base num
exame fiel do direito positivo, um conceito geral que envolva todas as
aplicagdes do instrumento autorizacdo. E o que se extrai do ordenamento
juridico brasileiro, com respaldo na experiéncia internacional.'*

Seguindo a linha de raciocinio proposta, a busca pelo regime juridico da autorizacdo

portudria deve tomar como base o art. 21, XII, alinea “f”, da Constituicdo. Conforme

expusemos anteriormente, o referido dispositivo € inconcilidvel com o art. 170, que trata da

autorizagdo liberatoria para o exercicio de atividades privadas. Portanto, seria um equivoco

tentar compreender a autoriza¢do portudria a partir de atributos tradicionalmente imputados a

143 CAMARA, 2012, p. 622.

144 Tbidem, p. 622.
195 Ibidem, p. 619-621.
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autorizagdo liberatéria cldssica. Nesse sentido, confira-se o comentdrio de Egon Bockmann

Moreira:

As autorizacdes liberais diziam respeito as limitacdes ao exercicio do direito
de propriedade e a liberdade de empresa. Prestavam-se a circunscrever o
exercicio de determinadas atividades privadas — dirigidas, portanto, a fatos
experimentados no setor privado da economia. [...]

Tais autorizac¢des liberatérias ndo podem ser praticadas no setor ptblico da
economia, tal como definido na Constituicdo. O que se tem &, no setor
privado, a necessidade do exame e da liberacdo administrativa como
condi¢cdo ao exercicio de determinadas atividades préprias, de titularidade
das pessoas privadas (e reitere-se, este € apenas um dos sentidos juridicos da
palavra.

Por isso tal autorizacdo —e sé ela, ndo as outras — pode ser compreendida
como um ato administrativo discriciondrio (ou vinculado, a depender da
previsdo legal), unilateral, precario, que facultava ao particular o exercicio
de determinada atividade no dominio econdmico privado. Como o nome ja
diz, este ato administrativo apenas autoriza a pratica da atividade privada —
mas ndo pode obrigar. [...]

Pensando em casos préticos, de que estamos a falar? Da instalacdo e
funcionamento de empreendimentos privados [...] de agougues e escritdrios
de advocacia [...] Estamos a falar de qualquer coisa, menos das autorizagdes
previstas no art. 21 da Constituicdo — que se dirigem ao setor publico da
economia. E porque dirigidas ao setor publico, permitem a insercdo da
pessoa privada nesse setor econdmico, constituindo um dos titulos juridicos
que a habilitam a explorar determinada atividade econdmica de reserva
publica. Por isso que sdo autorizagdes constitutivas, ndo declaratdrias, com
forte carga mandamental. Sao autorizagdes que obrigam, que instruem como
deve ser desenvolvida a atividade e estabelecem metas (ndo apenas
autorizam o seu desenvolvimento). Tanto isso é verdade que, na dicc¢do legal
do art. 8, § 1° da MedProv 595/2012, tais autorizagbes sao
instrumentalizadas em contratos de adesdo. !4

Entendemos que os atributos da autorizagdo portudria ndo podem ser depreendidos

diretamente do texto Constitucional. O art. 21, XII, “f’, emprega a autorizacdo como ato

juridico, mas nao especifica se como contrato ou ato administrativo (do tipo unilateral ou

bilateral).

Em se tratando da transferéncia da prestagdo de servico publico, faria em principio

todo o sentido a celebracdo de um contrato ou, alternativamente, a emissao de ato bilatera

1 147

146 MOREIRA, 2013, p. 37-39.

147 A esse respeito, Vera Monteiro afirma que “em tese, € a partir de uma anélise estritamente constitucional, nio
haveria impedimento para que a lei atribuisse a autorizacio a natureza de contrato administrativo, e ndo de ato
administrativo [...] O reconhecimento dessa categoria tem a fun¢do de ajudar o intérprete a entender que a
palavra ‘autorizacdo’, por si s, ndo implica, necessariamente, a ado¢do de um regime juridico tipico dos atos
de policia administrativa. Se esse instrumento estiver vinculado a prestag@o de servi¢o publico, entdo, deve-se
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Isso porque, ao contrario do ato de policia administrativa, a transferéncia da prestacdao do
servico publico ndo pode ser imposta sem a aquiescéncia do particular. No entanto, a
confirmacao acerca da natureza do vinculo instaurado pela autorizacdo deve ser buscada na

legislacdo especifica de regéncia, para que nao seja baseada em mera suposi¢ao teodrica.

O mesmo pode ser dito em relacdo a estabilidade ou precariedade do vinculo. Pelo
conceito tradicional, a autorizacdo daria origem a um vinculo precario. Porém, considerando
que a autorizacdo emitida com fundamento no art. 21, XII, “f” da Constitui¢do se destina a
regular relagdo de cunho econdmico, seria mais 16gico o surgimento de vinculo estavel, de
forma a permitir a amortiza¢do de vultosos investimentos a serem realizados pelo particular
ao longo da vigéncia da outorga. Ocorre que a Constituicio ndo toma partido sobre essa
questdo. Portanto, a estabilidade do vinculo sé podera ser aferida com seguranga a partir da

legislagdo ordinaria.'*®

Pela acepcdo tradicional, a autorizacdo € sempre discriciondria, sendo por isso mesmo
diferencidvel da licenca — ato de natureza vinculada. Ocorre que o art. 21, XII, “f” da
Constitui¢do ndo avangou sobre esse aspecto da autorizacao portudria, a qual em tese poderia
ser discriciondria ou vinculada, a depender do que dispusesse a legislacdo ordindria. Tal
premissa vale para todos os demais servigos previstos no inciso XII do art. 21 da

Constituigao.

A discussdao em torno da discricionariedade ou precariedade da autorizacdo gerou
polémica considerdvel com o advento da Lei n°® 9.472/1997, dispondo sobre a organizagao dos
servicos de telecomunicacdes (cuja base constitucional € o art. 21, XI, da Constitui¢cdo). O art.
131, § 1°, da referida lei prevé que a outorga de autorizacdo obedecerd a critério vinculado. O
dispositivo foi criticado por parte da doutrina, que enxergou na autorizacdo um rétulo
equivocado para denominar situacdo que na verdade ensejaria a expedicdo de licenga

administrativa.'*’

reconhecer a sua natureza contratual” (MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. Concessdo. Sao Paulo:
Malheiros, 2010, p. 88/89).

148 Como € sabido, a permissdo suscitou discussdes semelhantes acerca da precariedade ou estabilidade do
vinculo, em especial no setor de transporte coletivo urbano municipal. Apesar da auséncia de norma expressa,
h4 uma tendéncia em afastar-se a precariedade nessas hipéteses, o que torna menos té€nue a diferenca entre
permissdo e concessao.

19 De acordo com Maria Sylvia Zanella di Pietro, o vocdbulo “autoriza¢do” teria sido empregado indevidamente
na Lei n° 9.472/1997, ndo se amoldando ao conceito doutrindrio, segundo o qual a autorizag¢do seria sempre
ato vinculado. A referida doutrinadora concluiu que o “uso indevido do vocdbulo ndo justifica a alteragdo do
conceito” de autoriza¢do (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2008, p. 216).
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A controvérsia em questdo foi gerada a partir de tendéncia doutrindria em buscar
critérios unificados para a autoriza¢do administrativa, iniciativa essa que ndo tem respaldo na
Constituicdo. Apenas o exame atento da legislacdo ordindria permitira aferir se a autorizacao
serd concedida de forma discriciondria ou vinculada, sendo imprdpria a busca de uma regra
geral. No caso da Lei n°® 9.472/1997, optou-se por prever critérios objetivos que, uma vez

preenchidos pelo interessado, tornariam vinculada a outorga da autorizagao.

Ja a Lei n® 12.815/2013 estabeleceu margem de discricionariedade para a outorga da
autorizagdo portudria, cabendo a Unido examinar se o pedido é compativel com as diretrizes
de planejamento e das politicas do setor portudrio (art. 12, § 4°). Esse exame foi introduzido
por opcdo do legislador ordindrio; e ndo por imposi¢do constitucional. Nada impediria o
legislador de instituir critério vinculado para a outorga de autorizacdes portudrias, a exemplo

do que ocorre no setor de telecomunicacoes.

Ademais, € necessdrio considerar que o atributo da discricionariedade ndo é encerrado
no plano normativo (discricionariedade in abstrato). Somente o exame do caso especifico
permitird que se chegue a uma conclusdo definitiva em torno da configuracdo de
discricionariedade ou de vinculagdo. A depender das circunstancias que se apresentarem, a
margem de discricionariedade no plano legal podera ser reduzida ou eliminada por completo,
sendo que essa ultima hipdtese conduziria a vinculagdo. Dessa forma, parece ser de todo
inconveniente o arbitramento de um critério genérico (segundo o qual a autorizacdo sera

sempre discriciondria), sem base constitucional.

O trago de unilateralidade assinalado pela doutrina é incompativel com a autoriza¢ao
emitida com fundamento na Lei n® 12.815/2013. O art. 8°, § 1° da referida lei dispde que a
autorizacdo serd formalizada mediante contrato de adesdo, o qual disciplinard o regime de

outorga, estipulando deveres e direitos reciprocos das partes.

H4 resisténcia em aceitar a utilizacdo de contrato para outorga de autorizacdo,
justamente porque tal instituto geralmente € relacionado a fiscalizagdo de atividades
reservadas 2 iniciativa privada. S6 que os servigos previstos no art. 21 da Constitui¢ao nao se
inserem nesta categoria de atividades de titularidade da iniciativa privada. A prestacdo de tais
servicos € acordada entre a Unido e o particular. Dada a natureza consensual da outorga, a

assinatura de contratos de autorizacao revela-se plenamente adequada.
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Ainda que se entenda que o vinculo ndo é contratual, ndo hd como atribuir caréter
precario a autoriza¢do emitida com fundamento na Lei n° 12.815/2013. A previsdo de prazo

certo para a autorizacdo revela a op¢ao do legislador pela estabilidade do vinculo.

E passivel de questionamento, ainda, a assertiva segundo a qual a autorizacio seria
conferida no interesse exclusivo do autorizatdrio. A exploracdo de instalacdes portudrias
situadas fora do porto organizado ndo deixa de atender ao interesse da coletividade. A
Constitui¢do, em nenhum momento, limita a autorizagdo exarada com fundamento no referido
dispositivo ao atendimento exclusivo do interesse do autorizatdrio. Trata-se de mais uma

criacdo doutrindria, sem correspondéncia no texto constitucional.

A exploracdo de terminal portudrio privado ndo visa unicamente ao interesse do
proprio autorizatdrio, razdo pela qual estd sujeita a restri¢des previstas na Lei n® 12.815/2013
para que seja assegurado o interesse coletivo inerente a este servigo, consistente no

desenvolvimento do setor portudrio.

Tanto isso € verdade que o art. 8°, § 2° da referida lei condiciona a autorizacido a
manutencdo da atividade e a realizacdo de investimentos pelo autorizatirio. Além disso, o
autorizatdrio € obrigado a garantir o acesso de terceiro as instalagdes portudrias, em condi¢des
excepcionais. Se o tnico interesse a ser atendido fosse o do autorizatério, a lei certamente nao

haveria introduzido tais exigéncias.

Considerando que o titular da outorga tem o dever de manter a operagao portudria e de
disponibilizar a infraestrutura a terceiros, afasta-se a finalidade que € tradicionalmente
imputada a autorizacdo em sentido genérico, no sentido de atender a interesse exclusivo do

autorizatario.

Portanto, a autorizagdo portudria deve ser compreendida como instrumento de outorga
do servico publico portudrio. Os demais sentidos em que a Constituicdo emprega o termo
“autorizacdo” nao auxiliam na delimitacio do regime juridico aplicavel, devendo ser
desconsiderados. Considerando que a Constitui¢do ndo define os atributos da autorizacao
outorgada com fundamento no art. 21, XII, alinea “f”, entendemos que estes devem ser

buscados na legislacdo ordindria de regéncia, qual seja a Lei n® 12.815/2013.
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4.2 Normas constitucionais atribuindo competéncia a Uniao Federal para a disciplina do

servico publico portuario

O art. 22, X, da Constitui¢do Federal de 1988, atribui a Unido competéncia privativa
para legislar sobre o regime dos portos, navegacdo lacustre, fluvial e maritima. Conforme
exposto no Capitulo 1, as constituicdes anteriores também traziam dispositivo semelhante. Tal
op¢ao historica possibilitou que a Unido editasse normas visando a sistematizagdo do setor
portudrio (a0 menos em nivel normativo). Por outro lado, a Constitui¢cao atual inova no plano
normativo ao imputar a Unido a condicao de titular do servigo portudrio. Tal previsdo consta

do art. 21, XII, alinea “f”’, nos seguintes termos:
Art. 21. Compete a Unido: [...]
XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessio ou

permissao: [...]
f) os portos maritimos, fluviais e lacustres

Em decorréncia das normas constitucionais transcritas acima, a Unido estd obrigada a
disciplinar os servigos portudrios e a promover a sua exploragio, direta ou indiretamente.'>
Como € sabido, a exploracdo indireta envolve a transferéncia ao particular (ou a pessoas de
direito publico interno) da prestacdo do servico, por meio de autoriza¢do, concessdo ou

permissao.

Tais normas atribuem a Unido competéncia para (i) legislar sobre o regime dos portos;
e (ii) explorar os portos maritimos (diretamente ou mediante autorizagdo, concessiao e
permissdo). Considerando que a autorizagdo € prevista como mecanismo para transferéncia da
exploracdo dos portos, o passo seguinte € verificar se tal referéncia seria meramente
casuistica, ou se haveria outras normas na propria Constituicdo reforcando a possibilidade de

outorga de autorizagdo para a transferéncia da prestacdo de servicos publicos.

A autorizacdo também € prevista como mecanismo de outorga em relacdo aos servigos
[P

de telecomunicacdes (art. 21, XI), servicos de radiodifusdo sonora (art. 21, XII, “a” e art.

223), servicos de energia elétrica (art. 21, XII, “b”) , servicos de navegacdo aérea,

150 Celso Antonio Bandeira de Mello ressalta que a titularidade do servigo niio se confunde com a titularidade
para sua prestacdo. Portanto, a circunstincia de a Unido ser titular do servigo ptiblico ndo a obriga a presta-lo
diretamente. O ilustre jurista observa que o ente titular do servigo estd obrigado a assegurar a prestacdo do
servigo, valendo-se para tanto “na esmagadora maioria dos casos” de instrumentos de outorga para viabilizar
a sua prestacdo por terceiros (MELLO, 2011, p. 699).
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aeroespacial e infraestrutura aeroportudria (art. 21, XII, “c”), servicos de transporte
ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros (art. 21, XII, “d”), e servicos de transporte
rodovidrio interestadual e internacional de passageiros (art. 21, XII, “e”). A Constituicao
menciona, ainda, a outorga de autorizacdo para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de
minerais garimpaveis (art. 174, § 4° e art. 176, § 1°). O art. 223 da Constitui¢do prevé a

autoriza¢do como mecanismo de outorga do servigco de radiodifusdo sonora e de imagens.

Por sua vez, o art. 175 da Constituicdo Federal prevé ser de incumbéncia do Poder
Puablico a prestacdo dos servicos publicos, “diretamente ou sob o regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitacdo”. Em tal dispositivo, ha referéncia apenas a permissao
€ a concessao como instrumentos aptos a viabilizar a prestacdo de servigos publicos — o que

leva parte da doutrina a negar o emprego da autorizacdo como instrumento de outorga.'>!

Entendemos que a menc¢do a permissdo e a concessdo no art. 175 ndo exclui a
possibilidade de emprego da autorizag@o para a outorga de servigos publicos. Mesmo porque,
no art. 174, § 4° e no art. 176, § 1°, a autorizagdo € mencionada ao lado da concessdo como
instrumento para viabilizar a realizacdo de pesquisa e lavra de recursos minerais, de
titularidade da Unido. Se fosse possivel a leitura isolada de um unico dispositivo
constitucional, a permissao nao seria instrumento apto a transferir a prestacdo de servigos

publicos, ao menos pelo art. 176, § 1°, da Constituicao.

Interpretando-se conjuntamente os dispositivos mencionados acima, constata-se que a
Constitui¢do nado estabelece distin¢des claras entre os instrumentos de outorga dos servigos
puiblicos titularizados pela Unifo.!>?> Nio é possivel extrair da Constituicdo regime uniforme
para a autorizacdo e tampouco para os demais instrumentos (concessao e permissio). Nesse

sentido segue o posicionamento de Vera Monteiro:

[...] ndo hd um projeto constitucional Unico em relagdo ao modo como o
Estado deve prestar servicos a coletividade ou autorizar o uso de seu
patrimdnio por particulares. Dai por que a mencdo a concessio, permissdo e
autoriza¢do em alguns dispositivos ndo € suficiente para afirmar que haja
mecanismos de exploracdo uniformizados ou regime juridico universal com

relacdo a eles [...]

Claramente nao existe na Constitui¢do Federal de 1988 uma distingao entre
concessdo, permissao e autorizagdo. Os trés instrumentos sdo usados como
sinbnimo de ato juridico e tém a funcdo de abrir a possibilidade de
contratacdo de terceiros (ente publico ou empresa privada, pessoa juridica ou

1510 tema é explorado no capitulo _, item _.
152 Nesse sentido, ver MONTEIRO, 2010, p. 79.
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pessoa fisica) na exploracdo de servicos publicos e servicos monopolizados e
no uso de bens piiblicos.!>

Portanto, a autorizacdo para a transferéncia da exploracdo do servi¢o portudrio possui
assento constitucional, estando prevista no art. 21, XII, alinea “f” da Constitui¢do. A fixacao
do regime juridico da autorizagdo portudria € tarefa do legislador ordindrio, desde que

observados os parametros constitucionais do servigo publico.

4.3 A necessidade de consulta a norma setorial para delimitacio do regime juridico

aplicavel

Ante a crescente complexidade dos servigcos publicos, torna-se necessdria consulta a
legislacdo especifica de regéncia, sendo impossivel extrair do texto constitucional regime
comum que seja aplicdvel a todos os servigos publicos. Nesse sentido, confira-se o seguinte
comentdrio de Dinord Musetti Grotti, para quem “ndo ha condi¢des de serem dadas respostas

de maneira global”:

[...] diante da diversificacdo e da sofisticagdo dos servicos, ndo podem eles
ser tratados e disciplinados de modo uniforme, e, cada um, pela suas
peculiaridades, € objeto de um universo juridico com especialidades muito
proprias, ndo sendo vidvel explicar tudo globalmente, tornando-se necessario
consultar a disciplina de regéncia de cada matéria e examinar analiticamente
como se manifestam as multiplas competéncias do Estado, no ambito dos
trés Poderes.

Surgem o direito das telecomunicagdes, o direito da energia elétrica, o
direito da educacao, o direito da saide e assim por diante.

Em consequéncia, houve uma extin¢cdo da uniformidade de regime juridico
em relacdo a todos os servigos publicos, havendo distin¢ao quanto as formas
de organizacdo e de prestacdo dessas atividades; aos fins a que estdo
vinculadas; aos critérios de controle (prévios, concomitantes ou a posteriori),
adequando o regime geral de controle da Administracio Publica as
especificidades da atividade de regulag@o e possibilitando o surgimento de
novos instrumentos de provocagdo social de controle, a disciplina das formas
de participagdo e de colaboracdo dos particulares com o Estado; ao modo do
administrado se relacionar com o servi¢co ptblico; no cuidado com os
direitos do usudrio, ao regime de retribuicdo pela prestacio de servigos.

Também ndo h4 condi¢des de serem dadas respostas de maneira global, apenas
pela identificagdo do cardter piiblico ou privado do servico em causa [...].1>*

153 MONTEIRO, 2010, p. 78-79.
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Nesse sentido, tém sido editadas diversas normas setoriais dispondo sobre servicos de
titularidade da Unido — dentre as quais a Lei n°® 12.815/2013. As referidas normas setoriais
tém contribuido para diversificar as formas de gestdo dos servigos publicos. Frequentemente,
preveem-se multiplos regimes para um mesmo servico, sujeitando-se os prestadores a
diferentes niveis de intervengdo estatal. Visando a ampliar a eficiéncia, o legislador tem
introduzido a concorréncia entre os prestadores, desestimulando gradualmente a prestacao

monopolizada por entes estatais.

H4 uma tendéncia de o Estado afastar-se da prestacdo direta dos servicos publicos,
concentrando-se em funcdes de planejamento, fiscalizacdo e regulacdo.!™ A criacdo de
regimes juridicos diversificados é uma consequéncia direta da op¢do do Estado de abrir mao
da prestacdo do servigo, transferindo-a a particulares. A doutrina debate se tais reformas,
implementadas por meio de normas setoriais, seriam compativeis com as diretrizes
constitucionais aplicdveis aos servicos publicos. Esse debate tem sido reeditado

constantemente, inclusive no setor portudrio.

A evolugdo do referido setor coincide em grande parte com as mutagdes mencionadas
acima. No passado, esteve em voga o modelo de prestacdo por meio das Companhias de
Docas, que centralizavam todas as atividades portudrias (a administragdo do porto organizado
e a movimentagdo de cargas). O conceito de porto organizado € bastante elucidativo sobre o
elevado nivel de estatizacdo imprimido ao setor portudrio, pois mal se concebia a prestagao do
servico portudrio fora da zona de influéncia estatal. O setor portudrio passou claramente por
uma reorganizacdo. O modelo de prestacdo monopolizada por empresas estatais foi
parcialmente abandonado com a introdu¢do de novos prestadores privados por meio de

diferentes instrumentos de outorga.'>®

A autorizagdo surge como mecanismo de outorga alternativo a concessdo € ao
arrendamento, sujeita a um regime juridico especifico, mais flexivel do que aquele que vigora
no ambito do porto organizado (aplicavel a concessiondrios e arrendatdrios). Tal reformulacdo

foi realizada por meio de lei ordindria, com base na competéncia conferida a Unido para legislar

154 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A configuragio juridica cléssica de servigos publicos € suas mutagdes.

Revista do Instituto dos Advogados de Sdao Paulo, Sao Paulo, v. 28, p. 6, 2011.

Dinord Musetti Grotti comenta que “o Estado brasileiro ndo escapou as novas tendéncias e adotou como meta

a reducdo de suas préprias dimensdes” (Ibidem, p. 10).

156 No tocante a operacdio de 4reas portudrias, a gestdo dos portos organizados permanece concentrada em
entidades estatais.
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sobre o regime de portos (art. 22, X, da Constituicao Federal), o que inclui a edicao de normas
tratando dos mecanismos de transferéncia dos servigos portudrios, dentre 0s quais se prevé a
autorizacao (art. 21, XII, alinea “f”). A exemplo do que ocorre em outros setores, as inovacoes
introduzidas nas udltimas duas décadas no regime dos portos suscitam debates em torno (i) da

nocao de servico publico; e (ii) do emprego da autorizacdo como mecanismo de outorga.

4.4 A nocao de servico publico adotada neste trabalho

Para que o estudo possa avangar, € necessario delimitarmos a no¢@o de servigo publico
que entendemos aplicdvel. Em primeiro lugar, hd que se considerar que a qualificacdo de dada
atividade como servico publico é uma escolha de natureza politica, que “pode estar fixada na
Constituicao do Pais, na lei, na jurisprudéncia e nos costumes vigentes em um dado tempo
histérico”.!>” Portanto, a premissa inaugural é a de que deve haver norma enquadrando
determinada atividade como servigo publico. No caso dos portos, essa questdo nao oferece

maior dificuldade, dada a previsdo expressa no art. 21, XII, alinea “f”, da Constituic¢ao.

A doutrina diverge quanto a abrangéncia da nocdo de servigco publico. Alguns
doutrinadores adotam noc¢ao ampla, compreendendo todas as espécies de atividades estatais

(legislativa, jurisdicional e executiva), tanto aquelas voltadas a satisfacdo de necessidades

individuais (uti singuli) como aquelas dirigidas as necessidades coletivas (uti universi).

Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles define servico publico como “todo aquele
prestado pela Administracao ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para
satisfazer necessidades essenciais ou secunddrias da coletividade, ou simples conveniéncia do
Estado.”.!>® Qutros autores preferem um sentido restrito de servico ptblico. Celso Antonio
Bandeira de Mello € partidario da segunda corrente. Confira-se a defini¢ao de servico publico
pretendida pelo autor:

Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como

pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de

157 GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. O servico piiblico e a constitui¢do brasileira de 1988, Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 87.
158 MEIRELLES, 2009. p. 320.
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prerrogativas de supremacia e de restri¢cdes especiais, instituido em favor dos
interesses definidos como publicos no sistema normativo.'%

Para o mesmo autor, o servico publico conteria um traco formal indispensavel que lhe
da justamente o cardter de nog¢ao juridica, consistente em um especifico regime de Direito

Piblico, isto é, numa unidade normativa.'®°

Em tese, a Constituicdo poderia contemplar tanto a concep¢do ampla como a
concepcdo restrita de servigo publico. A adocdo de uma ou outra concepg¢ao ocorre por mera
conveniéncia, sendo certo que “ninguém pode arvorar-se o direito de dizer que, dentre os
conceitos apresentados pela doutrina, uns mais amplos, outros mais restritos, um seja mais

verdadeiro que outro”.'®!

Propde-se a ado¢@o da concepcdo restrita, abrangendo atividades que, ndo obstante
sejam de inegdvel importancia a coletividade, sdo fruiveis individualmente pelos
administrados, como € o caso do servigo portudrio. Ademais, tal concep¢ao aparta da nocao
de servigo publico as atividades de natureza legislativa e judicidria, o que € 1til sob o ponto de

vista didatico.

Ainda que se parta da concepg¢do restrita, a doutrina tem entendido necessiria a
presenca de elementos caracterizadores para que a atividade seja qualificada como servigco
publico. Tradicionalmente, apontam-se os seguintes elementos como inerentes a nog¢do de
servico publico: (i) elemento subjetivo (ou organico), significando que a atividade ¢é
titularizada pelo Estado, sendo prestada pelo préprio Estado ou por quem lhe faga as vezes;
(i1) elemento material (ou objetivo), segundo o qual a atividade deve atender ao interesse
publico; e (iii) elemento formal, significando que a atividade é regida por regime juridico

singular, exorbitante do direito comum.

