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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo 0 exame da discussao relativa a assimetria
regulatoria dentro do cenario criado pela Lei n.° 12.815/2013 e pelo Decreto n.°
8.033/2013. Inicialmente, apresenta-se o histérico do setor portuario no Brasil, a
partir do estudo dos aspectos econdmicos e regulatérios de cada fase, que seréao
determinantes para entender a légica de operacdo da atividade. Em segundo lugar,
apresenta-se um panorama geral do novo marco regulatorio e seus desdobramentos
em contraste com as disposicbes do regramento anterior (dado pela Lei n.°
8.630/1993), permitindo-se a compreensdo de como 0s institutos que regulam os
terminais portuarios se relacionam. Nessa linha, analisam-se as semelhancas e
diferencas entre os terminais de uso privado (operados pelos autorizatarios) e os
portos publicos (divididos entre os arrendamentos e as concessdes). Em terceiro
lugar, examina-se a figura da assimetria regulatoria para, em seguida, contextualiza-
la no desenho do novo marco setorial portuério. Para isso, demonstraram-se as
duas principais teses em debate sobre o assunto: (i) a sustentada pelos operadores
de terminais de uso privado: alegam que a atual assimetria € a melhor solucdo para
implementar concorréncia na area; e (ii) a defendida pelos operadores de terminais
sob o regime de prestacdo de servigos publicos: argumentam que a assimetria entre
0s terminais sob o regime de servi¢co publico e os terminais privados € prejudicial ao
setor. Assim, essas duas vertentes terdo seus argumentos contrapostos. Por fim,
pretende-se apresentar as principais proje¢cdes quanto as consequéncias da atual
assimetria regulatdria e descrever as principais propostas de mudancas em relacao
ao formato atual.

Palavras-chave: portos, regulagdo, servicos publicos, Direito da concorréncia,
infraestrutura portuaria.



ABSTRACT

This paper aims to examine the regulatory asymmetry within the scenario created by
Law n. 12.815/2013 and Decree n. 8.033/2013. Initially, this survey presents a
retrospective of the port sector in Brazil, from the analysis of economic and regulatory
aspects of each stage, which will be important to understand the ports operations
logic. Second, it presents an overview of the new regulatory framework and its
developments in relation to the provisions of the previous regulations (given by Law
n. 8.630/1993), allowing to understanding how the institutions that regulate the port
terminals relate to each other. At this point, the similarities and differences between
the private use terminals (operated by private company allowed by an authorization)
and public ports (composed of the leasors and the concessionaire) are analyzed.
Third, it examines the regulatory asymmetry to then contextualize it in the “layout” of
the new port sector framework. For this, will be demonstrated the main theses of the
discussion on the subject: (i) defended by private terminal operators, which claim that
the current asymmetry is the best solution to implement competition in the port
sector; and (ii) defended by public service terminals operators, that argues that the
asymmetry between public terminals and private terminals is detrimental to the
sector. Thus, these two side will have their arguments compared. Finally, this paper
intended to present the main projections about the consequences of the current
regulatory asymmetry and describe the major proposed changes compared to the
current format.

Keywords: ports, regulation, public services, competition law, port infrastructure.
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PROLOGO

A principio, o tema desse trabalho era relacionado com compartilhamento de
infraestruturas no setor portuario, assunto recentemente incluido pela Lei n.°
12.815/2013. Esse contetdo surgiu na pesquisa realizada no ambito da iniciacdo
cientifica, e tinha como titulo “Alternativas do Direito concorrencial inseridas no
contexto do novo sistema portuério brasileiro”.

Contudo, apds inlUmeras conversas com pesquisadores da area, resolvi
alterar o foco da pesquisa para uma questao que se mostrava mais imprescindivel
ao deslinde das polémicas do novo marco setorial de portos: a questdo da
assimetria regulatoria.

Com o aprofundamento da pesquisa - que se deu em livros, artigos
(inclusive em anteriores a edi¢cdo da Lei n.° 12.815/2013, que versavam sobre a lei
anterior — 8.630/1993), relatorios (tanto econdémicos, quanto trimestrais da ANTAQ),
informativos, noticias, editais de licitacdo, jurisprudéncia e até mesmo em conversas
com pesquisadores do Direito Portuario (ao vivo ou por e-mail) — pude constar que a
escolha pela matéria envolvendo a andlise da assimetria entre os regimes juridicos
dos terminais portuarios teria maior impacto pratico e possibilitaria uma perspectiva
mais ampla e realista do que ocorria no setor.

A opcao também acabou se revelando mais util do ponto de vista teorico,
pois uma pesquisa mais abrangente deu acesso a temas polémicos, que podem
servir a producdes futuras, ja lastreadas por essa investigacao inicial.

Esse trabalho € dividido em trés partes. Na primeira, é feito um apanhado
geral de tudo que ocorreu de relevante para o Direito portuario desde a época
imperial. Optei por comecar o trabalho dessa forma, pois sé assim o leitor consegue
entender que a configuracao atual nao é fruto de um processo recente e linear.

A segunda parte se presta a descrever o arranjo da atividade portuaria apés
a edicdo da Lei n.° 12.815/2013, explicando cada regime juridico e suas principais
caracteristicas. 1sso nos da subsidio para entender a afirmacéo de que os terminais
publicos concorrem em assimetria regulatéria em relacdo aos terminais privados.

A Ultima parte busca esclarecer o que € a assimetria regulatoria e a
posiciona dentro do contexto brasileiro. Assim, com todas as informacoes
preliminares apresentadas, chegamos ao ndcleo dessa pesquisa, aonde ¢é

pormenorizada a discussdo em torno da pertinéncia ou ndo da assimetria de
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regimes que a nova lei impés aos operadores de terminais portuarios. Ainda,
possiveis desdobramentos e solucdes sdo apresentados.

Finalizo essa apresentagao afirmando que esse estudo foi realizado de “fora
para dentro”. Desse modo, acredito que o leitor consiga compreender, de modo
panoramico, 0 que ocorre atualmente no setor portuario brasileiro, tendo algumas

projecdes interessantes para o futuro.
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INTRODUCAO

Os portos brasileiros compdem a infraestrutura mais utilizada para a
exportacdo e importacao no Brasil. Ainda, é um setor marcado por forte intervencao
estatal, seja pela gestdo da atividade realizada pelo proprio Estado, seja quando
apenas exerce seu papel de regulacéo da atividade.

A lei 12.815/2013 foi editada com o objetivo de impulsionar os investimentos
no setor, para ampliar e modernizar a estrutura portuéria atual. Para tanto, foi
implementado um regime que conta com uma dualidade de regimes juridicos, que
concorrem sob a égide de um modelo de assimetria regulatoria.

As diferencas entre terminais publicos e privados tém gerado controvérsias
desde os anos 90, e que foram acentuadas com a edigdo do novo marco setorial.

Para alcancar o cerne desse estudo, que contempla a discusséo relativa ao
modelo de assimetria regulatéria, é necessario, preliminarmente, entender como
funciona o setor portuario brasileiro e quais foram os principais fatores que
moldaram a configurac@o dos portos em nosso territério.

No primeiro capitulo sera feita uma sintese histérica sobre a exploracdo do
setor portuario no Brasil, 0 que sera fundamental para entender os objetivos e as
discussbes em torno da nova Lei.

Ja4 no segundo capitulo, sera elaborado um panorama geral do setor
portuario no pais, com uma leitura tanto regulatéria quanto econbmica. Essa
investigacdo tera como foco as principais caracteristicas da atividade portuaria, a
diferenciacé@o entre terminais publicos e privados e os tipos contratuais aplicados ao
novo modelo de regulacéo.

Em seguida, no terceiro capitulo, sera examinada a questdo da assimetria
regulatoria dentro do contexto do novo marco regulatério do setor portuéario
brasileiro. Serdo expostos, ponderados e comparados 0s principais argumentos
utilizados pelas duas principais correntes do assunto: (i) os defensores do desenho
atual da assimetria entre terminais publicos e privados, que afirmam que o modelo
promove um ambiente benéfico de concorréncia e (ii) os que defendem que a atual
assimetria € patolégica a concorréncia, pois “importaria falsear a concorréncia e

conduziria os atuais terminais publicos a insolvéncia, o que frustraria a prestacédo do
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servico publico e comprometeria a realizagcdo de novos investimentos por seus
titulares”.
Concluida essa investigacdo, € possivel que o leitor consiga tracar um

posicionamento sobre a assimetria regulatéria dentro do contexto atual desse setor.

'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: 14 set.
2015.
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1 HISTORICO

O setor portuario € vital para o desempenho da economia brasileira.
Segundo dados divulgados pela ANTAC — Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios — 95% do nosso comércio exterior é realizado via portos.? Além disso,
80% de todo comércio global (em volume) e 70% em valor transitam pelas areas
portuarias.® Assim, o “transporte aquaviario e, por sua vez, a atividade portuaria, sdo
considerados elementos estratégicos para o desenvolvimento das nacées”.*

Desde a época do império ha discussbes atreladas a atividade portuéaria e
seus reflexos juridicos e econdémicos. De la até aqui, foram adotadas diversas
politicas publicas para regular o setor e, principalmente apds a promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, houve alternancia entre fases de maior ou menor
centralizacdo, de maior ou menor incentivo a privatizacdo, como consequente
elevacdo (ou ndo) dos niveis de concorréncia nessa area.

E consenso entre todos os setores da sociedade que Sdo necessarios
grandes investimentos nos setores de infraestrutura. De forma geral, os modais de
logistica estdo em situacdo precéaria, o que afeta diretamente o desenvolvimento
econdmico do pais e obstrui a competitividade dos produtos brasileiros.”

Para reverter essa situacao, em 2012 foi anunciado o Plano de Investimento
em Logistica — Portos (PIL-Portos), em que foram previstos R$ 54,2 bilhées em

investimentos na modernizacdo do setor portuario brasileiro até o ano 2017.°

2 Cf. <http://www.antaq.gov.br/Portal/Portos_Apresentacao.asp>. Acesso em: 20 out. 2015.

® PANITCHPAKDI, Supachai. Foreword. In: United Nations Conference on Trade and Development
(UNCTAD), 2012, Nova York. Review of Maritime Transport 2012. Génova: United Nations
Publication, 2012. p. 70.

“CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de. Breves notas sobre a defesa da concorréncia na nova lei
dos portos. In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. Direito Portuario Brasileiro: Lei
12.815 - Poligonal, Arrendamento e Autorizag&o, Arbitragem. S&o Paulo: Marcial Pons. Prelo.

° Cf. A Ineficiéncia da Infraestrutura Logistica do Brasil. Disponivel em:
<http://www.revistaportuaria.com.br/noticia/16141>. Acesso em: 20 out. 2015; ILOS. Pesquisa “Nos
portos, burocracia é problema ainda maior do que falta de infraestrutura”. Rio de Janeiro. 2012;
Logistica Atrasa o desenvolvimento. Disponivel em
<http://economia.estadao.com.br/noticias/negocios,logistica-atrasa-o-desenvolvimento,130560e>.
Acesso em: 17 out. 2015.; Falta de logistica atrasa desenvolvimento. Disponivel em:
<http://www.valor.com.br/brasil/3560990/falta-de-infraestrutura-logistica-atrasa-desenvolvimento>.
Acesso em: 15 out. 2015.; Ranking de Competitividade Global do Férum Econdmico Mundial.
Disponivel em: <http://www.weforum.org/reports/global-competitiveness-report-2014-2015>. Acesso
em: 29 set. 2015.

® Cf. <http://www.portosdobrasil.gov.br/assuntos-1/investimentos/arrendamentos-passiveis-de-serem-
licitados>. Acesso em: 5 mar. 2015.
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No mesmo ano, foi editada a Medida Provisoria 595/2012 que dispds sobre a
exploracdo direta e indireta, pela Unido, de portos e instalacbes portuarias e sobre
as atividades desempenhadas pelos operadores portuarios.’

Em 5 de junho de 2013, a MP 595/2012 foi convertida na a Lei 12.815/2013,
gue em conjunto com o decreto n° 8.033 instituiu 0 novo marco regulatorio do setor
portudrio brasileiro.

Com o modelo proposto pela 12.815/2013, novas polémicas surgiram e
houve intensificacdo de debates anteriores, notadamente o que tratava da legalidade
e eficiéncia do novo molde de assimetria regulatdria, que € pautado pelo critério
geogréfico.

A seguir, sera apresentado um histérico do desenvolvimento do direito
portuario desde a época do Império até a publicacdo da Lei n.°. 12.815/2013. Essa
retrospectiva sera vital para compreender os institutos do direito portuario atual e a

discussédo acerca da assimetria regulatéria, centro desse estudo.

1.1 O DIREITO PORTUARIO NO IMPERIO BRASILEIRO E NA REPUBLICA DO
CAFE

A doutrina aponta que “o primeiro documento brasileiro a tratar de portos
brasileiros foi a Carta Régia do Principe Dom Joao VI, assinada em 28 de janeiro de
1808". Esse documento sinalizou o fim do monopodlio portugués sobre o comeércio
brasileiro, que perdurava desde o descobrimento, em 1500.

E certo que até o fim do século XIX “a soberania politico-econdémica
brasileira dos séculos XVI a XIX dependia dos portos”.® Nessa esteira, a Carta
Imperial de 1824, em seu art. 15, XllI, disciplinou que estavam entre as atribuicdes
do Poder Legislativo, mais especificamente da Assembleia Geral: “Conceder, ou
negar a entrada de forgcas estrangeiras de terra e mar dentro do Imperio, ou dos

portos delle”.’

! BRASIL. Medida proviséria n° 595, de 6 de dezembro de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2012/Mpv/595.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.

® MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros e seus regimes juridicos. In: (Coord.) Portos
e seus regimes juridicos: a Lei 12.815/2013 e seus desafios. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 36.

® BRASIL. Constituicdo Politica do Imperio do Brazil (de 25 de marco de 1824). Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em: 22 out. 2015.
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E possivel afirmar que a regulacdo portuaria no direito brasileiro tem seu
inicio em 13 de outubro de 1869, com a promulgacao do Decreto Imperial n.° 1.746.

Giovanna Meyer descreve que com o advento do Decreto:

Pode-se dizer que direito apenas reconheceu que certos locais, ja utilizados
como ancoradouro e area de embarque e desembarque, eram de utilidade
publica e, portanto, mereciam especial atencdo do Estado. A exploracéo
dos portos brasileiros era uma atividade privada, sujeita ao controle do
Estado. O governo contava com a iniciativa particular para a construcédo e
melhoria dos portos. *°

Antes desse decreto, ja havia inUmeros trapiches alfandegados no Brasil,
que eram construidos por empresas que visavam movimentar cargas proprias e por

vezes de terceiros. Entretanto,

os donos de trapiches ndo possuiam 0s recursos necessarios para adequar-
se ao que o Decreto Imperial chamou de melhoria dos portos, consistente
na construcdo de cais, dragagem, aterro, colocacdo de guindastes.
Portanto, enquanto ndo houvesse capital privado necessario, 0os portos
continuariam considerados como um atracadouro natural, com algumas
melhorias feitas por particulares.**

Foi nesse momento que surgiu o conceito dos “portos organizados”. Os
trapiches em que néo haviam sido contratadas melhorias faziam parte do “porto nédo
organizado”. J4 os portos onde houvessem melhorias pactuadas pelo governo eram
tidos como “portos organizados”.

Assim, por meio de um contrato celebrado entre o particular e o Império, era
reconhecido o direito de exploracdo do trapiche/instalacdo que havia sido melhorado
ou construido, sendo que, ao fim do contrato - de até 90 anos'?, os bens seriam
revertidos em favor da Uni&o.*®

Assim, fica claro que nesse periodo inicial ndo houve monopdlio estatal,

sendo que o sistema tinha uma nitida tendéncia privatista.

1 MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime dos portos brasileiros In: MOREIRA, Egon Bockmann
Portos e seus regimes juridicos... p. 76.
! MORCENSTERN, Algacyr. Porto de Paranagué: contribuicdes a historia (periodo de 1648-1935).
Paranagua: APPA. 1985. p. 33. apud MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime dos portos brasileiros
In: MOREIRA, Egon Bockmann Portos e seus regimes juridicos... p. 76.
20 Art. 1, §3° do Decreto 1.746 fixa que “O prazo da concessao sera fixado conforme as difficuldades
da empreza, ndo podendo ser em caso nenhum maior de 90 annos. Findo o prazo ficardo
%ertencendo ao governo todas as obras e o material fixo e rodante da empreza.”

MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 77.



17

Essa afirma é verificada pelo fato de serem os particulares que executavam
obras e servigos e operavam o sistema na pratica, sendo que tinham liberdade para
optar pelas autorizagdes ou por continuarem como trapiches/cais particulares.
Conforme a descricdo de Cristiana Maria Melhado Araljo Lima, o sistema
implementado pelo Decreto Imperial n.° 1.746 funcionou relativamente bem até o

inicio do século XX:

Em todo o século XIX, a propriedade do cais € um excelente negdcio, sendo
numerosos os pedidos de licenca para sua constru¢do. Além disso, muitas
empresas instaladas a beira-mar dispunham de cais proprio para a
importacéo de matéria-prima e a exportacdo de seus produtos.**

1.2 A CONSTITUICAO DE 1934

A Constituicdo Federal de 1934 foi a primeira Constituicdo Republicana a
dispor que competia a uniéo federal legislar sobre “regime de portos e navegacgao de
cabotagem, assegurada a exclusividade desta, quanto a mercadorias, aos navios

nacionais” em seu Art. 5°, XIX. O art. 132 disciplinou ainda que

Os proprietarios, armadores e comandantes de navios nacionais, bem como
os tripulantes na proporcdo de dois tercos pelo menos, devem ser
brasileiros natos, reservando-se também a estes a praticagem das barras,
portos, rios e lagos.™

Ainda em 1934, foram publicados quatro decretos que buscaram
sistematizar a matéria do direito portuario: Decretos n.° 24.447, n.° 24.508, n.°
24.511, e n.° 24.599.

O Decreto n.° 24.447 de 22/06/1934 definiu quais seriam as competéncias
dos ministérios dentro da estrutura dos portos organizados.

O Decreto n°® 24.508 por sua vez, definiu os servicos prestados pelas
administracdes dos portos organizados e uniformizou as taxas portuarias em relacao

a sua espécie, incidéncia e denominagao.

% |IMA, Cristiana Maria Melhado Araujo. Regime Juridico dos Portos Maritimos. Sdo Paulo:
Editora Verbatim, 2011. p. 16.

> Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-24508-29-junho-
1934-499830-norma-pe.html> Acesso em: 22 out. 2015.
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Por sua vez, o Decreto n.° 24.511 regulou a utilizacdo das instalacbes
portuarias e disciplinou as hinterlandias'® (que compreendiam a regido onde
determinado porto organizado estava instalado). Ainda, foi o primeiro a reconhecer a
necessidade da prestac&do do servigco portuario com igualdade e eficiéncia.’*

Ja o Decreto n.° 24.599, que revogou o Decreto Imperial n.° 1.746, passou a
autorizar “a concessdo de obras e melhoramentos dos portos nacionais, seu
aparelhamento e a exploracédo do respectivo trafego”.