A exemplo do que ocorre com todos os demais servicos enumerados no art. 21 da
Constitui¢do, ndo se discute que os servigos portudrios sdo titularizados pela Unido (alinea
“f””), podendo ser prestados diretamente ou por terceiros. Portanto, resta clara a existéncia do
elemento organico. O elemento material também se revela claramente presente, pois a

exploracdo dos portos atende diretamente ao interesse publico, sendo de inegdvel importancia

159 MELLO, 2014, p. 689.
160 Thidem, p. 692.
161 GROTTI, 2011, p. 6.
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para a coletividade (tanto do ponto de vista econdmico-financeiro como por razdes fiscais,

alfandegarias e para a defesa da soberania).

Ja o critério formal envolve alguma dificuldade. Embora sujeitos a diretrizes comuns,
os servicos portudrios nio sdo disciplinados de maneira uniforme na Lei n° 12.815/2013.1920
legislador criou regimes distintos para a concessdo, o arrendamento (os dois primeiros
instrumentos de outorga cabiveis no ambito do porto organizado) e a autorizacdo (aplicavel a
outorgas de areas situadas fora do porto organizado). A assimetria de regimes € proposital,
visando a fomentar a concorréncia pela movimentacdo de cargas e, em ultima andlise,

aprimorar o servigo oferecido ao usudrio.

Em nossa opinido, ndo € necessdria a existéncia de regime uniformizado para a
caracterizacdo de uma atividade como servigo publico. Nada impede que haja assimetrias
entre regimes aplicdveis a uma mesma atividade qualificdvel como servigco publico, desde que

observados os parimetros constitucionais.'®?

Dada a crescente complexidade das relagcdes sociais, seria invidvel instituir regime
unico para o servico publico. A pretexto de criar-se uma simplificacdo tedrica, seriam
ignoradas as multiplas posi¢des juridicas dos delegatdrios dos servigos. Além de ndo ter
respaldo no ordenamento juridico, a exigéncia de uniformidade de regime inviabilizaria que
quaisquer das atividades previstas no art. 21 da Constituicdo fossem enquadradas como

servicos publicos. %

Dessa forma, o que propomos € que sejam classificadas como servicos publicos as
atividades titularizadas pelo Estado (critério organico), visando ao atendimento do interesse
publico (critério material), informadas total ou parcialmente por normas de direito publico,

ainda que sujeitas a regimes juridicos nio uniformes (critério formal).!®®

162 Expansdo, modernizagio e otimizacdo da infraestrutura portudria (art. 3°, I), garantia de modicidade tariféria e
de precos praticados no setor (art. 3°, II), estimulo a concorréncia (art. 3°, V), dentre outras (BRASIL, 2013b).

163 No item _ a seguir, abordamos quais sdo os pardmetros constitucionais aplicdveis ao servi¢o publico.

164 Tome-se como exemplo os servigcos de energia elétrica (art. 21, XII, “b”). O regramento a que se sujeita o
delegatdrio que atua na geracao de energia € distinto daquele que vigora para quem atua na sua distribui¢do. A
fragmentacdo de regimes foi uma exigéncia do avangado estdgio de evolug@o tecnolégica em que se encontra
o setor elétrico. Nem por isso a atividade deixou de ser classificada como servico publico, tendo em vista que
as outorgas sdo conferidas pela Unido (critério organico), havendo uma finalidade coletiva subjacente as
atividades (o abastecimento elétrico, seja de determinados setores produtivos da economia, seja da
coletividade em geral).

165 A ideia ndo € inovadora, correspondendo ao conceito de servigo publico pretendido por Maria Sylvia Zanella
di Pietro, conforme exposto mais adiante (DI PIETRO, 2008, p. 95).
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A definicdo proposta abrange o aspecto mais controvertido em torno da nogdo de
servico publico, qual seja a coexisténcia de diversos regimes de prestacdo. As reformas
setoriais ocorridas nos udltimos vinte anos t€tm em comum o aspecto de fragmentarem o
regime do servico publico, sujeitando prestadores privados a diferentes niveis de intervencao
estatal. A autorizacdo € frequentemente empregada para introduzir mecanismos de atuacio
mais flexiveis, de forma a permitir a entrada de novos prestadores. Em decorréncia das
referidas reformas, o Estado tem se concentrado em atividades de planejamento, fiscalizagcdo e
regulagdo, afastando-se da prestagdo direta dos servicos. A fragmentacdo de regimes juridicos

para prestacdo do servigo publico portudrio € resultado direto dessa transformacao.

A reforma do setor portudrio ndo se limitou a outorga de instalacdes no porto
organizado. A opcao foi por viabilizar a prestagdo de servigos portudrios em dreas privadas,
por meio de autorizagdes. Por ndo disporem de qualquer infraestrutura prévia, os
autorizatarios foram submetidos a um regime mais flexivel, o qual implica em liberdade na
contratagdo de mao de obra e em atuacdo desvinculada da administragdo do porto organizado.
A intencdo do legislador foi a de submeter os arrendatdrios e autorizatdrios a competicdo, a

partir de regimes assimétricos. !¢

Os servigos portudrios ndo deixam de ser servigos publicos por estarem sujeitos a
multiplos regimes (concessdo, arrendamento e autorizacdo). A titularidade dos servigos
permanece sendo da Unido (critério organico), restando igualmente intacta a finalidade

publica visada (desenvolvimento do setor portudrio nacional).

No tépico seguinte, poderd ser constatado que a visdo proposta estd longe de ser
pacifica. Parcela relevante da doutrina propugna pela prevaléncia de um suposto regime tnico
do servico publico, o qual existiria em completo antagonismo a atividades puramente
privadas. Com base em interpretacdo isolada do art. 175 da Constituicdo, afirma-se que
somente a concessdo € a permissdo seriam instrumentos aptos a transferir a prestacao dos

servigos publicos.

De acordo com a referida linha doutrindria, a autorizagdo seria valida apenas para
viabilizar a prestacdo de atividades privadas voltadas ao interesse do proprio autorizatario. Tal
posicionamento supde uma reparti¢cdo estanque entre servico publico e atividade econdmica,

com a qual ndo concordamos.

166 Nesse sentido, ver SUNDFELD, 2014, p. 27.
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Se por um lado as atividades privadas sujeitam-se cada vez mais aos influxos da
regulacdo estatal, também tem sido frequente a contratualizacdo das atividades publicas,
contexto no qual pode ser incluida a delegacdo da prestagao de servigos publicos a entes
privados. Portanto, a real tendéncia é de aproximacdo entre servigco publico e atividade

econdmica; e ndo de segregacao.

Verifica-se que a negativa a possibilidade de um servico publico ser regido por
multiplos regimes gera repercussao concreta para o tema objeto deste trabalho. Isso porque a
Lei n° 12.815/2013 diferencia entre os regimes da concessdo, do arrendamento (espécie de
subconcessdo) e da autorizagdo, submetendo todos a diretrizes tipicas do servico publico.
Portanto, o acolhimento da tese ora mencionada levaria o intérprete a concluir pela
inconstitucionalidade de dispositivos da Lei n° 12.815/2013 prevendo a outorga de

autorizacio portudria.'®’

Para melhor evidenciarmos as razdes pelas quais essa linha de interpretacdo nos
parece equivocada, € importante considerar a evolu¢do pela qual passa a nocdo de servigo
publico, tema esse que envolve diretamente o emprego da autorizacdo como mecanismo de

outorga.

4.5 A evolucio da nocao de servico piublico e o cotejo com a autorizacao portuaria

Conforme ja mencionado, a doutrina diverge quanto a premissa de que a autoriza¢ao
seria cabivel para a outorga dos servigcos publicos previstos no art. 21, incisos XI e XII. Para
determinada corrente, ndo haveria relacdo entre autoriza¢des exaradas com base nos referidos
dispositivos da Constitui¢do e a no¢ao de servico publico. Este é o posicionamento de Celso
Antonio Bandeira de Mello, para quem a prestagdo de servicos publicos portudrios, quando

feita por particulares, ser4 realizada mediante concessdo ou permissdo de servico ptiblico.'®

O mesmo jurista entende que haveria uma distingdo constitucional nitida entre os

servicos publicos e as atividades voltadas ao interesse do particular, as quais “ndo teriam por

167 Art. 1°, § 2°; art. 2°, incisos IV a VII; e art. 8° (BRASIL, 2013b).

168 MELLO, Celso Antonio. 2011, p. 361-368. Nao obstante tal publicagio seja anterior 2 Nova Lei dos Portos,
as colocacdes quanto a interpretacdo do art. 21 e do art. 175 da Constituicdo permanecem inteiramente
pertinentes ao debate proposto.
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que estarem sujeitas ao regime protetor, especifico de servico publico.”.!®® Partindo da
constatacdo de que “dentre as atividades contempladas no inciso XI do art. 21 nem todas
serdo necessariamente prestadas em favor da coletividade”, as atividades delegadas mediante
autorizac¢do nao seriam servigos publicos, apesar de sua titularidade estar reservada a Unido
Federal. Esta corrente defende que a autorizacdo com base no art. 21, XI da Constitui¢do seria
exarada em “contraste franco com o art. 175, o qual, a toda evidéncia, restringe a prestacao

por terceiros unicamente as hipéteses de concessio ou permissdo.”.!”

Segundo o autor, a outorga de autorizacdo de servigos publicos serviria apenas “para
resolver emergencialmente uma dada situagdo, até a adocao dos convenientes procedimentos
por for¢a dos quais se outorga permissio ou concessdo.”.!”! O cardter precério e provisério da
autoriza¢do nesta hipdtese reforcaria a inadequagdo do instrumento para transferéncia da

prestacdo de servicos publicos.

Os partidarios da tese segundo a qual a prestacdo de servigos publicos somente seria
valida mediante concessao ou permissao tendem a compreender as autorizacdes do art. 21, XI
e XII, como atos de policia administrativa por meio dos quais o Poder Publico disciplinaria o
exercicio de liberdades individuais, equipardveis a licencas. Ou seja, haveria antagonismo

entre as atividades de interesse privado e os servigos publicos.

Outros autores entendem que seriam qualificdveis como servigo publico as atividades
de interesse publico titularizadas pelo Estado, independentemente do regime de prestacdo. H4
quem defenda a possibilidade de prestacdo de servigos publicos inclusive em regime privado,
a partir da alteragcdo introduzida pela Emenda Constitucional n® 8/1995. Tal emenda atribuiu
nova redacdo ao art. 21, XI, da Constitui¢do, passando a estar prevista a autorizacio como
instrumento de delegacdo dos servicos de telecomunicagdes. Floriano de Azevedo Marques
Neto observa que tal alteragdo teria suprimido o privilégio da Unido sobre os referidos

servicos, os quais passaram a estar submetidos a regime concorrencial.!”?

Maria Sylvia Zanella di Pietro entende que os servigos publicos nao estdo

necessariamente sujeitos a regime exclusivamente publico. A incidéncia do regime publico

169 MELLO, 2011.

170 Ibidem, p. 363.

171 Idem, 2014, p. 708-709.

172 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Direito das telecomunica¢des e ANATEL. In: SUNDFELD, Carlos
Ari (Coord.). Direito administrativo economico. Sao Paulo: Malheiros, p. 300-314.
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poderd ser total ou parcial, desde que observados os principios da continuidade, da

mutabilidade e da igualdade entre os usudrios.!”

A autora conceitua os servigos previstos no art. 21 da Constitui¢do como servicos
publicos industriais, admitindo que eles podem sofrer a influéncia do direito comum em
questdes como contratagdo de pessoal (fora do regime estatutrio) e negociacdo de contratos,
e em relacdo ao regime de bens ndo afetos a prestacao do servico. Nem por isso, na visao da
autora, as atividades deixardo de ser servicos publicos, uma vez que assumidas pelo Estado e

postas sob a sua incumbéncia.

Lucia Valle Figueiredo define os servicos publicos como atividades regidas por regime
prevalente de direito publico, informado por determinados principios juridicos e privilégios e
prerrogativas especiais, que visam a conformacao do interesse publico. Ou seja, ainda que possa

haver incidéncia parcial do direito privado, sempre ser4 realcado o regime piiblico.!™

Odete Medauar afirma que as atividades caracterizdveis como servigo publico devem
submeter-se a0 menos em parte ao regime publico, estando excluida a incidéncia exclusiva do
direito privado. Sempre haverda um minimo de incidéncia do regime publico nesse tipo de

atividade, sendo possivel a sua prestacio em regime de concorréncia.'”

Nesse aspecto, o posicionamento de Odete Medauar difere da orientacdo de Lucia Valle
Figueiredo, pois enquanto a primeira autora propugna por um critério minimalista de incidéncia
do direito publico, para a segunda autora o regime publicistico deverd ser preponderante. Por
outro lado, as autoras convergem quanto a heterogeneidade dos regimes que regem o servigo

publico, admitindo a aplicacdo de mecanismos privados em determinadas situagdes.

Os posicionamentos mencionados acima revelam o desacordo doutrindrio quanto ao
critério formal tradicionalmente apontado como inerente a no¢do de servi¢o publico. Para
alguns, o servigco publico estd sujeito a um regime singular que ndo admite variagdes, sendo
regido exclusivamente pelo direito publico, o que implica o controle tarifario do servigo, a
reversibilidade de bens, a garantia do equilibrio econdmico-financeiro, o dever de

universalizacdo etc.!”® Os mecanismos de outorga para fazer incidir o referido regime piiblico

173 DI PIETRO, 2008, p. 95.

174 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 78-79.

17> MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p 315-316.

176 Tais caracteristicas, que seriam inerentes ao que se convencionou denominar de “regime publico”, sdo
mencionadas por Vera Monteiro (2010, p. 85).
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seriam a concessdo e a permissdo. As atividades que ndo justificam a incidéncia total do

regime publico seriam atividades privadas, sujeitas ao Poder de Policia da Administracao.

O que ha de mais marcante na referida corrente € uma separacao absoluta entre o servi¢o
publico e a atividade econdmica, a partir de um critério do “tudo ou nada”, que conduz a
inadmissibilidade de figuras hibridas (com incidéncia parcial do que se convencionou

denominar de regime publico), como parece ser o caso da autorizagdo portudria.

Ja os autores partiddrios da segunda corrente partem da premissa de que a Constitui¢ao
ndo trata os servicos publicos de maneira uniforme, o que ndo retira o préstimo juridico da
nocdo.!”” Seria possivel a submissdo de um mesmo servico a diferente niveis de publicizagio,
com incidéncia parcial do direito privado em determinadas situacdes.!”® Nesse sentido, o
Poder titular da outorga teria certa margem de discricionariedade para estabelecer diferentes
arranjos contratuais ao optar por transferir a prestacdo do servico publico a entes privados,
desde que preservado o substrato constitucional do servigo publico. Essa visdo nos parece
mais acertada, pois ndo conseguimos extrair diretamente da Constituicdo uma férmula tnica

para a exploracdo das atividades definidas como servigo publico.

O intrincado debate resulta da indefini¢ao legal em torno da nocao de servigo publico.
Conforme aponta Dinord Adelaide Musetti Grotti, a referida nocdo foi se delineando “por
obra da jurisprudéncia e da doutrina francesas [...] com um regime peculiar de Direito
Puablico, destinada a reger as atividades de prestacdo tendentes a satisfazer necessidades de
interesse geral que o Estado assumiu e que este passou a prestar, a partir do século passado,

de forma direta ou indireta.”.'”®

A nogdo de servico publico tem passado por mutagdes. Na Europa, sob a influéncia do
Direito Comunitario, atividades que tipicamente eram sujeitas ao regime de exclusividade
estatal tém sido modificadas para serem prestadas em regime competitivo visando a maior

eficiéncia.

Esse fendmeno tem gerado uma aproximacdo entre atividade econdmica e servigo
publico, fazendo com que a distincdo doutrindria cldssica seja menos visivel no plano

concreto.'® As atividades privadas tém passado por reformulacdes, sendo impossivel

77 GROTTIL 2011, p. 9.

178 Por exemplo, com o afastamento da reversibilidade de bens, da garantia do equilibrio econdmico-financeiro e
da introdu¢do de competicdo entre prestadores.

179 Tbidem, p. 83.

130 Tbidem, p. 86.



80

enxerga-las a partir de um enfoque puramente individualista, sobretudo pela incidéncia do
Cddigo de Defesa do Consumidor e de normas de cardter cogente previstas no Codigo Civil
(por exemplo, o art. 478, o qual prevé a resolu¢do de contratos por onerosidade excessiva).
Ademais, diversas atividades tipicamente privadas tém sido sujeitadas a regulacdo oficial de
precos. Por outro lado, tem sido frequente o emprego de mecanismos privados para atribuir

maior eficiéncia a prestacdo dos servigos publicos.

Traco marcante dessa tendéncia contemporanea, que se confirma no setor portudrio, é
o de permitir que os servicos sejam prestados em regime concorrencial. A técnica legislativa

de permitir concorréncia sempre que vidvel foi materializada também em outros setores.

O debate atual gira em torno do grau de intervencao estatal desejavel em cada servigo

publico, discutindo-se ainda formas de combater assimetrias regulatérias que possivelmente
g A . 181 . ~ A . L . .

possam desestabilizar a concorréncia.”®® A admissdo de concorréncia em matéria de servicos

publicos ndo chega a ser propriamente uma novidade. A prépria Lei n® 8.987/95 prevé que a

outorga de concessdes ¢ feita em regra sem carater de exclusividade, “salvo no caso de

inviabilidade técnica ou econdmica” (art. 16).'3

Portanto, a busca de um regime tunico ndo nos parece caminho vidvel para
compreendermos a evolucao pela qual passa a no¢do de servigo publico. A polarizacio entre o
regime publico e o regime privado também tem se mostrado terreno pouco fértil, haja vista
que as diferencas entre ambos os regimes tornam-se cada vez mais ténues.'®® Classificar
determinado dever como sendo de natureza publica ou privada passou a ser atividade

altamente especulativa, geradora de insegurancga juridica.

O enquadramento adequado do tema envolve, em primeiro lugar, a constatacao de que
o Estado tem se utilizado de mecanismos diversificados de gestdo dos servicos de sua
titularidade, como forma de atender a crescente demanda social e a sofisticacdo tecnoldgica
dessas atividades. A questdo que se coloca € se tais mecanismos estdo em conformidade com
o substrato constitucional de servico publico, independentemente do rétulo que lhes for
atribuido. Portanto, é necessdrio consultar a Constituicdo Federal para verificar em que
medida a atuacdo do legislador ordindrio sofre limitagdes quanto as formas de organizacao

dos servigcos publicos, em especial do servico portudrio, objeto deste trabalho. Tal método

181 GROTTI, 2011, p. 93.

182 BRASIL. 1995.

183 Vitor Rhein Schirato afirma que “atualmente, ndo ha como se falar em uma separagdo rigida entre os regimes
publico e privado. Estes se confundem e se misturam; os critérios tradicionais de separa¢do ndao conseguem
responder a situacdes hoje presentes” (2012a, p. 51).
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permitird que a autorizacdo prevista na Lei n° 12.815/2013 passe por um crivo de

constitucionalidade.

A primeira constatagdo que nos parece imperativa é a de que o servico publico € de
titularidade do Estado. Embora a prestacdo dos servigos possa ser transferida a particulares,
sempre existirdi um vinculo orginico com o Estado.!®* No nosso entender, nio hd
possibilidade de a iniciativa privada prestar os servigos publicos previstos no art. 21, XII, da
Constitui¢do por direito préprio. A norma em questdo € clara ao limitar a prestacao direta dos
servicos a Unido. A atuagdo de terceiros na prestagdo de servicos publicos previstos no art.
21, XII, da Constituicio depende da outorga de autorizagdo, permissio ou concessao.

Portanto, nio h4 livre-iniciativa na prestacio de servicos puiblicos.!®

Nao conseguimos compreender a construcdo doutrindria segundo a qual, do rol de
servicos publicos constantes do art. 21, XII, seriam extraiveis atividades econOmicas a serem
exercidas de acordo com o interesse exclusivo do particular. Nao existe atividade econdmica
sem livre-iniciativa. Ademais, a possibilidade de tais atividades serem exercidas de forma
desconectada dos interesses coletivos seria contraria a finalidade perseguida pelo Constituinte

ao acometé-las ao Estado.

A Lei n° 12.815/2013 trata o servi¢o portudrio como uma atividade titularizada pela
Unido, em consonancia com o art. 21, XII, “f” da Constituicdo Federal. Note-se que a
autorizagdo € classificada como modalidade indireta de exploracdo das instalacdes portudrias
situadas fora do porto organizado, de acordo com o art. 1°, § 2°, da referida lei:

Art. 1° Esta Lei regula a exploracdo pela Unido, direta ou indiretamente, dos

portos e instalagdes portudrias e as atividades desempenhadas pelos
operadores portudrios.

184 Nesse sentido segue o comentdrio de Odete Medauar: “Vé-se que a Constitui¢io Federal fixou um vinculo de
presenga do poder ptiblico na atividade qualificada como servico publico, presenca esta que pode ser forte ou
fraca, mas que ndo pode ser abolida. Esta presenca se expressa na escolha do modo de realizagdo da atividade,
na sua destinacdo ao atendimento de necessidades da coletividade” (MEDAUAR, Odete. Ainda existe servico
publico? In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Servigos puiblicos e direito tributdrio. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2005, p. 38).

185 Discordamos de Vitor Rhein Schirato nesse aspecto. Na visdo do autor, o art. 175 da Constituigdo geraria
apenas um dever prestacional a ser cumprido pelo Estado, destinado a realizacdo de garantias fundamentais.
Por outro lado, o autor nega a titularidade estatal dos servigos publicos. Para corroborar tal afirmacdo, parte-se
da inexisténcia de exclusividade estatal na prestacio da atividade. Nas palavras do autor, “a ordem
constitucional afirma ser regra a pluralidade de agentes, constituindo excecdo a exclusividade, aceitdvel
apenas em casos de evidente proporcionalidade de restricio do direito de livre iniciativa” (SCHIRATO,
2012a, p. 185). Ocorre que a titularidade estatal obviamente nido se confunde com o monopdlio (ou
exclusividade) na prestacio dos servicos. Tanto que o art. 21, XII da Constitui¢do possibilita a transferéncia
da prestacdo dos servigos a terceiros, excluindo a priori o regime de monopdlio.
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§ 1° A exploragdo indireta do porto organizado e das instalacdes portudrias
nele localizadas ocorrerd mediante concessdo e arrendamento de bem
publico.

§ 2° A exploracdo indireta das instalagdes portudrias localizadas fora da drea
do porto organizado ocorrerd mediante autorizagdo, nos termos desta Lei.!

Em nenhum momento a Lei n° 12.815/2013 equipara a autorizagdo a licenca
administrativa. A autorizacdo € prevista como mecanismo de outorga, o que reforca a
titularidade da Unido sobre o servico portudrio. Essa diferenca ndo é meramente formal. Se os
autorizatarios exercessem atividade econdmica, supostamente em busca de interesses
préprios, o planejamento do setor portudrio seria meramente indicativo para tais operadores

(art. 174 da Constituicdo).

O referido enquadramento poderia impedir a integracdo das instalacdes portudrias
autorizadas ao setor portudrio nacional, comprometendo-se a atividade de planejamento
atualmente a cargo da Secretaria Especial de Portos. A Lei n° 12.815/2013 submete todos os
delegatarios ao planejamento determinante da Unido, condicionando a outorga de autorizagao
a compatibilidade “com as diretrizes do planejamento e das politicas do setor portudrio” (Art.
12, § 4°). Conforme abordado no tépico 3.1 acima, a Unido estabeleceu diretrizes uniformes
para os servicos portudrios, o que também ¢ reflexo de sua titularidade sobre os referidos

Servigos.

A titularidade obriga o Estado a assegurar a prestacdo dos servigos publicos, de forma a
concretizar garantias fundamentais como a dignidade da pessoa humana (art. 1°, III da
Constituicdo) e a igualdade (art. 5°, caput).'” De tais garantias fundamentais, emerge

diretamente o dever de universaliza¢ao de acesso aos servigos publicos. Nesse sentido, a Lei n

12.815/2013 impde como objetivos a expansao e a modernizacao do setor portudrio (art 3°, I).

Ao possibilitar a outorga de autorizagOes relativas a dreas situadas fora do porto
organizado, o legislador estd buscando ampliar o acesso aos servicos portudrios. Sao
conhecidos no setor os problemas decorrentes da atuacdo de grupos empresais consolidados

nos portos organizados, no sentido de dificultar ou mesmo inviabilizar o acesso aos servicos

186 BRASIL, 2013b.

187 Juan Carlos Cassagne assevera que a “principal missdo [inerente ao servigo piblico] consiste em que através
da satisfacdo das necessidades primordiais se contribui para melhorar a dignidade e a qualidade de vida dos
habitantes. O Estado atua, neste aspecto, como garantidor e responsidvel do bom funcionamento dos servicos
publicos, assegurando sua continuidade e sua regularidade” (CASSAGNE, Juan Carlos. El futuro de los
servicios publicos. Jurisprudencia Argentina, v. 3, Buenos Aires: LexisNexis, 2000, p. 24).
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por grupos concorrentes. A autorizacdo parece ser um mecanismo bastante oportuno para

combater os oligopdlios empresariais que atuam nos portos organizados.

O substrato constitucional de servico publico € formado, ainda, pelo dever de
manuten¢do de servico adequado (art. 175, IV). Trata-se de conceito juridico indeterminado,
cujo contetdo veio a ser explicitado pela Lei n® 8.987/1995. Em seu art. 6°, § 1°, a referida lei
prevé que servigo adequado € o que satisfaz, dentre outras, as condi¢cdes de regularidade,

continuidade, eficiéncia, atualidade, generalidade e modicidade das tarifas.

A Lei n° 12.815/2013 impde deveres de regularidade e continuidade aos delegatarios
dos servigos portudrios. A manutencdo dos servigos € inclusive condi¢do para vigéncia da
autorizacdo, de acordo com o art. 8°, § 2°, 1.8 Quanto ao dever de eficiéncia, trata-se de um
pilar da Lei n° 12.815/2013 (art. 3°, IIl e art. 22).!° A concorréncia entre delegatrios
(arrendatdrios e autorizatdrios) € uma forma de ampliar a eficiéncia, notadamente dos servigos

de movimentagao de carga, onde reside o maior gargalo do setor.

s .

A atualizagdo tecnoldgica dos servigos portudrios também € imposta pela Lei n°
12.815/2013, sendo um de seus objetivos permitir a modernizacdo dos portos organizados e
das instalagdes portudrias autorizadas (art. 3°, II). Os delegatdrios estdo contratualmente
obrigados a promover investimentos durante a vigéncia das outorgas (art. 5°, V), o que devera

ser fiscalizado pela ANTAQ.!?