Esse Decreto instituiu novidades importantes como: i) abertura da
possibilidade da concessdo dos portos aos Estados, conforme seu art. 1°
(anteriormente apenas os particulares poderiam ser concessionarios); ii) extincdo do
estudo de viabilidade econbmica prévio, 0 que evitaria que dois portos fossem
construidos em uma &rea muito proxima, por exemplo (art. 3°); iii) extincdo da
instalacéo de portos privados dentro das areas dos portos organizados (art. 2, §2).*°

Com o fim das instalacdes privadas nos portos organizados, foi definido que
“todas as instalacdes portuarias deveriam ser objeto de concessdo e abertas ao
publico”. Assim, houve a consolidacdo do processo de publicizacdo do setor
portuario brasileiro, com o monopdlio estatal. > Vitor Rhein Schirato faz uma
importante consideracdo sobre o regime juridico da atividade portuaria nesse

contexto:

Embora ndo houvesse expressamente a determinacdo dos servigcos
portudrios como servigos publicos, o regime juridico contemplado por
referidos decretos levou os servicos portuarios a terem, ao longo do tempo,
tratamento de servigcos publicos. Isso ocorre, pois 0s servicos portuarios
foram controlados pelo Estado, que se incumbia de sua prestacdo, e
somente poderiam ser explorados por particulares por meio de concessdes

O art. 2°, paragrafo Gnico do Decreto 24.511 define hinterland como: “Art. 2°: Paragrapho unico.
Considera-se "hinterland" de um porto organizado: 1°, a cidade ou localidade em que esse porto
estiver, ou em que funccionar a respectiva alfandega ou mesa de rendas, e as costas ou margens
attingidas pela navegacado interna do mesmo porto; 2°, a regido do paiz, servida, por transportes
terrestres, para a qual se encaminhem directamente mercadorias desembarcadas no porto ou da qual
procedam mercadorias para embarque no mesmo porto; 3°, a regido do paiz, servida por vias fluviaes
de transporte, cujas mercadorias sejam transportadas, embarcadas ou desembarcadas, sujeitas &
jurisdic¢é@o da alfandega ou mesa de rendas do referido porto.”

" Art. 1°, § 1° do Decreto 24.511 disciplina que: “Todos os que se utilizarem das installacbes
portuarias receberdo das administracdes dos portos tratamento sem preferéncia, orientado pelo
objectivo de conseguir das referidas installacdes a maxima efficiencia”.

¥ MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 77.

9 MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 78.

? MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 78.

?L MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 78.
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outorgadas pela Unido Federal, mesmo sem uma designa¢do formal de
servico publico.”

1.3 O DECRETO-LEI N.° 6.460/1944

A organizacdo do Direito portuério continuou igual até 1944, quando foi
publicado o Decreto-Lei n.° 6.460 (02/05/1944), que abriu a possibilidade de
“construcao e a exploracdo de instalacfes portuarias rudimentares” (limitadas a um
milh&o de cruzeiros) pelos Estados e Municipios.

Carlos Augusto da Silveira Lobo afirma que essas instalagdes visavam suprir

auséncias e deficiéncias dos portos organizados.?® Segundo Giovanna Meyer,

Pode-se afirmar que esse Decreto-Lei deu os primeiros passos para a
guebra do monopdlio legal, que vigia ha dez anos. No entanto, regulava
apenas a construcéo de trapiches e atracadouros em regibes ndo atendidas
por portos. Além disso, ndo se tratava de concessao de servico publico.?

E importante pontuar que a expressdo “concessbes” utilizadas pelos
referidos decretos ndo tem o mesmo carater das “concessdes” descritas pela Lei de
Concessbes dos Servicos Publicos (Lei 8.987/1995). Aquela, principalmente apés a
publicacdo do Decreto-Lei n.° 6.460, tinha uma carga mais proxima a de uma
autorizacdo tradicional, sem teor constitutivo, também conhecidas como

autorizacdes operativas ou de funcionamento. %

2% Carlos Augusto da Silveira, LOBO. Os terminais portudrios privativos na Lei n. 8.630/1993. Revista
de Direito Administrativo — RDA, abr./jun. 2000. p. 20.

** MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 79.

® Conforme descreve Giovanna Meyer (Notas sobre o regime...) “Essa autorizacdo poderia ser
cassada, sem que os autoritarios tivessem direito a qualquer tipo de indeniza¢do, em hipoteses
estritas”. Sobre a diferenciacéo dos tipos de autorizacdo em questdo: ARAGAO, Alexandre Santos
de. Direito dos servigos publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 213; SCHIRATO, Vitor Rhein.
Servigos portuarios e infraestruturas privadas. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. n. 39.
p. 229. ano 10. jul.-set. 2012; COMADIRA, Julio Rodolfo. El Servicio Publico como Titulo Juridico
Exorbitante. Revista de Direito Administrativo e Constitucional — A&C, Belo Horizonte, n. 15, ano
4, jan./mar. 2004. p. 98; MACHADO, Santiago Mufioz. Servicio publico y mercado. Madrid: Civitas,
1998. p. 1210 e ss.
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1.4 O DECRETO-LEI N.° 05/1966

Em 04 de abril de 1966, foi publicado o Decreto-Lei n.° 05 pelo Regime
Militar, que deu mais um passo decisivo no processo de “privatizacdo” do setor.

Entre os objetivos do Decreto-Lei estava 0 estabelecimento de normas para
a recuperacao econdmica da Marinha-Mercante e dos Portos Nacionais. Além disso,
o art. 26 do Decreto-Lei dispds que particulares estavam autorizados a construir
terminais proprios de carga, desde que nao houvesse 6nus para o Estado:

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 movimentagcdo anual de mercadorias, desde que a
construcédo seja realizada sem 6nus para o Poder Publico ou prejuizo para a
seguranca nacional, a exploracéo se faca para uso préprio.

Assim o0 a exploracdo portuaria no Brasil passou a ter uma dualidade de
regimes juridicos. A prestacao de servi¢o publico portuario ocorria dentro dos portos
organizados, e era prestado pela Unido diretamente ou delegado a um particular,
onde era permitida a movimentacdo de quaisquer tipos de carga (prépria ou de
terceiros). Ainda dentro do regime de servico publico, haviam as instalacdes
portuarias rudimentares previstas pelo Decreto 6.460/1944.

Por outro lado, havia a exploracdo econdmica dos terminais portuarios

privados, nos quais era permitida apenas a movimentacao de carga propria.

1.5 A CRIACAO DA PORTOBRAS

Em 10 de julho de 1975, a Lei 6.222/1975 criou a Empresa de Portos do
Brasil S.A. — PORTOBRAS, que ficou vinculada ao Ministério dos Transportes.

Dentro das finalidades descritas pela Lei estao:

realizar atividades relacionadas com a construcdo, administracdo e
exploragdo dos portos e das vias navegaveis interiores, exercendo a
supervisdo, orientagdo, coordenacgdo, controle e fiscalizagdo sobre tais
atividades (Art. 3° da lei 6.222/1975).%°

% Além disso, a Lei dispde em seu art. 4° as competéncias da PORTOBRAS: “l - Promover a
execucao da Politica Portuaria Nacional, segundo diretrizes baixadas pelo Ministério dos Transportes;
Il - realizar ou promover e aprovar estudos, planos e projetos destinados a construcdo, expansao,
melhoramento, manutencdo e operacdo dos portos, bem como executar servicos de assisténcia
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A Portobras teve sob seu controle 25 portos. Entre eles, 10 foram
administrados pela propria empresa, e outros 15 seriam administrados por 8

Companhias de Docas diferentes. %’

1.6. A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Até 1988, nenhuma das Constituicdes posteriores (1946 e 1967) alterou
substancialmente os moldes do setor portuario. Contudo, a Constituicdo Federal de
1988 inovou ao declarar que a Unido tinha competéncia material para explorar,
diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao os portos maritimos,
fluviais e lacustres (art. 21, XlI, alinea “f").®

César Pereira e Rafael Wallbach Schwind assinalam que “tratou-se de uma
novidade. As Constituicbes anteriores conferiam a Unido a competéncia legislativa

sobre o regime dos portos, mas ndo sobre a prestacéo desses servigos”.?

técnica para os mesmos fins. lll - executar ou promover, autorizar e aprovar a execucéo de obras e
servicos de construgéo, expansdo e melhoramento de portos ou de suas instalacdes, qualquer que
seja o0 regime de exploracdo dos mesmos; IV - administrar e explorar os portos; V - fiscalizar a
administracéo e exploracao dos portos que se encontrem em regime de concessao ou autorizagdo;

VI - coordenar, superintender e fiscalizar, técnica, operacional e administrativamente, as entidades
que lhe sejam vinculadas; VII - promover o aproveitamento das vias nhavegaveis interiores,
desenvolvendo sua utilizacdo em favor da navegacao; VIII - autorizar a construgdo ou a execucao de
obras e servicos de qualquer natureza, que afetem as vias navegaveis interiores; IX - promover a
captacdo, em fontes internas e externas, de recursos a serem aplicados, diretamente ou por suas
subsidiarias, na execucdo de suas programacdes; X - promover desapropriagdes, nos termos da
legislacdo em vigor; XI - propor aos 6rgdos competentes da Administracdo Federal as medidas
necessarias a instalacdo, permanéncia e funcionamento de servigcos de comunicacao, desobstrucao,
sinalizacao, seguranca, policia, alfandega, higiene, salude e outras atividades afins.”

?’Segundo GROTTI, Dinora Adelaide Musetti; LIMA, Cristiana Maria Melhado Araujo. Diferencas entre
terminais portuarios de uso publico e de uso privado. In PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael
Wallbach (Org.). Direito Portuério Brasileiro: Lei 12.815 - Poligonal, Arrendamento e Autorizagéo,
Arbitragem. Sao Paulo: Marcial Pons. Prelo., as Docas séo autoridades Portuérias, que disciplinavam
o funcionamento dos chamados “Portos Organizados”. Ainda sobre o tema, SUNFELD, Carlos Ari. O
caminho do desenvolvimento na Lei dos Portos: centralizar para privatizar?. In. MOREIRA, (Coord.).
Portos e seus regimes juridicos: a Lei 12.815/2013 e seus desafios. Belo Horizonte: Férum,
2014.p. 25-31. P. 26. “Estas atuavam com bastante autonomia (n&o havia sobre elas comando e
regulacdo fortes impostos pelo Poder Executivo), e acumulavam o papel de administradoras dos
portos (implantando e mantendo estruturas de uso comum, como 0s cais) e o papel de prestadoras
dos diversos servicos (como a movimentacdo e armazenagem de mercadorias).”. Sobre o tema, cf.
FAVACHO, Frederico. A dicotomia terminal publico e terminal privado na nova lei dos portos: uma
revisdo de como chegamos ao modelo atual e quais os seus desafios. In: PEREIRA, Cesar;
SCHWIND, Rafael Wallbach (Org.). Direito Portuario Brasileiro: Lei 12.815 - Poligonal,
Arrendamento e Autorizacdo, Arbitragem. Sao Paulo: Marcial Pons. Prelo.,

“PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. O novo marco regulatério do setor portudrio
brasileiro. In: . Direito Portuario Brasileiro: Lei 12.815 - Poligonal, Arrendamento e
Autorizacao, Arbitragem. S&o Paulo: Marcial Pons. Prelo.,

» PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. O novo marco regulatério...
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O art. 175 disciplinou ainda que os servi¢os publicos seriam de competéncia

do Estado.® Vitor Rhein Schirato descreve precisamente o que ocorreu:

A dicotomia de formas de exploracdo por particulares das atividades
portuarias previstas na Constituicdo Federal demonstra a adoc¢do, pelo
Ordenamento Juridico brasileiro, de um dualismo de regimes nas atividades
portudrias, consubstanciada na existéncia de servico publico, de
competéncia da Unido, e, ao mesmo tempo, de atividade econémica em

) . . A x L 3132
sentido estrito, mantida a competéncia da Unido de regular a matéria.

A dualidade de regimes disposta pela constituicdo gerou muita polémica.
Houve - e ainda ha - um conflito doutrinario sobre o que deveria ser considerado
atividade econdmica em sentido estrito e o que deveria ser entendido como servi¢o
publico dentro do setor portuario.®

Em abril de 1990, foi editada a lei 8.029/1990, que autorizou a dissolugcéo da
Portobras (art. 4°, ). Dessa forma, 0s servicos portuarios e 0os portos administrados
pela empresa estatal foram transferidos para gestado da Unido Federal novamente.

Em fevereiro de 1991, o Presidente Fernando Collor assinou o Decreto
15/1991 (revogando o Decreto n.° 24.599/1934). Posteriormente, em 15 de
dezembro de 1992, foi complementado por um novo Decreto.

O art. 1° Ill, o Decreto de 15 de dezembro de 1992, determinava a
manutencado das autorizacdes, permissdes e concessdes de portos que estivessem

vigentes. 3*

% Art. 175, CF dispde que: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestagdo de servigcos publicos.
Paragrafo unico. A lei disporéa sobre: | - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de
servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condi¢des
de caducidade, fiscalizacéo e rescisdo da concessao ou permissao; Il - os direitos dos usuérios; Il -
Eloll'tica tarifaria; IV - a obrigacéo de manter servigo adequado.”

9 Eros Grau propbs classificacdo das atividades econémicas em atividades econémicas stricto
sensu e atividades econémicas lato sensu. As primeiras seriam aquelas atividades reservadas a
iniciativa privada e desenvolvidas em ambiente de livre concorréncia e livre iniciativa, ao passo que
as segundas seriam 0s servicos publicos, que sao de titularidade estatal, em razédo de sua relevancia
para o interesse publico (Cf. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 7. ed. Sédo Paulo:
Malheiros, 2002. p. 146 e ss.).

%2 SCHIRATO, Vitor Rhein. A experiéncia e as perspectivas da regulacdo do setor portuério no Brasil.

Revista de Direito Publico da Economia RDPE, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, p. 171-190, jul./set.

2008. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=54854>. Acesso em:

22 out. 2015.

¥ 0O segundo e o terceiro capitulo dessa monografia irdo abordar esse conflitocom mais
rofundidade.

4 O art. 1°, Il dispds: “Art. 1° Ficam mantidas as concessdes, permissdes e autorizacdes vigentes,
outorgadas para: lll - exploracdo de portos maritimos, fluviais e lacustres e de servicos de energia
elétrica e de transportes Ferroviario e aquaviario”. Sobre o tema cf. FAVACHO, Frederico. A
dicotomia terminal publico...
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1.7 A LEI DE MODERNIZACAO DOS PORTOS — LEI N.° 8.630/1993

Giovanna Mayer ilustra o panorama enfrentado pelo setor nesse periodo:

No final dos anos 1980, o sistema portuario brasileiro era desenhado da
seguinte forma: havia os terminais publicos, concedidos pelo Estado, bem

como os terminais privados, os quais s6 poderiam movimentar mercadoria
35u 36

prépria. "Os portos brasileiros tinham odor de mofo e de burocracia™".

Nesse contexto, uma série de debates sobre o futuro dos portos brasileiros
surgiu.>” Esse movimento acabou dando origem ao Projeto de Lei 08/1991, de
iniciativa do Poder Executivo.

Apos dois anos de uma agitada tramitacdo no congresso, inclusive com greve
dos trabalhadores portuarios, o presidente Itamar Franco sancionou a Lei de
Modernizacao dos Portos — 8.630/1993.

E possivel afirmar que a Lei 8.630/1993 inaugurou uma reforma setorial que,
anos mais tarde, acabou culminando na edicdo da Nova Lei dos Portos —
12.815/2013. Segundo Carlos Ari Sunfeld, esse processo “tem se pautado por dois
objetivos: aumentar a atuacdo privada e impor a centralizacdo da autoridade
estatal”.*®®

Na época, a “nova lei” trouxe uma série de mudancas para tentar
impulsionar os investimentos e modernizar o setor portuario.

Dentre as caracteristicas mais marcantes da 8.630/93, pode-se apontar
dualidade de regimes juridicos,*® que era pautada pelo tipo de carga transportada.

Essa duplicidade de regimes estabeleceu uma assimetria regulatéria no setor.*

% COLLYER, Wesley. Lei de portos: o Conselho de Autoridade Portuaria e a busca da eficiéncia.

Sao Paulo: Aduaneiras, 2008. p. 32. apud MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime dos portos

brasileiros In: MOREIRA, (Coord.). Portos e seus regimes juridicos: a Lei 12.815/2013 e seus

desafios. 1. ed. Belo Horizonte: Forum, 2014.p. 75-110. P81.

% MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 81.

¥ Houve a formacdo de um grupo chamado de AEI — Acdo empresarial integrada, que fazia lobby

para que fossem discutidas medidas aptas a melhorar a situagdo portuaria no Brasil (MAYER,

Giovanna. Notas sobre o regime... p. 81.

% SUNFELD, Carlos Ari. O caminho do desenvolvimento na Lei dos Portos: centralizar para

Egrivatizar?. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Portos e seus regimes juridicos... p. 25-31.
GROTTI, Dinora Adelaide Musetti; LIMA, Cristiana Maria Melhado Araujo. Diferencas entre terminais

portuarios...

“9 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Terminais portudrios de uso privativo misto: as

guestdes da constitucionalidade e das alteragBes regulatérias. Revista de Direito Publico da

Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 10, n. 37, p. 926, jan./mar. 2012.
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A exploracdo privada das infraestruturas portuarias (utilizadas pelos
autorizatarios) era dividida pelo texto inicial da lei entre: i) terminais privativos de uso
exclusivo (que movimentavam apenas carga propria); ii) os terminais privativos de
uso misto (deveriam movimentar carga prépria e cargas de terceiros); e iii) os
terminais de uso privativo de turismo (para movimentacao de passageiros).**

Em regra, os terminais de uso privativo se localizavam fora dos portos
organizados. Para construcdo desses terminais, o particular devia obter autorizacao
junto a ANTAQ, sem necessidade de prévia licitacao.

Além disso, os terminais privados realizavam atividade econdmica em
sentido préprio em todas suas operacoes (inclusive quando movimentavam cargas
de terceiro), pois atendiam exclusivamente aos interesses da autorizataria. Ou seja,
teoricamente ndo havia prestacdo de servico publico.

No sentido oposto, havia os terminais de uso publico, que eram instalados
dentro dos portos organizados e eram subordinados ao regime de servi¢o publico.

Esses terminais podiam ser explorados diretamente pela Unido ou por
delegacédo a um particular (futuramente chamado de arrendatario), a qual deveria ser
precedida de licitacao.

Contudo, conforme esclarece Vitor Rhein Schirato,** a Lei n.° 8.630/93 nao
foi clara ao definir se havia expectativa de concorréncia entre os terminais que
estavam sujeitos ao regime juridico de servigo publico e os que estavam sujeitos ao
regime juridico privado.