O dever de generalidade — intrinsecamente relacionado a universalizacdo — impde o
oferecimento do servico ao maior numero possivel de usudrios. Tal dever aplica-se a
autorizacdo. Nesse sentido, cabe a ANTAQ disciplinar as condigdes de acesso, por qualquer
interessado, em cardter excepcional, as instalacdes portudrias autorizadas, desde que

assegurada remuneracdo adequada ao titular da autorizacdo (art. 13). O autorizatdrio deve

188 «“Art. 8° Serdo exploradas mediante autorizagdo, precedida de chamada ou aniincio publicos e, quando for o
caso, processo seletivo publico, as instalagdes portudrias localizadas fora da drea do porto organizado,
compreendendo as seguintes modalidades: [...]

§ 2° A autorizag@o de instalacdo portudria terd prazo de até 25 (vinte e cinco) anos, prorrogavel por periodos
sucessivos, desde que:
I - a atividade portudria seja mantida” (BRASIL, 2013b).

189 “Art. 3° A exploragdo dos portos organizados e instalagdes portudrias, com o objetivo de aumentar a
competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir as seguintes diretrizes: [...]
III - estimulo a2 moderniza¢do e ao aprimoramento da gestdo dos portos organizados e instala¢des portudrias, a
valorizacdo e a qualificagdo da mdo de obra portudria e a eficiéncia das atividades prestadas. [...]
Art. 22. A Secretaria de Portos da Presidéncia da Repiiblica coordenard a atuacdo integrada dos dérgdos e
entidades ptiblicos nos portos organizados e instalagdes portudrias, com a finalidade de garantir a eficiéncia e
a qualidade de suas atividades, nos termos do regulamento.” (Ibidem).

190 Thidem, Art. 8°, § 3°.
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oferecer acesso aos usudrios em condi¢cdes isonOmicas, sendo-lhe vedado promover

tratamento discriminatorio.

A Lei n° 12.815/2013 assegura, ainda, a garantia de modicidade das tarifas e dos
precos praticados no setor portudrio (art. 3°, II), o que depende de atuacdo efetiva da ANTAQ
nessa seara. E interessante, ainda, compararmos a autorizacdo com os demais mecanismos de
outorga previstos na Lei n® 12.815/2013, de forma a verificarmos se as diferencas
estabelecidas para o regime de autorizacdo seriam compativeis com o substrato constitucional

de servigo publico.

A primeira diferenca reside no procedimento de outorga, o qual poderd envolver a
realizacdo de licitaciio em situacdes excepcionais, mesmo em se tratando de 4dreas privadas.'®!
A controvérsia em torno da aplicabilidade da licitacdo a outorga de autorizagdes tem origem

na obscuridade do texto constitucional.

De acordo com o art. 175, caput, da Constituicdo, a transferéncia da prestacdo de
servicos publicos “sob o regime de concessdo ou permissdo” deve ser realizada por meio de
procedimento licitatério. Ha divergéncia quanto a extensdo de tal dever em relacdo a

autorizagdo, que nao € mencionada expressamente no referido dispositivo constitucional.

A nés, parece claro que a autorizagdo fundada no art. 21, XII, “f” da Constituicdao
poderia em tese ser precedida de licitacdo, sobretudo porque se trata de modalidade de
outorga para a prestacdo de servigo publico; e ndo de ato de policia administrativa. Nao faria
o menor sentido que se excluisse de antemdo a possibilidade de disputa entre interessados
com base em interpretacdo literal do art. 175, caput. Considerando que os particulares nao
dispdem de titulo préprio para a prestacdo de servicos portudrios, bem como a existéncia de
limitagdes técnicas e geograficas para a implementacao de novos terminais portudrios, a inica
forma de assegurar o principio da isonomia é permitir que interessados disputem a outorga em

procedimento de natureza competitiva, quando necessario.

Se for invidvel a instalacdo simultanea dos terminais pretendidos — situagdo que a lei
denomina de “impedimento locacional” —, serd aberto processo seletivo publico para
comparagdo de propostas com base em critérios de “maior capacidade de movimentagdo,
menor tarifa ou menor tempo de movimentacdo de carga, e outros estabelecidos no edital”

(art. 12, § 3°). Entendemos que o processo seletivo publico € uma espécie de licitagao.

191 No caso da concess?o e do arrendamento, a licitagdo € inafastdvel, por se tratar de drea publica.
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A licitagdo serd inaplicdvel para a outorga de autoriza¢do quando os requerimentos de
autorizacdo forem compativeis — o que ocorrerd na esmagadora maioria dos casos. Porém,
nessa situacdo, estariamos diante de inexigibilidade de licitagdo no caso concreto; e ndo da

inaplicabilidade pura e simples da regra da licitacao.

Mesmo que se interpretasse que o art. 175, caput, ndo abrange a autorizagdo, o
procedimento licitatério poderia ser exigivel em decorréncia do art. 37, XXI, da Constitui¢ao,
dispositivo que impde prévia licitagdo para a contratacdo de servigos. Portanto, entendemos
que cabimento de licitagdo para outorga de autorizacdo portudria ndo pode ser descartado de
plano — embora esse mecanismo seja de pouca utilidade pratica, considerando-se que os

interessados devem ter justo titulo sobre a drea abrangida no requerimento de autorizagio.'”?

A autorizagdo diferencia-se das demais modalidades de outorga por ser destinada a
areas situadas fora dos portos organizados. De fato, o terreno objeto do requerimento de
autorizacdo sera necessariamente privado, sem envolver a utilizagao de bens publicos. Nao
enxergamos qualquer irregularidade nesse mecanismo, uma vez que a Constitui¢ao nao impde

vinculagdo entre a prestacdo de servigos portudrios e a cessdo de bens publicos.

Ademais, o autorizatdrio atua sem vinculo com a autoridade responsavel pela
administracio do porto organizado, o que lhe confere maior agilidade e dinamismo. Esse fator
€ importante para assegurar regime mais flexivel para as instalacdes portudrias autorizadas.
Note-se que o autorizatdrio permanece sujeito a fiscalizacio da ANTAQ, submetendo-se
ainda as autoridades maritima, aduaneira, sanitria, de saide e de policia maritima. Portanto, a

nido vinculacdo do autorizatirio a administracdo do porto organizado ndo inviabiliza a

atividade fiscalizatoria.

O autorizatdrio dispde de liberdade para contratacio de mao de obra, tendo sido
dispensado do oneroso regime especial de trabalho avulso que vigora no ambito dos portos
organizados.!”® A liberdade para contratacio de mdo de obra é um passo importante na
constru¢do de um regime mais flexivel, pois permite a reducdo de custos operacionais, além

de propiciar ganhos de produtividade e eficiéncia na prestacao dos servigos.

192 Ver item 5.4 a seguir.

193 Art. 44. E facultada aos titulares de instalagdes portudrias sujeitas a regime de autorizacdo a contratagio de
trabalhadores a prazo indeterminado, observado o disposto no contrato, conveng@o ou acordo coletivo de
trabalho (BRASIL, 2013b).
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A Lei n® 12.815/2013 afasta a reversdo de bens quando da extin¢do da autorizagdo, ao
contrdrio do que ocorre em relacdo as demais modalidades de outorga.!®* Note-se que a
reversibilidade de bens ndo € obrigatéria pela Constituicdo. Portanto, o legislador possui
discricionariedade para deixar de prever tal mecanismo em face das peculiaridades do
instrumento de outorga visado. Essa opcdo € coerente com projetos greenfield, em que o
particular arca com todo o investimento em infraestrutura sem qualquer 6nus para o titular do

SEervigo.

Outra diferenca reside no fato de o autorizatario atuar sem garantia de preservagdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato, mesmo porque a outorga € realizada em carater
nao oneroso (ao contrdrio do arrendatdrio, o autorizatdrio ndo realiza pagamentos pela
utilizacdo de area e bens publicos situados no porto organizado). Apesar de atuar em regime
mais flexivel, o autorizatdrio é submetido a riscos elevados, especialmente no estigio de

construcdo do terminal portudrio, no qual ha maior risco de ocorréncia de imprevistos.

Em sintese, o regime mais flexivel estabelecido para os autorizatarios consiste (i) na
inexigibilidade de licitacdo, desde que os requerimentos ndo sejam conflitantes; (ii) na
atuacdo sem vinculacdo a autoridade do porto organizado; (iii) em liberdade quanto ao regime
de contratagdo de mao de obra; (iv) no afastamento da reversao de bens; e (v) no afastamento
da garantia do equilibrio econdmico-financeiro. Em nosso entendimento, o referido regime

estd em consonancia com o substrato constitucional de servigo publico.

A Lei n° 12.815/2013 € mais uma norma setorial a confirmar que a no¢do de servico
publico tem passado por mutagdes. Os diversos regimes de prestacdo dos servigos portudrios
compartilham os mesmos objetivos: o desenvolvimento do setor portudrio nacional, mediante
aumento da oferta e da qualidade dos servicos, de que se beneficiard em ultima anélise o
usudrio. A titularidade dos servicos permanece sendo da Unido, a quem compete planejar,

regular e fiscalizar o setor portudrio.

Ao estabelecer regimes assimétricos, o objetivo da Unido € introduzir a concorréncia
entre os operadores (autorizatdrios e arrendatarios). Com isso, os servicos publicos portudrios
passam a estar submetidos a uma nova logica organizacional, que visa a ampliar o nivel de
oferta dos servicos e incrementar a sua eficiéncia, face a crescente demanda do setor

produtivo. Esse rearranjo institucional importa na superacdo do monopdlio estatal na

194 Art. 8°, § 1°, da Lein ° 12.815/2013 (BRASIL, 2013b).
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prestacdo de servicos publicos — o qual, no caso do setor portudrio, era concentrado nas

companhias de docas.'?

Alexandre Aragdo explica que a introducdo de concorréncia nos servicos publicos
manteve inalterados os objetivos de ordem constitucional inerentes a tais servigos. O que
houve, na visdo do autor, foi “uma alteracio dos meios pelos quais estas atividades

prestacionais devem se valer para realizar os objetivos constitucionais de contetdo

solidaristico a elas concernentes”'%:

[...] Hoje, ao revés, estamos diante de uma regulagdo de servigos publicos na
maioria das vezes incidente sobre mais de um concessiondrio, evitada que é
a outorga de direitos exclusivos, abrindo-se em alguns casos a atividade para
agentes econdmicos que podem vir a prestd-la fora do regime de servigo
publico e com a perspectiva de que o mercado ndo é excluido da regulacdo,
sendo, outrossim, por ela atraido e a ela integrado.

Vé-se, assim, que, se sempre existiu e continua existindo regulagcdo de servigo
publico, a inser¢cdo de mecanismos concorrenciais alterou significativamente o
seu substrato e o espirito que a anima, com incontorndveis reflexos na
interpretacdo das suas regras e na forma de a aplicacdo dos paradigmas
tradicionais das delegacdes de servigos ptiblicos [...]

Nao houve, todavia, uma mudanga nos objetivos — a maioria deles de ordem
constitucional (ex. a dignidade da pessoa humana) — destas atividades, mas
sim uma alteracio dos meios pelos quais estas atividades prestacionais
devem se valer para realizar os objetivos constitucionais de conteido
solidaristico a elas concernentes: de uma titularidade estatal exclusiva e
unicidade de prestador sob uma intensa regulacdo, para uma pluralidade de
prestadores, insujeitos a regulacdo estatal em uma série de importantes
aspectos de suas atividades (p. ex, em alguns servicos de telecomunicagdes a
entrada passou a ser condicionada apenas a um ato de autorizacdo vinculada
da Administracio Pudblica, sendo a fixacdo das tarifas também
desregulada).'’

A transformacdo acima descrita € possivel porque a Constituicdo ndo estabeleceu um
modelo fechado para a prestacdo dos servigos publicos. A partir dessa constata¢do, ha uma
tendéncia pela busca de mecanismos que viabilizem a concorréncia. O emprego da
autorizacdo — instrumento de outorga com assento constitucional — tem sido técnica recorrente

para o estabelecimento de regimes mais flexiveis, a permitir a entrada de novos operadores.

195 H4 estudos demonstrado o elevado nivel de endividamento, ineficiéncia e politizacdo das companhias de
docas, a justificar a busca por outro modelo de gestdo dos servigcos portudrios.

1% ARAGAO, Alexandre Santos de. Servigos piblicos e concorréncia. Revista Eletronica de Direito
Administrativo  Econdémico. ed. 1, Salvador, p. 4, fev./mar./abr. 2005. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-1-FEVEREIRO-2005-ALEXANDRE-ARAGAOQO.pdf>.
Acesso em: 02 jun. 2015.

97 Ibidem, p. 4.
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O desafio enfrentado pelo legislador € estabelecer regime diferenciado para o
autorizatdrio sem violar o substrato constitucional do servico publico. Entendemos que essa
condi¢ao é atendida pela Lei n® 12.815/2013, pelos motivos que expusemos nos topicos
anteriores. Dessa forma, a outorga de autorizacdo para exploracdo de instalacdo portudria
situada fora do porto organizado é compativel com o art. 21, XII, “f”, da Constituicao Federal,

estando em linha com o processo evolutivo pelo qual passa a noc¢ao de servico publico.
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5 O PROCEDIMENTO DE OUTORGA DA AUTORIZACAO E A
COMPATIBILIDADE COM A POLITICA SETORIAL

Merece aprofundamento o procedimento de outorga da autorizacdo portudria, previsto
na Lei n® 12.815/2013 e regulamentado pelo Decreto Federal n° 8.033/2013. O mecanismo ¢é
inovador. A legislacdo anterior (Lei n® 8.630/93) ndo previa um procedimento especifico para

a outorga de autorizagao.

O que hé de mais marcante no procedimento para outorga da autorizacdo € o alto nivel
de intervengdo estatal.'”® Se para alguns o emprego da autorizacio como mecanismo de
outorga de servigo publico pode sugerir um viés liberalizante, essa expectativa acaba sendo

frustrada a partir de um exame atento da legislacao atual.

No regime introduzido pela Lei n® 12.815/2013, a Unido exerce amplo controle sobre
as autorizacdes, com a finalidade de alinhd-las as politicas setoriais, formuladas pela
Secretaria Especial de Portos. Para que faca jus a autorizacdo, além de demonstrar capacidade
para o desempenho dos servigos, o interessado devera submeter requerimento compativel com

as “diretrizes do planejamento e das politicas do setor portuario.”.!”

A politizacdo das outorgas desperta a desconfianca do setor privado, a qual é agravada
pelo esvaziamento das competéncias da ANTAQ.?% H4 risco de que as outorgas deixem de
obedecer a critérios estritamente técnicos, passando a sujeitar-se a interferéncias politicas, as
quais tendem a ser mais frequentes em Orgdos subordinados a ctipula do Poder Executivo

Federal.

A vagueza dos critérios previstos na legislacio demanda esfor¢co do intérprete no
sentido de compatibilizar o procedimento de outorga de autorizagdo com o0s interesses
publicos subjacentes (no caso, o desenvolvimento do setor portudrio nacional, a preservacdo

da isonomia entre interessados e a publicidade dos atos administrativos).?%!

198 Nesse sentido, Vitor Rhein Schirato observa que “o regime de outorga de autorizagdes para a construgio de
terminais privados ndo € condizente com o regime tipico das atividades econdOmicas privadas, sendo-lhe
atribuida forte carga de influéncia estatal, tipica dos servicos publicos [...]” (SCHIRATO, 2014, p. 333-341).

199 Art. 1°, § 3°; Art. 12, § 4° (BRASIL, 2013b).

200 Ver segdo 3.2.

201 Para essa tarefa, sublinhamos novamente que nos parece inadequado o emprego de esquemas conceituais
genéricos, como 0 que opde o regime puiblico ao regime privado. O hibridismo do regime da autorizagdo
portudria torna o referido método desaconselhavel.
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A Lei n° 12.815/2013 cercou o procedimento de ampla publicidade,
independentemente de a iniciativa partir do autorizatario (caso em que serd aberto processo de
aniincio publico) ou da ANTAQ (processo de chamada ptiblica).?’? O procedimento visa a
garantir que eventuais interessados compitam pela outorga de autorizacdes em condic¢des
isondmicas. O legislador parte da premissa de que a outorga nao serd ilimitada em todos os
casos, dada a exigéncia de compatibilidade com as politicas setoriais (art. 12, § 4°) e a
possibilidade de os requerimentos de autorizacdo serem conflitantes entre si (inviabilidade

locacional — art. 12, § 2°).

Por envolverem terrenos privados, as limitacdes para a outorga de autorizagdes tendem
a ser menos significativas quando comparadas aos arrendamentos, os quais envolvem &reas
publicas situadas nos portos organizados. Nem por isso o legislador optou por excluir de
plano a possibilidade de ser instaurado procedimento competitivo (denominado “processo
seletivo publico™) para selecdo da proposta que melhor atenda ao interesse publico, de acordo

com os critérios previstos no edital (art. 12, § 3°).

A andlise proposta neste capitulo permitird questionar se a outorga obedece a critérios
vinculados ou discriciondrios, o que poderd repercutir na existéncia de direito subjetivo a
outorga por parte do interessado. E possivel debater, ainda, se é exigivel licitacio para a

outorga de autorizagdes e, em caso positivo, sob que circunstancias.

5.1 Etapa inicial do procedimento: anincio piiblico ou chamada publica

Os interessados em obter a autorizacdo de instalacdo portudria devem apresentar
requerimento a ANTAQ, de acordo com o art. 9° da Lei n° 12.815/2013. O referido
dispositivo foi regulamentado pelo art. 27 do Decreto n°® 8.033/2013, o qual prevé a relagao de

documentos que devem ser anexados ao requerimento.?%?

202 Art. 9° e 10°, I1, da Lei n° 12.815/2013 (BRASIL, 2013b).

203 «“Art. 27. Os interessados em obter a autorizagio de instalagio portudria poderdo requeré-la 2 Antaq, a qualquer
tempo, mediante a apresentacdo dos seguintes documentos, entre outros que poderdo ser exigidos pela Antaq:
I - memorial descritivo das instalacdes, com as especificacdes estabelecidas pela Antaq, que conterd, no minimo:
a) descri¢@o da poligonal das dreas por meio de coordenadas georreferenciadas, discriminando separadamente a
drea pretendida em terra, a drea pretendida para instalacdo de estrutura fisica sobre a dgua, a drea pretendida para
ber¢os de atracacdo e a drea necessdria para a bacia de evolucdo e para o canal de acesso;
b) descricdio dos acessos terrestres € aquavidrios existentes e a serem construidos;
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Para pleitear a autorizagdo, o interessado deve (1) descrever as caracteristicas fisicas da
instalacdo portudria; (ii) apresentar estimativa de movimentacdo de carga; (iii) apresentar
cronograma para implementagao da instalacdo; (iv) declinar o valor global de investimento; e
(v) demonstrar ser proprietdirio ou ter justa posse do terreno objeto do pedido de

autorizacdo.?%*

A ANTAQ publicard a integra do requerimento de instalacdo portudria em seu sitio
letroni < s <205 . .

eletronico, em até cinco dias.”” Se os documentos apresentados pelo interessado estiverem
em conformidade com a legislacdo, a agéncia promoverd a abertura de processo de anuncio
publico a fim de identificar, em até trinta dias, se hd outros interessados em implementar
instalacdes portudrias na mesma regiio e com caracteristicas semelhantes.?® Ainda que ndo
haja provocagao prévia de interessados, o procedimento poderd ser iniciado por determinagao
da Secretaria Especial de Portos, hipétese que a Lei n° 12.815/2013 denomina de chamada

publica (art. 10).

O instrumento de antncio ou chamada publica serd divulgado simultaneamente no
sitio eletronico da ANTAQ e publicado no Didrio Oficial da Unido, contendo os seguintes
parametros: (i) regido geografica onde serd implementada a instalacdo; (i1) perfil e volume de
carga a ser movimentada.?’” Quanto ao perfil de carga, estd previsto a sua classificacdo nas
seguintes modalidades: (i) granel s6lido; (ii) granel liquido e gasoso; (iii) carga geral; ou (iv)

carga conteinerizada.?’

A ANTAQ poderd exigir a apresentacdo de garantia pelo interessado, em valor

1 209

equivalente a 1% do investimento informado na proposta, limitada a R$ 200 mi A garantia

poderd ser ofertada por intermédio de caucdo em dinheiro, fiangca bancadria, titulos da divida

¢) descri¢@o do terminal, inclusive quanto as instalacdes de acostagem e armazenagem, seus bercos de atracacio
e finalidades;
d) especificacdo da embarcagdo-tipo por bergo;
e) descricdo dos principais equipamentos de carga e descarga das embarcacdes e de movimentacdo das cargas
nas instalagdes de armazenagem, informando a quantidade existente, capacidade e utilizacdo;
f) cronograma fisico e financeiro para a implantagdo da instalacio portudria;
g) estimativa da movimentagdo de cargas ou passageiros; e
h) valor global do investimento; e
II - titulo de propriedade, inscri¢do de ocupacdo, certiddo de aforamento ou contrato de cessdo sob regime de
direito real, ou outro instrumento juridico que assegure o direito de uso e frui¢do do da drea” (BRASIL, 2013a).
204 Art. 11, pardgrafo dnico ,da Lei n° 12.815/2013 (Idem, 2013b).
205 Art. 27, pardgrafo tnico, I, do Decreto n° 8.033/2013 (Idem, 2013a).
206 Art. 9°, 11, da Lei n® 12.815/2013 (Ibidem).
207 Art. 29 do Decreto n° 8.033/2013 (Idem, 2013a); Art. 11 da Lei n® 12.815/2013 (Idem, 2013b).
208 Art. 29, § 1°, 8.033/2013 (Idem, 2013a).
209 Art. 4°, VIII, §4°, AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Resolugido n° 3.290, 13
fev. 2014, 2014e. Disponivel em: <http://www.antaq.gov.br/portal/pdfSistema/Publicacao/0000006340.pdf>.
Acesso em: 18 out. 2015.
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puiblica ou seguro garantia.?'® Estd prevista a restituicio da garantia de proposta quando da
assinatura do contrato de adesdo.?!! Aparentemente, a finalidade da garantia é desestimular a
apresentacio de pedidos especulativos — possibilidade essa que € real em determinadas regioes,
onde a competi¢ao pelo escoamento de carga e as limitacdes geogréficas para instalagdo de

terminais justificam um filtro prévio de interessados em obter autorizacdes portudrias.

Ao contrario do que supde Leonardo Ribeiro Coelho ao criticar tal previsdo, a
exigéncia de garantia de proposta niio visa a assegurar a execucdo do contrato.?!? Para a fase
contratual, estd prevista a apresentacao de nova garantia, de até 2% do valor do investimento
(art. 20, §1°, da Resolucdao n° 3.290/2014). A garantia visa a assegurar a seriedade das
propostas submetidas a ANTAQ, independentemente da celebracdo do contrato. Tampouco
concordamos com a afirmacdo do autor de que a exigéncia de garantia restringiria
indevidamente a participacdo de interessados. O valor maximo da garantia (R$ 200 mil) é
relativamente baixo considerando o vulto dos investimentos necessdrios para a

implementagdo de terminal privado.

Ap6s o recolhimento da(s) proposta(s) pela ANTAQ, a Secretaria Especial dos Portos
decidird sobre dois aspectos: (i) a adequacdo as diretrizes do planejamento e as politicas do
setor portudrio; e (ii) a possibilidade técnica de implementa¢do simultinea das instalacdes
(viabilidade locacional), caso seja apresentada mais de uma proposta.’!*> Ambos os critérios

sdo determinantes na outorga da autoriza¢ido, merendo andlise apartada.

5.2 Adequacio as diretrizes do planejamento e as politicas setoriais

De acordo com o art. 12, § 4°, da Lei n° 12.815/2013, somente poderdo ser autorizadas
as instalacdes portudrias compativeis com as diretrizes do planejamento e com as politicas do
setor portudrio. Nesse aspecto, resta nitido o tratamento de servigo publico conferido as
atividades portudrias, sejam elas exercidas no ambito do porto organizado ou em dreas

privadas (por meio de autorizagcdo). Caso se tratasse de atividade privada, o planejamento

210 Art. 8°, §1°, da Resolugdo n° 3.290/2014 (Ibidem).

21 Art. 8°, §3°, Ibidem.

212 RIBEIRO, Leonardo Coelho. O novo marco regulatério dos portos: entre grandes objetivos e inadequadas
exigéncias. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Portos e seus regimes juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2014, p. 130-131.

23 Art. 12 da Lei n® 12.815/2013 (BRASIL, 2013b).
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estatal seria meramente indicativo em relacdo aos autorizatdrios (art. 174, caput, da
Constituicdo). O planejamento setorial tem a finalidade de otimizar as infraestruturas
portudrias as necessidades do pais, possibilitando também a integracdo intermodal (ou o

Planejamento Logistico Integrado).

Pela 16gica da Lei n° 12.815/2013, todas as instalacdes integram o Sistema Portuério
Nacional, devendo ser submetidas a politica publica unificada visando a atingir a méaxima
eficiéncia. Ademais, os portos devem ser planejados como parte da cadeia logistica
(juntamente com as ferrovias, as estradas e os aeroportos). A partir da reducdo de custos
logisticos, o Brasil poderd ganhar competitividade no contexto do comércio internacional.
Para que o objetivo seja alcangado, é preciso nao perder de vista as necessidades regionais.
Nesse sentido, ao prever a edicdo de lei estabelecendo as diretrizes e bases do planejamento
nacional, o art. 174, § 1°, da Constituicdo Federal determina a incorpora¢do dos planos

regionais de desenvolvimento, bem como a sua compatibilizacdo com os planos nacionais.

E possivel constatar a importancia de fatores regionais a partir de situacdes concretas.
Tome-se como pardmetro uma regido na qual exista demanda concreta para movimentagao de
minério de ferro (granel sélido). Se o pedido de autorizagdo versar sobre terminal
vocacionado a movimentagdo de derivados do petréleo (granel liquido), sem que exista
demanda concreta pelo referido produto, o pedido pode ser negado por incompatibilidade com
a politica setorial (art. 12, § 4°, da Lei n® 12.815/2013.). Note-se que a outorga de autoriza¢ao
nessa situacdo seria contrdria ao interesse publico, pois a necessidade regional a ser atendida

seria o transporte de ferro.

Dado o alto volume de recursos necessérios para a implementacdo de um terminal
portudrio, na maioria das vezes o proprio interessado terd realizado estudos de viabilidade

econdmico-financeira do empreendimento antes de apresentar o requerimento de autorizagao.

Porém, ndo se pode excluir a possibilidade de apresentacdo de pedidos especulativos,
principalmente para prejudicar grupos empresariais concorrentes. Suponha-se uma situa¢ao na
qual determinado grupo tenha empreendimento em estdgio avancado de constru¢cdo. O mesmo
grupo planeja formular requerimento de autorizagdo para implementacdo de terminal
portudrio quando o empreendimento estiver em estdgio pré-operacional. Tendo conhecimento
da situagdo, outro grupo concorrente antecipa-se ao pedido, alegando futuro interesse em
instalar empreendimento empresarial na mesma regiao geografica, com a finalidade exclusiva

de inviabilizar a outorga de autorizacdo ao grupo que detém o empreendimento em estagio
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operacional. Nessa hipétese, o pedido especulativo serd rejeitado, tendo em vista a
inexisténcia de necessidade concreta a ser satisfeita por meio da outorga, a revelar a sua

incompatibilidade com a politica setorial.

Em outras situagdes, ndo caberd a rejeicdo do pedido por desconformidade com as
diretrizes setoriais. Consideremos hipdtese na qual a Unido haja celebrado contratos de
arrendamento para operacdao de terminais situados em porto organizado, vocacionados a
movimentacdo de soja (carga a granel). Se um particular formulasse requerimento para
instalacdo de terminal privado situado em regido proxima com a finalidade de movimentar o
mesmo tipo de carga, a outorga seria plenamente compativel com as diretrizes da Lei n°

12.815/2013.

Cumpre lembrar que um dos objetivos da Lei n° 12.815/2013 € estimular a
concorréncia no setor de portos (art. 3°, V). A Unido ndo poderia negar o pedido de
autorizagdo a pretexto de “proteger” a outorga de arrendamento no ambito do porto publico.
Tal postura significaria a retomada do conceito de hinterlandia (zonas de influéncia nas quais

os portos organizados atuavam de forma monopolizada), o que geraria retrocesso no setor.

Ainda que a instalacdo de terminais privados gerasse pleitos de reequilibrio
econdmico-financeiro no ambito dos contratos de arrendamento (com a consequente reducdo
da remuneracdo paga pelos arrendatarios a Unido), tratar-se-ia de consequéncia natural da
concorréncia dos operadores para a captura de carga. A partir do referido mecanismo
concorrencial, a Lei n°® 12.815/2013 visa a atingir a expansao, a modernizagao e a otimizacao
das instalagdes portudrias.’'* Evidentemente esses objetivos seriam frustrados se houvesse
garantia de demanda em favor dos operadores que atuam nos portos publicos, como ocorrera

no passado.

A instituicdo de monopdlios geogrificos em favor dos portos organizados foi
contraproducente, pois gerou desestimulo ao aprimoramento tecnolégico e ao aumento da
oferta de servicos portudrios. Essa situacao foi diagnosticada no inicio da década de noventa.
Desde a edicdo da Lei n° 8.630/93, o avanco do setor tem sido propiciado pela amplia¢do da
concorréncia e da participacdo privada (por meio de arrendamentos, no ambito dos portos
organizados e da outorga de autorizacOes para dreas situadas fora do porto organizado),
diretrizes essas que sdo confirmadas pela Lei n° 12.815/2013. Portanto, a proximidade em

relagdo a portos organizados ndo constitui motivo para a rejeicdo de pedidos de autorizagdo.

214 Art. 3°, T (BRASIL, 2013b).
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Pelo contrdrio, a invocagdo dessa circunstancia seria contrdria as diretrizes setoriais

consolidadas ha vinte anos.

Portanto, os pedidos de autorizacdo passarao por filtro de adequagao a politica setorial,
o que faz sentido quando se considera que (i) o servigo € titularizado pela Unido (art. 21, XII,
alinea “f” da Constitui¢ao); e (ii) o planejamento estatal € vinculante para os servigos publicos

(art. 174, caput).

O problema reside na margem de discricionariedade compreendida na anélise, a qual
podera ensejar desvio de finalidade se ndo for objeto de controle adequado. Entendemos que a
questdo deve ser segregada em dois momentos. Em primeiro lugar, ha o momento da
formulacdo da politica publica, o qual envolve discricionariedade propriamente dita,
compreendida como a possibilidade de a Administracdo optar entre duas ou mais escolhas
legalmente validas. De acordo com Eva Desdentado Daroca, a Administracdo exerce
discricionariedade forte ao fixar politicas publicas.?!> Uma vez fixada a politica publica, a
Administracdo estara vinculada as escolhas realizadas, salvo se houver alguma circunstancia

que justifique a sua reformulagdo (por exemplo, o fracasso comprovado da politica anterior).

Apesar de a Lei n° 12.815/2013 colocar a cargo da Unido (por intermédio da
Secretaria Especial de Portos) a formulacdo de politica setorial unificada, até o momento a
atividade de planejamento tem sido exercida de forma insuficiente. Em 7 de janeiro de 2014,
a SEP publicou a Portaria n° 3, a qual prevé os seguintes instrumentos de planejamento do
setor portudrio: (i) Plano Nacional de Logistica Portudria (PNLP); (ii) Planos Mestres; (iii)

Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ); e (iv) Plano Geral de Outorgas (PGO).

O PNLP ¢ identificado como instrumento estratégico do setor portudrio nacional, cuja
finalidade é identificar vocac¢des dos diversos portos, em cendrios de curto (4 anos), médio
(10 anos) e longo prazo (20 anos), garantindo a eficiente alocacdo de recursos a partir da
priorizacdo de investimento. Pelo que se depreende da Portaria SEP n° 3/2014, o PNLP € o
principal instrumento de planejamento setorial. Ocorre que tal documento nao foi publicado
ainda pela SEP, o que revela o fracasso (a0 menos por ora) do projeto centralizador contido

na Lein® 12.815/2013.

215 DAROCA, Eva Desdentado. Los problemas del control judicial de la discrecionalidad técnica: un estudio
critico de la jurisprudéncia. Madrid: Civitas, 1997, p. 85.
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Ja os Planos Mestres sdo estudos especificos sobre cada unidade portudria.
Atualmente, estio disponiveis 32 Planos Mestres.?!® Diversos Planos Mestres foram
divulgados no ano corrente (2015), como resultado de cooperacao técnica entre o Laboratério
de Transportes e Logistica (LabTrans) e a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).
Esse movimento sugere que o planejamento do setor portudrio encontra-se em fase
embriondria, considerando que a SEP ainda estd coletando dados dos portos. Isso significa
que, no atual estdgio, a Unido sequer compreende a realidade individual dos portos. Atingir o
planejamento sistétmico do setor — como pretende a Lei n° 12.815/2013 — parece uma

realidade bem distante.

Os Planos de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) t€m por finalidade
compatibilizar os portos as politicas de desenvolvimento urbano dos estados e municipios,
visando ao estabelecimento de acdes e metas para a expansao racional e otimizagdo do uso de
areas e instalacdes do porto, com aderéncia ao PNLP e ao respectivo Plano Mestre. Ocorre
que tais estudos ainda nao foram disponibilizados pela SEP, o que refor¢a a insuficiéncia da

atuacdo do referido 6rgao.

Por fim, hd que se considerar o Plano Geral de Outorgas (PGO), documento que
deverd contemplar o cronograma de outorgas de novos portos e de instalacdes arrendadas ou
autorizadas, bem como os respectivos horizontes de implantacdo, tomando por base o

planejamento setorial. Tal documento tampouco foi divulgado pela SEP até o momento.

Em 30 de dezembro de 2014, a SEP publicou a Portaria n° 449/2014, a qual ampliou
os prazos para a elaboracdo e atualizacdo dos instrumentos de planejamento setorial. De
acordo com referido normativo, a atualizacdo do PNLP passard a ocorrer a cada quatro anos
(o prazo anterior era de dois anos). J4 o PDZ devera ser apresentado em até 10 meses a partir
da publicacao do Plano Mestre de cada porto. A amplia¢do dos prazos parece-nos inoportuna,
corroborando a impressdao de que hd um grande vazio institucional, sendo flagrante a

incapacidade das autoridades publicas de planejar o setor de forma sistémica.

A insuficiéncia da atividade de planejamento gera inseguranca juridica em relacdo as

outorgas. Como proceder em relacdo aos pedidos de autorizagdo, para os quais se exige

216 Os Planos Mestres abrangem os seguintes portos: Angra dos Reis, Aratu, Antonina, Barra do Riacho, Belém,
Cabedelo, Estrela, Forno, Ilhéus, Imbituba, Itaguai, Itajai, Itaqui, Maceid, Manaus, Mucuripe, Niter6i,
Paranagud, Pecém, Pelotas, Porto Alegre, Porto Velho, Rio de Janeiro, Rio Grande, Salvador, Santana,
Santarém, Santos, Sdo Francisco do Sul, Suape, Vila do Conde, Vitéria (TARDIO, Victor. Planos Mestres:
Versao Completa. Secretaria de Portos da Presidéncia da Repiiblica. Disponivel em:
<http://www.portosdobrasil.gov.br/assuntos-1/pnpl/planos-mestres-versao-completa>. Acesso em 26 jul. 2015).
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compatibilidade com as diretrizes do planejamento setorial (art. 12, § 4° da Lei n°
12.815/2013)? A vagueza dos poucos documentos oficiais disponiveis ndo pode servir como
Obice para o desenvolvimento do setor. Se os instrumentos de planejamento ndo foram
elaborados a contento, uma alternativa para compreensao da politica setorial € examinar como
a Unido se posicionou em relagdo a pedidos de autorizacdo anteriores, para a partir desses
antecedentes tentar-se extrair algum padrdo, ou seja, uma linha deciséria a refletir a politica

setorial adotada.

A comparacdo do pedido individual de autorizagdo com os antecedentes
administrativos € um método plenamente vélido para que se possa aferir se haverd
discricionariedade ou vinculacdo na outorga. Isso porque hd um dever de coeréncia em
relac@o a casos semelhantes que de certa forma limita (ou elimina completamente, a depender
das circunstancias concretas) a margem de discricionariedade da Administragcdo. Nas palavras

de Eva Desdentado Daroca,

7

& caracteristico deste tipo de discricionariedade a resolucdo de casos
similares em um periodo de tempo indeterminado, de tal forma que o
exercicio continuado da competéncia gerard praticas, antecedentes e critérios
de atuacdo que vinculardo em alguma medida a resolucdo dos casos
posteriores. 27

Da licdo acima, depreende-se que os pedidos formulados anteriormente servem como
parametro para a decisdo acerca do pedido individual. Na hipétese de haverem sido
outorgadas autoriza¢des em circunstancias semelhantes, a margem de discricionariedade sera
bastante reduzida (ou inexistente). A Administracio somente pode negar a autorizacido se
tiver alguma razao — a ser devidamente declinada ao interessado — para apartar-se do curso de

atuacao politica até entdo adotado.

Portanto, o principal instrumento de que dispde o interessado em obter autoriza¢io
contra possiveis arbitrariedades no ato de outorga é a comparagdo com casos anteriores. Até o
momento, ndo se tem noticia da negativa de pedido de autorizacdo por incompatibilidade com
as diretrizes do planejamento setorial. Os antecedentes devem ser utilizados como parametro
de forma a reduzir ao maximo a discricionariedade da Unido. A outorga obedecerd a critério

vinculado se o pedido de autorizacao for andlogo aos antecedentes administrativos.

217 “Hay que destacar, también, que es caracteristico de este tipo de discrecionalidad el hecho de que han de

resolverse una serie de casos similares a lo largo de un periodo de tiempo indeterminado, de tal forma que en el
ejercicio continuado de la potestad se generardn unas précticas, unos antecedentes y unos criterios de actuacion
que vinculardn en alguna medida la resolucién de los casos posteriores” (DAROCA, 1997, p. 89).
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Evidentemente, o critério comparativo aqui sugerido ndo elimina o risco de politiza¢ao
das outorgas. Conforme comentado por Carlos Ari Sundfeld, esse risco parece ser inerente ao
projeto centralizador da Lei n° 12.815/2013.2!% Houve retrocesso em relagdo a legislacio
anterior (Lei n° 8.630/93), que previa a outorga de autorizacdo a todo interessado que

demonstrasse capacidade para o seu desempenho.?!

Note-se que ha previsdes em outras leis setoriais de vinculagdo na outorga de
autorizacdes. E o caso, por exemplo, da autorizacdo exarada com fundamento no art. 131, §
1°, da Lei n® 9.472/1997, aplicdvel ao setor de telecomunica¢des. Ao disciplinar a autorizacao
como mecanismo de outorga de servigos publicos, as leis setoriais ndo tém nenhum apego a
distin¢do doutrindria cldssica entre a autorizagdo (que seria discriciondria “por natureza”) e a
licenca (ato vinculado), aplicdvel aos atos de policia da Administragdo. Portanto, essa

classificacdo ndo € nada elucidativa para compreendermos o tema proposto.

Conforme expusemos acima, a outorga de autorizacdo portudria serd vinculada ou
discriciondria, a depender do caso concreto. Ha discricionariedade no plano normativo, pois se
exige compatibilidade com as diretrizes do planejamento e com as politicas setoriais.?** No caso
concreto, a partir da comparacdo com antecedentes administrativos, a outorga poderd tornar-se
vinculada, considerando o dever de coeréncia a ser observado pela Administracdo na tomada de
decisdes repetitivas e rotineiras — como os pedidos de autorizag¢do, que tendem a se multiplicar

num dado periodo de tempo e que, se deferidos, geram vinculag¢do para casos futuros.

5.3 A viabilidade locacional

Além da compatibilidade com as politicas definidas para o setor portudrio, a Unido
deverd examinar a ‘“viabilidade locacional” (art. 12, caput, da Lei n° 12.815/2013) dos
requerimentos de autorizacdo. O art. 30 do Decreto n® 8.033/2013 define a viabilidade
locacional como a possibilidade da implantacdo de duas ou mais instalagcdes portudrias na
mesma regido geografica. Note-se que, ao contrdrio do primeiro requisito, a viabilidade
locacional nao diz respeito a atuacao do Poder Publico, mas a situagdes geradas pelos

proprios interessados em obter a autorizacao.

218 SUNDFELD, 2014, p. 30.
219 Art. 6° (BRASIL, 2013a).
220 Art. 12 da Lei n® 12.815/2013 (Idem, 2013b).
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O exame de viabilidade locacional pressupde a existéncia de mais de um interessado
em implantar terminal portudrio na mesma regido geogrifica. O objetivo € apurar se os
terminais poderdao ser implementados concomitantemente. Adota-se por premissa que O
potencial fatico para instalacdo de novos terminais ndo € ilimitado. Em uma anélise
superficial, poder-se-ia entender que o procedimento previsto na Lei n° 12.815/2013 ¢é
pernicioso, pois tendo cada interessado justo titulo sobre a drea abrangida no respectivo
requerimento de autorizagdo, seria impossivel a apresentacao de requerimentos conflitantes. A
seguir, serd demonstrado que esse raciocinio ndo procede. Ainda que a circunstancia de se
tratar de drea privada reduza a probabilidade de apresentacdo de propostas conflitantes, a

situacdo nao deve ser descartada de plano.

Primeiramente, hd que se considerar as limitacdes de natureza geografica.
Determinadas regides litordneas possuem caracteristicas fisicas inadequadas para a
implementacdo de terminais portudrios. Outro importante limitador sdo as possibilidades de
interligacdo dos terminais portudrios com outros modais logisticos (estradas, ferrovias etc.),

bem como a sua proximidade em relac@o a centros produtores.

As restricOes ambientais também sdo um importante fator restritivo. Os
empreendimentos portudrios poderdo demandar diversos tipos de aprovacdo por parte das
autoridades publicas, tais como (i) autorizacdo para supressdo de vegetacdo nativa, a ser
conferida pelo IBAMA nos termos da Lei n® 4.771/65; (ii) autorizacdo para uso de dreas de
preservacdo permanente, também emitida pelo IBAMA; e (iii) parecer das autoridades

maritimas no que concerne ao ordenamento do espaco aquavidrio e a seguranca da navegacao.

Por fim, ha que se considerar a incompatibilidade técnica entre terminais. A
implementacdo de um terminal poderd impossibilitar a instalacdo de outro terminal em &rea
vizinha (por exemplo, o ber¢o de atracacdo do terminal ja instalado podera ter caracteristicas
que impedem a instalagdo de novos ber¢os na mesma regido), o que configuraria situagao que

a lei denomina de inviabilidade locacional.

Se houver inviabilidade locacional entre os terminais, a ANTAQ devera conferir prazo
de trinta dias para que os interessados reformulem suas propostas.??! Trata-se de incentivo
para que os interessados em obter autorizacdo encontrem uma forma de conciliar seus

interesses. Caso o impedimento persista apds a reapresentacdo das propostas, caberd a

ANTAQ promover processo seletivo publico para a selecao da melhor proposta, observados

221 Art. 32, 11, do Decreto n° 8.033/2013 (BRASIL, 2013a).
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os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 12, §
2°). A Lei n° 12.815/2013 prevé a adocdo dos seguintes critérios de julgamento no processo
seletivo publico: (i) maior capacidade de movimentacdo de carga; (ii) menor tarifa; e (iii)
menor tempo de movimentacdo de carga (art. 12, §3°). Essa relagdo nao é exaustiva, sendo
que em tese o edital poderia prever outros critérios (como, por exemplo, maior valor de

investimento).

H4 uma tentativa de estabelecer critérios objetivos para avaliagdo de propostas, de
forma a assegurar tratamento isondmico aos interessados. Ocorre que, a excecao do critério da
menor tarifa, os demais critérios previstos na lei parecem favorecer a apresentacdo de
requerimentos especulativos. Considerando que os terminais sequer existem, como aferir a
sua real capacidade de movimentacdo de carga? A lei ndo responde a essa questdo. H4 risco
de o empresario que sobre-estimar sua propria capacidade levar vantagem sobre os demais
interessados. Para evitar esse tipo de distorcdo, a ANTAQ deveré considerar a demanda real
para movimentagdo de carga existente no momento da formulagdo das propostas (e ndo a
demanda projetada para o futuro, condicionada a diversos fatores, como a prdpria
implementacdo de empreendimento empresarial). Assim, a autorizacdo serd outorgada para

atender a um interesse real e concreto pela movimentacio de carga.

O processo seletivo publico serd inaplicivel quando for apresentada uma tnica
proposta ou, havendo mais de uma proposta, ndo haja impedimento locacional a
implementacdo concomitante dos terminais (art. 12, § 1°) — o que deverd ocorrer com mais
frequéncia, tendo em vista tratar-se de areas privadas. Note-se que nessas situacdes os pedidos
nao serdo excludentes, devendo ser acolhidos desde que apresentados em conformidade com a

politica setorial, conforme tratado no topico anterior.

Em sintese, a outorga da autorizagdo portudria serd precedida de chamada ou antncio
publico visando a assegurar ampla divulgacdo do perfil do terminal a ser implementado pelo
interessado. Se ndo houver manifestacdo de outros interessados — ou, em havendo, se as
propostas forem compativeis entre si —, a outorga serd realizada diretamente. Por fim, se for
constatada inviabilidade locacional, a ANTAQ promoverd processo seletivo publico para
escolha da melhor proposta. Em qualquer caso, somente poderdo ser autorizadas as
instalacOes portudrias compativeis com as diretrizes do planejamento e com as politicas do

setor portudrio.
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5.4 Outorga de autorizaciao portuaria e o dever de licitar

Tomando por base o procedimento descrito nos itens anteriores, poderiamos
questionar se hd exigéncia de licitacdo para a outorga de autorizacdo portudria. A Lei n°
12.815/2013 ndo responde a essa questdo diretamente, utilizando outras terminologias ao
referir-se as diferentes etapas do procedimento de outorga. Para examinarmos se tais etapas
correspondem a procedimentos licitatdrios, € necessdrio partirmos de uma defini¢do
doutrindria de licitacdo. De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, licitacdo é

o procedimento administrativo pelo qual uma pessoa governamental,
pretendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou servicos,
outorgar concessdes, permissdes de obra, servico ou de uso exclusivo de
bem publico, segundo condi¢cdes por ela estipuladas previamente, convoca
interessados na apresentacdo de propostas, a fim de selecionar a que se

revele mais conveniente em funcdo de parimetros estabelecidos e
divulgados.??

Verifica-se que a licitacdo € definida pela doutrina como procedimento competitivo
conduzido por ente publico, no qual a Administragdo apreciard as propostas de interessados,
selecionando aquela que revelar melhores condi¢des de acordo com parametros previamente

estabelecidos.

Anteriormente (ver item 5.1), nds descrevemos os procedimentos de antincio e
chamada publica, cuja finalidade € identificar a existéncia de outros interessados na obtengdo
de autorizacdo portudria na mesma regiio e com caracteristicas semelhantes.??® Tais
procedimentos visam a atribuir publicidade ao ato de outorga. A divulgacao de dados dos
terminais a serem implementados (compreendendo a regido geografica, o perfil e o volume de
carga a ser movimentada) concretiza o principio da isonomia, ao permitir que interessados
avaliem mutuamente as propostas submetidas a ANTAQ. Caso os interesses sejam

conflitantes, hd a possibilidade de reformulacdo das propostas pelos interessados, visando a

eliminacdo do impedimento locacional.??* Se for formulado um tnico pedido de autorizacdo

22 MELLO, 2014, p. 534.

223 Antincio instaurado por solicitagdo do interessado e chamada publica por determinagdo da Secretaria Especial
de Portos.

224 Art. 32, 11, do Decreto n° 8.033/2013 (BRASIL, 2013a).
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(ou se as diversas propostas ndo gerarem impedimento locacional), as outorgas serao

realizadas diretamente.??

As outorgas diretas tendem a ser mais frequentes quando comparadas ao processo
seletivo publico. Na maioria dos casos, ndo serd necessdrio excluir uma proposta em
detrimento de outra, por se tratar de terrenos privados (cada interessado serd proprietario ou
terd justo titulo sobre o terreno descrito no pedido de autorizagdo). Se houver um tunico
interessado ou se forem concilidveis os interesses dos diversos interessados em instalar
terminais portudrios na mesma regido, as outorgas deverdo ser realizadas diretamente. Nessas
situacOes — que representam a ampla maioria dos casos —, estar-se-a diante de inexigibilidade,

uma vez que a licitacdo supde disputa entre interessados.??®

Nem por isso o anuncio e a chamada publica deixam de desempenhar relevante
funcdo, atribuindo lisura ao procedimento de outorga e incentivando a autocomposicao entre
os interessados, de forma a limitar a realizacdo de processo seletivo publico as hipoteses
estritamente necessdrias. Com isso, € mitigado o risco de paralisacdo das outorgas em

decorréncia de tais processos, que podem ser demorados.

Qual seria o sentido em aplicar-se indistintamente a regra da licitacdo, supondo-se que
os particulares estardo sempre em posicdo de antagonismo frente a Administracdo? Nas
outorgas de autorizagdes portudrias, essa situagcdo serd excepcional, tendo em vista se tratar de
areas privadas. Ainda assim, a identificacdo de interessados e a ampla divulgacdo de dados
dos terminais sdo medidas fundamentais para que se verifique eventual conflito de interesses,

de forma a legitimar as outorgas.

Para Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho, seria um engano acreditar que a licitacdo é
a unica forma de preservar os principios da igualdade e da boa administragdo nas contratagdes
publicas. Os referidos autores afirmam que “ndo s6 por meio da licitagdo sdo cumpridos os

mandamentos constitucionais e realizados valores publicos™:

De fato, do texto constitucional podem ser extraidos principios juridicos
mais abrangentes, especialmente os da igualdade e da boa administracdo. O
equivoco estd em extrair efeitos bastante concretos destes principios
genéricos e abstratos — como, por exemplo, o de que “ndo hd como, em
regra, atender a esses principios sem um procedimento administrativo do
tipo licitatério” — ou, entdo, imaginar que certos principios pressuponham,
contenham em si, o dever de licitar. [...]

225 Art. 12., § 1° (BRASIL, 2013a).
226 Nesse sentido, ver MELLO, 2014, p. 552.
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O primeiro engano estd em imaginar que a auséncia de licitacdo
necessariamente dé lugar a barbdrie. [...] Eventual op¢do legislativa por nio
licitar seria vista por esta 6tica com grande desconfianca, como a pura e
simples institucionalizagdo da corrup¢@o ou de favoritismos injustificados;
como chancela legal a realizacdo de negdcios esptirios entre o publico e o
privado. Nao € bem assim, a realidade € significativamente mais complexa
do que este raciocinio, baseado em meras ilagdes.

E impossivel, em abstrato, dizer que licitar seja melhor — ou mais justo,
isondmico, correto, eficiente, adequado etc. — do que ndo licitar. A
comparacao entre estes tipos juridicos ideais e opostos é impertinente, pois
sd0 necessarios ou tteis em situagcdes diferentes [...]

O segundo engano estd em pressupor que a unica maneira e atender aos
principios constitucionais que preconizam, exemplificativamente, a
separagdo entre o publico e o privado, a isonomia entre interessados e a
busca do negdécio mais vantajoso para a Administragdo seja por meio da
licitacdo. [...]

A verdade é que ndo hd um udnico modelo ou forma juridicamente
adequados. Niao s6 por meio da licitacdo sdo cumpridos os mandamentos
constitucionais e realizados valores publicos. H4 outros mecanismos,
procedimentos e solugdes, para além dos licitatérios, que se ajustam ao texto
constitucional .??’

A instituicao de procedimentos prévios para a identificacdo de interessados nao chega a
ser uma novidade da Lei n® 12.815/2013. Sundfeld e Rosilho mencionam outros exemplos
extraidos dos setores de telecomunicagdes e de minera¢do.??® Os autores chamam atengio para
o art. 91 da Lei n® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes), que prevé o chamamento
publico para a identificacdo de interessados na exploracao de satélites. A licitagdo serd
considerada inexigivel quando apenas um interessado puder realizar o servigo (art. 91, § 1°) ou
quando todos os interessados puderem desempenhar simultaneamente os servicos (art. 91, § 2°).
A licitag@o serd aberta apenas se os interesses ndo puderem ser harmonizados na chamada

puiblica.??® O mecanismo é semelhante ao previsto na Lei n° 12.815/2013.

Outro exemplo lembrado pelos autores estd no Decreto-Lei n° 227/1967, também
conhecido como Cdédigo de Minas. O referido diploma prevé que a drea descrita em
requerimento de autorizacdo e pesquisa ou de registro de licenca serd considerada livre, desde

que nao se enquadre em quaisquer das seguintes hipdteses: (i) vinculacdo a autorizacido de

227 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Onde esta o principio universal da licitagdo. In: SUNDFELD,
Carlos Ari; JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Contratos publicos e direito administrativo. Sao Paulo: Editora
Malheiros, 2015. p. 32-33.