Assim, inicialmente foram outorgadas autoriza¢des a terminais privados que,
em alguns casos, comecaram a movimentar cargas de terceiros de forma
preponderante em relacéo as cargas proprias. Isso gerou intensa discussao sobre a
validade dessas autoriza¢des, como comprova a edi¢cao da resolugcéo n.° 517/2005
da ANTAC, que:

10 art. 4°, 8§2°, | e Il da lei 8.630/1993 determinava que: “§ 2° A exploracdo da instalacéo portuaria
de que trata este artigo far-se-a sob uma das seguintes modalidades: | - uso publico; Il - uso privativo:
a) exclusivo, para movimentacao de carga propria; b) misto, para movimentacdo de carga propria e
de terceiros; c) de turismo, para movimentacdo de passageiros”. O art. art. 2° IX, do Decreto n°
6.620/2008, afirmava que a carga prépria seria “aquela pertencente ao autorizado, a sua controladora
ou a sua controlada, que justifique por si s, técnica e economicamente, a implantacdo e a operacao
da instalagéo portuaria”. Ja a carga de terceiro, prevista no X do art. 2° seria “aquela compativel com
as caracteristicas técnicas da infraestrutura e da superestrutura do terminal autorizado, tendo as
mesmas caracteristicas de armazenamento e movimentacdo, e a mesma nhatureza da carga prépria
autorizada que justificou técnica e economicamente o pedido de instalacdo do terminal privativo, e
cuja operacao seja eventual e subsidiaria”.

*2SCHIRATO, Vitor Rhein. As infraestruturas privadas... p. 330.
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reconheceu que a autorizagdo para terminais privativos de uso misto seria
concedida mediante a comprovacédo de que o operador movimentaria carga
propria em quantitativos suficientes para assegurar a viabilidade econémica
do empreendimento. Logo, a movimentacdo de carga de terceiros seria
admitida,4r3nas ndo poderia ser 0 objeto principal e essencial da atuacao do
terminal.

Dando um passo atras, Flavio Amaral Garcia e Rafael Véras de Freitas

mencionam que

no setor portuario, constatava-se uma retracdo dos investimentos na
modernizagdo das infraestruturas das instalacdes de uso publico e o
inchaco no quadro de pessoal que as operava, 0 que culminou com a
obsolescéncia e a deterioracdo de seus equipamentos, prejudicando o
regime de exportacao brasileiro.**

Com isso, em abril de 1990 entrou em vigor a Lei n.° 8.031, que acabou
sendo revogada com a edicdo da Lei 9.491/1997, que instituiu o Plano Nacional de
Desestatizacd0.*

Em 1996 foram criadas as primeiras agéncias reguladoras no Brasil. No
ambito dos portos houve a criagdo da ANTAQ - Agéncia Nacional de Transporte

3 DALLARI, Adilson Abreu. Arrendamento portuario — diferencas no regime de exploracdo de
terminais de uso privativo e terminais de uso publico — uso privativo de carater misto —
obrigatoriedade de movimentacdo de carga prépria minima, suficiente para assegurar a viabilidade
econdmica do empreendimento — posicionamento em sentido contrario proferido pela ANTAQ —
violagao a principios constitucionais e ao marco regulatorio aplicaveis a matéria. Revista Trimestral
de Direito Publico — RTDP, Belo Horizonte, n. 53, p. 151- 173, 2011. Dentro dos procedimentos
previstos para requerer autorizacdo fica clara esse comando normativo: “Art. 5° A interessada na
autorizacdo de que trata esta Norma devera dirigir requerimento & ANTAQ, instruido com a seguinte
documentacdo: Il - Habilitagdo Técnica: ¢) declaracdo da requerente especificando as cargas préprias
que serdo movimentadas no terminal, com movimentacdo anual minima estimada que justifique, por
si s6, de conformidade com estudo técnico especializado, a sua implantacdo, e, com relacdo as
cargas de terceiros, se houver, a natureza destas;”

* GARCIA, Flavio Amaral; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros e a nova assimetria
regulatéria: os titulos habilitantes para a exploracdo da infraestrutura portuaria. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 85-124, jul./set. 2014.

>0 PND era “orientado pelos seguintes objetivos: (i) reordenar a posicdo estratégica do Estado na
economia, transferindo ao setor privado atividades antes executadas diretamente pelo aparelho
estatal; (ii) contribuir para a reducéo da divida publica, concorrendo para o saneamento das financas;
(i) permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades transferidas para o setor privado;
(iv) contribuir para modernizacdo do parque industrial do pais, ampliando sua competitividade e
reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da economia; e (v) permitir que a
Administracdo Publica concentre seus esforcos nas atividades em que a presenca do Estado seja
fundamental para a consecucdo das prioridades nacionais.” GARCIA, Flavio Amaral; FREITAS,
Rafael Véras de. Portos brasileiros e a nova assimetria regulatoria...
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Aquaviario em 05 de junho de 2001, com a publicacdo da Lei n.° 10.233,.%° Segundo

informacdes oficiais, a ANTAQ:

€ vinculada ao Ministério dos Transportes e tem autonomia financeira e
administrativa. A agéncia implementa, em sua area de atuacao, as politicas
formuladas pelo ministério e pelo Conselho Nacional de Integracdo de
Politicas de Transporte (Conit). Além disso, regula, supervisiona e fiscaliza
0S servicos prestados no segmento de transportes aquaviarios e a
exploracao da infraestrutura portuaria e aquaviaria exercida por terceiros.*’

O art. 27 da referida Lei dispde as competéncias da ANTAQ. Entre elas
destacam-se os inciso IV, XIV, XV, XVII e XXVI.*® Além disso, seu art. 27 §1°, |
autoriza a realizacdo de convénios, reflexo da tendéncia descentralizadora da lei.*°

Em 2007, a Medida Provisoria n° 369 foi convertida na Lei 11.518/2007, e
criou a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica — SEP/PR. A definicdo da

competéncia do SEP/PR é dada pelo art. 24-A da referida lei:

A Secretaria Especial de Portos compete assessorar direta e imediatamente
o Presidente da Republica na formulacdo de politicas e diretrizes para o
desenvolvimento e o fomento do setor de portos e terminais portuarios
maritimos e, especialmente, promover a execucdo e a avaliacdo de
medidas, programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da infra-

% Sobre 0 tema cf. GUERRA, Sérgio. Agéncias reguladoras: da organizacdo administrativa

piramidal a a governanca em rede. Belo Horizonte: Férum, 2012.

“’Agéncias reguladoras fiscalizam a prestacdo de servicos publicos. Disponivel em
<http://www.brasil.gov.br/governo/2009/11/agencias-reguladoras>. Acesso em: 15 out. 2015.

8 |ei 10.233/2001 dispde: “Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuacao: IV — elaborar e editar
normas e regulamentos relativos a prestacdo de servicos de transporte e a exploragdo da infra-
estrutura aquavidria e portudria, garantindo isonomia no seu acesso e uso, assegurando os direitos
dos usuarios e fomentando a competi¢cdo entre os operadores; XIV - estabelecer normas e padrdes a
serem observados pelas administracfes portuarias, concessionarios, arrendatarios, autorizatarios e
operadores portuarios, nos termos da Lei na qual foi convertida a Medida Proviséria n° 595, de 6 de
dezembro de 2012; XV - elaborar editais e instrumentos de convocacao e promover 0s procedimentos
de licitacdo e selecdo para concessdo, arrendamento ou autorizacdo da exploracdo de portos
organizados ou instalacbes portuarias, de acordo com as diretrizes do poder concedente, em
obediéncia ao disposto na Lei na qual foi convertida a Medida Proviséria n° 595, de 6 de dezembro de
2012; XVII - autorizar projetos e investimentos no &mbito das outorgas estabelecidas, encaminhando
ao Ministro de Estado dos Transportes ou ao Secretario Especial de Portos, conforme o caso,
propostas de declaracdo de utilidade publica; (Redag¢édo dada pela Lei n® 11.518, de 2007) XXVI -
fiscalizar a execucdo dos contratos de concessdo de porto organizado e de arrendamento de
instalacdo portudria, em conformidade com o disposto na Lei na qual foi convertida a Medida
Proviséria n° 595, de 6 de dezembro de 2012; (Redacéo dada pela Lei n° 12.815, de 2013)”"

9 “Art. 27 § 10 No exercicio de suas atribuicies a ANTAQ poderd: | — firmar convénios de
cooperacao técnica e administrativa com érgaos e entidades da Administracdo Publica Federal, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, tendo em vista a descentralizacdo e a fiscalizacédo
eficiente das outorgas”
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estrutura e da superestrutura dos portos e terminais portuarios maritimos,
bem como dos outorgados &s companhias docas.>

O Decreto n.° 6.620 de 29 de outubro de 2008, trouxe a tona o debate das
cargas novamente, ao estabelecer expressamente que o0s terminais privados
deveriam movimentar as cargas de terceiros em carater subsidiario e eventual.*

Contudo, conforme descrevem Cesar Pereira e Rafael Wallbach Schwind,

o Decreto n° 6.620, por si s6, foi insuficiente para evitar que terminais de
uso privativo misto sem carga prépria predominante entrassem ou se
mantivessem em operacdo comercial. A discussao havia sido levada ao
Supremo Tribunal Federal por meio da ADPF n.° 139, que acabou sendo
extinta por perda superveniente do objeto quando da edicdo da Lei n°

12.815 e da criagdo do novo marco legal para o setor.

1.8 A MEDIDA PROVISORIA N.° 595/2012 E A LEI 12.815/2013

A despeito das disputas que estavam sendo travadas tanto no ambito do

Superior Tribunal Federal, quanto dentro do Tribunal de Contas da Uni&o,> em 6 de

®  Lei n° 11518 de 5 de setembro de  2007. Disponivel  em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ Ato2007-2010/2007/Lei/L11518.htm>. Acesso em: 12 set.
2015.

L O art. 35 do decreto n.° 6.620/2008 dispde: “Art. 35. As instalacdes portudrias de uso privativo
destinam-se a realizacdo das seguintes atividades portuarias: | - movimentacdo de carga propria, em
terminal portuario de uso exclusivo; Il - movimentacdo preponderante de carga prépria e, em carater
subsidiario e eventual, de terceiros, em terminal portuario de uso misto (...)".

2 PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. O novo marco regulatério... Ainda sobre a
controvérsia, Dinora Adelaide Musetti Grotti e Cristiana Maria Lima oportunamente destacam que “A
discussao juridica que se externou por meio de duas principais acbes, a ADIN (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade) n. 929/DF de 1993 e ADPF (Acdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental) n. 139/DF de 2008, e nesta Ultima é possivel verificar o posicionamento de varios
doutrinadores sobre a questdo. Em suma, era possivel visualizar em mencionadas acbes dois
posicionamentos. O primeiro deles, que tinha por principal defensor José Afonso da Silva, pela
inconstitucionalidade do dispositivo art. 4°, § 2°, inciso Il da LMP, que permitia a movimentacdo de
carga de terceiros em terminais privativos de uso misto, segundo defendia consistente tal ato em
exploracdo de servico publico, sem licitagcdo e por simples autorizacdo. E outra corrente, assumida
pela maior parte da doutrina administrativista, admitia a constitucionalidade de terminais privativos de
uso misto se a autorizacdo se desse para movimentacdo de carga propria e somente
subsidiariamente de carga de terceiros, deste modo ndo havendo propriamente transferéncia de
exploragéo de servigo publico. Embora as acdes ainda tramitem perante o Supremo Tribunal Federal,
esta discussdo perdeu sua relevancia pelo atual desenho normativo.” GROTTI, Dinord Adelaide
Musetti; LIMA, Cristiana Maria. Diferencas entre terminais... Ademais, diversos pareceres
apresentados na ADPF n.° 139 foram publicados na coletdnea: DALLARI, Adilson Abreu et al.
Regulacédo portuéaria e concorréncia: terminais de uso publico e de uso privativo misto - pareceres
Lléridicos e econdmicos relativos & ADPF n° 139. Rio de Janeiro: ABRATEC, 2009.

Como por exemplo no processo TC015.916/ 2009-0, aonde a instrucdo técnica do TCU foi
fortemente a favor da rejeicdo de terminais de uso privativo que atuem como se fossem de uso
publico. Uma das andlises realizadas pela area técnica do TCU é referida em decisdo. BRASIL.
Tribunal de Contas da Uni&o. TC n° 015.916/ 2009-0. Diario Oficial da Uni&o.
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dezembro de 2012 foi assinada a Medida Provisoria 595 pela presidente Dilma
Rousseff. A exposicdo de motivos da medida provisoria coloca em evidéncia seus

principais objetivos:

Para fazer frente as necessidades ensejadas pela expansao da economia
brasileira, com ganhos de eficiéncia, propfe-se modelo baseado na
ampliagdo da infraestrutura e da modernizagdo da gestao portuaria, no
estimulo a expanséo dos investimentos do setor privado e no aumento
da movimentacdo de cargas com reducdo dos custos e eliminacdo de
barreiras a entrada (...) Além da reforma regulatéria proposta, pretende-se
também organizar o arranjo institucional do setor, mediante a definigcéo
de competéncias claras para a Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica e para a ANTAQ. (grifamos) >

Ainda, é clara a intencao do legislador em fomentar a competicdo dentro do
setor portuario: “Além disso, é importante aprimorar o marco regulatério, a fim de
garantir maior seguranca juridica e, sobretudo, maior competicdo no setor”.>

Entre as principais alteracdes concretas trazidas pela MP n.° 595, César A.
Guimaraes Pereira destaca, entre outras: i) extingcdo dos conceitos de carga propria
ou de terceiro; ii) o critério da localizacdo dos terminais (dentro ou fora do porto
organizado); iii) poligonais como definicho da é&rea do porto organizado; iv)
qualificacdo do porto organizado como “bem publico”; v) definicdo da organizacao
institucional entre ANTAQ e SEP; vi) definicbes dos critérios de licitagcbes para
concessdes ou arrendamentos; vii) 0 chamamento publico e processo seletivo para
autorizacdes; viii) o compartilhamento de infraestruturas; ix) mudangas em relacao
aos contratos de arrendamento (encerramento ou prorrogacdo dos atuais); X)
mudancas na interpretacdo do conceito de instalagéo de uso privado.*®

Em 5 de junho de 2013, a Medida proviséria foi convertida na Lei
12.815/2013, também chamada de “Nova Lei dos Portos”, consolidando inumeras
mudancas em relagéo a Lei n.° 8.630/1993.

No proximo capitulo, serdo analisadas as principais alteracdes trazidas pela

nova lei e a organizacao o setor portuario apés a edicdo do novo marco regulatorio.

>*Exposicéo de motivos no 0012-A MF/MT/AGU. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2012/Mpv/595.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.
*Exposicao de motivos no 0012-A MF/MT/AGU. Disponivel em

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2012/Mpv/595.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.

*® PEREIRA, Cesar A. Guimaraes. A Medida Proviséria n°® 595: mudancas no marco regulatério do
setor portudrio no Brasil. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 77, p. 129-147, jan./fev.
2013.
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2 A CONFIGURACAO DO SETOR PORTUARIO APOS A EDICAO DO NOVO
MARCO SETORIAL

Nesse capitulo, serdo examinados os principais institutos trazidos pela Lei
n.° 12.815/2013, contextualizando e comparando-os com aqueles que existiam no
ordenamento até a edicdo da MP 595/2012.

2.1 OS OBJETIVOS DA NOVA LEI DE PORTOS

O novo marco regulatorio dos portos tem como principal escopo a “[...]
ampliacdo da infraestrutura e da modernizacdo da gestdo portudria, no estimulo a
expansao dos investimentos do setor privado e no aumento da movimentacdo de
cargas com reducéo dos custos e eliminacgéo de barreiras a entrada” (item 3). >’

Ainda, o item 17 da Exposicédo de Motivos Interministerial n® 00012-A - SEP-
PR /MF/MT/AGU da MP n.° 595 deixa claro que investimentos sao necessarios para
assegurar “a reducdo do “Custo Brasil” no cenario internacional, a modicidade das
tarifas e o aumento da eficiéncia das atividades desenvolvidas nos portos e
instalacdes portuarias brasileiras”.>®

Pontue-se que toda leitura do desenho regulatorio e dos institutos trazidos

pelo novo marco setorial devem ser lidos a luz desses objetivos.

2.2 ANATUREZA JURIDICA DOS SERVICOS PORTUARIOS NO BRASIL

O art. 21, XIl, “f" da Constituicdo Federal, confere a Unido a competéncia
para exploracdo dos portos, seja de forma direta ou indireta.

Ainda, o art. 175 da carta constitucional atribuiu ao poder publico a
prestacdo de servicos publicos diretamente ou indiretamente, por meio de
concessao, permissao ou autorizagao.

Com base nesse dispositivo constitucional, parte da doutrina firmou o
entendimento de que todas as atividades portuarias no Brasil seriam servigos

publicos.

>"Exposicao de motivos no 0012-A MF/MT/AGU. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/Mpv/595.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.
*®*Exposicéo de motivos n°  0012-A MF/MT/AGU. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/Mpv/595.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.
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Vitor Rhein Schirato, contudo, discorda dessa concepcdo. O autor afirma
gue esse posicionamento é equivocado por dois motivos principais: i) o STF ja
decidiu que nem todas as atividades que estdo no art. 21, Xl sdo servigos
publicos;*® ii) ao utilizar as autorizacdes como titulos habilitantes de exploracédo
portudria, determinou que nem toda atividade portuaria é servico publico.®°

O autor conclui sua opinido afirmando que “nem todas as atividades do setor
portuario sdo servigcos publicos, havendo aquelas, exploradas por autoriza¢des, que
sdo atividades privadas sujeitas a algum grau de controle estatal”.®*

Ha uma extensa discussdo sobre a natureza juridica das atividades
portudrias no Brasil. Conforme sera demonstrado, existem dois regimes aplicaveis
aos servigos portuarios no Brasil: o de servico publico e o de exploracdo privada.
Pairam inimeras questdes controvertidas sobre o assunto, como denota Alexandre

dos Santos Aragao:

O fato de os servigos portuarios constarem do rol de atividades submetidas
a competéncia da Unido Federal ndo os submete automatica e
absolutamente ao regime juridico dos servigos publicos. A sua natureza
juridica devera ser analisada caso a caso.®

Adiantando o exposto no préoximo tdpico, atualmente o critério definidor
dessa distincdo € se a é&rea do terminal se encontra dentro ou fora do porto

organizado.
2.3 OS PORTOS ORGANIZADOS

A Lei 12.815/2013 (art. 2°, 1) definiu os portos organizados como:

Bem publico construido e aparelhado para atender a necessidades de
navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de movimentacdo e

% Cf. BRASIL. Superior Tribunal Federal. RE n° 220.999/PE. Relator: Min. Marco Aurélio. Rel. p/
acordao Min. Nelson Jobim.. Diario de Justica.

% SCHIRATO, Vitor Rhein. As infraestruturas privadas no novo marco setorial de portos. In:
MOREIRA, (Coord.). Portos e seus regimes juridicos: a Lei 12.815/2013 e seus desafios. 1. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2014.p. 325-343 (327-328).

. SCHIRATO, Vitor Rhein. As infraestruturas privadas no novo marco setorial de portos. In:
MOREIRA, (Coord.). Portos e seus regimes juridicos: a Lei 12.815/2013 e seus desafios. 1. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2014.p. 325-343 (328).

®2 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Regime juridico da autorizacdo portuaria no Brasil: servicos
publicos ou atividades privadas regulamentadas?. Ed. Revista dos Tribunais. vol. 946/2014. Ago /
2014.
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armazenagem de mercadorias, e cujo tradfego e operacdes portuarias
estejam sob jurisdi¢cdo de autoridade portuaria;
Além disso, o inciso Il do art. 2° disciplina que a &rea do porto organizado
deve ser “delimitada por ato do Poder Executivo que compreende as instalacbes
portudrias e a infraestrutura de protecdo e de acesso ao porto organizado”. Marcal

Justen Filho entende que os portos organizados séo:

Conjunto de bens cuja finalidade ultima é o desenvolvimento de atividade
portuaria permanente e continua, subordinada ao regime de servigo publico.
Aquele que explora o porto organizado ndo é facultado optar por prestar, ou

~ : . .63
ndo, o servigo publico a ele concedido.

Além disso, o autor aponta que h& solida competéncia regulatéria, inclusive
com uma autoridade portuaria que podera gerenciar o planejamento referente ao
porto.®

O legislador optou por definir os portos organizados como “bem publico”.
Dessa forma, recai sobre o Estado a titularidade sobre o espaco fisico dessas éareas,
mesmo que eventualmente existam bens de titularidade privada. ®

Nesse ponto, ha inovacdo em relacdo a Lei 8.630/1993, que nao
conceituava porto organizado como um bem publico.®® Destarte, a expresséo “bem
publico” pode ter duplo significado. Se interpretada com um viés econémico (como
tem ocorrido majoritariamente), pode-se entender o porto organizado como conjunto
de elementos para atingir o interesse coletivo. Assim, concessfes e arrendamentos
devem necessariamente ter destinacdo publica, afastando dos limites do porto
organizado os terminais de uso privado.®’

Se examinado o ponto de vista juridico, isso poderia implicar na
incorporacdo ao patrimoénio estatal de todos os bens situados dentro dos portos
organizados, sendo a presenca de bens privados barradas dessas éareas.®®
Contrarios a essa vertente hermenéutica, Cesar A. Guimardes Pereira e Rafael
Wallbach Schwind afirmam:

® JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico das atividades portudrias. In: PEREIRA, Cesar;
SCHWIND, Rafael Wallbach (Org.). Direito Portuario...

® JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico do arrendamento portuario. A questdo da
obrigatoriedade da licitagdo. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo — ReDAC, Sao
Paulo, n. 16, p. 191-213, 2015, p. 197.

®3JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico das atividades...

® PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. O novo marco regulatério...

" PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. O novo marco regulatério...

® PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. O novo marco regulatério...
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N&o existe nenhuma razdo para ndo se compreender o art. 2°, |, da Lei n®
12.815 em seu sentido juridico. E razoavel concluir que o dispositivo tornou
aptos a serem incorporados ao patriménio publico todos os bens existentes
no ambito do porto organizado a serem destinados as finalidades previstas
no dispositivo legal.®®

Ja Flavio Amaral Garcia e Rafael Veras de Freitas tem posicionamento

diverso sobre o0 assunto:

N&o parece que as acepgbes sejam excludentes entre si. Para que se
possa delimitar o conceito de “Porto Organizado”, a luz do Novo Marco
Regulatério do Setor Portuéario, as acep¢bes econdbmica e juridica desse

conceito devem ser interpretadas harmonicamente.

Em relacdo aos bens pertencentes a particulares dentro de porto
organizado, fica a critério do Poder Publico a escolha pela manuteng¢édo ou exclusao
destes. H4 uma ressalva: além do dever de motivacdo dessa escolha, deve atender
aos critérios do art. 15 da Lei n.° 12.815 (descrita no préximo tépico).”* Por ultimo,

Marcal Justen Filho aponta que:

O fundamental, portanto, reside em identificar a area do porto organizado,
pois este é o critério elencado pela lei para o estabelecimento do regime

oo N . L . T2
juridico correspondente as atividades portuarias principais.

Dessa maneira, a identificacdo da area do porto organizado leva ao tema do
proximo topico: a poligonal como critério definidor da aplicagdo de regime juridico de

exploracdo portuaria.

2.4. POLIGONAIS COMO CRITERIO DEFINIDOR DE APLICACAO DO REGIME
JURIDICO

A poligonal é definida como a demarcacao da area do porto organizado, ja

que o critério geografico foi adotado pelo legislador para determinar qual o regime

% PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. O novo marco regulatério...

" GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros e a nova assimetria regulatéria — Os
titulos habilitantes para a exploracdo da infraestrutura portuaria. Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE, Belo Horizonte, Ano 12, n. 47, Jul./Set. 2014.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Alteracdo da poligonal de porto organizado: requisitos materiais
segundo a lei 12.815/13. In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach (Org.). Direito
Portuario...

"2JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico das atividades portudrias...
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aplicavel a exploracdo da infraestrutura portuaria. Adotando esse raciocinio,
constata-se que dentro do porto organizado (delimitado pela poligonal) o regime
aplicado é o de servico publico, sendo passivel de exploracdo via concessao ou
arrendamento.

Na outra ponta, as areas fora da demarcacdo da poligonal se submetem ao
regime de exploracdo privada, que se da por meio das autorizagdes.”® O art. 15,
paragrafo Unico da Lei n.° 12.815/2013, elenca alguns parametros para definicdo das
poligonais: “A delimitacdo da &rea deverd considerar a adequacdo dos acessos
maritimos e terrestres, 0os ganhos de eficiéncia e competitividade decorrente da
escala das operac0Oes e as instalacdes portuarias ja existentes”.

Floriano de Azevedo Marques Neto examina o dispositivo supracitado para
definir qual seria o critério de delimitacdo da poligonal. "* Preliminarmente, o
professor aponta que ha que se considerar a questdo da eficiéncia e
competitividade. Alerta, ainda, que a reducdo das poligonais e/ou dos portos
organizados, apesar de parecer uma boa solugdo, levaria a inexisténcia da
prestacdo do servico publico portudrio, 0 que seria altamente indesejavel, ja que o
porto organizado é instrumento de consecucao de fins constitucionais.”

Alguns doutrinadores de renome defendem que a alterac&o do poligonal — se
realizada de modo arbitrario pela Administragdo - configuraria tentativa de burla ao
processo licitatério pela fraude do regime de arrendamento. Isso traria prejuizo a

competitividade e desequilibraria a assimetria regulatéria implantada pela nova lei.”

" Essa diferenciacdo entre os tipos de contratos aplicaveis a cada regime sera o principal assunto
dos préximos tépicos desse capitulo.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Delimitacdo da poligonal dos portos organizados e o
regime juridico dos bens publicos. In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach (Org.). Direito
Portuario...

> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Delimitacdo da poligonal dos portos organizados e o
regime juridico dos bens publicos. In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach (Org.). Direito
Portuario...

6 cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Porto organizado. Delimitagdo da poligonal a
conformar a area do porto organizado. Parecer exarado em 19 ago. 2015, a pedido de Justen,
Pereira, Oliveira &Talamini. GROTTI, Dinord Adelaide Musetti; LIMA, Cristiana Maria. Diferencas
entre terminais... ; BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Parecer exarado em 12 fev. 2015, a pedido
de Justen, Pereira, Oliveira & Talamini sobre a proposta de consulta publica feita pela Secretaria
Especial de Portos da Presidéncia da Republica, relativa a proposta de nova "poligonal” (delimitacéo
geografica da area do porto organizado) do Porto Organizado de Paranagua e Antonina, localizado
no Estado do Parana.



34

Azevedo Marques indica ainda que a eficiéncia € produto da conjugacao de
elementos como: capacidade, tempo de movimentacdo da carga e area disponivel
para operacéo.’’

Em relacdo ao trecho do art. 15 que fala das “instalagBes portuarias ja
existentes”, € pertinente uma leitura em conjunto com o art. 68 da mesma lei: “As
poligonais de areas de portos organizados que ndo atendam ao disposto no artigo
15 deverao ser adaptadas no prazo de 1 (um) ano”. Assim, conforme elucida Maria
Sylvia Zanella di Pietro:

As atuais poligonais dos portos publicos ndo podem ser adaptadas fora das
hipéteses do art. 68 [...] isso significa que a alteracdo das poligonais € a
excecgdo possivel se e quando as polig70nais existentes, reconhecidas pelo
art. 68, ndo atenderem a tais requisitos."

Portanto, ndo ha margem de escolha do regime aplicavel a exploracédo de
infraestruturas portuarias, sendo que se deve respeitar o0 critério geografico

estabelecido pelas poligonais.

2.5. FORMAS DE EXPLORACAO DAS ATIVIDADES REALIZADAS NO PORTO
ORGANIZADO

A lei 12.815/2013 consagrou trés modalidades contratuais: a concesséao, a
autorizacdo e o arrendamento, cada qual com seu respectivo regime juridico.” No
entanto, esses contratos ndo tem carater estritamente publico ou estreitamente
privado, sendo que ha variacbes entre eles.

Como jé& foi sublinhado, uma das alteracfes em relacdo ao diploma anterior
repousa sobre a diferenciacéo entre os terminais de exploracdo publica e privada,
sendo que a nova lei estabeleceu profundas alteracdes em relacdo ao papel das
privadas.®

Nessa linha, certamente a maior novidade trazida pelo marco regulatério

“concerne ao desenho da assimetria regulatéria estabelecida entre os prestadores

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Parecer...

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Alteracéo da poligonal...

" MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros e seus regimes juridicos. In: . (Coord.).
Portos e seus regimes juridicos... p. 34.

% SCHIRATO, Vitor Rhein. As infraestruturas privadas no novo marco setorial de portos. In:
MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Portos e seus regimes juridicos... p. 326.
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de servicos publicos (arrendatarios) e os exploradores de atividades econémicas em
sentido estrito (autorizatarios).” &

Além disso, é importante destacar que a distingdo entre “carga propria” e
“carga de terceiros” foi deixada de lado. Ao invés disso, de acordo com Leonardo
Coelho Ribeiro, foi adotado o critério da delimitacédo pela poligonal (ja pormenorizada

no topico anterior):

Optou por se valer da delimitacao tracejada pela poligonal da area do porto
organizado para separar, excepcionando apenas o0s casos de Termais de
Uso Privado j& instalados dentro de area de porto organizado, os regimes
publicos (das concessdes e arrendamentos), do regime privado regulado
(das autoriza¢gBes que habilitam o particular a construir e operar o Terminal
de Uso Privado).*

Ou seja, o fundamento distintivo entre os regimes de exploracdo apliciveis
deixou de ser o tipo de carga e “elegeu o critério da localizacdo geogréfica — a
depender de estar, ou ndo, o terminal inserido dentro do poligonal do porto
organizado — como definidor dos regimes juridicos aplicaveis”. &

A partir dessa constatacdo, Rafael Véras de Freitas concluiu que “é licito
afirmar que é a poligonal do ‘porto organizado’ que delimita os parametros que
configuram a nova assimetria regulatéria do setor portuario”. &

Dentro dessa assimetria regulatdria, convivem dois regimes: o da exploracao
da infraestrutura portuaria sob o regime de servigco publico e a exploracdo sob o

regime privado.

2.6. EXPLORACAO DOS PORTOS E DAS INSTALACOES PORTUARIAS
LOCALIZADAS DENTRO DA AREA DO PORTO ORGANIZADO

8. GARCIA, Flavio Amaral; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros e a nova assimetria
regulatéria: os titulos habilitantes para a exploragdo da infraestrutura portuaria. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 85-124, jul./set. 2014.
8 RIBEIRO, Leonardo Coelho. O novo marco regulatério dos portos: entre grandes objetivos e
inadequadas exigéncias. In: MOREIRA, Egon Bockmann (Coord.). Portos e seus regimes
jstsjridicos... p. 120.

GROTTI, Dinora Adelaide Musetti; LIMA, Cristiana Maria Melha do Araujo. Diferencas entre
terminais portuarios...
# FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros e a nova assimetria regulatéria: os titulos habilitantes
para exploracdo portuaria. In: GUERRA, Sérgio (org.). Teoria do Estado regulador. Curitiba: Jurua,
2015, p. 333-381. p. 358.
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Dentro da area do porto organizado, had duas modalidades contratuais
aplicaveis: “‘concessao” (de um porto como um todo) e “arrendamento” (de
instalacBes portuarias especificas)”.®®

Conforme disciplina do art. 21, Xll, “” da Constituicdo Federal, é
competéncia da Unido a exploracao dos portos, seja de forma direta ou indireta.

Assim, a lei 12.815 dispde que nos casos em que se optar pela exploracao
indireta, isso ird ocorrer mediante concessao e arrendamento do bem publico (art.
1°,81°). O art. 4° da lei determina ainda que esses devem ser “realizados mediante a
celebracdo de contrato, sempre precedida de licitacao”.

Ainda sobre o tema, o art. 66 da supracitada lei, indica que no caso das
concessOes e arrendamentos, aplicam-se subsidiariamente as normas das leis
12.462/2011 (RDC — Regime Diferenciado de Contratacdo), 8.987/1995 (Lei das
concessoes) e 8.666/ 1993 (Lei Geral de licitacdes).

Apesar de ndo constar disposicdo expressa, alguns autores afirmam que a
lei 11.079/2004 (Lei das Parcerias publico-privadas) pode ser utilizada em conjunto
com as demais ja enumeradas.®

O Decreto n.° 8.033, de 27 de junho de 2013, em seu capitulo Il, disciplinou
as regras referentes a “exploracdo dos portos e das instalacbes portudrias
localizadas dentro da area do porto organizado”. Dentro desse ponto, o decreto
regulamentou os seguintes conteudos: i) disposicfes gerais sobre a licitacdo da
concessao e do arrendamento; ii) edital da licitacdo; iii) procedimento licitatorio; iv)
contratos de concessdo e de arrendamento e v) exploracdo direta ou indireta de
areas ndo afetas as operacdes portuarias.

Entre as clausulas dispostas pela Lei n.° 12.815, comuns as concessoes e
aos arrendamentos, destacam-se: i) ao valor do contrato, as tarifas praticadas e aos
critérios e procedimentos de revisdo e reajuste (Art.5°, 1V); ii) aos investimentos de
responsabilidade do contratado (Art.5°, V); iii) & reversdo de bens (art. 5°, VIII). &

Além dessas, € possivel mencionar o art. 8°, V do decreto 8.033, que define
que o edital de licitacdo deve prever a “relacdo dos bens afetos ao arrendamento ou

a concessao”.

®PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. O novo marco regulatdrio...

% MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 104. Sobre o tema cf. OLIVEIRA, Ferndo Justen de.
Concessdo administrativa de dragagem por resultado. In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael
Wallbach (Org.). Direito Portuario...

8 0 art. 5°,§ 2° dispde ainda que “Findo o prazo dos contratos, os bens vinculados & concess&o ou
ao arrendamento reverterdo ao patriménio da Uni&o, na forma prevista no contrato.”
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Os principais critérios a serem adotados na escolha do concessionario estéao
listados no art. 6° da 12.815/2013: “de forma isolada ou combinada, a maior
capacidade de movimentacdo, a menor tarifa ou o0 menor tempo de movimentacao
de carga, e outros estabelecidos no edital”.

O citado artigo de lei dispbe ainda que as licitacbes poderao ser realizadas
na modalidade de leildo (81°) e os respectivos editais deverdo ser elaborados pela
ANTAQ (839, disposicdo que ndo é prejudicada em caso de transferéncia de
competéncias & Administragdo do Porto (85°).

Recepcionando a doutrina das essential facilities e do compartilhamento de

infraestruturas,®®

o art. 7° da lei n.° 12.815 dispbe que as instalacbes portudrias
poderdo ser utilizadas em carater excepcional, por qualquer interessado, sendo
assegurada remuneracao ao titular do contrato (arrendatario ou concessionario).

A prorrogacdo geografica e cronoldgica dos contratos de concessao e
arrendamento portuarios é permitida pela nova lei. Isso deve ocorrer pela celebracao
de aditivos contratuais, que devem respeitar 0s principios da motivacao,
proporcionalidade e o objeto originalmente contratado. °

Em relacdo a ampliagdo geografica, o art. 6°,86 da 12.815/2013 prescreve
gue em caso de requerimento do arrendatério, e tendo sido comprovada a eficiéncia
na operacdo, o poder concedente pode autorizar a “expansdo da &rea arrendada
para area contigua dentro da poligonal do porto organizado”.

Quanto a prorrogacao cronoldgica, o art. 19 do Decreto 8.033/2013 dispbe

gue “Os contratos de concessao e de arrendamento terdo prazo de até vinte e cinco

8 Ppara possibilitar o compartihamento de infraestruturas, os seguintes requisitos devem ser

preenchidos: “(a) o acesso a infraestrutura deve ser indispensavel para o fornecimento do servico e a
sua duplicacédo ndo deve constituir uma alternativa racionalmente praticavel; (b) a infraestrutura deve
possuir dimensdo suficiente para permitir o acesso de um novo operador; (c) o incremento de
capacidade deve satisfazer os padrdes técnicos da infraestrutura; (d) o novo operador deve pagar
uma compensacao adequada ao proprietario da infraestrutura, considerando os custos em que este
devera incorrer para aumentar a sua capacidade e para deixa-la acessivel’. Nesse sentido:
SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagdo e Concorréncia: Estudos e Pareceres. Sdo Paulo: Malheiros,
2002.p. 40; e SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo da Atividade Econdmica: Principios e
fundamentos Juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 54. NESTER, Alexandre Wagner. Regulagao
e Concorréncia (compartilhamento de infra-estruturas e redes). Sdo Paulo: Dialética, 2006, p.
167. FARACO, Alexandre Ditzel. Regulagdo e Direito Concorrencial: as Telecomunica¢fes. S&o
Paulo: Livrarias Paulista, 2003, p. 299. FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Lei Geral de
Telecomunicagdes e Regulacdo dos Mercados. Revista de Direito da Associacdo dos
Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro vol. XI, Rio de Janeiro: Lumen Juris. pp. 259-260.
ARAGAO, Alexandre Santos de. Servicos Publicos e Concorréncia. Revista de Direito Publico da
Economia n° 2. Belo Horizonte: Forum, abr./maio/jun. de 2003, pp. 94-99. PARMIGGIANI, Fedrica. Il
Lento Processo diLiberalizzazione Della Telefonia in Italia. Padova: Cedam, 1999. p. 362.

% MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros... p. 57.
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anos, prorrogavel uma Uunica vez, por periodo ndo superior ao originalmente
contratado, a critério do poder concedente”. Desse modo, teoricamente, 0s contratos
nao poderao superar o prazo total de 50 anos.

O item 6 da exposicdo de motivos da MP 595/2012 sintetiza de forma
precisa 0 regramento em relacdo ao regime de exploracdo dentro dos portos

organizados:

O regime de exploracéo dentro do porto organizado terd como condi¢cédo de
exploracdo — tanto para concessdo quanto para o arrendamento — a
participacdo em processo de licitacdo, no qual podera ser adotada a
modalidade leildo. O critério de licitagdo, nesses casos, serd, dentre outros
requisitos, a maior movimentagcdo de carga com a menor tarifa. Pretende-
se, com isso, garantir o aumento da oferta com 0s menores custos
possiveis. O prazo de exploragdo do porto organizado e da instalacédo
portudria nele localizada sera de 25 anos, prorrogavel por no maximo igual
periodo. Ao final do prazo contratual, os bens e instalacdes reverterdo ao
poder concedente para nova licitagéo.*

Por ultimo, é importante sublinhar que, a despeito das criticas, foram
mantidas as “restricdes no tocante a contratacdo de méao-de-obra, que deve fazer-se
por meio do OGMO (Orgéo de Gestdo de Mao-de-Obra)”. **

O art. 32 da Lei 12.815/2013 subsidia essa constatacdo: “Os operadores
portudrios devem constituir em cada porto organizado um érgdo de gestdo de mao

de obra do trabalho portuario [...] .