228 Idem, 2015, p. 33/35.

229 Art. 172, § 3° (BRASIL. Lei n° 9.472/1997. Portal da Legislacdo do Governo Federal, Brasilia, DF, 1997.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9472.htm>. Acesso em 18 out. 2015).
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pesquisa, registro de licenca, concessdo da lavra, manifesto de mina ou permissdo de
reconhecimento geolégico;?*? e (ii) ter sido objeto de pedido de autorizacdo anterior, salvo se
indeferido. Ou seja, o Cédigo de Minas estabelece critério de prioridade: aquele que primeiro
solicitar a autorizacdo de pesquisa de determinada a drea terd direito de requerer a concessao
de lavra, desde que comprovada a viabilidade técnica da exploracdo. O referido diploma nao
prevé a comparacdo de propostas entre interessados no ambito de uma licitagdo publica. A
realidade setorial imp0s outro critério de selecdo, baseado na anterioridade do pedido, o que

foi devidamente considerado pelo legislador.

Em nosso entendimento, a exemplo dos procedimentos especiais previstos em outros
setores, o anuincio e a chamada publica desempenham importante papel ao compatibilizar as
outorgas de autorizacdes portudrias com os principios que regem a Administracdo (legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia).

Na hipétese excepcional de os pedidos serem incompativeis, serd necessaria a abertura
de processo seletivo publico. Entendemos que a rigor o referido processo seria uma
modalidade de licitagdo, por envolver a comparagdo de propostas apresentadas por
interessados em prestar servigos portudrios, de acordo com critérios previamente
estabelecidos em edital (por exemplo, maior capacidade de movimentacdo de carga). No
processo seletivo publico, a Unido selecionard uma proposta em detrimento de outra(s),

configurando-se situacdo de excludéncia.

Alguns poderiam estranhar a previsdo de uma modalidade especifica de licitacdao para
a outorga de autorizacdo portudria.’®! Isso porque, de acordo com o art. 175, caput, da
Constituicao, a licitacdo € obrigatéria para as delegacdes de servigo publico realizadas
mediante concessdo e permissdo. A falta de referéncia a autorizagdo no referido dispositivo
poderia levar a uma conclusao precipitada, de que a licitagdo seria incompativel com essa

modalidade de outorga.

A premissa é equivocada. E possivel extrair do art. 37, XXI, da Constitui¢io um dever
abrangente de adocdo da licitacdo na contratacdo de obras, servigos e alienacdes realizadas
pela Administragdo. Ao assegurar igualdades de condigdes a particulares interessados em

travar disputa pela celebracdo de contratos com a Administracio, o referido dispositivo ndao

230 Art. 18, I (BRASIL. Decreto-Lei n° 227/1967. Portal da Legislacdo do Governo Federal, Brasilia, DF, 1967.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0227.htm>. Acesso em 18 out. 2015).

231 Aplicédvel em situacdes excepcionais, quando ndo for possivel compatibilizar as propostas dos interessados
em implementar terminal com caracteristicas semelhantes na mesma regido.
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estabelece distin¢do entre contratos tendo por objeto a prestacdo de servigos ou a outorga de
servicos publicos. Note-se que a autorizagdo portudria é formalizada mediante contrato de
adesdo, o que tornaria a licitacdo aplicdvel em tese.?*?> Ainda que o dever constitucional de
licitagdo em relacdo as autorizagdes fosse afastado com base em interpretacdo restritiva do art.
37, XXI e do art. 175, caput, é inegavel que o legislador ordindrio possui discricionariedade
para criar hipéteses licitatorias. Também € incontroverso que ha previsdo legal de modalidade
de licitacdo destinada a solucionar o conflito entre pedidos de autorizacdo, denominada

processo seletivo piiblico.?*?

Se ndo houvesse previsdo para o referido processo seletivo publico, como a
Administracdo poderia encontrar uma solucdo legitima para os casos em que os particulares
interessados em obter autorizacdo portudria estivessem em posi¢ao conflitante? Se
respondermos de forma genérica que a licitacdo serd inaplicdvel a autorizagdo, a outorga a um
dos particulares em situacdo de impedimento locacional seria realizada segundo critérios
arbitrarios — justamente o que a Lei n® 12.815/2013 tenta evitar ao instituir o processo seletivo
publico. Tampouco hé condicdes de respondermos que a licitacdo serd aplicdvel sob qualquer
hipdtese, pois na ampla maioria dos casos 0s requerimentos serdo compativeis entre si (por
tratarem de terrenos privados), o que inviabiliza a ado¢@o de processo licitatério (ou processo

seletivo publico, modalidade prevista na Lei n° 12.815/2013).

Portanto, a resposta para o questionamento proposto neste topico € de que a outorga de
autorizacdo portudria seré realizada em regra mediante inexigibilidade de licitacdo, tendo em
vista tratar-se de dreas privadas. Em situa¢des excepcionais, quando as propostas forem
incompativeis entre si (inviabilidade locacional), serd realizado processo seletivo publico, que

a rigor corresponde a modalidade licitatoria.

5.5 Providéncias pré-contratuais

A udltima etapa do procedimento de outorga de autorizacdo serd a convocagdao do
interessado para apresentacdo de documentacao complementar, no prazo de 90 dias (art. 18 da
Resolugdo ANTAQ n° 3.290/2014). O autorizatario deverd apresentar a ANTAQ (i) protocolo

de consulta a autoridade aduaneira; (ii) protocolo de consulta ao poder ptiblico municipal; (ii1)

232 Art. 2°, XII (BRASIL, 1988).
233 Art. 8°, caput, e art. 12. § 2°, da Lei n® 12.815/2013 (Idem, 2013b).
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licencas ambientais aplicdveis; (iv) garantia de execucdo contratual, se prevista no
instrumento convocatério; (v) documentacio de regularidade fiscal; (vi) parecer favoravel da
autoridade maritima quanto ao cumprimento da NORMAM-11/DPC;>** (vii) certiddo
declaratéria de disponibilidade das dguas publicas, expedida pela Secretaria do Patrimonio da
Unido; (viii) planta de locacdo das instalacdes do terminal; e (ix) planta das instalacOes de

acostagem (art. 20 da Resolucao n°® 3.290/2014).

Com base na documentacao apresentada pelo interessado, a ANTAQ emitird relatério
final e encaminhara o processo administrativo a Secretaria Especial de Portos, instruido com a
minuta do contrato de adesdo (art. 22). Por fim, a SEP decidird acerca da celebracdo do

contrato de adesio.

O tramite do procedimento de outorga torna claro o que comentamos no topico 3.2
acima acerca do esvaziamento de competéncias da ANTAQ e da opcdo do legislador por
unificar as competéncias na SEP. As atribuicdes da ANTAQ sdo meramente preparatdrias ao
contrato de adesao, cuja celebracdo incumbird a SEP — desde que o referido 6érgdo conclua

pela adequacdo do instrumento as politicas setoriais (art. 12, § 4°, da Lei n°® 12.815/2013).

234 Tal norma dispde sobre a realizagdo de obras em dguas jurisdicionais.
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6 REGIME JURIDICO DA AUTORIZACAO PORTUARIA

6.1 A outorga de autorizacao portuaria por prazo certo e a estabilidade do vinculo

Questdo fundamental a ser respondida pelo intérprete € se a autorizagdo portudria dard
origem a uma relacdo juridica estdvel, de forma a criar um ambiente atrativo para a ampliagao
da participacdo privada no setor (art. 3°, V, da Lei n® 12.815/2013). Seria invidvel para o
particular investir vultosas quantias para a implementacao de terminal portudrio se a outorga

fosse realizada em cardter precdrio.

Essa preocupagdo em torno da estabilidade do vinculo justifica-se na medida em que a
ado¢do da autorizagdo como mecanismo de outorga de servico publico estd longe de ser
pacifica na doutrina brasileira.>*> A origem dessa controvérsia parece ser a polissemia do
termo autorizagdo, o qual é empregado na Constitui¢do em contextos e em situagdes juridicas
que nada tém em comum. Além disso, a doutrina tradicional mostra resisténcia em aceitar a
possibilidade de serem introduzidos regimes assimétricos para um mesmo servigo publico, o

que frequentemente € realizado por intermédio da autorizagao.

Ao referir-se a autorizagdo como mecanismo de outorga, a Constituicio nao
estabeleceu um modelo fechado a ser replicado em todos os setores regulados. No plano da
legislacao ordindria, hd diversos regimes juridicos de autorizacdo, conforme a realidade do
setor visado. Apesar disso, parcela relevante da doutrina insiste em adotar um conceito
universal de autorizacdo administrativa, privilegiando aquela que seria supostamente a
acep¢ao mais corrente do instituto, relacionada ao poder de policia da Administra¢do. Para tal
corrente doutrindria, a autorizacdo seria sempre ato unilateral, discriciondrio e revogével a
qualquer momento, sem direito a indenizacdo. Em nosso entendimento, ha frontal
incompatibilidade entre o conceito universal de autorizagao pretendido por parcela relevante

da doutrina e as previsdes da Lei n° 12.815/2013 no tocante a autorizacao portudria.

Essa controvérsia € alimentada pela indefinicdo da Lei n° 10.233/2001 a respeito dos
atributos da autorizacdo quando empregada como mecanismo de outorga de servigo publico.
Ao editar a referida norma, o legislador ordinario cedeu ao conceito doutrindrio cldssico de

autorizacdo, tendo previsto que, “ressalvado o disposto em legislacdo especifica”, a

235 Conforme abordado no tépico 4.1.
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autorizacdo serd conferida por prazo indeterminado (art. 43, III).23¢ Essa ressalva apenas
confirma que o legislador ordindrio tem discricionariedade para editar legislacdo especifica
afastando os atributos gerais previstos no aludido dispositivo. No caso do setor portudrio, a
op¢ao foi indiscutivelmente por conferir prazo certo a autorizacdo portudria (art. 8°, § 2°, da
Lei n° 12.815/2013), sendo inaplicavel o disposto no art. 43, III, da Lei n° 10.233/2001, pelo

critério da especialidade.

Outro dispositivo na Lei n® 10.233/2001 que d4 margem a discussao € o art. 47, pelo
qual a empresa autorizada ndo terd direito adquirido a permanéncia das condi¢des vigentes
quando da outorga da autorizacdo, devendo observar as novas condi¢cdes impostas pelo
ordenamento. Porém, a circunstancia de a outorga estar sujeita a condicionamentos ndo afasta
a estabilidade do vinculo. A rigor, nenhum direito € estatico, nem mesmo a propriedade, que
recebeu novos contornos a partir de sua subordinacdo a funcdo social (art. 5°, XXIII, da
Constitui¢ao). Nem por isso a propriedade passou a ser um direito precdrio. Portanto, o art. 47
da Lei n° 10.233/2001 ndo retira a estabilidade do vinculo formado entre a Unido e a

autorizataria.

J4 o art. 49 da Lei n° 10.233/2001 dirige-se a outorgas conferidas pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), prevendo a adog¢do da autorizagdo como um
mecanismo emergencial para a transferéncia da prestacao de servigos publicos em relacdo aos
quais sdo cabiveis outros mecanismos de outorga. Por esse dispositivo, a autorizagdo teria
carater residual e transitorio. Ocorre que a norma em comento trata exclusivamente de
servicos de transporte terrestre. Se fosse a inten¢do do legislador ordindrio instituir um
“regime geral da autorizacdo”, o dispositivo nao teria feito mencao a “servicos de transporte”
regulados pela ANTT. No setor portudrio, a autorizagdo ndo tem por finalidade substituir
outras modalidades de outorga em cardter emergencial, mesmo porque em 4reas situadas fora
do porto organizado a autorizacdo é a unica modalidade de outorga cabivel. Ademais, ndo ha
qualquer semelhanca entre a concessao portudria (que envolve a gestdo do porto organizado
como um todo) e a concessdo no setor de transportes terrestres. A reforcar a ideia de que
estamos nos referindo a setores bastante diferentes entre si, frise-se que a permissao sequer é
prevista como modalidade de outorga na Lei n° 12.815/2013. Portanto, € invidvel partirmos de
uma comparacao com outros setores na tentativa de extrair regras gerais e abstratas acerca da

autorizacdo. A unica forma de averiguarmos se a autorizagdo dard origem a um vinculo

236 BRASIL, 2001.
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estdvel € nos voltarmos aos dispositivos da Lei n® 12.815/2013, dirigida especificamente ao

setor portudrio.

A Lei n° 12.815/2013 prevé a outorga de autorizagdo portudria mediante contrato de
adesdo (Art. 8°, § 1°). A alusdo a um contrato reforca a ideia de vinculo consensual, formado a
partir do encontro de vontade das partes. Se a autorizagdo portudria fosse técnica de policia, a
Unidao simplesmente editaria ato administrativo impondo obrigacdes unilateralmente ao
particular interessado, o que ndo faria o menor sentido no contexto examinado. Lembre-se
que o procedimento de outorga de autorizacdo poderd ser iniciado a pedido do interessado
(art. 9°, caput). No requerimento, o interessado propord condi¢des que irdo reger a relacio
contratual (caracteristicas do terminal, estimativa de movimentacdo de carga, cronograma
para implementacdo do terminal, e valor total de investimento). As condi¢des propostas pelo
interessado devem ser examinadas pela Unido e, caso aceitas, serdo transplantadas para o

instrumento contratual.

O contrato devera refletir as informagdes que o proprio interessado tiver declinado
durante o procedimento de outorga. Por exemplo, caso o interessado haja manifestado
interesse em implementar terminal vocacionado exclusivamente ao transporte de carga a
granel sélido, o contrato ndao poderd prever especificar “carga geral”. A cldusula declinando o
valor global do investimento ndo serda preenchida unilateralmente pela Unido; ao contrério,
serd baseada na informacdo fornecida pelo proprio interessado. Portanto, € natural a previsao
de um contrato para reger a relacdo entre a Unido e o autorizatario, no qual ambos acordarao
sobre a forma de prestagao do servigo portudrio por no minimo 25 anos, sendo que esse prazo

comportara renovagdes sucessivas.

A circunstancia de tratar-se de contrato de adesdo ndo altera a bilateralidade do
vinculo. Tal expressdao remete ao emprego de cldusulas padronizadas pela Administraciao, sem
que o particular aderente tenha a oportunidade de altera-las. Quase todos os contratos
administrativos sdo contratos de adesdo, apesar de nio receberem tal denominag¢do formal. Ao
participar de uma concorréncia publica visando a celebracdo de contrato de concessdo, caso
venha a ser declarado vencedor, o licitante aderird a minuta do contrato anexada ao Edital,
sem que isso altere o cunho contratual da relagdao concessoria. Apesar de nao poder propor um
novo modelo contratual a Unido, o interessado em obter autorizacdo portudria participara
diretamente da formacdo do contetido do instrumento, ao declinar informacdes (por exemplo,

a espécie de terminal que serd instalado) sem as quais o contrato nao se formaria.
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Considerando que autoriza¢des do tipo contratual nio sdo frequentes no ordenamento
brasileiro, aqueles mais apegados a tradi¢cdo poderiam duvidar que a autorizacdo portudria
contivesse tal traco. O art. 16, III, da Lei n° 12.815/2013 d4 margem a esse tipo de
questionamento. De acordo com o referido dispositivo, compete a Unido “celebrar os
contratos de adesdo e arrendamento e expedir as autorizacdes de instalacdo portudria”. Se
partissemos de uma interpretacdo isolada dessa norma, seria possivel enquadrar a autorizagdo
como ato administrativo, pois o legislador fez uso do vocdbulo “expedir” ao referir-se a
autorizag¢do, sem mencionar a existéncia de um contrato. Foi o que concluiu Maria Sylvia
Zanella di Pietro, em comentdrio recente acerca da autorizacdo prevista na Lei n°
12.815/2013:

Parece que o legislador quis deixar claro que a autorizacao nio tem a mesma
natureza contratual da concessdo e do arrendamento, porque o ato de outorga
¢ expedido unilateralmente pelo “poder concedente” e formalizado por meio
de contrato de adesdo. Pode-se dizer que a outorga do uso e exploracdo de
drea situada fora do porto organizado se processa em dois momentos: (a) a

autorizac¢do, como ato unilateral do poder concedente, conforme artigo 16,
II1; (b) e o contrato de adesdo.’

Nao concordamos com essa classificacdo, que aparentemente ignora o disposto no art.
8° § 1° da Lei n° 12.815/2013, pelo qual a autorizacdo serd formalizada por meio de contrato

z

de adesdo. O cardter contratual da autorizacdo € refor¢cado pelo art. 2°, XII, no qual a
autorizacdo € definida como mecanismo de “outorga de direito a exploracdo de instalacdo
portudria localizada fora da darea do porto organizado e formalizada mediante contrato de
adesdo”. A pratica confirma a natureza contratual da autorizacdo portudria. J4 foram firmados
dezenas de contratos sob a vigéncia na nova lei.>*® Os instrumentos contém mencdo a partes e
sdo assinados bilateralmente pela Unido, por intermédio da Secretaria Especial de Portos, e pela
autorizatdria, sempre com interveniéncia da ANTAQ. Portanto, tem prevalecido a interpretacao

que considera a autoriza¢do emitida com base na Lei n® 12.815/2013 um contrato.

Ainda que a autorizag@o portudria seja classificada como ato administrativo — o que
seria aceitavel, tendo em vista a dubiedade do art. 16, III, da Lei n® 12.815/2013 —, deve-se

partir de tendéncia contemporanea, a qual admite mais de uma modalidade de ato

237 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem publico por particular. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014, p. 150-151.

28 Confira-se, por exemplo, o seguinte contrato de adesdo, assinado em 2014: AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Contrato de adesio n° 003/2014. SEP/PR, 06 jan. 2014, 2014a.
Disponivel em: <http://www.antaq.gov.br/portal/pdf/contratoadesao/2014/contratodeadesao032014.pdf>.
Acesso em: 30 ago. 2015.
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administrativo.?*® Assim como ocorre em relacdo 2 autorizacdo, ndo hd um conceito estatico
de ato administrativo que permaneca imune a evolucdo. Em aprofundado estudo, Vasco
Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva aponta que a nocao tradicional de ato administrativo €
tipica do Estado Liberal, espelhando relacdo de antagonismo entre o Estado e o particular.
Trata-se, portanto, de ato-comando, concebido como uma decisdo autoritiria que atinge
direitos do particular. H4 um “defasamento dogmatico” entre a nog¢do classica de ato e os

novos dominios de atuagio da Administracdo Piiblica.*

O referido autor aponta que a no¢do arraigada na doutrina tradicional espelha atos
administrativos desfavordaveis, que atingem a esfera juridica do particular. Com a
diversificacdo e crescente complexidade da atuagdo administrativa, deve-se considerar
também a existéncia de atos favoraveis, ou ampliativos de direitos do particular, modalidade
essa que passou a estar em voga com o advento do Estado Social. Tais atos ndo conterdao o

tragco da imperatividade, justamente porque atribuem vantagem ao particular afetado.

A Administracdo passou a exercer fungdes de planejamento e regulacdo da economia
(atuagcdo do tipo infraestrutural, segundo o autor), no ambito das quais surgem relagcdes
juridicas complexas e multilaterais. No caso dos portos, isso é marcante. Diversos segmentos
da economia sdo afetados pelas outorgas de terminais portudrios (produtores de graos,
empresas transportadoras etc.). A concessdo de outorga ndo € um ato tipico da atividade de
policia, pois produz consequéncias de cardter coletivo.?*! Nesse dominio, o ato deixa de ser
um instrumento de contato efémero entre a administracdo e o particular, passando a regular

relacOes de caréter estavel e duradouro.

Quando empregado no campo dos servigos publicos, o ato administrativo visa a
garantir maior clareza e previsibilidade a posicao do particular na relagdo juridica estabelecida
com a Administra¢do.’*> Com isso, visa-se 2 “diminuicdo do risco de investimento dos
particulares”.?*> O ato passa a ser um mecanismo pelo qual a Administracdo busca a aceitacdo

e a colaboragdo do particular para desempenho de servigos de sua titularidade. A participacao

239 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido, Coimbra:
Almedina, 2003, p. 445-569.

240 Ibidem, p. 447.

241 Nas palavras do autor: “O acto administrativo necessita de ser entendido no quadro da relagfo juridica
(bilateral ou multilateral) enquanto facto juridico suceptivel de criar, modificar, ou extinguir relagdes juridicas
entre a Administracio e os privados” (Ibidem, p. 453).

2420 autor explica que “a unilateralidade de produgio de efeitos ndo € incompativel com o facto do seu contetido
poder ter sido determinado com a colaboragdo dos privados” (Ibidem, p. 458).

23 Ibidem, p. 462.
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do particular no procedimento & reflexo da politica negocial adotada pela Administracdo.’** A
expedi¢do do ato administrativo deixa de desempenhar papel central na relagdo juridica entre
a Administracdo e o particular.?* Tal posicdo passa a ser desempenhada pelo processo
administrativo que antecede o ato, no qual ocorre uma composi¢ao de interesses das partes
envolvidas. Portanto, ainda que se prefira classificar a autorizagcdo portudria como um ato
administrativo, ha que se enquadra-la na categoria dos atos ampliativos, nos quais nio ha o

traco da imperatividade.

Mais importante do que classificar a autorizagdo como um contrato ou ato
administrativo, € reconhecer que da outorga decorrerdo direitos, deveres e garantias para as

partes envolvidas, independentemente da classificagao que lhe for atribuida pelo intérprete.

A doutrina ja travou debate semelhante em torno da natureza juridica da concessao, de
acordo com o relato de Vera Monteiro.?*® Para alguns doutrinadores, a concessdo teria a
natureza de um contrato, por ser indispensdvel o acordo de vontades para a formacdo do
vinculo, ainda que algumas cldusulas sejam obrigatérias por forca de lei. Outros defendem
que a concessdo teria natureza hibrida, j4 que composta por ato unilateral (regulamentar)
impondo as condi¢des de prestacdo do servigo, e por negdcio juridico privado (equacao

economico-financeira).

Ainda que os autores debatam sobre a melhor forma de classifica-la, todos concordam
que a concessao produz efeitos juridicos, gerando direitos e garantias ao concessiondrio € ao
Poder Concedente. Portanto, debater se a concessao € um contrato ou ato administrativo

representa “um esforco classificatério inttil”. >4

Entendemos que esse raciocinio pode ser estendido ao tema objeto deste trabalho.
Independentemente de eventual divergéncia quanto a natureza da autoriza¢ao fundada na Lei
n°® 12.815/2013, ha que se reconhecer que a outorga dard origem a uma relacdo obrigacional
entre Unido e autorizatdrio. No ambito dessa relacdo, tem especial importancia o prazo de
vigéncia da autorizagdo, o que repercutird na estabilidade do vinculo. Por opc¢ao legislativa, a
autorizagdo terd prazo de até 25 anos, prorrogdveis por igual periodo, desde que o

autorizatdrio (i) promova investimentos para expansdo e modernizacdo das instalagoes

244 SILVA, 2003, p. 466-467.

25 MEDAUAR, Odete. Administracio Publica: do ato ao processo. In: ARAGAO, Alexandre Santos de, e
SUNDELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas, Sao Paulo: Férum, 2012,
p. 405-419.

246 MONTEIRO, 2010, p. 34-38.

247 Ibidem, p. 35.
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portudrias; e (ii) assegure a manutencao do servico (art. 8°, § 2°, da Lei n® 12.815/2013). Em
contrapartida aos referidos deveres, o autorizatario terd direito a manutencao da outorga pelo

prazo previsto.

Nao ha como aplicar o trago da precariedade a autorizacdo portudria. Nesse sentido,
apesar de afirmar que a autorizacdo portudria € ato unilateral, Maria Sylvia Zanella di Pietro
admite que “a autorizacdo estd sujeita ao prazo de 25 anos.”.?*® Portanto, a resposta ao
questionamento proposto neste item ¢é afirmativa. A autorizacdo portudria dard origem a uma
relacdo juridica estavel, pois a op¢do do legislador foi prever prazo certo para a outorga, o que

afasta o traco da precariedade.?*

6.2 Clausulas obrigatoérias do contrato de adesao e as diferencas em relacao ao regime de

arrendamento

O contrato de adesao para outorga de autorizagdo portudria conterd obrigatoriamente
clausulas relativas: (a) ao objeto, a 4rea e ao prazo de vigéncia; (b) ao modo, a forma e as
condi¢des da exploracdo da instalagcdo portudria; (c) aos parametros de qualidade da atividade,
bem como as metas a serem alcancadas; (d) aos investimentos a serem promovidos pelo
contratado; (e) aos direitos dos usudrios; (f) aos direitos e deveres das partes, inclusive no
tocante a necessidades futuras de modernizagdo e aperfeicoamento das instalacdes; (g) a forma
de fiscalizacdo das instalacOes autorizadas; (h) as garantias contratuais; (i) a responsabilidade do
titular da autorizagc@o portudria por danos; (j) as hipoteses de extingao; (k) a obrigatoriedade de
envio de relatdrios periddicos a Secretaria dos Portos, a ANTAQ e as demais autoridades; (1) ao
cumprimento de medidas de fiscalizacdo aduaneira; (m) a fiscaliza¢do da instalagdo portudria

pelas autoridades setoriais; (n) as penalidades; e (0) ao foro.

Conforme exposto no tépico 3.6, segundo a Lei n° 12.815/2013 os bens atrelados a

autorizacdo portudria ndo reverterdo a Unido ao término da outorga (art. 8°, § 1°). Nesse

28 DI PIETRO, 2014, p. 150-151.

24 Para André Luis Freire, a estabilidade do vinculo decorreria da natureza vinculada da autorizacdo de servico
publico (FREIRE, André Luiz. O regime de direito piiblico na prestagdo de servigos puiblicos por pessoas
privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2014). Nao concordamos com esse entendimento. A discricionariedade no
momento da outorga ndao pode ser invocada para subtrair direitos do particular quando for emitido ato
ampliativo. Se o ato declinar prazo certo, a Administracdo permanecerd obrigada pelo tempo previsto, em
razdo do principio da seguranca juridica. Portanto, o prazo de outorga € o tnico critério seguro para afastar-se
a precariedade.



114

aspecto, a autorizacdo diferencia-se do arrendamento — modalidade de outorga cabivel no
ambito do porto organizado, em que a reversdo de bens € obrigatéria por for¢a do art. 5°, VIII.
O afastamento da reversibilidade de bens em relac@o a autoriza¢do ndo gera qualquer conflito
com a Lei n°® 8.987/1995. Pela referida lei, a reversdo de bens € obrigatéria apenas em

contratos de concessao (art. 23, X).