2.6.1 CONCESSAO DOS PORTOS ORGANIZADOS

O art. 2° IX do novo marco setorial portuario define a concessédo de
infraestrutura portuaria como: “cessdo onerosa do porto organizado, com vistas a
administracdo e a exploracdo de sua infraestrutura por prazo determinado”. Flavio
Amaral Garcia e Rafael Véras de Freitas conceituam de maneira sintética as

concessoes de portos organizados:

[...] concessédo do “Porto Organizado” é o titulo habilitante por meio do qual
a Unido, representada pela Secretaria Especial de Portos (SEP), delega a
prestacdo do servico publico portuario para terceiros, 0s quais, ao
explorarem tais atividades sob o regime da publicatio, desempenham,

Exposicao de motivos no 0012-A MF/MT/AGU. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/Mpv/595.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.
%1 JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico das atividades...
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ainda, a funcao de policia administrativa sobre os agentes que se utilizam
dessa infraestrutura (arrendatarios, operadores portuarios e usuarios).”

Floriano de Azevedo Marques Neto afirma que o objeto da concessao
envolve “[...] a gestédo de toda a infraestrutura e a prestacao de servi¢cos portudérios
[...]. O concessionario ter4 delegado para si toda a gestdo daquela utilidade [...]

inclusive no tocante a interface com os arrendatarios”.>®

Assim, percebe-se que cuida-se de um contrato classico de concesséo de
servico publico, tal qual dispde o art. 175 da Constituicdo Federal. Pontua-se que
essa atividade esta sob o regime da publicatio, consequéncia disso € a necessidade
da prestacéo de servico publico adequado.®*

No entanto, é possivel reconhecer que nao se trata de uma concessao de
servico publico tradicional, ja que ha a cumulagcdo da propria concessao com o da
“funcdo de policia administrativa”.®®> Ou seja, “além da exploracdo e gestdo da
infraestrutura portuéria, hi a transferéncia ao concessionério da funcéo proépria de
Autoridade Portuaria”.*

O art. 17, 81°, da Nova Lei dos Portos da subsidio para materializagédo da
funcdo de policia administrativa nos seguintes incisos: | - cumprir e fazer cumprir as
leis, os regulamentos e o0s contratos de concessao; Il - pré-qualificar os operadores
portuarios, de acordo com as normas estabelecidas pelo poder concedente; VI -
fiscalizar a operacdo portuaria, zelando pela realizacdo das atividades com
regularidade, eficiéncia, seguranca e respeito ao meio ambiente;®’

Essas conclusfes trazem questionamentos sobre a dissociagao do poder de
policia e servigo publico quanto a premissa relacionada a impossibilidade de
delegac&o da primeira.*®

Nessa esteira, 0 art. 20 do Decreto 8.033/2013 define trés alternativas para o
objeto dos contratos de concesséo: I) administracdo do porto e a exploracédo direta e
indireta das instalacdes portuarias; Il) administracdo do porto e a exploracdo indireta

das instalacbes portuarias, vedada a sua exploracao direta; ou Ill) desempenho, total

%2 GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2015.p. 232.
% GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...

% GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...

®GROTTI, Dinora Adelaide Musetti; LIMA, Cristiana Maria. Diferencas entre terminais...

" GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes Portuarias... p. 268-269.
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ou parcial, das funcbes de administracdo do porto, vedada a exploracdo das
instalacBes portuarias.

Com o contrato de concessdo portuario, hq delegacdo aos particulares da
competéncia para organizar, gerenciar e explorar o porto organizado.*® Assim, o
porto continuara publico, mesmo com sua gestdo sendo realizada por um particular.

s

Portanto, é correto afirmar que “o instituto da delegacdo ndo altera a natureza

juridica do objeto delegado”.*®

Além disso, € importante sublinhar que, dentro de um mesmo porto
organizado, “[...] podem estar localizadas uma ou mais instalagdes portuarias de uso
publico, também chamadas de terminais, podendo estes ser, ou ndo, objeto de
arrendamento”.***

Nessa linha, destaca-se que o regime de bens esta diretamente ligado com
as algumas premissas. A primeira € de que 0 proprio porto organizado é
considerado bem publico (art. 2°, 1).2% A segunda é a de que a Lei n.°12.815/2013
fala apenas em “reversdo dos bens” (art. 5, VIII). Ou seja, houve uma pequena
modificacdo em relacdo a lei 8.630/1993, que determinava a reversdo dos bens
aplicados ao servico (art. 4°, §4°, VI1). 1%

Contudo, isso nao significa que ha reversdo de todos os bens dos
concessionarios, pois tanto o regime quanto o procedimento de reversao deverao
ser previstos no contrato de concesséo.'®

Por dltimo, aponta-se que a remuneracdo do concessionario derivada da
prestacdo dos servicos concedidos € de natureza tarifaria (artigos 39, II; 5°, 1V; 17,

§1°, IV, e 62 da Lei n.° 12.815/2013).1%

¥JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico dos operadores de terminais portuarios no direito
brasileiro. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte,v. 16, p. 77-124, 2006. p. 86.

1% JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico dos operadores...

Y'GROTTI, Dinora Adelaide Musetti; LIMA, Cristiana Maria. Diferencas entre terminais... A Lei
12.815/2013 em seu Art. 2° conceitua: “Il - area do porto organizado: area delimitada por ato do Poder
Executivo que compreende as instalagBes portuérias e a infraestrutura de protecdo e de acesso ao
porto organizado; lll - instalacdo portudria: instalacdo localizada dentro ou fora da area do porto
organizado e utilizada em movimentagdo de passageiros, em movimentacdo ou armazenagem de
mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte aquaviario;”

192\/ARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessges...

1%3\JARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessges...

1% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes...

1% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes...
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2.6.2 OS ARRENDAMENTOS PORTUARIOS

O art. 2° Xl da 12.815/2013 define arrendamento portuario como: “cessao
onerosa de area e infraestrutura publicas localizadas dentro do porto organizado,
para exploracdo por prazo determinado”. Giovanna Mayer pondera a figura dos

arrendamentos em relacdo as concessoes:

[...] pode ocorrer - e geralmente ocorre - de a concessao ndo abarcar toda a
area do porto organizado, ou mesmo de 0 concessionario ndao querer
explorar determinada area que Ihe competia. Abre-se espaco, portanto, para
os terminais privativos ou os arrendamentos.*®

O Decreto 6.620/2008 (revogado pelo Decreto 8.033), dividia o0s
arrendamentos em “Instalacdes Portuarias Operacionais” e “Instalacées Portuarias
Maritimas nao-Operacionais”. As instalacbes portuarias operacionais sao aquelas
diretamente conectadas a atividade portuéria. Ja as instalagdes portuarias maritimas
nao operacionais “sdo os comuns do direito publico, que possuem as mais diversas
destinacdes, como o comércio, o lazer, a educacéo, a cultura”.*®’

Tal divisdo, apesar de ndo ser expressa no Decreto 8.033, ainda pode ser
utilizada. Desse modo, o arrendamento considerado para 0s objetivos desse
trabalho é o das operacfes portuérias. Nessa linha, pode-se afirmar que “ha dois
tipos de contratos: um dirigido a prestacao do servigco publico e outro dirigido ao uso

do bem publico” *°®. Nas palavras de Marcal Justen Filho:

Hé& casos em que a infraestrutura cedida ao particular € instrumental para a
prestacao de servigos publicos. E existem casos em que os bens objeto do
arrendamento séo utilizados pelo particular para a prestacdo de servigos
publicos. Para exemplificar, considere-se o arrendamento de um terminal
publico, para prestacdo de atividades portuarias principais sob regime de
servigo publico, que nao se confunde com o arrendamento de um imével na

- - . = 109
area portuéria para a implantacao de um restaurante.

Leonardo Coelho Ribeiro afirma que o arrendamento portuario € considerado

uma “subconcesséo de servico publico”.**°

106
107
108
109

MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 105.

MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 106.

MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 105.

JUSTEN FILHO, Marcal. O regime juridico das atividades portuarias...
"ORIBEIRO, Leonardo Coelho. O novo marco regulatério... p. 137.
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Floriano Marques de Azevedo, por sua vez, entende que o arrendamento
estd mais proximo de uma figura especial de subconcessdo'* do que o instituto
homénimo do Direito privado.’*? A respeito disso, Garcia e Véras de Freitas

concluem:

[...] o contrato de arrendamento portuario [...] tem natureza juridica de uma
subconcessdo impréopria de servicos publicos, estabelecendo-se uma
relagdo primaria, com o concessionario do Porto Organizado, e outra,
secundaria, com o Poder Concedente.™

Na verdade, o poder concedente, ao firmar contrato de arrendamento, além
de transferir o uso de um bem publico (no caso a infraestrutura portuaria), delega a

4 Precursor desse

prestacdo de um servico publico de sua titularidade.
entendimento, Marcal Justen Filho classifica o arrendamento portuario como
“subconcessdo imprépria”’, uma vez que 0 concessionario € quem, no papel de
autoridade portuaria, exercera parcialmente a funcdo de policia administrativa
perante os arrendatarios.**

Parte da doutrina entende o arrendamento como uma subconcesséao, e,
seguindo essa linha, defende a aplicacdo subsidiaria do art. 26 da Lei de

Concessoes (Lei 8.987/1995): 11

Art. 26. E admitida a subconcessdo, nos termos previstos no contrato de
concessao, desde que expressamente autorizada pelo poder concedente.

§ 1.° A outorga de subconcesséo sera sempre precedida de concorréncia.

§ 2.° O subconcessionério se sub-rogara todos os direitos e obrigacdes da
subconcedente dentro dos limites da subconcessao

Os contratos de arrendamento portuario ndo servem apenas para ordenar o
espaco fisico dentro das instalacées dos portos organizados.

Na verdade, o novo marco regulatério dos portos “estabeleceu disciplina
iIsondmica entre a concessao de exploracdo do porto organizado e o arrendamento

de bem publico”.**’

cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; LEITE, Fabio Barbalho. Peculiaridades do contrato de
arrendamento portuario. Revista de Direito Administrativo - RDA. Jan./ Mar. 2003. p. 269-295.

UM ARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes Portuarias... p. 268-269.

MG ARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros... p.115.

“GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros... p. 111.

“5JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servicos publicos. Sdo Paulo:
Dialética, 2003. p. 524.

18 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral...

"GROTTI, Dinora Adelaide Musetti; LIMA, Cristiana Maria. Diferencas entre terminais...



43

A maior diferenca entre os dois contratos seria o instrumento de outorga.
Fora isso, os direitos e deveres dos arrendatarios sdo os tradicionais dos
prestadores de servigo publico.

Inclusive, a lei que criou a ANTAQ (10.233/2001), prevé que as outorgas de
concessao podem estar vinculadas a contratos de arrendamento (art. 14, § 3°).

A mutacdo dos contratos de arrendamento € algo possivel, e, mais do que
isso, desejavel. Corroborando essa afirmacdo, destaca-se que a ampliacdo ou
alteracdo do objeto contratual ndo precisa obedecer ao parametro de 50%
estipulado pelo art. 65 da lei 8.666/1993, desde que haja justificativa técnico-
operacional.’*® O proprio Tribunal de Contas da Uni&io ja emitiu decisdo favoravel
nesse sentido no acordao n.° 96/1999, de relatoria do Min. Humberto Souto (Dou de
02/07/1999). Isso ocorre pois nos arrendamentos, ao contrario das licitacdes, o
dinheiro para manutencdo e ampliacdo das infraestruturas vem do particular e ndo
do governo (o arrendatario inclusive paga a Administracdo Publica pelo uso).!*®

Em segundo lugar, aponta-se que a resolugéo n.° 3.220/2014 da ANTAQ
estabeleceu parametros para a manutencao do equilibrio econémico financeiro nos

arrendamentos:

Art. 8° A arrendataria ou o poder concedente poderdo solicitar a revisao
contratual para recomposicéo do equilibrio econdmico-financeiro nos casos
em que vierem a se materializar quaisquer dos riscos expressamente
assumidos pelo poder concedente, nos termos previstos no contrato de
arrendamento e com reflexos econémico-financeiros para alguma das
partes.

Nos contratos mais recentes, ha clausulas de alocacdo de risco entre as
partes. Como exemplo, pode-se utilizar a minuta contratual do arrendamento de
areas e infraestruturas publicas para a movimentacdo e armazenagem de granéis
sélidos vegetais nos portos de Vila do Conde, no Para, em que ha clausulas
especificas disciplinando: i) a remuneracdo da Arrendataria; ii) a alocacéo de riscos;
iil) revisdo extraordindria para recomposi¢cdo do equilibrio econdémico-financeiro;
entre outras.'®

Com a prévia alocacao de riscos e a abertura para o reequilibrio econémico

financeiro, o novo marco portuario estd apto a atender as transformacdes - que

8 MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 108-109.

9 MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 108-109.
129 Disponivel em <http://www.antaq.gov.br/Portal/PIL1_2015/index.html>. Acesso em: 06 nov. 2015.
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certamente ocorrerdo - e pode assim, reger contratos de longa duracdo, mas que

atendam a usuarios e respondam a demandas do servico prestado.'**

2.7 TERMINAIS DE USO PRIVADO E AS AUTORIZACOES PORTUARIAS

Segundo dados da Secretaria dos Portos, desde o inicio da vigéncia do novo
marco setorial dos portos, 34 terminais de uso privado foram autorizados (entre
novas autorizacdes e investimentos em terminais ja existentes), com investimentos
previstos que superam a marca de dez bilhdes de reais.*??

Ainda, “estdo habilitados para assinarem contratos 33 empreendimentos e
estdo em andlise no sistema SEP/ANTAQ mais novel terminais, com previsdo em
investimentos de R$ 22 bilhdes.”*

Durante toda vigéncia da lei anterior (Lei 8.630/1993), houve uma profunda
discussdo sobre o tipo carga que poderia ser operada pelos terminais de uso
privado, ja que a esses, era permitida apenas a movimentacdo de: i) carga propria
(terminais privativos); ii) carga prépria e subsidiariamente de terceiros (terminais de
uso misto).

O art. 6° da lei 8.630/1993 havia estabelecido que a autorizacdo portuéria
era “[...] delegacdo, por ato unilateral, feita pela Unido a pessoa juridica que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco”. Desse modo,
a autorizacdo poderia ser concedida — desde que cumpridos 0s requisitos
necessarios - tanto para projetos dentro do porto organizado, quanto fora dele.***

Contudo, a nova lei deu fim a controvérsia e definiu as poligonais e a area do
porto organizado como critérios indicadores do regime juridico aplicavel aos
terminais portuarios. Com isso, os terminais de uso privados, que ficaram sujeitos ao
regime de direito privado, foram autorizados a movimentar cargas de terceiros

livremente.

2 MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias administrativas, contratos de servicos publicos e

mutabilidade regulatéria. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, v. 7. n. 25. p. 101 - 117.
jan./mar. 2009. p. 109-113.

22 Terminais de Uso Privado. Disponivel em: <http://www.portosdobrasil.gov.br/assuntos-
l/investimentos/terminais-de-uso-privado>. Acesso em: 9 nov. 2015.

122 Terminais de Uso Privado. Disponivel em: <http://www.portosdobrasil.gov.br/assuntos-
l/investimentos/terminais-de-uso-privado>. Acesso em: 9 nov. 2015.

124 CARVALHO, Juliane Erthal de. A natureza juridica da autorizacdo para exploracdo da
infraestrutura portuaria. In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. Direito Portuario...
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Esses terminais de uso privado foram descritos pelo art. 2° IV da Lei
12.815/2013: “instalacéo portudria explorada mediante autorizacdo e localizada fora
da &rea do porto organizado”.

Assim, ficou estipulado que a autorizagdo serviria apenas para outorgar o
direito de exploracdo das instalacbes fora da area do porto organizado. Nesse
sentido, o Art. 2° XIl dispbe: “autorizacdo: outorga de direito a exploracdo de
instalacdo portuéria localizada fora da area do porto organizado e formalizada
mediante contrato de adesé&o”.

Destarte, os contratos de autorizacdo de terminais de uso privado que ja
estavam instalados dentro das areas de porto organizado foram afetados pelas
novas disposi¢coes. A Lei 12.815/2013 determina que serdo garantidas as atividades
desses terminais desde que os termos de autorizagcdo e contratos de adesdo em
vigor sejam adaptados as disposicbes da nova lei no prazo de um ano da
promulgacéo (art. 58 e 59).

A nova lei dos portos inovou ao determinar que as autorizacbes devam ser
precedidas de chamadas ou anuncios publicos (art. 8°). Do art. 9° ao 12° da nova lei,
o procedimento a ser adotado nessas chamadas € definido. Os anuncios publicos
ainda sao disciplinados pelo Decreto n.° 8.033/2013 (arts. 27-35) e pela resolucao
3.290 da ANTAQ, “que regulamenta e especifica o tramite desse processo prévio no
ambito daquela Agéncia”.'*® Segundo Alexandre Wagner Nester, o processo de

chamada publica:

[...] configura um rito minimo (uma licitagéo simplificada por assim dizer) que
se presta a concretizar os mesmos principios estabelecidos pela Lei 8.666,
[...] principalmente nos casos em que houver disputa entre mais de um
particular interessado. [...] Havendo mais de uma opcéo, deve ser escolhida
aguela que se revelar mais adequada aos interesses coletivos inerentes a
atividade portuaria.

Encerrada a fase do chamamento publico, “o poder concedente devera
analisar a viabilidade locacional das propostas e sua adequacdo as diretrizes do
planejamento e das politicas do setor portuario.” (Art. 30, Decreto 8.033).'%° Esse

125 NESTER, Alexandre Wagner. O processo prévio para outorga de autorizacdes portudrias. In:

PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. Direito Portuario...

126 0 paragrafo tnico do art. 30 ainda esclarece: “considera-se viabilidade locacional a possibilidade
da implantacgéo fisica de duas ou mais instalagGes portuarias na mesma regido geografica que nao
gere impedimento operacional a qualquer uma delas.”
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procedimento busca distribuir adequadamente as autorizacbes, conforme a
possibilidade geogréfica e econémica da regido.

O art. 8°, 82° dispbe que o prazo das autorizacbes € de 25 anos,
prorrogéveis por periodos sucessivos. Porém, a prorrogacao € condicionada a duas
exigéncias: “l - a atividade portuaria seja mantida; Il - o autorizatario promova 0s
investimentos necessarios para a expansdo e modernizacdo das instalacdes
portuérias”.**’

Essa regra afasta o argumento de que as autorizacbes portudrias sao
precarias. Desse modo, ndo pode a ANTAQ revogar ou cassar uma autorizagcdo sem
motivacdo adequada e atender a Lei de Processo Administrativo. 2

Na esteira do que foi prescrito pelo art. 7° da Lei 12.815 - que regulamentou
o0 compartiihamento de infraestruturas nos arrendamentos - o art. 13 impde que:
“Antaq podera disciplinar as condicbes de acesso, por qualquer interessado, em
carater excepcional, as instalacdes portuarias autorizadas, assegurada remuneracao
adequada ao titular da autorizagao”.

Ou seja, desde que sejam respeitados os critérios definidos pela doutrina da
essential facilities (jA abordados anteriormente no item 2.6), € possivel que um
concorrente utilize as instalacdes do autorizatario, mediante remuneracao.

O art. 35 do Decreto 8.033/2013 trouxe uma alteracao importante em relagcéo
a titularidade das autorizacdes. Pelo regramento anterior, as autorizacdes eram
personalissimas, sendo vedada sua transferéncia ou a alteracdo no controle
societario das autorizatarias.

Contudo, pela nova disposicao, se houver anuéncia do poder concedente é
permitida a “transferéncia de titularidade da autorizacdo, desde que preservadas as
condicOes estabelecidas no contrato de adeséo original” (Art. 35, 1).

O mesmo dispositivo permite ainda, sem a necessidade de novo contrato de
adesdo: i) “0 aumento da capacidade de movimentacdo ou de armazenagem da
instalacao portuaria, desde que ndo haja expansao de area original” (art. 35, 1l); ii) “a
alteracdo do tipo de carga movimentada” (art. 35, Paragrafo unico, 1); e iii)) “a

ampliacdo da area da instalacdo portuéria, localizada fora do porto organizado, que

127 Nas palavras de Alexandre Aragdo dos Santos: “Percebe-se ai uma limitacdo temporal ao uso da

instalacdo e exigéncia relacionada a sua expansao (“universalizacéo”) e modernizacao (“atualidade”),
que ndo existiam no modelo anterior.” ARAGAO, Alexandre dos Santos. Regime juridico da
autorizacdo portuaria no Brasil: servicos publicos ou atividades privadas regulamentadas?. Revista
dos Tribunais, vol. 964, ago/2014.

28 MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 98-99.
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ndo exceda a vinte e cinco por cento da area original, desde que haja viabilidade
locacional” (art. 35, Paragrafo unico, Il).

O art. 44 da Resolugéo 3.290/2014 da ANTAQ determina que o autorizatario
tem o dever de atentar as normas legais e regulamentares da ANTAQ,
“notadamente as relativas a execucdo da operacdo portuaria, a modicidade e
publicidade das tarifas e precos praticados, a prestacdo de servico adequado e a
efetividade dos direitos dos usuarios”. Essa disposi¢cdo se aproxima da prescricao
dada pelo art. 3° da Lei n.° 12.815/2013, que versa sobre as diretrizes que devem
seguir a exploracdo dos portos organizados e as instalacdes portuarias.*?°

Com isso, hd a demonstracdo da afinidade entre o contrato de adesdo ao
contrato de concessao “sendo previsto que o0 primeiro contera as mesmas clausulas
essenciais do segundo, com excecdo daquelas previstas em seus incs. IV e VI,
relacionados a reversibilidade dos bens e as tarifas praticadas”.**°

A exigéncia da formalizacdo da autorizacdo portuaria por meio de um
contrato de adesdo ndo é algo novo, ja que o Decreto 6.620/2008 ja previa a
utilizacdo desse instrumento.™® Vitor Rhein Schirato conceitua o atual contrato de

adeséao do seguinte modo:

[...] nada mais é do que instrumento bilateral celebrado entre a ANTAQ na
gualidade de representante da Unido Federal e o particular autorizado, nos
termos do qual sdo determinados todos os termos e condicbes da
autorizagdo, como a descricdo precisa do terminal, suas caracteristicas e
capacidades, além do tipo de carga a ser movimentada.

129 0 art. 3° da 12.815/2013 determina: “Art. 3° A exploracdo dos portos organizados e instalacées
portuarias, com o objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir
as seguintes diretrizes: | - expanséo, modernizagdo e otimizacao da infraestrutura e da superestrutura
gue integram os portos organizados e instalacdes portuarias; Il - garantia da modicidade e da
publicidade das tarifas e precos praticados no setor, da qualidade da atividade prestada e da
efetividade dos direitos dos usuarios; Ill - estimulo a modernizacdo e ao aprimoramento da gestao
dos portos organizados e instalacfes portuarias, a valorizacdo e a qualificacdo da médo de obra
portuaria e a eficiéncia das atividades prestadas; IV - promogdo da seguranca da navegacdo na
entrada e na saida das embarcacdes dos portos; e V - estimulo a concorréncia, incentivando a
participacdo do setor privado e assegurando o amplo acesso aos portos organizados, instalacfes e
atividades portuarias.”.

130 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Regime juridico da autorizagdo portuaria no Brasil: servigos
publicos ou atividades privadas regulamentadas?. Revista dos Tribunais, vol. 964, ago/2014.

No mesmo sentido Giovanna Meyer indica que “A Lei remete as obrigacdes proprias da concessao de
servigco publico portuario, com exce¢do de duas hipoteses: ha a liberdade tarifaria e ndo ha
necessidade de se discorrer sobre a reversdo de bens, tendo em vista se tratar de area privada”
MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime... p. 98-99.

131 O Art. 37 do Decreto 6.620/2008 previa: “A autorizacdo para a construcdo e exploracdo de
instalacdo portuaria de uso privativo sera outorgada mediante a celebracdo de instrumento juridico
denominado contrato de adesao, a ser celebrado com a ANTAQ.”
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Juliane Erthal de Carvalho tem opinido contraria no que tange a
bilateralidade do contrato de adeséo: “ndo ha bilateralidade na formac&o do contrato

de ades&o para utilizacdo da infraestrutura portuaria”.**?

A autora entende que esse contrato de adesdo ndo é considerado um
contrato administrativo, na medida em que suas atividades tém cunho econdmico,
“as quais exigem outra modulacao juridica, que seja mais compativel com o regime
de direito privado a que se sujeita.” ***

Por outro lado, da analise do julgamento do MS 6.803/DF (STJ), e do RMS
24.286/DF (STF), conclui-se que o contrato de adesao portuario tem natureza de
contrato administrativo.’** Consequentemente, os tribunais superiores reputaram
que esse contrato poderia estar sujeito ao equilibrio econdmico-financeiro. **°

Contudo, parcela consideravel da doutrina refuta esse entendimento, por
entender que a autorizagcdo nao pressupde nenhuma contrapartida por parte da
Unido.*3®

Egon Bockmann Moreira opina que as autorizagdes portuarias séo
“modalidade contratuais sui generis”, pois ndo se encaixam como equivalentes dos
contratos administrativos (concessao, permissao e arrendamento), nem constituem
simples autorizacBes “liberatdrias”. Portanto, devem ser entendidas apenas como
autorizacdes decorrentes da Lei n.° 12.815/2013.%'

Os doutrinadores Flavio Amaral Garcia e Rafael Veras de Freitas afirmam
que as autorizagcbes portuarias se enquadram no rol das autorizacbes de
funcionamento. Esse tipo de autorizacdo busca “estabelecer, com a finalidade de
tutelar o interesse publico subjacente a atividade, um vinculo permanente com o

administrado, de modo que se possibilite a sua constante adaptabilidade”. **®

132 A autora sustenta seu posicionamento com o0s seguintes argumentos: “A Lei 12.815/2013 alude a

locucdo “de adesao” [...] clausulas do contrato de adesdo sdo propostas unilateralmente e os termos
de desempenho da atividade econémica sao definidos, ressalvadas algumas limitacdes, pelo proprio
autorizatario”. CARVALHO, Juliane Erthal de. A natureza juridica...

133 CARVALHO, Juliane Erthal de. A natureza juridica...

13 “Embora o julgado tenha sido julgado com base em dispositivo ja revogado, o entendimento pode
ser aplicavel ao atual marco regulatério porque a figura da autorizagdo ainda é formalizada como
contrato de adesao” (CARVALHO, Juliane Erthal de. A natureza juridica...)

%5 CARVALHO, Juliane Erthal de. A natureza juridica...

%% Em relacdo ao equilibrio econémico financeiro, Dinora Adelaide Musetti Grotti e Cristiana Maria
Melhado Araujo Lima aduzem que: “ndo estar atrelada a utilizacdo de bem publico, atuando o
autorizatario por sua conta e risco, adquirindo todos os bens utilizados no contrato sem qualquer
contrapartida por parte da Unido e sem garantia de equilibrio econémico financeiro.” GROTTI, Dinora
Adelaide Musetti; LIMA, Cristiana Maria Melhado Araujo. Diferencas entre terminais...

7 MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros... p. 70.

% GARCIA, Flavio Amaral; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...
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Interpretando esse contexto, Alexandre Santos de Aragdo sustenta que a

promulgacédo do novo marco setorial trouxe a tona:

[...] discussBes sobre a natureza juridica das atividades portuarias prestadas
em terminais de uso privado e, em especial, sobre a possibilidade de serem
impostos ao particular explorador dessas instalacdes deveres tipicos de
concessionario de servigo publico (submissdo ao planejamento estatal
vinculante, prazo determinado, modicidade tarifaria etc.).**

O autor lista que o debate foi gerado pela imprecisa demonstracdo da
intencdo do legislador em relacéo aos terminais de uso privado, uma vez que varios
elementos tipicos do regime de servico publico coexistem com disposicoes
tradicionais do regime privado.**°

Para o deslinde dessa questdo, inicialmente é necessario esclarecer que
ndo esta a se falar da autorizacdo administrativa tradicional, descrita por Egon
Bockmann Moreira como: “licencas administrativas decorrentes do antigo poder de
policia, por meio do qual a Administracdo controlava a iniciativa privada”.'** Na

opinido de Alexandre Wagner Nester, aqui esta na verdade se falando de:

[...] ato formalizado por meio de contrato de adesdo firmado entre a
autoridade portuaria competente e o operador portuario, com prazo certo,
precedido de processo prévio de chamada ou andncio publicos [...] ndo se
trata de ato estritamente discricionario — embora também n&o se trate de ato

139 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Regime juridico...

149 Alexandre dos Santos Aragéo lista os seguintes itens como elementos tipicos do regime de servigo
publico: “(i) possivel prévia selecao publica, tendo por critério, dentre outros, a menor tarifa; (i)
submissdo ao planejamento setorial como condicdo para a outorga da autorizacdo; (iii) dever de
realizacdo de investimentos como contrapartida a prorrogagcado da autorizagao; (iv) submissdo as
mesmas clausulas essenciais dos contratos de arrendamento portuario, com excec¢do daquelas
relacionadas a reversibilidade dos bens e as tarifas praticadas (art. 8.°, § 1.°), apesar destas de toda
sorte terem que manter a sua modicidade cf. infra; (v) submissdo a diretrizes como “expansao,
modernizacao e otimizacdo da infraestrutura e da superestrutura que integram os portos organizados
e instalacdes portuarias” e “garantia da modicidade e da publicidade das tarifas e precos praticados
no setor, da qualidade da atividade prestada e da efetividade dos direitos dos usuarios” (art. 3.2, II).”
ARAGAO, Alexandre dos Santos. Regime juridico...

“I MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros... p. 60. No mesmo sentido, Marcal Justen Filho
aponta que “Segundo a definicdo tradicional, a autorizacdo é um ato administrativo editado no
exercicio de competéncia discricionaria, tendo por objeto o desempenho de uma atividade privada, o
exercicio de um direito ou a constituicdo de uma situagcdo de fato, caracterizada pelo cunho de
precariedade e revogabilidade a qualquer tempo.” JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito
Administrativo. 92 ed. Sdo Paulo: RT, 2013, p. 426. J4 Hely Lopes Meirelles define as autorizagdes
como “ato administrativo discricionario e precario pelo qual o Poder Publico torna possivel ao
pretendente a realizacdo de certa atividade, servico ou utilizacdo de determinados bens particulares
ou publicos, de seu exclusivo ou predominante interesse, que a lei condiciona a aquiescéncia prévia
da Administracdo". MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 27. ed. Atual. por
Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Azevedo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002. p. 183.
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completamente vinculado [...] Tampouco existe ato precério [...]Trata-se de
atividade privada, porém sujeita a intensa regulacao. (Grifamos) **?

Bockmann Moreira indica que essas autorizagdes sao constitutivas, com
intensa carga mandamental: “sdo autorizacdes que obrigam, que instruem como

deve ser desenvolvida atividade e estabelecem metas (ndo apenas autorizam seu

desenvolvimento)”.***

Por sua vez, Alexandre Santos de Aragdo aponta que apesar de ndo se
tratar da classica autorizagdo de policia, também n&o se pode afirmar enfaticamente
que estamos falando de delegacdo de servico publico.*** Ainda, ao examinar do

regime juridico da autorizacao portuaria, o autor conclui:

[...] essas novas autorizagbes aproximam-se em muito das formas de
delegacdo de servicos publicos, em especial em virtude da auséncia de
direito a exploracao da atividade, dependendo a delegacao da autorizacéo da
verificagc@o da compatibilidade com o planejamento nacional, e a auséncia de
direito de explorar indefinidamente a autorizagcdo [...] Cabe ao legislador
ordinario dizer em que intensidade da livre-iniciativa sera exercida nas
atividades elencadas no art. 21, até porque ela deve cumprir a sua funcéo
social e ser ponderada com outros valores [...] o fato de os servigos portuarios
constarem do rol de atividades submetidas & competéncia da Unido Federal
ndo os submete automatica e absolutamente ao regime juridico dos servicos
publicos. A sua natureza juridica devera ser analisada caso a caso [...] criar
uma forma hibrida de autorizacdo, de natureza contratual.*

Na concepcao de Vitor Rhein Schirato, exploracdo dos terminais privados
esta sob o regime privado. Assim, segundo o autor:

N&o incide sobre os terminais de uso privado qualquer regulagdo quanto a
valores tarifarios, niveis de servico, obrigacdo de universalizacdo, entre
outras [...] Ademais, os terminais de uso privado ndo estéo obrigados a
contratar m&o de obra de 6rgdos gestores de méo de obra (OGMO).™°

142

s NESTER, Alexandre Wagner. O processo prévio...

MOREIRA, Egon Bockmann,. Portos brasileiros... p. 62.

1% ARAGAO, Alexandre dos Santos. Regime...

15 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Regime juridico da autorizacao...

18 SCHIRATO, Vitor Rhein. As infraestruturas privadas... p. 338-339. E interessante comparar essas
informacdes com as consideragfes feitas por Dinord Adelaide Musetti quanto as caracteristicas dos
servigos privados de telefonia: “a) para os prestadores em regime de direito privado ndo ha contrato
com o poder publico, mas sim o estabelecimento de uma relac¢éo juridica ndo contratual, advinda de
uma autorizacéo (art. 131); b) ndo ha dever de continuidade na prestacdo dos servi¢os; ¢) ndo ha
dever de universalizagdo de servicos; d) ndo ha direito a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro; €) o direito de exploracédo dos servicos € por prazo indeterminado; f) os precos sao livres,
inexistindo, portanto, controle estatal a respeito (art. 129); g) ndo pode haver intervencdo na empresa;
h) ndo ha encampacéao (art. 138); i) o prestador pode renunciar a autorizacédo, deixando de prestar o
servigo, sem ser punido por isso (art. 142)" (GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servi¢o publico e a
Constituigdo brasileira de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 173-174).



51

Em contrapartida, as autorizacbes ndao garantem a manutencao do equilibrio
econdmico financeiro do contrato.™*’

Com isso, €& possivel definir as autorizagdes portuarias como titulos
habilitantes da exploracdo dos terminais de uso privado que, em regra, estao
localizados fora dos portos organizados.

Quanto a natureza juridica das autorizacBes, ha controvérsias, mas é
possivel afirmar que estas flertam entre a livre iniciativa regulada — leia-se regime de
direito privado - e sobre disposic¢des tipicas do regime de servico publico.

O fato é que, diante do novo marco regulatério dos portos, ndo € possivel
examinar as autorizacbes em seu sentido tradicional (ato administrativo,
discricionario, precério, etc.). E razoavel afirmar que se esta diante de algo muito
mais parecido com um ato negocial, portanto € impropria a classificagdo entre ato
predominantemente discricionério ou vinculado.**® Além disso, esse ato ndo pode
ser considerado precario, ja que os contratos estipulam prazos de pelo menos 25
anos.

Ainda, é importante indicar que as autoriza¢ces ndo ser vistas sob a 6ética de
uma atuacao privada isolada, desconsiderando-se efeitos colaterais. Essa afirmacéao
se justifica pelo fato de se estar sendo analisado um setor estratégico, aonde o
legislador optou por ancorar a atividade econémica em principios constitucionais que

visam como ultimo fim o beneficio da coletividade.

3 A ASSIMETRIA REGULATORIA NO SETOR PORTUARIO

Tendo em vista as consideracdes feitas no ultimo tépico do capitulo anterior,
passamos agora a analisar o vértice principal desse trabalho.
Conforme foi descrito no primeiro capitulo, a discussdo em relacdo ao

desenho concorrencial dentro do setor portuario teve seu acirramento apés a edi¢cao

147 Conforme ja foi exposto no mesmo tépico, parcela consideravel da doutrina tem o mesmo

osicionamento. SCHIRATO, Vitor Rhein. As infraestruturas privadas... p. 338-339.

8 Sobre o assunto Garcia e Véras afirmam que a “Autorizacdo Vinculada, ato administrativo
unilateral e vinculado, que disciplina o exercicio de uma atividade econdmica privada regulada, o qual
ndo pode ser objeto de obrigacBes excessivas (tipicas dos servicos publicos), sob pena do
desvirtuamento da assimetria regulatoria instituida para esse setor. GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael
Véras de. Portos brasileiros...
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da Lei de modernizacdo de portos (8.630/1993). Desde entdo, essa disputa teve
como foco principal o questionamento da possibilidade da concorréncia direta entre
os terminais de exploracao privada e os terminais publicos.

Assim, houve uma verdadeira batalha doutrinaria (e judicial) sobre a questao
das cargas préprias e de terceiros.'*® Foram escritos inimeros pareceres e artigos
sobre o tema com argumentos relevantes para os lados.

Mesmo com a edi¢do da Medida Proviséria n.° 595 e a posterior converséo
em lei — que deram fim a controvérsia das cargas - a discussao principal, que, em
altima analise, versa sobre qual seria o0 molde ideal de assimetria regulatéria, néo foi

extinta nem perdeu objeto (como ocorreu com a ADPF n.° 139).°

3.1 DA ASSIMETRIA REGULATORIA

O capitulo anterior demonstra que 0 novo marco regulatério do setor
portudrio, que acabou por consolidar uma dualidade de regimes juridicos, apresenta

um cendrio de assimetria regulatéria. Isso ocorreu por varios motivos, como as

"151 o dentro setor

| 152

mutacBes ocorridas com a concepcdo de “servico publico
portudrio, pela delimitacdo de regimes utilizando o critério da poligona

3.1.1 A concorréncia sem assimetria de regimes

Antes de conceituar a assimetria regulatéria, cumpre esclarecer que existe a
possibilidade de prestacdo de servicos publicos em regimes de concorréncia sem

assimetria regulatoria. Nesse formato, “todos ou alguns dos agentes do setor estao

49 5 primeiro e 0 segundo capitulos desse trabalho elucidam de forma mais analitica a quest&o.