A opg¢ao pelo afastamento da reversibilidade de bens € coerente com a outorga de
autorizagdo, considerando que o autorizatdrio atuard por sua conta e risco, sem qualquer
contrapartida por parte da Unido e sem garantia de equilibrio econdmico-financeiro. Ademais,
a autorizac¢do nao abrange a cessdo onerosa de bem publico. Todos os bens empregados no
contrato serdo adquiridos pelo autorizatario, que estard obrigado a realizar pesados
investimentos durante o periodo de vigéncia da outorga. Evidentemente esses fatores foram
ponderados pelo legislador. Caso fosse prevista a reversdao de bens, o regime da autorizagdo

portudria seria excessivamente oneroso para o particular.

Ainda de acordo com o art. 8°, § 1°, da Lei n © 12.815/2013, o contrato de adesdo nio
conterd cldusula de reajuste tarifario. O autorizatario atuard em regime de liberdade de precos,
sendo atribuicdo da ANTAQ comunicar os 6rgaos responsaveis pela tutela da concorréncia
acerca de eventuais condutas abusivas.”®® A liberdade de precos ndo exclui o dever do
autorizatario de assegurar tratamento isondmico aos usudrios do servigcos portudrios, o que
inclui o acesso em cardter excepcional as instalacdes portudrias autorizadas, mediante

remuneracdo adequada (art. 3°, V).

O art. 44 da Lei n° 12.815/2013 facultou aos titulares de instalacdes portudrias
autorizadas a contratacdo de trabalhadores por prazo indeterminado, sujeitos ao regime da
CLT. O oneroso regime de contratacdo de mado de obra avulsa por intermédio do OGMO ¢é

obrigatério apenas para os arrendatarios.

O autorizatario atua sem vinculacdo a autoridade responsdvel pela administragdo do
porto organizado. Ja o arrendatdrio atua sob a fiscaliza¢do da autoridade portudria, que tem
ingeréncia sobre diversos assuntos (como, por exemplo, o hordrio de funcionamento do
porto).>>! Além disso, o arrendatdrio estd sujeito a controle tarifirio e ao pagamento de
prestacdes mensais as companhias de docas responsdveis pela administragcdo dos portos

organizados — obrigagdes essas inaplicdveis em relagcdo ao autorizatdrio.

230 Art. 31 e 43, 11, da Lei n° 10.233/2001 (BRASIL, 2001).
B! Ver tépico 3.5.
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Como ja abordado, a Lei n® 12.815/2013 introduziu uma assimetria proposital entre os
regimes de autorizac@o e de arrendamento. A implementacdo da instalagdo portudria em drea
privada demandard pesados investimentos para a constru¢do de um terminal portudrio, sem
que o autorizatdrio possa se valer da infraestrutura do porto organizado. Para que tais
investimentos sejam economicamente vidveis, € necessario instituir um regime mais brando

de forma a possibilitar a entrada de novos operadores por intermédio da autorizagdo.

A lei atual ndo estabelece qualquer distingdo quanto a origem da carga. Os
autorizatdrios podem movimentar carga de terceiros livremente, assim como os arrendatarios.
Nesse sentido, ndo mais subsiste a obrigacdo imposta anteriormente aos autorizatdrios de

movimentar carga preponderantemente prépria.>>>

6.3 Deveres e direitos do autorizatario

A partir da leitura conjunta da Lei n°® 12.815/2013 e da regulamentacdo aplicavel, é
possivel extrair um conjunto de deveres e de direitos do autorizatdrio. O dever inaugural
imposto ao titular da outorga € o de promover o inicio da opera¢do da instalagdo portudria em
até trés anos a partir da celebragdo do contrato de adesao. Tal prazo é prorrogavel uma tnica
vez, por igual periodo (art. 26, § 1°, do Decreto n°® 8.033/2013). A finalidade dessa exigéncia é
desestimular comportamentos especulativos. O prazo de trés anos parece ser compativel com
o vulto e a complexidade envolvidos na implementacdo de um terminal portudrio. Se o
terminal ndo for instalado no referido prazo, a consequéncia natural serd a extincdo da

autorizagdo, liberando-se a drea envolvida para eventuais outros interessados.

O inicio da instalacdo portudria dependerd da expedicdo, pela ANTAQ, do Termo de
Liberacdo da Operagdo (TLO), segundo o art. 27 da Resolugdo n° 3.290/2014 da ANTAQ.
Competird a agéncia, ainda, expedir termo de habilitacdo da instalacdo portudria ao trafego

internacional (art. 2°, IV).

A depender de previsdo especifica no instrumento de chamada ou antncio publico, o

autorizatdrio devera prestar garantia de execugdo contratual.”>®> A garantia serd fixada em até

252 Tal obrigagdo constava do art. 3° da Resolugdo ANTAQ n® 1.660/2010 (AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2010).
253 Conforme previsto no art. 5°, XI, da Lei n° 12.815/2013 (BRASIL, 2013b).
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2% do valor do investimento informado pelo préprio autorizatirio.”* Aqui, novamente a
intencdo € evitar requerimentos especulativos. Na hipdtese mencionada no tépico anterior em
que o autorizatdrio ndo desse inicio a operacdo do terminal portudrio no prazo maximo
estabelecido (de até 3 anos), além da extin¢do da autorizagdo, seria possivel a execugao da

garantia contratual >3

A Lei n°® 12.815/2013 obriga o autorizatario a promover investimentos para a expansao
e modernizagdo das instalagdes portudrias como condicdo para a manutencao da outorga (art.
8°, II). Tal imposicao estd em linha com as diretrizes de expansdo das instalacdes portudrias

(art. 3°, I) e de estimulo a concorréncia (art. 3°, V).

Por outro lado, a Resolucdo n°® 3.290/2014 da ANTAQ limita a possibilidade de
expansdo das instalagdes portudrias autorizadas a até 25% da érea original (art. 34), desde que
previamente aprovada pela SEP (art. 35, II, do Decreto n°® 8.033/2013). Também € necessaria a
anuéncia prévia da SEP para o aumento da capacidade de movimentagdo ou de armazenagem
de carga, ainda que ndo haja aumento da area (art. 35, II, do Decreto n°® 8.033/2013). Em
principio, o autorizatdrio nao terd direito a alterar o tipo de carga movimentada, salvo se obtiver
autorizacdo expressa do “Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Portos” (art. 35, I, do
Decreto n°® 8.033/2013). Curiosamente, o autorizatirio € obrigado a enviar anualmente a

ANTAQ relatérios “para comprovagdo da expansdo e da modernizacdo das instalacdes

portudrias” (art. 24, §4° da Resolugd@o n° 3.290/2014 da ANTAQ).

Os contratos de adesdo tém refletido essas previsdes regulamentares, cuja legalidade

parece ser altamente questiondvel.?>®

Qual o sentido em exigir que o particular cumpra
fielmente o cronograma de investimentos declinado em sua proposta e, a0 mesmo tempo,

criar uma série de percalcos regulatérios para a expansdo do terminal autorizado?

254 Art. 20, §1°, Resolugio n° 3.290/2014, AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2014e.

2De forma diversa, Leonardo Ribeiro Coelho entende que a exigéncia de garantia € incompativel com o regime
de autorizagdo, que seria puramente privado. No raciocinio pretendido pelo autor, o autorizatdrio nio seria um
contratado e tampouco prestaria servico publico, razdo pela qual lhe parece despropositada a exigéncia de
garantia (RIBEIRO, 2014, p. 132-133).

236 Tome-se como exemplo o Contrato de Adesdo n° 018/2014 - SEP/PR, cujo objeto é a construgdo e exploragio,
pela empresa Enseada Industria Naval S.A., de terminal de uso no municipio de Maragogipe, no Estado da
Bahia. Na Clausula 3% Subcldusula Segunda, prevé-se que “a alteracdo da carga movimentada na Instalagdo
Portudria dependera de avaliacdo e aprovacdo do PODER CONCEDENTE, nos termos da legislagdo em vigor”.
J4 na Subcldusula Sexta, estd previsto que “o aumento da capacidade de movimentacdo ou de armazenagem da
Instalag@o Portudria dependerd de prévia aprovacdo por parte do PODER CONCEDENTE”. Por fim, de acordo
com a Subcldusula Sétima, “o aumento da capacidade de movimentacdo ou de armazenagem da Instalagdo
Portudria dependerd de prévia aprovacdo por parte do PODER CONCEDENTE, nos termos da legislacdio em
vigor” (AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Contrato de adesdo n° 018/2014 -
SEP/PR, 23 jul. 2014, 2014b. Disponivel em: <http://www.antaq.gov.br/portal/Pdf/ContratoAdesao/2014/
ContratodeAdesao182014.pdf>. Acesso em: 22 ago. 2015).
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Aparentemente, a finalidade dessas disposi¢cdes € permitir ingeréncia politica da SEP nos
terminais, eventualmente limitando a sua capacidade de expansdo, de forma a manter uma
espécie de reserva de mercado em favor dos portos organizados. A pretexto de aplicar
corretamente as “diretrizes do planejamento” e as “politicas do setor portudrio”, a SEP
poderia rejeitar o pedido de expansdo de drea ou de ampliacio da capacidade de
. ~ . . i o 257 :
movimentacdo de carga por suposta contrariedade a tais politicas.”’ Trata-se de risco

regulatério consideravel, que desestimula novos investimentos.

O autorizatdrio deverd manter as atividades portudrias (art. 8°, § 2°, I). Tal exigéncia
parece ser uma contrapartida ao longo periodo de outorga, que poderd ser de até 25 anos,
prorrogdvel por iguais periodos.?® O dever de manutencdo da atividade ndo deve ser
compreendido de forma absoluta. A depender das caracteristicas do terminal autorizado, a
movimentagdo de cargas poderd ser sazonal (por exemplo, em se tratando de terminais
voltados ao transporte de grdos). Seria desproporcional concluir pela violagdo ao dever de
continuidade se a operagdo do terminal fosse reduzida ou interrompida em época de menor
demanda. A continuidade deve ser examinada em um periodo maior (por exemplo, no ano
anterior), para que se verifique qual o nivel de utilizacdo do terminal tanto pelo titular da
outorga como por terceiros. A inten¢do da lei parece ter sido a de evitar a manutencido da

outorga em relagfio a terminais desativados em cardter definitivo.?”

Eventual transferéncia de titularidade da autorizacdo deverd ser previamente
autorizada pela SEP, desde que preservadas as condi¢des originais estabelecidas no contrato
de adesdo (art. 35, I, do Decreto n° 8.033/2013 e art. 30 da Resolucdo n°® 3.290/2014 da
ANTAQ). Para a hipdtese de alteracdo do controle, exige-se apenas a comunicacdo da
ANTAQ em até 30 dias a partir do ato que a formalizou (art. 31, §1° da Resolucao n°
3.290/2014 da ANTAQ).

Ao autorizatdrio estende-se o dever de prestar servico adequado. Os contratos t€m
definido servico adequado como ‘“aquele que satisfaz as condi¢des de regularidade,

continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade e modicidade dos precos,

257 Art. 12, § 4° da Lei n° 12.815/2013 (BRASIL, 2013b).

28 Art. 8°, § 2°, da Lei n® 12.815/2013 (Ibidem).

2% Os contratos de adesdo geralmente obrigam o autorizatério a informar a ocorréncia que gere interrupgio do
servico no prazo de 30 dias, esclarecendo ainda o prazo previsto para retomada da operagdo (vide a Cldusula
Décima Segunda, III, do Contrato de Adesdao n° 04/2013-SEP/PR (AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Contrato de adesdo n® 04/2013 - SEP/PR, 23 jul. 2014, 2014a. Disponivel
em: <http://www.antaq.gov.br/portal/Pdf/ContratoAdesao/2013/Contratode Adesao042013.pdf>. Acesso em:
23 ago. 2015.).
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durante todo o prazo de vigéncia contratual.”.?®® A Lei n® 12.815/2013 obriga que todos os
contratos de adesdo contenham cldusula estipulando metas e prazos para o alcance de
determinados niveis de servico.?®! Ocorre que os contratos mais recentes ainda sio omissos a
respeito das metas especificas a serem atingidas pelo titular da outorga, constando dos
instrumentos genericamente que os niveis de servico serdo estabelecidos em “ato normativo a
ser expedido pela ANTAQ.”.2? Aqui, fica clara novamente a omissdo das autoridades no que

diz respeito ao planejamento setorial e a fiscalizagdo dos servigos portudrios.

O autorizatério estd obrigado a divulgar em seu sitio eletronico relagdo dos servigos e
respectivos precos cobrados dos usudrios (art. 44 da Resolucdo n° 3.290/2014 da ANTAQ).
Trata-se de importante ferramenta para garantir que os usudrios sejam tratados de forma nao

discriminatoria.

Deve ser mencionado, ainda, o dever de assegurar acesso por terceiros as instalacdes
portudrias, “em cardter excepcional” e desde que o titular da autorizagdo seja remunerado
adequadamente (art. 13 da Lei n® 12.815/2013). Esse dispositivo visa claramente a otimizar a
utilizacdo das instalacOes portudrias autorizadas, evitando a sua ociosidade, em linha com a
diretriz prevista no art. 3°, I. O dever de ceder acesso a terceiros foi regulamentado pela
Resolucdo ANTAQ n° 3.290/2014. Esse tema € examinado com maior profundidade no

préoximo tépico.

O autorizatdrio deverd permitir livre acesso por parte das autoridades aduaneiras
durante a vigéncia da outorga (art. 24, § 1°, da Lei n° 12.815/2013), além de observar as
normas estabelecidas pelas autoridades maritima, aduaneira, sanitdria, de satde e de policia

maritima (art. 30).

Por fim, os contratos de adesdo tipicamente trazem alguns deveres de natureza
técnico-operacional, dentre os quais mencione-se os seguintes: (i) fixacdo em local visivel de
uma placa identificadora da instalacdo portudria; (ii) envio de relatdrios periddicos a ANTAQ
informando o estigio da construcdo da instalacdo portudria; (iii) integracdo ao Sistema
Permanente para o Acompanhamento dos Precos e Desempenho Operacional dos Servigos

Portudrios, abastecendo a ANTAQ com informagdes sobre a natureza, o tipo, a quantidade e o

260 Clausula Décima Segunda, XVIII (AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2014a).
261 Art. 5°, Il € art. 8%, § 1° (BRASIL, 2013b).

262 F o que consta da Cldusula Quinta do Contrato de Adesdo n° 59/2015 da ANTAQ, firmado em 22 de janeiro
de 2015 (AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Contrato de adesdo n° 59/2015 -
SEP/PR, 22 jan. 2015, 2015. Disponivel em: <http://www.antaq.gov.br/portal/pdf/ContratoAdesao/2015/2015_
CA0059_Adaptado.pdf>. Acesso em: 23 ago. 2015).
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peso de carga e passageiros, bem como sobre os procedimentos operacionais, equipamentos €
infraestrutura da instalac@o portudria; (v) adocao de medidas de segurancga contra sinistros e
para a prevengdo de danos ao meio ambiente; (vi) operacdo do canal de acesso e da bacia de
evolucdo da instalagdo portudria, divulgando o calado méximo de operacdo das embarcagdes,
(vii) delimitacdo da drea de alfandegamento, organizando adequadamente o fluxo de cargas e
de pessoas; e (viii) observacado das exigéncias da legislacdo no tocante ao armazenamento de

cargas perigosas.?®?

O principal direito assegurado ao autorizatario diz respeito a estabilidade da outorga,
que vigerd por até 25 anos, nos termos do art. 8°, § 2° da Lei n° 12.815/2013. Conforme
abordado no tépico 6.2, a outorga de autorizagcdo por prazo certo afasta o trago da
precariedade apontado pela doutrina tradicional como sendo inerente ao instituto da
autorizacdo. Pela Lei n° 12.815/2013, o autorizatario terd direito subjetivo a renovagdes
sucessivas, desde que promova investimentos e mantenha a atividade portudria.?®* De acordo
com os contratos de adesdo firmados ja sob a égide da Lei n® 12.815/2013, o autorizatario
deverd manifestar interesse na renovagdo com 18 meses de antecedéncia, ocasido em que
deverd apresentar proposta para a realizacdo de novos investimentos como condi¢do para a

renovagdo da outorga.’%

O autorizatario terd direito a contratar mao de obra pelo regime celetista, estando
dispensando do oneroso regime de contratacdo de mao de obra avulsa por intermédio do
OGMO (art. 44 da Lei n°® 12.815/2013). Além disso, o autorizatdrio terd liberdade para
contratar terceiros sem observancia de tetos tarifarios, desde que divulgue os valores
praticados em seu sitio eletronico.?®® A liberdade de contratagiio conferida ao autorizatério

inclui o direito de movimentar carga prépria ou de terceiros.

Frise-se novamente que o autorizatirio ndo terd direito a pleitear reequilibrio
econdmico-financeiro durante a vigéncia da outorga, mesmo porque nao serda devida qualquer

contraprestacdo por parte da Unido. O autorizatdrio tampouco estard obrigado a realizar

263 (Clgusula Décima Terceira do Contrato de Adesdo 003/2014/SEP-PR (AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2014a).

264 Art. 8°, § 2°, da Lei n° 12.815/2013 (BRASIL, 2013b).

265 F o que estd previsto na Cldusula Nona do Contrato de Adesdo n° 06/2014 da ANTAQ (AGENCIA
NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Contrato de adesdo n® 04/2014 - SEP/PR, 21 jan. 2014,
2014b. Disponivel em: <http://www.antaq.gov.br/portal/pdf/contratoadesao/2014/contratodeadesao042014.
pdf>. Acesso em: 23 ago. 2015).

266 Art. 44 da Resolugdo n° 3.290/2014 da ANTAQ (Idem, 2014e) .
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pagamentos a Unido durante a vigéncia da outorga. Portanto, ndo haveria sentido em cogitar-

se em pleito de reequilibrio econdmico-financeiro.

6.4 O dever de compartilhamento com terceiros

Um dos dispositivos da Lei n° 12.815/2013 que mais desperta curiosidade € o art. 13, o
qual atribui a ANTAQ competéncia para disciplinar as condicdes de acesso, por qualquer
interessado, em cardter excepcional, as instalacdes portudrias autorizadas, desde que

assegurada remunera¢do adequada ao titular da autorizacao.

O dispositivo impde ao autorizatario o dever de compartilhar o terminal privado com
terceiros nas hipoteses delimitadas pela ANTAQ, observado o cariter excepcional desse
mecanismo. Atualmente, a regulacdo da ANTAQ impde o compartilhamento de terminais
privados em duas hipéteses: (i) subutilizacdo do terminal; e (ii) situagdo emergencial, quando

houver risco de perecimento de carga.

Em 17 de outubro de 2014, a ANTAQ editou a Resolucdo n° 3.707, regulando o dever
de compartilhamento da instalagdo portudria que operar aquém de sua capacidade estédtica ou
dinamica, sem a devida justificativa operacional (art. 9°, §1°, da Resolucio ANTAQ n°
3.707/2014). Para aferir o nivel de ociosidade, o interessado podera solicitar a ANTAQ dados
da movimentagido de carga pelo terminal visado.?” Os terminais que estiverem sujeitos 2
sazonalidade estardo mais expostos a pedidos dessa natureza, especialmente em periodos de
baixa demanda. Busca-se com tal mecanismo o méximo aproveitamento da instalagdo

portudria (art. 9°, §2°).

Apesar de a norma nao regular o procedimento do pedido de acesso, pressupde-se que
a autoridade competente para dirimir a questdo seja a ANTAQ se ndo houver consenso entre
as partes envolvidas. Seria inusitado que o terceiro procedesse a utilizagdo forcada do
terminal privado, o que configuraria uma espécie de exercicio arbitrdrio das préprias razdes. E
grave a omissdo da norma ao deixar de instituir um procedimento detalhado para esse

inusitado mecanismo.

267 Art. 9°, §6° (AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS. Resolugio n® 3.274, 06 fev.
2014, 2014e. Disponivel em: <http://www.antaq.gov.br/ portal/pdfSistema/Publicacao/0000006320.pdf>.
Acesso em: 18 out. 2015).



121

Caso seja apresentado pedido de acesso por terceiro interessado, recaird sobre o
autorizatario o Oonus de demonstrar 8 ANTAQ que a instalagdo portudria ndo estd operando
aquém de sua capacidade dinAmica ou estdtica.?®® Em qualquer caso, exige-se que o tipo de
carga do interessado seja compativel com o terminal visado.’® Ou seja, se o terminal
portudrio for especializado na movimentacao de carga a granel liquido (p. ex., derivados do
petréleo), serd indeferido de plano o pedido de acesso destinado a movimentagdo de carga

conteinerizada, dada a sua incompatibilidade com o perfil do terminal.

A Resolucao ANTAQ n° 3.707/2014 ndo especifica como se dard a remuneragcdo do
titular do terminal na hipétese de utilizagdo excepcional por terceiros. De qualquer forma,
serd aplicavel nessa seara o dever de ndo discriminar usudrios, o que significa praticar pregos
compativeis com a realidade setorial. Ao arbitrar a remuneracdo devida ao titular da
instalagdo, a ANTAQ poderd tomar como base terminais de perfil semelhante situados na

mesma regido geogréfica.

O dever de compartilhamento destina-se, ainda, a dirimir situacdes emergenciais. Essa
segunda hipétese foi regulada no art. 28 da Resolu¢do n° 3.290/2014. De acordo com tal
dispositivo, a ANTAQ podera determinar a movimenta¢do ou armazenagem de carga em caso
de (i) emergéncia ou calamidade publica; e (ii) para atender a situagdo que ponha em risco a

distribuicao de cargas destinadas ou provenientes do transporte aquavidrio.

A resolugdo ndo esclarece o que deve ser entendido por “situacdo que ponha em risco
a distribuicdo de cargas”. Talvez o regulador esteja se referindo a hipotese de
congestionamento do porto organizado em que o interessado tiver que se valer de instalacao
autorizada situada em regido proxima para evitar o perecimento de carga. A remuneracdo do
titular do terminal estard limitada ao valor da tarifa aplicada no porto publico mais préximo

do terminal (art. 28, pardgrafo tnico).

Note-se que o dever de compartilhamento imposto pela Resolu¢do n°® 3.707/2014 atua
como uma espécie de sancdo pela subutilizacdo da instalagdo portudria. Nessa primeira
hipdtese, toma-se como pardmetro a situacdo do terminal. Se o terminal estiver operando
abaixo de sua capacidade, o titular serd obrigado a movimentar carga de terceiros para evitar a

ociosidade do terminal. J4 a segunda hipétese, prevista na Resolugdo n° 3.290/2014, tem em

268 Art. 9°, §4° (AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2014e).
269 Art. 9°, §3° (Ibidem).
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mira evitar o perecimento de carga, situacdo essa que nao foi ocasionada pelo titular do

terminal, o que no entanto ndo o isenta do dever de colaborar com terceiros.

O mecanismo assemelha-se a uma serviddo, impondo ao titular o dever de suportar
temporariamente um gravame que onerard o terminal, afetando temporariamente os direitos de
uso e gozo. Nio se trata de uma serviddo administrativa, pois o bem ndo serd utilizado pela

Administracdo Piblica e tampouco pela coletividade, mas tio-somente pelo titular da carga.?’

Por fim, cabe comentarmos sobre a suposta influéncia da teoria das instalagOes
essenciais (essential facilities doctrine) sobre o dever de compartilhamento de instalacdes
portudrias. Tal teoria foi elaborada nos Estados Unidos por obra da jurisprudéncia, como € de
costume em paises da tradi¢ao da common law. No pais de origem, a teoria ndo estd restrita ao
campo das public utilities, aplicando-se também a bens privados cuja utilizacdo envolva

interesse coletivo, com possiveis repercussdes concorrenciais.

De acordo com Alexandre Aragdo, as bases para aplicacdo da teoria das instalacdes
essenciais foram ditadas no julgamento do caso MCl vs. AT&T, em que a dltima empresa de
telecomunicagdo foi obrigada a ceder acesso a sua rede de telefonia fixa, da qual tinha
monopdlio, para aquela prestar os servicos de telefonia interurbana em concorréncia com a
prépria titular da infraestrutura.?’! No referido caso, a justica americana fixou os seguintes
requisitos para imposi¢do do dever de compartilhamento: (i) recusa arbitrdria ao pedido de
acesso pelo titular da infraestrutura; (i1) impossibilidade técnica ou econdmica de o requerente
implementar a sua propria instalagdo; (iii) viabilidade de acesso a instalacdo pelo requerente;
e (iv) fixacdo de preco adequado, devendo remunerar o custo de investimento e possibilitar

margem de lucro razodvel pelo titular da instalag@o.

De uma forma geral, a teoria das instalacdes essenciais visa a combater situagdes de
monopodlio e de abuso do poder econdmico — tanto que entre nds € mais citada por
especialistas em direito concorrencial do que por estudiosos do direito administrativo. O
direito de acesso previsto na Lei n° 12.815/2013 ndo parece ter sido informado por
preocupacdes de natureza antitruste. Conforme ja comentado, a preocupagdo principal do

legislador € combater a ociosidade das instalacdes portudrias, de forma a otimizar a sua

270 Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, “servidio administrativa é o direito real que assujeita um bem a
suportar uma utilidade publica, por for¢a do qual ficam afetados parcialmente os poderes do proprietdrio quanto
a0 seu uso ou gozo. E, pois, o gravem que onera um dado imével subjugando-o ao dever de suportar uma
conveniéncia publica, de tal sorte que a utilidade residente no bem pode ser fruida singularmente pela
coletividade ou pela Administragdo” (MELLO, 2014, p. 925).

271 ARAGAO, 2005, p. 33.
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utilizacdo. Independentemente disso, € inegdvel que hd um interesse publico subjacente ao
dever de compartilhamento, tendo em vista o cardter estratégico das instalacdes portudrias
para a economia do pais, assim como ocorre no caso citado acima que suscitou a aplicag¢do da

essential facilities doctrine.

(1344}

Por outro lado, a recusa arbitrdria ao pedido de acesso (item “i” acima) como
pressuposto para aplicacdo da teoria das instalacdes essenciais revela-se presente nas normas
que informam o setor portudrio brasileiro. Caso a instalagdo portudria esteja operando aquém
de sua capacidade e a carga do terceiro interessado seja compativel com o perfil do terminal,
o titular ndo podera rejeitar o pedido de compartilhamento — o que equivaleria a uma recusa

arbitrdria, exatamente como preconiza a essential facilities doctrine.