150 ADPF n° 139, que discutia sobre a abrangéncia de operacdo dos terminais privativos mistos, foi
extinta por perda superveniente do objeto apés a edi¢do da Lei no 12.815/2013.

L Cf. GARCIA, Flavio Amaral; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros... Os autores afirmam
gue “passou-se a considerar os servicos publicos como uma atividade econémica em sentido amplo,
0 que permitiu a promocdo da concorréncia em diversos dos seus segmentos”. Apontam ainda que
Floriano Marques de Azevedo abordou algumas transformacdes importantes em relacdo a concepgéo
de servigos publicos, “a saber: (i) a influéncia do conceito de servico de interesse econdmico geral,
plasmado no art. 86-226 do Tratado de Roma, com redacédo dada pelo Tratado de Amsterdd; (ii) a
superacdo da ideia de exclusividade na sua prestacé@o e pelo fomento a instituicdo de concorréncia
neste segmento; (iii) a relativizagdo da outorga estatal como condicdo de acesso a prestacédo do
servico, 0 que autoriza uma dualidade de regimes juridicos; (iv) a relativizacdo da limitacdo temporal
do direito de exploracdo do servico publico; (v) a degradacdo das cadeias de servico publico e sua
fragmentacéo regulatéria; e (vi) a precificacdo variavel, adotando se critérios flexiveis de variacao
tarifaria.”

2 FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...



53

sujeitos a um mesmo regime juridico, com a outorga de diversas concessées ou
permissdes a agentes distintos, que atuardo em regime de concorréncia”.***

Esse tipo de prestacdo de servigo publico com “simetria” de regulacdo ocorre
no caso em que 0 acesso a bens publicos seja restrito ou quando houver
necessidade da identidade de regimes juridicos entre os agentes do mercado.***

Os setores de transporte publico e de transportes aéreos de passageiros
encontram-se sob esse desenho regulatério pautado pela simetria de regime juridico

a todos os competidores do mercado.*® Como informa Vitor Rhein Schirato:

A existéncia de uma pluralidade de agentes submetidos ao mesmo regime
juridico na prestacdo de um determinado servico publico nada mais é,
nessa perspectiva, do que uma técnica prestacional destinada a garantia de
um cumprimento adequado e eficaz da obriga¢@o imposta ao poder publico
com a instituicdo do servigo publico. Tal técnica, de acordo com o que
determina a Constituicdo Federal (artigo 170, caput, e inciso IV), deve ser a
regra, apenas podendo ser afastada em casos especiais.**®

Assim, a assimetria regulatoria ndo se configura como regra, mas sim como

excecdo diante do panorama de prestacédo dos servi¢os publicos no Brasil.

3.1.2 A Concorréncia com assimetria de regimes

A assimetria regulatoria pode se apresentar de varias formas diferentes:
restricdo de precos/tarifas, obrigacbes sociais adicionais, exigéncias quanto a
divulgacéo de informacdes, entre outros.*’

Gesner de Oliveira assinala que a assimetria de regulacdo tem dois escopos
principais: i) preparar os agentes encarregados pelo Estado de prestar os servigcos
em um ambiente mais competitivo, tendo como pressuposto de que tratavam-se de
agentes monopolistas que virdo atuar no mercado; ii) deixar os novos integrantes do
mercado em pé de igualdade de competicdo com os players anteriores.**®

Marcal Justen Filho, em parecer escrito quando da ADPF n.° 139, definiu a

regulacdo assimétrica como 0 “estabelecimento de regimes distintos para 0s

158 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa nos servigos publicos. Belo Horizonte: Férum, 2012. p.

279.

%% SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa... p. 280.

15 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa... p. 280-283.

%6 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa... p. 285.

3" OLIVEIRA, Gesner. Regulacdo portudria e concorréncia: terminais de Uso Publico e de Uso
Privativo Misto; Pareceres Juridicos Relativos a ADPF n.° 139. p. 341.

%8 OLIVEIRA, Gesner. Regulagéo portuaria...
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agentes econbmicos pertencentes a um mesmo setor econdémico, de modo a
reservar certos beneficios apenas para alguns e encargos mais severos para
outros”.**

Vitor Rhein Schirato conceitua a assimetria regulatéria como “o fenémeno
segundo o qual dentro de uma mesma atividade considerada servi¢co publico haja
agentes sujeitos a regimes juridicos distintos”.*®°

Por sua vez, Floriano de Azevedo Marques Neto define o termo como “a
admissao, na exploracdo de servigcos publicos, de varios operadores submetidos a
graus de incidéncia regulatéria diferenciados”. '®* Em publicacdo posterior, o

professor desenvolve o conceito:

A maior transformacdo neste cenario parece ser mesmo a introducdo da
competicdo em um mesmo servico com distintas incidéncias regulatérias, ou
seja, com a concomitancia entre prestadoras sujeitas ao regime publico e ao
regime privado, ainda que ambas subordinadas a restricdes de acesso para
a exploracdo da atividade especifica (necessidade de Erévia licenca —
concessao, permissao, ou autorizacdo, conforme o caso) * 2

Tendo como pano de fundo a privatizagcdo no setor das telecomunicacoes,
Alexandre Ditzel Faraco aponta que a regulacdo assimétrica pode ser utilizada em

momentos subsequentes ao fim de um monopolio estatal:

A configuracdo estrutural do setor na fase subsequente a abertura,
caracterizada pela presenca de um agente com substancial poder
econdmico conduz ao desenvolvimento de uma regulacdo assimétrica em
relacdo ao demais agentes que atuem nos respectivos mercados. Com isso,
procura-se implementar um tratamento distinto ao antigo monopolista, tendo
em vista um controle prévio da possibilidade de esse abusar de sua posi¢ao

dominante.163

Sendo assim, € presumivel que as afirmacBes expostas sobre assimetria
regulatoria se encaixam na nova realidade do setor portuario brasileiro (conforme

sera exposto no topico subsequente).

%% JUSTEN FILHO, Marcal. Regulacdo portudria e concorréncia: terminais de uso pablico e de uso
privativo misto - pareceres juridicos e econdmicos relativos a ADPF n° 139. Rio de Janeiro:
ABRATEC, 2009.p. 399-566. p. 499-501.

10 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa... p. 288.

1 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Nova Regulacdo dos Servicos Publicos. Revista de
Direito Administrativo - ROA, vol. 228, 2002. p. 23.

162 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A nova regulamentacdo dos servicos publicos. Revista
Eletrdnica de Direito Administrativo Econdmico — REDAE, n. 1, vol. 1, fev/mar/abr 2005.

%8 FARACO, Alexandre Ditzel. Regulacdo e direito concorrencial, as telecomunicagées. Séo
Paulo: Livraria Paulista, 2003.. p.335
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E importante informar que a assimetria regulatoria ndo se presta a qualquer
tipo de hipétese, devendo ser olhada com cautela, evitando-se sua utilizacdo
generalizada.’® Seguindo essa concepcdo, Alexandre dos Santos Aragdo pontua
que dependendo do tipo de atividade, serdo aplicados diferentes niveis de
concorréncia por meio da assimetria regulatéria, respeitando-se as singularidades de
cada setor.'®

Ao atribuir regimes juridicos distintos aos servigos publicos do mesmo setor,
deve-se observar a aplicacdo do principio da igualdade, na medida em que as
distincbes praticadas estejam alinhadas as especificidades da atividade em
exame.®

Nesse sentido, Marcal Justen Filho aponta que a “disciplina discriminatéria
nao infringe o principio da isonomia por se fundar na constatacao de que os diversos
operadores se encontram em situacdes economicamente distintas”.*®’

Vitor Schirato defende que s6 pode ocorrer a assimetria de regulacao

guando:

[...] houver um monopdlio natural que ndo permita a exploragdo da mesma
atividade em qualquer outro regime [...] ou quando a prestacdo do servico
publico puder ser ameacada pelo livre acesso de particulares em razdo de

168
sua estrutura.

3.1.3 Cenarios envolvendo a assimetria regulatoria

Assim, conclui-se que o tipo de regulacéo imposta deve ser analisado caso a
caso. Os servicos publicos que estiverem sujeitos a concorréncia (portanto fora de
uma gestdo de monopolio estatal) estardo vinculados obrigatoriamente a trés
cenarios.

O primeiro cenario possivel € o que congrega varios agentes, todos
submetidos ao mesmo regime juridico de servico publico. Ou seja, aqui ha um

regime regulatério simétrico entre os players do mercado.®

164 JUSTEN FILHO, Marcal. Regulag&o portudria... p. 501.

165 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos... p. 414.
16 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos... p. 415.
167 JUSTEN FILHO, Marcal. Regulagdo portudria... p. 499.

18 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa... p. 290.

199 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa... p. 290.
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A segunda possibilidade é quando os agentes estdo submetidos “ao regime
juridico de servico publico e entre eles e agentes sujeitos a outro regime juridico,
como ocorre no caso dos servicos de telecomunicagdes”. 1™

E por ultimo, existe a hipétese em que ha assimetria regulatéria. Assim, um
(ou mais) agentes ficam vinculados ao regime juridico de servico publico e outros
agentes ficam submetidos ao regime privado de atividade econémica.*’* Essa Ultima
configuracdo é exatamente a que se verifica atualmente no setor portuario apos a

edicdo do novo marco setorial.

3.2 A ASSIMETRIA REGULATORIA INSERIDA NO SETOR PORTUARIO

3.2.1 A regulagdo do setor portuario antes da MP n.° 595

Um dos instrumentos adotados para implementacdo de um ambiente
competitivo no setor portuério brasileiro foi a regulamentacéo. Osvaldo Agripino de

Castro Junior instrui o conceito da seguinte forma:

A regulacdo setorial tem exercido papel relevante para a defesa da
concorréncia. Essa regulagdo é definida como forma de intervengcédo do
Estado no dominio econdmico que objetiva o interesse publico [...] Tal
atuacdo ocorre por meio de fungdes normativas, fiscalizatorias,
sancionatorias, adjudicativas, [...], dialégicas e [..] dentre elas a
regulamentacdo, a qual € um conceito que expressa o poder normativo do
Estado, exercida pela agéncia reguladora do setor.'"

O Decreto-Lei n.° 5/1966 foi o primeiro a prever uma duplicidade de regimes
juridicos dentro do setor portuario: o das atividades econémicas e o dos servicos
publicos. Portanto, assimetria regulatoria apresentada pela nova lei ndo é
exatamente uma novidade em nosso ordenamento.'”

Como ja foi exposto no primeiro capitulo, a Lei n.° 8.630/1993 tinha como
principal objetivo a modernizacdo do setor e para isso elegeu como uma de suas

providéncias o fim do monopdlio portudrio e a consequente implantacdo da

7% SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa... p. 291.

" SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa... p. 290.

72 CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de. Breves notas...

¥ GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...
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concorréncia no setor.’”* Vitor Rhein Schirato esclarece que a concorréncia aplicada

ao setor portuario apés a edicdo da Lei n.° 8.630/1993:

[...] expressamente admitia a concorréncia na prestacdo dos servicos
publicos portuarios sem assimetria de regimes, ou seja, a concorréncia
entre diversos agentes do mercado sujeitos a um Unico e idéntico regime
juridico, qual seja, O regime juridico de servico publico.

Por seu turno, Joel de Menezes Niehbur concorda com Schirato ao afirmar
que “na Lei n° 8.630/93, em certa medida, concorréncia entre os regimes publicos e
privado”.}”

Contudo, Niehbur discorda da afirmacdo de que n&o havia assimetria de
regimes, pois opina que “como o0s regimes eram diferentes, havia assimetria
concorrencial entre os regimes publico e privado”.*"

Schirato esclarece que os servi¢cos publicos podem ser prestados em regime
de concorréncia, sendo que ndo ha obje¢cBes no ordenamento patrio a isso e que
esse regime deve ser visto como obrigacdo de prestacdo e ndo como reserva de
mercado.'”’

O jurista defende ainda que a possibilidade de concorréncia efetiva entre
terminais portuarios no Brasil era algo discutivel em virtude dos problemas
relacionados aos acessos de modais de logistica e das dimensdes continentais do

Brasil.}"®
3.2.2 As discussfes sobre assimetria regulatéria no ambito da Lei n.° 8.630/1993
Conforme ja foi demonstrado na parte final do capitulo inicial, as empresas

que atuavam sob a égide do regime de servicos publicos se sentiram prejudicadas

com a concorrencial “desleal” dos terminais privados.

7 SCHIRATO, Vitor Rhein. A experiéncia e as perspectivas da regulacéo do setor portuério no Brasil.

Revista de Direito Publico da Economia RDPE, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, p. 171190, jul./set.
2008. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=54854>. Acesso em:
22 out. 2015.

5 NIEBUHR, Joel de Menezes. O direito dos arrendatarios ao reequilibrio econdmico-financeiro
provocado pela assimetria concorrencial e pelo novo marco regulatério do setor portuario. In:
PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. Direito Portuario...

® NIEBUHR, Joel de Menezes. O direito dos arrendatarios...

" SCHIRATO, Vitor Rhein. A experiéncia...

"8 SCHIRATO, Vitor Rhein. A experiéncia...
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Preliminarmente € importante explicar que na vigéncia da lei 8.630/1993,
dentro do regime publico, a concorréncia — teoricamente - deveria se dar
especialmente entre portos organizados em uma mesma regido geogréfica ou entre
terminais portuérios dentro de um mesmo porto organizado.*”

Houve uma movimentada discussdo no ambito do CADE, TCU e STF sobre
a controvérsia em relacdo a assimetria regulatéria que dividia os “arrendatarios de
terminais portuarios [...] e 0s terminais privativos de uso misto, que estavam
autorizados a realizar o transporte de “carga propria” e de “carga de terceiros”.*®

Dentro desses processos, houve duas teses rivais sobre a validade e a
pertinéncia da assimetria regulatéria no setor portuario.

Os argumentos expostos por cada uma dessas “correntes” serdo descritos

detalhadamente nos dois tépicos seguintes desse capitulo.

3.2.3 A assimetria regulatdria no ambito da Lei 12.815/2013

A Medida Provisoria n.° 595/2012 deu novo tom as discussfes ao extinguir
0S conceitos de “carga propria” e de “carga terceiros” e deixar o regime de prestacao
de servico publico e o de exploracéo de atividades econémicas reguladas em “pé de
igualdade” '8! 182

Como foi descrito no capitulo anterior, a poligonal que separa 0s portos
organizados é o critério central de distincdo entre os regimes de exploracao
portudria e da propria assimetria regulatoria.

Vérios trechos da Exposicdo de Motivos Interministerial n® 00012-A - SEP-
PR /MF/MT/AGU da MP n.° 595 confirmam a preferéncia do legislador do novo
marco setorial pela dualidade de regimes em concorréncia baseada em assimetria
regulatoria: i) item 5 - “Serdo dois regimes diferentes, um associado a uma
infraestrutura publica (concessdo e arrendamento) e outro a uma infraestrutura

privada (autorizagdo)”; ii) item 7 - “Nada obstante a existéncia de dois regimes — um

179 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa... p. 281.

8 GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...

181 A expressao “pé de igualdade” foi destacada, pois a isonomia entre o regime de servigo publico e
de exploracdo de atividades econdmicas regulada continua sendo fortemente questionada pelos
titulares de exploracéo dos terminais publicos.

82 Cf. GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros... ; Sobre o direito de
reequilibrio econdmico financeiro pelo fato do principe gerado pela nova regulacao: NIEBUHR, Joel
de Menezes. O direito dos arrendatarios...
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dentro do porto e outro fora dele — a exploracdo dos portos organizados e
instalacBes sera por conta e risco dos investidores”.
Com a converséo da MP 595 na Lei n.° 12.815/2013, houve preservacao da

diretriz de promocdao a concorréncia, conforme se depreende do art. 3°, V:

Art. 3° A exploragéo dos portos organizados e instalagdes portudarias, com o
objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve
seguir as seguintes diretrizes: (...) V - estimulo a concorréncia, incentivando
a participacdo do setor privado e assegurando 0 amplo acesso aos portos
organizados, instalaces e atividades portuarias.*®®

Contudo, diferente do que ocorria durante a vigéncia da Lei n.° 8.630/1993, a
nova lei busca superar a tendéncia de monopdlio natural das atividades
portudrias.’® Desse modo, a concorréncia passa a acontecer, intra e interportos,*?®
“passando os terminais privados a competirem entre si e também com os terminais
arrendados (existentes em portos publicos) na prestacdo do servico de
movimentag&o (transbordo) de qualquer tipo de carga”.'®®

E interessante mencionar que a doutrina estrangeira aponta que em alguns
casos, notadamente em grandes portos, a concorréncia intra portuaria tem se
tornado tao importante quanto a competicéo entre portos. *&’

E possivel resumir o cenério atual da regulacdo portuaria no tocante a

assimetria regulatéria da seguinte forma:

() o atual sistema contempla uma assimetria regulatéria entre diferentes
agentes econdmicos; e (ii) além dessa assimetria regulatéria, é permitida a
existéncia de competicdo entre agentes econdmicos sujeitos a regimes
juridicos distintos, na medida em que ndo ha mais qualquer limitacdo quanto

8 lei n° 12815, de 5 de junho de  2013. Disponivel ~ em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2013/Lei/L12815.htm>. Acesso em: 29 set. 2015.
'8 Sobre o assunto Vitor Rhein Schirato elucida que “a distincdo primordial entre os monopélios
juridicos e os monopdlios naturais consiste no fato de que os primeiros sdo decorrentes de
determinacéo expressa do ordenamento juridico e os segundos sao decorréncia de uma situacdo de
fato, na qual confluem elementos de indole econdmica, ambiental e urbanistica que impedem a
exploracdo da atividade por mudltiplos agentes econémicos”. (A nocdo de servico publico em
regime de competicdo. Tese de Doutorado em Direito. Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo.
2011. p. 174.)

%5 MAYER, Giovanna. Notas sobre o regime...

18 SOUSA, Mauricio Araguam De. Diferencas entre terminais...

'¥7 Cf. DUCRUET, César; NOTTEBOOM, Theo E.; DE LANGEN, Peter W. Reuvisiting Inter-Port
Relationships under the New Economic Geography Research Framework. NOTTEBOOM, DUCRUET,
César; DE LANGEN, Peter. (org.) Ports in Proximity - Competition and Coordination among
Adjacent Seaports. Burlington: Ashgate, 2009. p. 22. apud CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de.
Breves notas sobre a defesa da concorréncia na nova lei dos portos. In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND,
Rafael Wallbach. Direito Portuario...
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ao tipo e a origem da carga que pode ser movimentada nos terminais de
uso privado.'®

Nos proximos dois topicos, serdo abordados os principais argumentos
defendidos pelos dois “grupos” que discutem a questdo da assimetria regulatéria no
setor dos portos: de um lado, os que exploram os terminais publicos — que sdo
contra a assimetria do modo que esta desenhada -, de outro, os autorizatarios, que

apoiam a atual configuracao.

3.3 OS POSICIONAMENTOS DIVERGENTES ENTRE OS EXPLORADORES DOS
TERMINAIS PUBLICO E PRIVADOS

Conforme foi descrito, apdés a edicdo da Lei n.° 8.630/1993, surgiram
inUmeras controvérsias quanto a assimetria regulatéria entre os regimes juridicos do
setor portuario.