Quanto a impossibilidade técnica ou econdmica de o requerente implementar a sua
propria instalacdo (item “ii” acima), note-se que tal requisito ndo estd previsto na legislacdo
portudria. A Resolucdo ANTAQ n° 3.707/2014 d4 a entender que o terceiro interessado fara
jus a utiliza¢do do terminal alheio sempre que este estiver aquém de sua capacidade. Assim
como ocorre na essential facilities doctrine, a viabilidade de acesso (item “iii”’) também é um

pressuposto do pedido de compartilhamento da instalagdo portudria subutilizada.

Por fim, a fixacdo de preco adequado para remuneracdo do titular da infraestrutura
(item “iv”) estd expressamente prevista no art. 13 da Lei n°® 12.815/2013. Nesse aspecto, a
principal preocupacdo da essential facilities doctrine € evitar préticas discriminatorias, pelas
quais o titular da instalacdo atenderia apenas aos pedidos mais rentdveis, deixando de atender
usudrios menos rentaveis (conhecida como cherry picking e cream skimming). Entre nés, nos
referimos a modicidade de precos, e aos deveres de universalidade e tratamento isondmico
aos usudrios. E importante termos em mente que, no setor portudrio, essa preocupagio tem
carater secunddrio, pois praticamente inexistem cargas nao rentdveis. Nao hd no setor

portudrio a pratica de subsidios cruzados, tarifas subsidiadas etc.

Portanto, o dever de compartilhamento de instalagdes portudrias foi claramente
inspirado na essential facilities doctrine em alguns aspectos. Nao € objetivo deste trabalho
sustentar que tal teoria € aplicdvel ao direito brasileiro. A comparagado € realizada apenas para
ilustrarmos o que vimos afirmando ao longo do trabalho acerca da feicdo complexa que os
servigos publicos adquiriram na atualidade, o que suscita didlogo com teorias do direito

econdmico e com a realidade setorial, sendo insuficientes as formulagdes tedricas mais
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tradicionais que preconizavam a prestacdo do servico publico em cardter monopolistico

através de regime uniformizado.

6.5 O direito a renovacoes sucessivas

A autorizacdo portudria vigerd por 25 anos.?’> Concluimos anteriormente que a
outorga por prazo certo afasta o trago da precariedade na relagdo formada entre a Unido e a
autorizatdria, contribuindo para um ambiente juridico seguro e estdvel, de forma a atrair
investimentos necessdrios para implementacao de novos TUPs. Paradoxalmente, a previsdo de
prazo certo para a autoriza¢ao gera alguma insegurancga quanto a possibilidade de prorrogacdo

da outorga por periodos sucessivos.

O art. 8°, § 2° da Lei n° 12.815/2013 condiciona a prorrogacdo a (i) manuten¢do da
atividade portudria; e (ii) realizacdo de investimentos para a expansao e modernizacdo das

instalacdes portudrias, na forma do regulamento.

Em nossa andlise, a manutencdo da atividade ndo pode ser interpretada estritamente,
como um dever do autorizatdrio de manter o terminal em operacao 24 horas por dia. Trata-se
aqui tdo-somente de aferir se o autorizatdrio tem dado a destinacdo pretendida ao TUP,

observada a sazonalidade de determinados tipos de carga.

Quanto ao segundo requisito, cumpre observar que até o momento ndo foi editado
regulamento acerca dos investimentos a serem promovidos pelo autorizatdrio para a expansao
e modernizacdo das instalacdes. De qualquer forma, o autorizatdrio estard obrigado a cumprir
o cronograma de investimentos declinado no requerimento de autorizacdo apresentado a
ANTAQ e aceito pela SEP quando da outorga. Note-se que o art. 8°, § 3° da Lei n°
12.815/2013 prevé a cassacdo da autorizagdo na hipétese de o autorizatario deixar de realizar
os investimentos “previstos nas autorizacdes”. Podemos depreender desse dispositivo que o
autorizatdrio terd direito a manutencido da outorga caso realize os investimentos de acordo

com a proposta submetida as autoridades portudrias que deram origem a outorga.

E importante examinarmos se o autorizatdrio terd direito subjetivo ou mera
expectativa a renovacdo da outorga. Nesse aspecto, o legislador diferenciou claramente as

autorizacOes das modalidades aplicaveis no ambito do porto organizado, quais sejam a

272 Art. 8°, § 2, da Lei n® 12.815/2013 (BRASIL, 2013b).
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concessdo e o arrendamento. De fato, ao tratar da possibilidade de prorrogacdo antecipada dos
arrendamentos, o art. 57 da Lei n® 12.815/2013 condicionou tal ato ao exame discricionario do
Poder Concedente:
Art. 57. Os contratos de arrendamento em vigor firmados sob a Lei n° 8.630,
de 25 de fevereiro de 1993, que possuam previsdo expressa de prorrogacao

ainda nao realizada, poderdo ter sua prorrogacdo antecipada, a critério do
poder concedente.?”

De forma semelhante, o art. 19 do Decreto n® 8.033/2013 prevé que os contratos de
concessdo e de arrendamento terdo prazo de até 25 anos, “prorrogdvel uma tunica vez, por
periodo ndo superior ao originalmente contratado, a critério do Poder Concedente”. O racional
da norma nos parece claro. Como a concessdo e o arrendamento sdo outorgados no porto
organizado, o Poder Concedente deverd examinar se convém a renovagao da outorga, a
abertura de novas licitagbes ou mesmo a assunc¢do direta da atividade por entes federais

mediante reversio de bens.?’*

A lei ndo limita as autorizagdes a uma tnica renovagdo e tampouco condiciona a sua
renovagdo ao exame discriciondrio do Poder Concedente. A manutencdo da atividade e a
realizacdo de investimentos (previstos no art. 8°, § 2° da Lei n° 12.815/2013) s@o requisitos
cujo cumprimento depende puramente do autorizatdrio. Se tais requisitos forem devidamente
atendidos, em principio o autorizatdrio terd direito subjetivo a renovacao da outorga. Seria
invidvel a assuncdo direta do TUP pelo Poder Concedente, considerando-se que (i) ndo ha

reversdao de bens na autorizagdo; e (ii) as atividades s@o realizadas em 4reas privadas.

Apesar de a Lei n° 12.815/2013 nao submeter a renovac¢do da autorizagdo ao exame
discriciondrio do Poder Concedente, o risco politico-regulatério ndo pode ser completamente
eliminado. Isso porque as autorizagdes deverdo manter compatibilidade com as politicas
setoriais (art. 12, § 4°). E possivel que ao término do periodo original da outorga seja iniciada
discussdo acerca da conveniéncia de renovacdo do vinculo frente as politicas setoriais
vigentes no respectivo periodo. Observamos que a lei ndo fixa o prazo para o autorizatirio

manifestar interesse na renovacdo. A mingua de previsdo legal, os contratos de adesdo tém

273 BRASIL, 2013b.
274 Tal opcdo, apesar de contrariar o desenvolvimento do setor nas tltimas décadas, ndo pode ser descartada no
plano tedrico.
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facultado a apresentacdo de tal pedido com 18 meses de antecedéncia a expira¢do do prazo

original.?”

O planejamento do setor portudrio ainda é realizado de forma precaria. E de se esperar
que a situagdo avance nas proximas décadas, sempre de forma a estimular a implementacao
de novos TUPs e a expansdo dos terminais j4 em operagdo. A eventual reformulacdo da
politica setorial ndo podera limitar o espectro de atuacdo dos autorizatirios de forma
injustificada, simplesmente para criar monopdlio de atuacdo em favor dos portos

. 276 . o . . . . .
organizados.”’” Eventual iniciativa nesse sentido seria ilegal, comportando controle por parte

do Judiciério.

Portanto, a margem de discricionariedade da Unido em relacdo a renovacao da outorga

tende a ser eliminada, desde que o autorizatdrio cumpra o cronograma de investimentos e
P s 277 . A . . L, . , . . . .

mantenha a atividade portudria.”’’ Nessas circunstancias, o autorizatdrio terd direito subjetivo

a renovagdo do contrato de adesdo, conferido pelo art. 8°, § 2°, da Lei n® 12.815/2013.

6.6 As hipdteses de extin¢cao da autoriza¢ao portuaria

A Lei n° 12.815/2013 nao especifica as hipéteses de extin¢ao da autorizagdo portudria,
remetendo a sua fixacdo ao plano contratual (art. 5°, XIII e art. 8°, § 1°).28 A questdo é tratada
na Resolucio ANTAQ n° 6.340/2014. O art. 35 da referida resolucdo prevé a extin¢cdo da
autorizagdo nas seguintes hipdteses: (i) rendncia; (ii) anulacao; ou (iii) cassac¢do. Os contratos
de adesdo em geral refletem as disposi¢des da Resolugdo ANTAQ n° 6.340/2014, adicionando

a hipotese de extin¢do em razdo da faléncia da autorizatdria.

As hipéteses de extingdo em principio ndo oferecem maior dificuldade, apesar de a

Resolucio ANTAQ n° 6.340/2014 utilizar expressdes atécnicas. Ao fazer mencdo a

(@'N

“renuncia”, o regulador certamente quis referir-se a situacdo em que a extin¢cdo do contrato

25 Vide a Cldusula Nona do Contrato de Adesdo n° 003/2014-SEP/PR (AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES AQUAVIARIOS, 2014a) e a Cldusula Oitava do Contrato n° 004/2014-SEP/PR (Idem, 2014b).

276 Como ja ocorreu no passado.

277 Salvo se houvesse motivo superveniente para a Uniflo apartar-se da politica vigente, favoravel a atragdo de
investimentos privados por intermédio de autorizagdes. Nao conseguimos vislumbrar nenhuma justificativa
vélida para tal alteracdo.

278 As hipéteses previstas na Lei n® 12.815/2013 (BRASIL, 2013b) ndo sdo compardveis aquelas previstas na Lei
n°® 8.987/1995 (por exemplo, caducidade e encampagio), as quais pressupdem assun¢do do servico pelo Poder
Concedente (art. 35, § 2°) e a ocupacdo e utilizagdo de bens reversiveis (art. 35, § 3°), o que ndo seria vidvel
em relagdo as autorizacdes portudrias (Idem, 1995).
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realizada a pedido do particular. Nesse caso, entendemos que a Unido poderia executar a
garantia de cumprimento do contrato, fixada em até 2% do valor do investimento declinado
no requerimento (art. 20, §1°, da Resolucao n° 3.290/2014). A execucdo da garantia visaria a
reprimir atitudes especulativas de empresario que solicitar autoriza¢do sem real inteng¢ao de

implementar o terminal.

Esta prevista, ainda, a cassacdo da autoriza¢do em decorréncia do descumprimento de
condic¢des da outorga (por exemplo, se o autorizatario deixar de iniciar a operagdo do TUP em
até trés anos a partir da celebracdo do contrato de adesdao, conforme exigido no art. 26, § 1°,
do Decreto n° 8.033/2013). Aqui, entendemos que também seria cabivel a execugdo da
garantia. Por fim, a anulagdo teria lugar se fosse detectado vicio insandvel no procedimento de
outorga ou no contrato de adesdo. Nessa hipdtese, a garantia devera ser restituida, desde que o

autorizatdrio nao haja dado causa a nulidade.

A Resolu¢do ANTAQ n° 6.340/2014 nao prevé a assun¢do da atividade pela Unido — o
que de qualquer forma seria descabido, pois nao hd reversdo de bens no regime de
autorizacdo. Ademais, como ja mencionado, a atividade € exercida em terreno privado, o que
inviabiliza qualquer medida andloga a encampacdo. Tampouco estd prevista a extincado por
motivo de interesse publico no curso do contrato. Isso significa que o exame de
compatibilidade com as politicas setoriais (art. 12, § 4°, da Lei n® 12.815/2013) devera ser
realizado apenas no momento da outorga; e nunca no curso do contrato de adesdo, sob pena

de violagdo ao principio da seguranga juridica.

Questao mais delicada diz respeito a eventual direito a indenizacdo no caso de rescisao
antecipada do contrato nas hipéteses de (i) anulacdo e; (ii) extincdo por motivo de interesse

publico (ainda que sem previsdo legal especifica).

Suponha-se que, em qualquer das hipdteses, o autorizatirio ndo tenha dado causa a
rescisdo. Alguns poderiam entender que o autorizatdrio ndo terd direito a indenizacdo em tais
casos, por nao estar prevista a reversdo de bens e tampouco a assuncdo da atividade pela
Unido. Discordamos desse entendimento. Ainda que os bens ndo revertam a Unido, o
autorizatdrio terd direito a ser indenizado por danos decorrentes da extin¢cdo antecipada do
contrato. Esse entendimento € corroborado pelo art. 59, pardgrafo tunico, da Lei n°
8.666/1993, o qual obriga a Administrag@o a indenizar o particular por prejuizos regularmente
comprovados, desde que o contratado ndo haja dado causa  nulidade. E importante levarmos

em conta, ainda, que pelo artigo 402 do Cdédigo Civil, o dever de indenizar abrangerd tanto o
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dano emergente quanto o lucro cessante. A mesma conclusdo € aplicdvel a extin¢do por

motivo de interesse publico, alheio a atuacio do particular.

Mesmo seguindo com a propriedade dos bens utilizados no TUP, o autorizatdrio
sofreria prejuizos vultosos caso a outorga fosse extinta antes do prazo previsto, tendo em vista
a (i) desmobilizacdo de pessoal alocado ao terminal (custo trabalhista); (ii) rescisdo de
contratos com terceiros (para movimentagdo de carga e para prestagdo de servicos); e (iii)
necessidade de remanejamento da cadeia logistica para escoamento da carga etc. Portanto, a
circunstancia de os bens ndo reverterem a Unido ndo inviabiliza eventual pleito de

indenizacdo por parte do autorizatario.

O pedido de indenizag@o serd incabivel se o autorizatdrio der causa a cassagdo ou a
anulacdo da outorga. A unica excecdo reside na hipétese de os bens passarem ao dominio da
Unido — o que sequer estd previsto em lei. Note-se que, nessa situacdo, o pedido de

indenizagdo decorreria da reversao dos bens.
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7  ASSIMETRIAS REGULATORIAS ENTRE ARRENDATARIOS E
AUTORIZATARIOS

7.1 As controvérsias suscitadas por associacao de empresas com atuacao em terminais

publicos

A principal transformac@o ocorrida no setor portudrio nos ultimos vinte anos foi a
possibilidade de operadores privados movimentarem carga, funcdo que anteriormente era
exercida apenas por companhias de docas. Com isso, operou-se a desverticalizacdo dos portos
organizados, isto €, a separacdo entre (i) a gestdo da infraestrutura (pelas companhias de
docas); e (ii) a exploragdo da superestrutura (por particulares). Além disso, houve maior

estimulo a outorga de autorizagcdes em dreas privadas.

A Lei n° 8.630/1993 previa duas espécies de instalagdes portudrias: (i) de uso publico,
restrita aos portos organizados;>’”® e (ii) de uso privativo.?®” A segunda espécie compreendia as
modalidades de uso exclusivo (para movimentacdo de carga propria) e de uso misto (para

movimentacdo de carga prépria e de terceiros). !

Despertou grande interesse a instalagdo privativa de uso misto, dado o seu potencial
para competir diretamente com as instalacdes de uso publico pela movimentacdo de carga de
terceiros. O legislador lancou mao de regimes assimétricos para fomentar a entrada de novos
operadores (sob o regime de autoriza¢do), bem como para viabilizar a competicdo entre tais
operadores e os titulares de terminais publicos.?®> Dessa forma, os autorizatdrios foram

dispensados de alguns encargos regulatérios incidentes sobre os terminais publicos.

Poucos anos apds a entrada em vigor da Lei n® 8.630/1993, foram realizadas diversas
licitacbes para outorga de arrendamentos em relacdo a 4reas localizadas em portos
organizados. Todos os certames tomaram como critério de julgamento o maior valor de

outorga. As licitagdes atrairam empresas especializadas na movimentagdo de contéineres,

219 Art. 4°, § 2°,T; § 3° (BRASIL, 1993)..

280 Ao contrato da norma atual, a Lei n° 8.630/1993 ndo exigia que o titular do terminal de uso privativo tivesse o
dominio da drea abrangida no requerimento de autorizacdo. A imperfeicio do diploma anterior permitiu
outorgas dessa natureza em relacdo a dreas situadas no porto organizado. Essa situacdo peculiar é examinada
no préximo Capitulo.

81 Art. 4°, § 2°, alineas “a” e “b” (Ibidem).

282 Conforme abordado no item 4.5. deste trabalho.
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interessadas em ofertar servigos a terceiros a partir da infraestrutura e rede logistica integrada

do porto organizado.

A circunstancia de os arrendatdrios terem arcado com elevados valores de outorga nao
os impediu de realizar investimentos relevantes para melhoria dos portos publicos,
especialmente no periodo inicial de vigéncia dos contratos de arrendamento. Porém, com o
passar dos anos, o ritmo dos investimentos diminuiu, o que se explica (i) pela reduzida
capacidade de fiscalizacdo das autoridades portudrias; e (ii) pelo desinteresse dos

arrendatarios em ampliar o nivel de oferta dos servicos aos usudrios.

Os arrendatarios tinham expectativa de que fosse ser mantida uma reserva de mercado
em favor dos portos publicos a0 menos durante a vigéncia dos arrendamentos (e respectivos
periodos de prorrogacdo). Apesar de confortdvel para os arrendatdrios, o status quo
representava uma ameaca ao desenvolvimento do setor portudrio, dada a estagnacdo dos
investimentos e as escassas oportunidades para entrada de novos operadores. Na prética, o
que se viu foi a substituicio do monopdlio das companhias de docas por oligopdlios
empresariais, que se mostraram muito incomodados com a expansdo dos terminais privativos

de uso misto, especialmente a partir dos anos 2000.

Apoés intensa articulacdo das empresas de movimentacdo de contéineres, foram
editados atos infralegais estabelecendo restricdes a movimentagdo de carga de terceiros pelos
terminais privativos de uso misto. Nesse sentido, a Resolu¢do ANTAQ n° 517/2005 exigia
que a quantidade de carga propria movimentada pelo titular de autorizacao de uso misto fosse
suficiente para justificar a implantacdo do terminal privativo. J4 o Decreto n® 6.620/2008
previa que a movimentacdo de carga de terceiros deveria ocorrer em “cardter subsididrio e

eventual” (art. 35, II).

Ocorre que a ANTAQ ndo tinha capacidade para fiscalizar o efetivo cumprimento das
restricoes aplicdveis aos terminais de uso misto. Ironicamente, os arrendatarios — que na
pratica atuam livremente nos portos organizados, muitas vezes se beneficiando de relagdes
impréprias com as companhias de docas — passaram a pedir intervencdo mais incisiva pela

ANTAQ para dificultar a0 maximo a entrada de novos operadores no setor.

Nesse contexto, diversas frentes de questionamento foram iniciadas por empresas
arrendatdrias, representadas pela Associacdo Brasileira dos Terminais de Contéineres de Uso
Publico (ABRATEC). Tal associagdo argumentava que os autorizatdrios de instalacdes

privativas exerceriam atividade econdmica em sentido estrito, € ndo servico publico. Sendo
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assim, os autorizatdrios somente poderiam oferecer seus servigos a terceiros em cardter

excepcional, para suprir a eventual insuficiéncia de instalagdes publicas.

Ainda de acordo com a ABRATEC, as autoridades teriam sido omissas quanto ao
cumprimento das exigéncias estabelecidas na Resolucdo ANTAQ n° 517/2005 e no Decreto
n° 6.620/2008. Na préatica, os terminais de uso misto estariam movimentando carga de
terceiros livremente (sem qualquer demanda por carga propria), o que geraria competicao
predatdria, em ultima andlise tendente a inviabilizar a prestacdo de servigo publico no ambito

dos portos organizados.

Tais questionamentos foram levados ao Supremo Tribunal Federal por meio da Ac¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n° 929 e da Arguicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 139. O STF ndo chegou a apreciar o mérito dessas acdes, o que a toda

evidéncia parece improvavel tendo em vista a revogacao da Lei n° 8.630/1993.

A ABRATEC também levou o assunto ao Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE) através do Ato de Concentracdao n° 08012.007452/200931, tratando da
aquisicdo societdria de uma holding cujo objeto era a exploragdo de terminal portudrio
privativo de uso misto no porto de Santos. Como a empresa-alvo era controladora por uma
trading, restaria claro o propoésito de exploracdo do terminal de uso misto para movimentacao
exclusiva de carga de terceiros, o que seria vedado pela regulamentacdo que vigorava a época.
Argumentou-se que a atuacio dos terminais de uso misto geraria concorréncia predatdria, em

decorréncia dos seguintes fatores:

(1) o arrendatdrio submete-se a licitacdo publica, ofertando pagamento pela
outorga; ja os autorizatdrios celebrariam o contrato sem prévia licitacdo, além de receberem a

outorga a titulo gratuito;

(i1) o arrendamento estd previsto para vigorar por 25 anos, enquanto que as
autorizagdes seriam outorgas por prazo indeterminado. Tal assimetria conferiria aos

autorizatdrios maior prazo para amortiza¢ao de investimentos;

(iii)  a obrigatoriedade de contratacdo de mao de obra pelo OGMO geraria custos

adicionais aos arrendatdrios, desequilibrando a concorréncia;

(iv)  em decorréncia do dever de universalizacdo, os terminais publicos estariam
obrigados a movimentar cargas menos rentdveis, ao contrdrio dos autorizatarios, que

poderiam selecionar apenas cargas lucrativas. A sujeicdo aos demais deveres inerentes ao
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regime de servigco publico (continuidade, mocidade tarifaria etc.) também geraria custos

adicionais significativos aos arrendatarios; e

(v) ao contrdrio dos autorizatdrios, os arrendatarios estao sujeitos ao pagamento de

taxas portudrias, as quais sao revertidas em melhorias na infraestrutura do porto organizado.

O CADE rejeitou os argumentos desenvolvidos pela ABRATEC. Com relacdo a
necessidade de pagamento pela outorga (item ‘i), consideraram-se justificdveis os
respectivos custos tendo em vista que os arrendatdrios atuam no porto organizando, contando
com bens publicos previamente disponibilizados. J4 os terminais privados demandam
elevados valores iniciais, tendo em vista que sao construidos do zero, o que torna

desaconselhdvel a cobranca pela outorga.

Ainda de acordo com o CADE, apesar de os arrendamentos serem outorgados por 25
anos (item “ii”), é grande a possibilidade de renovag¢do (a0 menos em relacdo ao contratos
firmados sob a égide da Lei n°® 8.630/1993, que preveem tal possibilidade). Caso os contratos
de arrendamento sejam renovados, praticamente desaparecem as diferencas em relacdo a
autorizacdo (sujeita a renovagdes sucessivas). Em ambos os casos, o longo periodo de
vigéncia das outorgas seria mais do que suficiente para possibilitar a amortizagao dos

investimentos.

Quanto a obrigatoriedade de contratacdo de mao de obra pelo OGMO (item “iii”), o
CADE descartou a possibilidade de tal 6nus ser estendido aos operadores de terminais
privados. Como a contratagdo de mado de obra avulsa por intermédio do OGMO tem se
provado ineficiente, o unico caminho vidvel € incentivar que os arrendatirios sejam
desonerados desse encargo. Considerou-se que seria prejudicial ao setor portudrio como um

todo obrigar os autorizatarios a incorporar tal mecanismo.

Talvez o trecho mais interessante da decisdo do CADE seja o que examinou 0s
impactos decorrentes da aplicagdo de deveres proprios do regime publico aos arrendatarios
(item “iv”). Segundo a agéncia, a incidéncia dos deveres de universalizacdo, continuidade,
eficiéncia e modicidade tarifdria em relacdo aos arrendatdrios ndo gera efeitos praticos
palpéveis. Isso porque, diferentemente do que ocorre em relagdo a outros servigos publicos
(como energia elétrica e transporte coletivo), ndo ha demandas deficitdrias no setor portudrio,
ja que todas as cargas sao rentdveis. Em vez de proteger o regime de servico publico, a
eliminacdo da concorréncia no setor portudrio serviria apenas para ampliar o lucro dos

operadores de terminais publicos. Por fim, em relacdo ao inadimplemento de taxas portudrias
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(item ““v”’), apontou-se a inexisténcia de situagdes concretas em que autorizatirios tenham se
beneficiado indevidamente da infraestrutura do porto organizado, sem pagar as

correspondentes taxas.

Na conclusao do CADE, ainda que as assimetrias de regimes pudessem gerar custos
adicionais aos arrendatdrios — o que ndo foi comprovado pela associacdo denunciante —, a
solucdo passaria pela adocdo de medidas corretivas, destinadas a preservacdo da
concorréncia.’®® A decisio em comento incentiva a concorréncia entre operadores de
terminais publicos e privados como mecanismo destinado a ampliar a eficiéncia do servigo

publico, contribuindo para a modificidade tarifaria e eficicia de direitos dos usudrios.

O Tribunal de Contas da Unido adotou posi¢do semelhante em decisdo proferida em
6.3.2013 nos autos do TC 015.916/2009-0.2%* De acordo com o TCU, a ABRATEC nio teria

comprovado a existéncia de competicdo predatdria entre terminais publicos e privados.

7.2 O exame da questao sob a dtica da Lei n° 12.815/2013

Sob a lei atual, os autorizatarios tém liberdade para movimentar qualquer espécie de
carga, independentemente de sua origem (se propria ou de terceiros). A possibilidade de
terminais publicos (arrendatdrios) competirem com terminais privados (autorizatdrios) pela
movimentacdo de carga de terceiros acirra o debate em torno das assimetrias entre os

respectivos regimes.

H4 quem defenda que a movimentacdo de carga de terceiros por autorizatdrios €
inconstitucional. Na opinidao de Marcal Justen Filho, a atuagdo dos terminais privados gera
concorréncia assimétrica, podendo em ultima andlise ocasionar a ‘“destruicdo do servico
ptiblico”.?®> Discordamos frontalmente da visdo proposta por Justen Filho, a qual parte de
uma suposta uniformidade do regime de servigo publico, premissa que € insustentdvel no

atual estdgio evolutivo, conforme tivemos a oportunidade de demonstrar no capitulo 4.

283 Por exemplo, desobrigar os arrendatdrios do regime obrigatério de contratagio de mio de obra avulsa por
intermédio do OGMO.

284 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Acérddo n° 402/2013, relatado pelo Min. Aroldo Cedraz, 06 mar.
2013. LexML: Rede de Informacdo Legislativa e Juridica. Disponivel em: <http://www.lexml.
gov.br/urn/urn:lex:br:tribunal.contas.uniao;plenario:acordao: 2013-03-06;402>. Acesso em: 05 out. 2015.
JUSTEN FILHO, Marcal. A constituicio e os portos publicos. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e
Talamini. Curitiba, n° 14, abr. 2008, Disponivel em: <http://www.justen.com.br//informativo.php?l=
pt&informativo=14&artigo=797>. Acesso em: 05 out. 2015.

285
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Defende-se que a licitagdo seria o Unico procedimento adequado para a escolha de
interessados em ofertar os servigos portudrios a terceiros, na forma do art. 175, caput, da
Constituicdo. Na vis@do de Justen Filho, esse requisito seria atendido apenas pelos

arrendatdrios, sujeitos ao pagamento de expressivos valores de outorga a Unido.

z

O argumento € equivocado. Os pedidos de autorizacio sdo examinados em
procedimentos de chamada ou antincio publico (ver capitulo 5) para que seja verificada a sua
compatibilidade com as politicas setoriais, bem como a viabilidade locacional.?® Como os
terminais de uso privado sdao implementados em propriedades privadas, é natural que as
autorizagdes sejam outorgadas mediante inexigibilidade de licitacdo. Na improvével hipétese
de os pedidos serem conflitantes entre si, a Lei n° 12.815/2013 determina a instauracao de
processo seletivo publico para comparagdo dos requerimentos de autoriza¢do, mecanismo
esse que € andlogo a uma licitacdo tradicional. A inexigibilidade de licitacdo é compativel
com o perfil natural das autoriza¢Ges portudrias, que sdo outorgas relativas a dreas privadas.
Portanto, o argumento simplista, calcado em interpretagdo isolada do art. 175 da Constitui¢ao,

ndo subsiste.

Justen Filho afirma que a expansdo das instalagdes privadas ensejaria risco de
desorganizacdo do setor portudrio, uma vez que tais instalacdes se sujeitam ao controle da
Unido Federal. Esse argumento ¢ improcedente. A Lei n° 12.815/2013 prevé amplo controle
sobre as autorizacdes portudrias, exercido pela Secretaria Especial de Portos e pela ANTAQ.
Por se tratar de servico publico, todas as instalacdes sdo submetidas ao planejamento
determinante da Unido, inclusive os terminais de uso privado. E importante considerarmos,
ainda, que o autorizatdrio firma um contrato com a Unido, no qual sdo estabelecidas as
obrigacdes a serem cumpridas na vigéncia da outorga, sujeitas a constante fiscalizacdo do

Poder Concedente.

H4, ainda, a afirmacdo de que os autorizatarios estariam desincumbidos de obrigacdes
tipicas do regime de servico publico, como os deveres de continuidade, universalidade,
modicidade tarifdria e isonomia entre usudrios. A tese é improcedente. O art. 8°, § 2°, 1, da Lei
n°® 12.815/2013 impde a continuidade dos servicos como condicdo de vigéncia da autorizacao

(art. 8°, § 2°, 1), tal qual ocorre em relagdo ao arrendamento.

Os titulares de terminais privados estdo obrigados a assegurar tratamento igualitario

aos usudrios dos servicos, permitindo amplo acesso as instalacdes portudrias. A respeito da

286 Isto €, possibilidade de implementagfo do terminal sem inviabilizar outros terminais em dreas vizinhas.
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modicidade tarifaria, deve ser ressaltado novamente que ndo hi demandas deficitdrias no setor
portudrio, razdo pela qual € periférico o papel exercido pela regulacdo tarifdria nessa seara.
Espera-se que a reducdo dos valores cobrados pela movimentagao portudria seja resultado do
aumento da competicdo (com a reducdo de barreiras para entrada de novos operadores e
combate aos oligopdlios empresariais que atuam nos portos organizados). A partir do
aumento da competicdo entre os operadores portudrios, visa-se a ampliar a oferta e a

qualidade do servico, beneficiando-se em ultima andlise o usudrio.

Parece-nos obsoleto argumentar pela prevaléncia de um tnico regime de prestacao que
seria “‘verdadeiramente” publico, qual seja o que vigora no ambito do porto organizado. Com
isso, ignoram-se os beneficios da concorréncia no servico publico, a qual passa a ser

enxergada como uma espécie de ameaca ao “tradicional” regime de servigo publico.

Conforme tivemos a oportunidade de expor no topico 2.5, essa visdo € oriunda da
década de sessenta, quando o pais atingiu o dpice da estatiza¢do. Naquela época, vigorava o
Decreto-Lei n°® 5/1966, o qual permitia a implementacdo de instalagdes portudrias para uso
privativo, desde que “a exploragdo se faca para o uso préprio”. Somente em cardter excepcional,
“quando ocorrer congestionamento nas instalacdes dos portos organizados” (art. 32, § 5°), é que

se permitia que as instalacdes portudrias privativas movimentassem carga de terceiros.

Com muita surpresa, constatamos que esse € exatamente o modelo pretendido por
Justen Filho nos dias atuais. O referido autor admite apenas terminais particulares voltados a
movimentacdo de carga do préprio titular, “hipdtese em que ndo existe servico publico
propriamente, mas exclusivamente satisfacdo do interesse privado”. A movimenta¢do de
carga de terceiros nesses terminais deveria ocorrer apenas residualmente, “quando existir

situacdo de ociosidade” 2’

A n6s, parece que reinstaurar o Decreto-Lei n° 5/1966 na ordem juridica seria um
retrocesso. O fracasso desse modelo ja foi comprovado historicamente. O antidoto contra a
saturacdo do modelo estatizante foi a reintroducdo do arrendamento, de forma que empresas
particulares passassem a atuar na movimentagao de carga. Ironicamente, esse mesmo grupo
de empresas que se beneficiou do processo de modernizacdo introduzido na década de
noventa luta agora contra a expansao da concorréncia, tentando se afirmar como uma espécie
de “concessiondrio exclusivo” do servico portudrio — o que € vedado pelo art. 16 da Lei n°

8.987/1995.

287 JUSTEN FILHO, 2008.
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A referida argumentacdo — deduzida com a “roupagem do servico publico” — esconde
interesses meramente corporativistas dos operadores de contineres que atuam nos terminais
publicos. E natural que tais operadores fiquem receosos com o aumento da competicio e ajam
para preservar seu nicho de mercado. Porém, € descabido que essa discussdo se dé no plano
do servico publico, com a invoca¢do de argumentos alarmistas (como o que profetiza pela

“destrui¢ao” do servigo publico).

A concorréncia entre operadores deve ser examinada sob o prisma estritamente
concorrencial. O que se discute em verdade € se os encargos suportados pelos arrendatarios

geram custos adicionais relevantes, a ponto de configurar concorréncia predatoria.

H4 justificativa plausivel para as diferencas entre os regimes de autorizagdo e
arrendamento. De acordo com Carlos Ari Sundfeld e Jacintho de Arruda Camara, a assimetria
de regimes “é decorréncia natural da assimetria fatica. Nao se pode tratar igualmente os
desiguais”. ?®® Em outras palavras, é perfeitamente vélido instituir regime mais oneroso para
prestadores que utilizam bens publicos em suas atividades. Coerentemente, foi previsto
regime mais brando para entrada de operadores de terminais privados, a serem custeados
integralmente por capital e bens privados, sem qualquer 6nus para a Unido Federal. Nao
haveria sentido na equiparacdo de regimes, considerando que os operadores sujeitam-se a

situacOes faticas distintas.

Os fatores que no entender dos operadores de terminais publicos gerariam competicdo
desleal foram rejeitados pelo CADE. Conforme expusemos no topico anterior, a agéncia
entendeu que a concorréncia entre operadores é salutar para o setor de portos. Eventuais
imperfei¢des do regime de arrendamento (como a obrigatoriedade de contratacdo de mao de
obra por intermédio dos OGMOs) devem ser eliminadas de tal regime, € ndo incorporadas

pelos operadores de terminais privados. Na conclusdao do CADE, os encargos inerentes ao

288 Segundo Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara a assimetria introduzida pela Lei n°® 8.630/1993 tinha
por justificativa a diferenca de situacdo fatica entre os operadores de instalacdes portudrias publicas e os
operadores de instalacdes privadas: “Ademais, a distin¢do juridica tem base em fundamental diferenca de
situacdo fatica. Os terminais publicos explorados por arrendatdrios sdo bens publicos, em iméveis de
propriedade estatal. Os arrendatarios os utilizam para sua atuagdo econdmica lucrativa. O Estado arrendante
os sujeita, muito naturalmente, aos encargos correspondentes a vantagem de que desfrutam: usar bem publico
em atividade lucrativa. J4 os terminais privados sdo bens privados, em imdvel sob dominio privado. Embora
se sujeitem a regulacdo, obviamente ela ndo pode ser a mesma dos terminais publicos. A assimetria
regulatdria, portanto, é decorréncia natural da assimetria fatica. Nao se pode tratar igualmente os desiguais”
(SUNDEFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Terminais portudrios de uso privativo misto: as
questdes da constitucionalidade e das alteracOes regulatdrias. Revista de Direito Puiblico da Economia. Belo
Horizonte, v. 10, n° 3, jan/mar. 2012).



137

regime de arrendamento sdo equalizados pelas vantagens usufruidas pelos operadores, que

contam com ativos publicos preexistentes.

Nao ha nenhuma evidéncia de que a situacdo considerada pelo CADE teria se alterado
a partir da promulgacdo da Lei n° 12.815/2013, a ponto de gerar competicdo predatdria,

tendente a eliminagdo dos terminais publicos.

De acordo com o Anudrio Estatistico Aquavidrio, divulgado pela ANTAQ em abril de
2015, a proporcdo entre a carga movimentada nos portos publicos e nos portos privados
manteve-se praticamente inalterada na ultima década. Em 2014, os terminais publicos
movimentaram 349 toneladas de carga, enquanto que os terminais privados movimentaram
621 toneladas. Uma década antes, em 2004, os terminais publicos haviam movimentado 228
toneladas de carga (36%); os terminais privados movimentaram 392 toneladas, equivalentes a

64% da carga movimentada naquele ano.

O estudo realizado pela ANTAQ revela que ambas as modalidades de terminal publico
tém se beneficiado do crescimento gradual da movimentacdo de carga portudria no pais,
competindo em igualdade de condicdes pelo referido mercado. Se houvesse concorréncia
predatdria, certamente a participacdo dos terminais publicos sobre o total de carga

movimentada teria caido, o que ndo se verifica de acordo com dados coletados pela ANTAQ.

7.3 Autorizacdes outorgadas sob o regime anterior em areas de portos organizados

Conforme abordado no tdpico 3.3. acima, a Lei n° 12.815/2013 € bastante clara ao
diferenciar o arrendamento e a concessdo da autorizacdo portudria. As duas primeiras
modalidades de outorga sdo aplicdveis em dreas situadas no porto organizado. J4 a
autorizacdo portudria € cabivel em relacdo a dreas situadas fora da poligonal do porto
organizado (art. 2°, II, da Lei n° 12.815/2013). Pela referida lei, o instrumento de outorga

pode ser identificado a partir de um critério geogréfico e, portanto, peremptorio.

A Lei n° 8.630/1993 — revogada pela norma atual — gerava inseguranc¢a juridica ao
permitir a outorga de autorizacdes também em 4dreas situadas no porto organizado, desde que

o interessado fosse titular do dominio ttil do terreno.?® Nio havia um critério claro para a

289 Art. 4°, 11, da Lei n° 8.630/1993 (BRASIL, 1993).
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eleicdo do instrumento adequado no ambito dos portos organizados. Portanto, uma das
contribuicdes da Lei n® 12.815/2013 foi encontrar uma solu¢do adequada para as autorizagdes

requeridas sob o regime anterior em relacdo a dreas situadas no porto organizado.

A edi¢do de normas em setores de infraestrutura € sempre uma tarefa delicada,
devendo ser resultado de ponderacdo entre os diversos direitos e posicdes juridicas
envolvidas. Rupturas radicais geram desconfianga do setor privado e tendem a desestimular
novos investimentos, o que contrariaria a diretriz prevista no art. 3°, V, da Lei n° 12.815/2013.
O cendrio enfrentado pelo pais na época atual € autoexplicativo quanto ao insucesso de

medidas dessa natureza, indicativas de baixo nivel de desenvolvimento institucional.

Ao tratar das autorizagdes requeridas sob o regime anterior em relacio a areas situadas
no porto organizado, a Lei n° 12.815/2013 permite a continuidade das respectivas atividades,
desde que (i) o pedido tenha sido protocolado na ANTAQ até dezembro de 2012;%° e (ii) o
interessado tenha comprovado até a referida data ter o dominio ttil sobre a drea abrangida no
pedido de autorizagdo. Nesses casos, serd necessario promover a adaptacdo das autorizagdes
ao modelo atual, de acordo com o art. 59 da Lei n° 12.815/2013. O art. 38 da Resolu¢do n°
6.340/2014 preveé que tal adaptacdo serd realizada independentemente de antncio, chamada

ou processo seletivo publico.

A Lei n° 12.815/2013 reconhece que a outorga de autorizacdo em dreas de porto
organizado gerava uma distor¢ao — tanto que proibiu novas outorgas dessa natureza. Por outro
lado, a norma preserva as outorgas anteriores, que originaram situacdes de fato consolidadas.
O legislador considerou que a abrupta extin¢cdo da outorga violaria o principio da seguranga
juridica, pois inviabilizaria pedidos formulados em consonincia com as normas até entao
vigentes. Tal solu¢do extremista poderia comprometer investimentos vultosos realizados sob
o manto da boa-fé, considerando-se que a autorizacdo para outorga de areas situadas no porto

organizado era cabivel sob o regime anterior.

Certamente o legislador também levou em consideracdo que, apesar de existentes, as
assimetrias regulatdrias entre terminais publicos e TUPs ndo sao significativas a ponto de
gerar concorréncia desleal e predatdria, ao contrario do que é alardeado por institui¢cdes que
representam o interesse de arrendatdrios. Determinar a desinstalacdo de terminais privados em
decorréncia de tais assimetrias — que, ao que tudo indica, sdo de importancia secundaria — soa

desproporcional.

290 Quando ocorreu a aprovagio da Medida Proviséria n° 595/2012, que deu origem a Lei n°® 12.815/2013.
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Tendo ponderado tais situacdes, o legislador decidiu pela incorporacdao das
autorizagdes aos portos organizados, desde que adaptadas ao regime atual. Tanto que, ao
disciplinar a edi¢do de decreto delimitando a drea do porto organizado, o art. 15, pardgrafo
unico, prevé sejam consideradas todas as instalagcdes portudrias existentes — o que inclui

terminais autorizados.

A despeito de ter optado corretamente pela preservagao das autorizagdes, o legislador
perdeu a chance de impor a cobranga de valor de outorga aos autorizatarios em contrapartida
a utilizacdo do porto organizado (bem ptblico). No entanto, a disparidade de tratamento nao

chega a invalidar tais outorgas, em nossa andlise, pelos motivos expostos anteriormente.

A continuidade de autorizacdes outorgadas em drea de porto organizado, desde que
atendidos os requisitos fixados na Lei n° 12.815/2013, poderia ser conciliada com a
recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de arrendamento (desde que

comprovada a sua real pertinéncia).

Exemplificativamente, mencionem-se as seguintes medidas de compensacdo a serem
adotadas em favor dos arrendatdrios: (i) reducdo (ou eliminag¢do) das prestacdes mensais
devidas as companhias de docas; (ii) extensdo do prazo contratual; e (iii) extingdo da
obrigatoriedade do oneroso regime de contratacdo de mao de obra avulsa através dos
OGMGOs. Outra forma de corrigir as assimetrias entre operadores situados no mesmo porto
organizado seria obrigar os autorizatdrios ao pagamento de prestacOes mensais a

concessiondria ou, alternativamente, ampliar os respectivos deveres de investimento.

Eventuais assimetrias entre autorizatdrios e arrendatdrios situados no mesmo porto
publico devem ser equacionadas a partir de medidas tendentes a recomposi¢ao do equilibrio
econdmico-financeiro, desde que as partes prejudicadas comprovem prejuizos dai decorrentes.
A Lei n° 12.815/2013 descarta solugdes arbitrarias, pugnando pela manutencdo de outorgas

pleiteadas de acordo com as regras vigentes no momento da apresenta¢io do pedido.

Por outro lado, conforme observa Cesar Augusto Guimardes Pereira, a Lei n°
12.815/2013 “ndo se presta a regularizar situacdes irregulares”.?®! Autorizatirios que nio

detinham sequer o dominio ttil sobre a drea operada no porto organizado no momento em que

21 PEREIRA, Cesar Augusto Guimardes. A adaptagdo de instalagdes portudrias na drea do porto organizado:
limites e finalidades.Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini. Curitiba, n° 78, ago. 2013. Disponivel em:
<http://www.justen.com.br//informativo.php?&informativo=78&artigo=1059&l=pt>. Acesso em: 24 out. 2015.
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o pedido foi formulado ndo poderdo ter suas situacdes regularizadas. Nesses casos, as

respectivas dreas deverdo ser licitadas com vistas a celebracdo de contratos de arrendamento.

Tampouco poderao ser beneficiados os operadores situados no porto organizado que

2.22 Observe-se que

ndo chegaram a formalizar pedidos de autorizagdo até dezembro de 201
os interessados que se enquadrarem em tal situacdo ndo teriam direito a autoriza¢do sequer
sob a norma anterior, razdo pela qual nao podem ser beneficiados pelo regime de transi¢ao

previsto na Lei n° 12.815/2013.

220s motivos pelos quais alguns operadores deixaram de formalizar os pedidos de autorizagdo sob a vigéncia da
lei anterior variam caso a caso, englobando desde simples inércia até a auséncia de dominio ttil da 4rea
abrangida pelo terminal privado (por exemplo, por ndo ter sido expedida certidao de aforamento de terrenos
da Marinha, na forma do Decreto-Lei n® 3.438/1941).
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8 CONSIDERA COES FINAIS

A Lei n° 12.815/2013 traz contribui¢des importantes para o desenvolvimento do setor
portudrio. A principal delas € permitir que autorizatdrios movimentem carga de terceiros sem
qualquer espécie de restricio.?”> Com isso, visa-se a atrair novos investimentos em terminais

de uso privado para que seja ampliado o nivel de oferta dos servigos.

Assim como a revogada Lei n® 8.630/1993, a norma atual aposta na concorréncia entre
terminais publicos e privados a partir de regimes assimétricos. Tal técnica legislativa tem
como objetivo ampliar a eficiéncia dos operadores, de forma a reduzir os custos na cadeia

logistica e melhorar a competitividade do pais no contexto do comércio internacional.

Certamente o legislador tomou como referéncia o julgamento realizado pelo CADE
sob o regime anterior. A referida agéncia decidiu que ndo ha competicdo predatdria entre
terminais publicos e terminais privados. Essa conclusdo € reforcada pelos nimeros atuais do
setor, a revelar que ambas as modalidades tém angariado novos investimentos em propor¢ao
semelhante ao que ocorria hd uma década. Dessa forma, a coexisténcia dos regimes de
arrendamento e autorizagdo pode ser considerada uma experiéncia bem-sucedida. A Lei n°
12.815/2013 andou bem ao manter a assimetria de regimes, estimulando a concorréncia entre

operadores (art. 3°, V).

Outro ponto forte da nova lei é distinguir claramente entre os regimes de outorga
aplicdveis. Sob a norma atual, a concessdo compreende a gestdo do porto organizado. O
arrendamento envolve a cessdo onerosa de drea e de bem publicos localizados no porto
organizado. Por fim, a autorizacdo € o instrumento de outorga cabivel em relagdo a éareas
privadas, situadas fora do porto organizado. Portanto, a partir da posi¢ao geografica da area
em questdo, € possivel identificar o instrumento cabivel, certeza essa que ndo existia no

regime anterior.

E salutar a regra de transicdo aplicdvel a autorizacdes relativas a dreas situadas no
porto organizado. A Lei n° 12.815/2013 prevé a manutencdo de tais outorgas, desde que os
pedidos tenham sido formulados em consonéncia com as regras até entdo vigentes. A previsao
nos parece pertinente, pois privilegia o principio da seguranga juridica. Apenas as outorgas

que ja eram irregulares sob a norma anterior € que deverao ser extintas.

293 A Lei n° 12.815/2013 eliminou as restri¢des regulatérias que pendiam sobre essa modalidade de terminal,

como a exigéncia de preponderancia de carga prépria.
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O procedimento de chamada publica também € uma inovacdo importante, na medida
em que atribui transparéncia ao ato de outorga, permitindo a manifestacdo de outros eventuais
interessados em implementar terminais na mesma regido geografica. Para mitigar o risco de
paralisacdo das outorgas, a lei reservou o processo seletivo publico a hipdteses excepcionais,
quando os interesses envolvidos forem incompativeis. Também nos parece acertada a
exigéncia de garantia de proposta tanto na fase de chamada publica como na de execucao

contratual, o que visa a desestimular requerimentos especulativos.

A Lei n° 12.815/2013 previu prazo certo para as autorizagdes portudrias, as quais
vigorardo por até 25 anos, prorrogdveis por periodos sucessivos desde que o particular
promova os investimentos necessdrios (art. 8°, § 2° I e II). Tal previsdo visa a conferir
estabilidade ao vinculo contratual formado entre a Unido e o autorizatdrio, possibilitando a

formacdo de um ambiente juridico seguro para a realizagdo de vultosos investimentos.

Por outro lado, hé aspectos criticaveis em relacdo a Lei n° 12.815/2013. A sujeicao da
outorga a fatores politicos (art. 12, caput) gera desconfianca, agravada pelo fato de o poder
decisdrio estar concentrado na Secretaria Especial de Portos, 6rgdo vinculado diretamente a
cipula do Poder Executivo. Esse risco € de certa forma mitigado pelo fato de nao se ter
noticia da rejei¢do de requerimentos de autorizacdo, passados dois anos desde a entrada em

vigor da referida norma.

Também gera incerteza a sujeicdo dos autorizatirios ao dever de conceder acesso a
qualquer interessado, “em cardter excepcional”, aos terminais privados (art. 13). As
Resolugdes ANTAQ n°® 3.707/2014 e n°® 3.290/2014 disciplinam a matéria de forma precaria.
As normas s@o omissas a respeito (i) do procedimento aplicdvel a pedidos dessa natureza; e

(i1) da remuneracao do titular do terminal.

Causa estranheza, ainda, o elevado nivel de interven¢do a que se sujeita o autorizatario
no curso do contrato. De acordo com a Resolucdo n® 3.290/2014 da ANTAQ, o terminal de
uso privado pode ser expandido em no méaximo 25% sobre a drea original (art. 34). Outro
exemplo de intervencionismo gratuito estd na necessidade de anuéncia prévia da SEP para o
aumento da capacidade de movimentacdo e armazenagem de carga do terminal (art. 35, II, do
Decreto n° 8.033/2013). Essas intervencdes soam incompativeis com a busca por novos

investimentos, uma das diretrizes da Lei n® 12.815/2013.

Enxergarmos com certo ceticismo o objetivo da norma em impor um controle

sist€émico sobre os portos por intermédio da SEP. Nao estd claro o que a Unido pretende com
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isso. Ha que se considerar que a disponibilidade de instalacdes portudrias obedece a uma
l6gica de oferta e procura. Nao ha subsidios cruzados, usudrios hipossuficientes ou operagdes
deficitarias no setor de portos a justificar o elevadissimo nivel de interven¢ao que o Governo
pretende impor tanto em relagdo aos terminais publicos como em relagdo aos terminais
privados. Comportamentos abusivos por parte de operadores portudrios podem ser dirimidos
na esfera anticoncorrencial ou pela ANTAQ. Tudo isso a rigor independeria da atuacdo

politica da SEP, incentivada em diversas passagens da nova lei.

No entanto, o risco de politizacdo das outorgas e as inusitadas ingeréncias da SEP
sobre os terminais privados ndo chegam a anular os beneficios advindos do novo marco legal.
A possibilidade de autorizatdrios movimentarem carga de terceiros, aliada a celebracdo de
contrato de longo prazo, t€m se relevado atrativas ao setor privado. Para os préximos trés

anos, estdo previstos sessenta novos terminais de uso privado.?**

Além de ter inegdvel importancia para o setor portudrio, a autorizagdo prevista na Lei
n°® 12.815/2013 também contribui para o debate de temas atuais do Direito Administrativo. A
partir da referida modalidade de outorga, € possivel afirmar que o servigo publico convive
bem com a existéncia de regimes assimétricos — o que € marcante na atualidade, tendo em
vista a crescente complexidade das atividades que a Constituicio Federal define como

servicos publicos.

Ao longo do trabalho, pudemos constatar que a polarizacio entre atividade econdmica
e servigo publico € uma forma equivocada de se compreender a questdo. Geralmente, esse
método € invocado por aqueles que resistem em aceitar que o servigo publico possa se sujeitar
a mecanismos mais flexiveis. Tal mecanismo destina-se a ampliar a competi¢cdo entre

operadores, para provocar choque de oferta e aprimorar a qualidade dos servigcos prestados.

A experiéncia histérica no setor de portos desaconselha a adog¢do do regime
monopolistico do servigo publico. Ademais, as tentativas de se assegurar aos arrendatarios
privilégio sobre a movimentacdo de carga de terceiros gerou séria ameaca ao
desenvolvimento do setor. Nesse contexto, a alternativa perseguida pela nova lei € incentivar

a competi¢cdo entre prestadores.

2% PORTOS devem receber R$ 40 bilhdes até 2018. Exame. 06 nov. 2015. Disponivel em: <http://exame.
abril.com.br/publicidade/banco-do-brasil/conteudo-patrocinado/portos-devem-receber-r-40-bilhoes-ate-2018>.
Acesso em 07 nov. 2015.
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Por fim, nossa intencdo foi demonstrar a possibilidade do emprego da autorizagdao
como mecanismo de outorga de servigo publico, conforme previsto no art. 21, XII, alinea “f”
da Constitui¢do. A referida autoriza¢do ndo € uma técnica de policia administrativa. Tendo
em vista a polissemia do termo no texto constitucional, € invidvel buscar um conceito
uniforme. Os contornos da autorizacdo devem ser buscados na legislacdo especifica de
regéncia. No caso da Lei n° 12.815/2013, a opcao legislativa foi criar uma autorizagdo de
cunho contratual. A estabilidade € um traco inerente a autorizacdo portudria, tendo em vista a

relagdo de cunho econdmico estabelecida entre a Unido e o autorizatério.
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