Entre outras medidas, essa questdo deu ensejo ao ajuizamento no Superior
Tribunal Federal da ADPF n.° 139 pela ABRATEC — Associacdo Brasileira dos
Terminais de Contéineres de Uso Publico.

Além dessa, pode-se mencionar a Representacdo n° TC 015.916/2009-0,
que tramitou perante o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o ato de concentracao
n° 08012.007452/2009-31, que foi examinado pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE).

Apesar dos processos serem anteriores a publicacdo da Lei n.° 12.815/2013,
0S argumentos continuam praticamente 0sS mesmos, posto que na época ja se
discutia sobre a mudanca legislativa colocada em pratica em 2012 pela Medida
Provisoria n.° 595.

Adiante sera feito um cotejo (quando possivel) entre as principais alegacdes
dos operadores de terminais publicos e a argumentacao utilizada pelos operadores

gue atuam sob o regime privado de exploracao.

188 SCHIRATO, Vitor Rhein. As infraestruturas privadas... p. 332.
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3.3.1 Necessidade de participacdo de procedimento licitatério

Considerando que a exploracdo dos terminais de uso publico € precedida
por licitacdo (0 que gera custos inerentes a participacdo) e ha um prazo determinado
para concessdo e arrendamento (25 anos), alega-se que ha impossibilidade de
reducdo dos precos por parte do prestador de servico publico em virtude da
necessidade de amortizacdo do seu investimento.*®®

Ainda, segundo Adilson Dallari, permitir que as autorizatarias possam
transportar o0 mesmo tipo de carga que os terminais publicos “mas sem que haja a
contrapartida de regras obrigacionais que levem em conta 0s encargos decorrentes
de um regime de direito publico, estard evidenciada uma flagrante burla a exigéncia
de licitacao”.**°

Por outro lado, os operadores de terminais de uso privado fizeram duas
consideracgdes principais.

A primeira € a de que “os terminais estavam instalados em imével de sua
propriedade, o que se constituia em 6bice inviabilizador da licitacdo”.'** Nesse
sentido, em sede da ADPF n.° 139, a LLX argumentou que os custos de aquisicado
de um terreno apto a construcdo de um terminal portuario e o risco referente a
negativas das licencas ambientais ndo podem desprezados.*®?

Ainda, parte da doutrina afirma que:

0 processo seletivo para as TUPs, ainda que simplificado sob a forma de
chamada ou anudncio publico, atende a isonomia dos interessados da
mesma maneira que se coloca fim ao questionamento de prévia

P . T 193
concorréncia para 0s servicos publicos.

Por ultimo, ha argumentos no sentido de que a licitagdo ndo é um fim em si,
pois, em Ultima analise, serve para persecucdo de outros valores constitucionais,

como o da eficiéncia e da economicidade.*®*

'®9 Inicial da ABRATEC na ADPF n.°139.

1% DALLARI, Adilson Abreu. Arrendamento...

YL GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...

192 peticdo da LLX Logistica S/A na ADPF n.° 139, fl. 2.886 dos autos.

1% FIGUEIROA, Caio Cesar; CARVALHO, André Castro. A nova lei de portos e a valorizagdo da
concorréncia nos servicos publicos. . In: PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. Direito
Portuério Brasileiro: Lei 12.815 - Poligonal, Arrendamento e Autorizacdo, Arbitragem. Sdo Paulo:
Marcial Pons. Prelo.

% GARCIA, Flavio; FREITAS, Rafael Véras de. Portos brasileiros...
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3.3.2 Taxas portuarias e custos de arrendamento e outorga de concessao

Conforme disposicdo da lei 12.815/2013, tanto o0s contratos de
arrendamento quanto as concessdes sao onerosos. Portanto é devido um valor ao
poder concedente para que concessionarios e arrendatarios possam operar (Art. 4°,
IV da Lei 12.815/2013). Esses valores sdo pagos como “valor de arrendamento”, que
pode ser variavel ou fixo.

Ademais, “operadores de terminais de uso publico devem pagar uma série

de taxas a autoridade portuéria, além do valor pago pelo arrendamento. Trata-se de

taxas pela utilizacéo da infraestrutura portuaria e da infraestrutura terrestre”.*%®

Em regra, os terminais de uso privado nédo tém que arcar com esses custos,
0 que, segundo os operadores de terminais sob o regime de servigo publico, 0s
deixa em desvantagem competitiva desproporcional.**®

Em sua defesa, os operadores dos terminais privados apontam que tém
outros custos e 6nus que ndo sao suportados pelos autorizatarios e concessionarios,
tais como construcdo de toda infraestrutura portudria e espera pelo inicio da
operacdo de pelo menos trés anos, conforme se depreende da peticdo da LLX

logistica protocolada na ADPF n.° 139:

[...] parece ndo serem verdadeiras as alegacfes de que concessionarias ou
permissionarias de portos publicos arguem com maiores encargos. S80 0s
mesmos encargos suportados pelos eventuais autorizados: impostos, taxas,
obrigacdes trabalhistas, etc. com uma relevante diferenca: ao assumir o
arrendamento (e concessdo) de uma instalacdo portuaria publica (aquela
localizada na area do porto publico — ou ‘porto organizado’), o
Concessionario, além de ganhar uma carteira de clientes ja pronta, pode
comecar a operar o terminal num tempo infinitamente menor do que do que
os investidores dos terminais privados, ja que toda a infra-estrutura
portudria (ancoradouros, docas, cais, pontes e pieres de atracdo e
acostagem, terrenos e vias de circulacdo interna, bem como infra-estrutura
de protecdo e acesso aquaviario ao porto, tais como guias-correntes,
guebra-mares, eclusas, canais, bacias de evolucdo e areas de fundeio se
encontra pronta, sendo construida e mantida pelo poder pubico (através da
Administracdo do Porto). Um terminal privativo ao contrario, necessita de
um prazo de investimentos intensivos de pelo menos 3 ou 4 anos, até poder

L ~ : ~ .. 197
iniciar a operacgéo daquela instalagao portuaria.

195 |nicial da ABRATEC na ADPF n.°139.
1% Inicial da ABRATEC na ADPF n.°139.
197 peticao da LLX Logistica S/A na ADPF n.° 139, fl. 2.886 dos autos.
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A linha de argumentacdo também € defendida pela ANTAQ em parecer
juntado & ADPF n.© 139.1%

3.3.3 Obrigac&o da contratacéo do Orgéo Gestor de Mao-de-Obra (OGMO)

A partir do art. 32 da Lei 12.815/2013,*° constata-se que foi mantido o dever
de contratacdo do Orgédo Gestor de M&o-de-Obra (OGMO) pelos operadores de
portos sob o regime de servigco publico.

Segundo a inicial da ADPF n.° 139, o trabalhador portuario proveniente da
OGMO “néo necessariamente possui a especializacdo necessaria para a operacao
de maquinas mais modernas, o que obriga os terminais publicos a contratar também

méao-de-obra prépria, encarecendo a prestacéo do servigo”.?®

3.3.4 Sujeicdo aos principios do servico publico

Adilson Dallari sustenta que os operadores de terminais publicos tém o énus
de se sujeitar aos principios do servi¢co publico, 0 que n&o ocorreria nos contratos

privados:

a observancia de dois principios basicos inerentes ao regime juridico de
direito publico, de suma relevancia na execucdo do objeto contratual, que
acaba por distinguir este pacto daqueles instrumentos dotados de indole
privada, quais sejam: as obrigagbes de universalizagdo e continuidade
destinadas a assegurar os interesses publicos presentes nesse tipo de
outorga e que acarretam limitacfes e 6nus ndo existentes nos contratos
privados.?*

A inicial da ADPF n.° 139 afirma ainda que os terminais privados se
beneficiariam do fato de poderem recusar cargas livremente, pois ndo se trata

propriamente de servigo publico. Seguindo esse raciocinio, Alexandre dos Santos

1% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes Portudrias... p. 263-273: “os entdo terminais
de uso privativo, caso se encontrassem fora da &rea do porto organizado (pela legislacao atual
somente podem ser constituidos fora do porto organizado), necessitavam bancar toda a infraestrutura
terrestre e aquaviaria, sendo responsaveis ainda pela manutencéo das condi¢cdes de navegabilidade
e acesso ao cais do seu terminal.”. Cf. Parecer ANTAQ ADPF n.° 139, fl. 2.778 dos autos.

199 segundo o Art. 32 da Lei. 12815/2013: “ Os operadores portuarios devem constituir em cada porto
organizado um érgao de gestdo de mao de obra do trabalho portuario [...]".

299 |nicial da ABRATEC na ADPF n.°139.

21 DALLARI, Adilson Abreu. Arrendamento...
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Aragdo afirma que esse quadro acarreta no fendmeno descrito pela teoria

econdmica como Cherry Picking: 2%

[...] terminais portuérios de uso privativo misto, liberados da exigéncia de
operarem cargas préprias, mas contando com precos livres, e, ainda
desonerados do dever de universalidade e continuidade, enfrentariam os
terminais pubicos com larga vantagem; escolheriam os melhores usuarios e
as cargas mais valiosas, restando, aqueles, as cargas menos lucrativas e
de maior risco.

Além disso, existe o fato de que os operadores de terminais publicos nao
podem se retirar da atividade quando bem entenderem. Isso se da em raz&do do

principio da continuidade do servico publico.?®
3.3.5 Regime de bens

O art. 5, VIl da lei 12.815/2013 define que os contratos de concesséao e
arrendamento devem ter clausula prevendo a reversdo de bens ao poder publico.
Assim, segundo Adilson Dallari, por ser estar vinculado ao regime de servigo publico,
h& reversao obrigatéria de bens, o que ndo acontece no caso das operacdes em

terminais privados:

Tradicionalmente considerado [...] contratos de concessdo de servicos
publicos [...] esta relacionado com regime dos bens vinculados a prestagéo
do servico, 0s quais revertem ao poder concedente uma vez findo o prazo
contratual.”®*

202 “Deve-se evitar o "cherry picking ou cream skimming, literalmente, "colher a cereja”, "separar a
nata”; figurativamente colher o(s) melhor (es) usuério(s) do mercado, hipétese vidvel quando ao
entrante abre-se a possibilidade de ofertar seus servigos seletivamente aos melhores usuarios, eln
condicdes mais competitivas do que as ofertadas pelo incumbente, pois desonerado o entrante do
custo de instalagdo com que o incumbente arcou, e, assim, contratar com 0s usuarios a prestagdo de
seus servicos, a ser executada por meio do uso compartilhado da rede de propriedade do
incumbente. O cherry picking ou o cream skimming derivam de uma situac@o especial, a ocorrer em
um mercado que foi aberto a concorréncia; nele o incumbente vé-se impossibilitado de recuperar os
custos de aquisi¢cdo, ampliacéo e atualizacé@o tecnoldgica da rede, pois a competicdo, que passou a
existir nesse mercado, ndo o permite™. DUTRA, Pedro. De gravacdo da palestra proferida no
Seminario Internacional Regulacdo e Defesa da Concorréncia nos dias 25 e 26 de outubro de 2001,
acessada no site do IPEA [http://www ipea.gov.br] em 14.04.2003. apud ARAGAO, Alexandre Santos
de. Direito dos servicos publicos. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013.

2% |nicial da ABRATEC na ADPF n.°139.

%4 DALLARI, Adilson Abreu. Arrendamento...
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3.3.6 Consequéncias da manutencao da assimetria regulatoria nos moldes atuais

Os posicionamentos quanto as consequéncias da manutengcdo do desenho
atual da assimetria regulatéria no setor portudario séo totalmente divergentes.

Em artigo escrito em 2008, Marcal Justen Filho indicou que se os terminais
privados atuassem como se fossem puablicos gerariam uma desorganizacao
completa no setor.?>> O jurista sustenta que a concorréncia assimétrica (nos moldes
atuais) destruiria o servico publico. Justen Filho embasa sua afirmacéo utilizando os

seguintes argumentos:

Admitir a competicdo assimétrica, ou seja, a competicdo entre terminais
sujeitos a regimes e encargos diferentes importaria falsear a concorréncia e
conduziria os atuais terminais publicos a insolvéncia, o que frustraria a
prestacdo do servico publico e comprometeria a realizacdo de novos
investimentos por seus titulares. Além disso, se for admitida a instalagdo de
terminais privados para competicdo com os terminais de uso publico, a
Unido terd de indenizar os prejuizos sofridos pelos concessionarios
atualmente existentes.?*®

A ABRATEC, em sua inicial da ADPF n.° 139 afirma que a concorréncia
entre terminais privados e publicos, sob a assimetria de regimes, afetaria, além dos
proprios operadores, 0s usuarios e 0s bens publicos que integram esses
terminais.?®” O trecho final do petitério demonstra com clareza o posicionamento dos
operadores de terminais publico sobre as possiveis consequéncias derivadas da

concorréncia frontal entre os terminais em assimetria de regimes:

[...] haveria grandes prejuizos a economia nacional [...] com a reducado das
atividades dos terminais de uso publico, estes ndo teriam condi¢cdes de
investir em suas infra-estruturas — que, ao final da concesséo, revertem
justamente ao Poder Publico. Ou seja, provocar-se-ia um verdadeiro
sucateamento das estruturas publicas. [...] a reducdo das atividades dos
terminais de uso publico em virtude da criagdo de um sem numero de
terminais privativos impediria os ganhos decorrentes de economias de
escala. Com isso, seus custos aumentariam e, para ndo provocar a

%5 JUSTEN FILHO, Marcal. A Constituicdo e os portos publicos. Informativo Justen, Pereira,
Oliveira e Talamini, Curitiba, n. 14, abr. 2008. Disponivel em:
<http://lwww.justen.com.br//informativo.php?l=pt&informativo=14&artigo=797>. Acesso em: 14 set.
2015.

2% JUSTEN FILHO, Marcal. A Constituicdo 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: 14 set.
2015.

27 |nicial da ABRATEC na ADPF n.°139.
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paralisacdo das atividades, teriam necessariamente de ser repassados as
tarifas — provocando ainda mais reducéo da procura.*®

Em resumo, parte da doutrina e as empresas exploradoras terminais sob o
regime de servico publico, enxergam um futuro desastroso caso a dualidade de
regimes seja regida pela assimetria de regulagdo atual.

Por outro lado, ha posi¢cGes contrarias na doutrina que afirmam que com a
competicdo instalada, seja ela real ou artificial, hA compartilhamento de ganhos de
eficiéncia, inclusive com os usuarios.?%

Ainda, Egon Bockmann Moreira demonstra ser favoravel a liberdade dada
pela lei 12.815/2013 aos terminais privados, pois argumenta que em condi¢cdes de
economia de mercado ha a possibilidade de responder as condicdes de
mutabilidade dos indices de rendimento e assim gerar e reproduzir riqueza.?*°

Caio Cesar Figueroa e André Castro Carvalho, concluiram que, na pratica, a
assimetria regulatéria ndo distorceu a concorréncia a ponto de prejudicar ou
beneficiar algum dos os competidores.”*! Os autores pontuam que “ampliacéo da
concorréncia dentro dos servi¢cos publicos se mostrou como fator relevante para
alcancar as finalidades de expansdao de uma infraestrutura essencial ao

desenvolvimento do pais”.**?

3.3.7 As mudancas propostas para o modelo portuario de assimetria regulatéria

Os autores que se posicionaram contra o desenho atual da concorréncia no
setor portuario articulam possiveis alternativas para equilibrar a regulacédo setorial
dos portos.

Osvaldo Agripino de Castro Junior propde que a ANTAQ normatize e dé
subsidios legais e técnicos para identificacdo de concorréncia imperfeita e para
aplicacdo das respectivas sancdes para infracbes na ordem econdmica no setor

portuério.?*?

zg: Inicial da ABRATEC na ADPF n.°139.

MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros e seus regimes juridicos. In: . (Coord.).
Portos e seus regimes juridicos.... p. 73.
219 MOREIRA, Egon Bockmann. Portos brasileiros e seus regimes juridicos. In: . (Coord.).

Portos e seus regimes juridicos.... p. 73.

2L FIGUEIROA, Caio Cesar; CARVALHO, André Castro. A nova lei de portos...

12 FIGUEIROA, Caio Cesar; CARVALHO, André Castro. A nova lei de portos...

13 CASTRO JUNIOR, Osvaldo Agripino de. Breves notas sobre a defesa da concorréncia na nova lei
dos portos. In
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Por seu turno, Cesar Pereira e Rafael Wallbach Schwind indicam que uma
boa ferramenta para equilibrar os regimes do setor seria a flexibilizacdo na
exploracdo das instalacbes portuarias arrendadas, principalmente no tocante a
liberdade tarifaria.?**

Por fim, Marcal Justen Filho indica como “Onico caminho coerente” a
ampliacdo dos portos publicos. Isso seria viavel na medida em que haveria ganho de
escala e com isso reducdo de custos. Ademais, a seguranca juridica seria

resguardada nesse modelo.**®

214 PEREIRA, Cesar; SCHWIND, Rafael Wallbach. O novo marco regulatério do setor portudrio
brasileiro. In

215 JUSTEN FILHO, Marcal. A Constituicdo 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: 14 set.
2015.
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4 CONCLUSAO

A estrutura do Direito portuario no Brasil sofreu inameras mudancas desde a
fase imperial. Essas variacdes foram marcadas por diferentes niveis de
centralizacdo estatal de operacdo e regulacdo do setor. No inicio, a atividade
portudria era marcada pela proeminéncia privada. Isso durou até a constituicdo de
1934, quando o setor foi publicizado.

Em seguida, houve uma gradativa abertura dos portos a iniciativa privada
até a edicao da lei de modernizacédo dos portos (Lei n.° 8.630/1993), que veio com 0
intuito de aumentar a atuacdo privada, sem deixar de lado a centralizacdo da
autoridade estatal.

A Lei n.° 8.630/1993 manteve os portos sob o regime de servigo publico e
definiu que poderia haver terminais privados, desde que fossem direcionados
apenas para carga propria ou que transportassem carga propria e residualmente
cargas de terceiros (terminais mistos).

Contudo, essas mudancas nao foram eficientes para mudar a realidade do
ambiente portuario e geraram inimeras discussdes quanto a diferenciacdo entre
cargas (propria e de terceiros). Em virtude disso, foi editada a medida provisoria n.°
595/2012, que posteriormente foi convertida na “nova lei dos portos” (Lei n.°
12.815/2013).

O novo marco regulatério setorial dos portos trouxe inidmeras medidas que
ampliaram a atuacao privada no ramo e buscaram fomentar a concorréncia por meio
da assimetria regulatoria para estimular o fortalecimento e atualizacdo da
infraestrutura portuaria. Para tanto, o critério das cargas atrelado ao regime juridico
dos terminais foi eliminado e os portos foram divididos por um critério geografico
(representado pela poligonal).

Os terminais localizados dentro do porto organizado (delimitado pela
poligonal) atuam sob o regime de prestacdo do servigo publico e sdo explorados por
contratos de concessao e arrendamento. Por estarem sob o regime de servigco
publico, esses operadores tem as obrigacdes inerentes a essa condi¢cdo, como: a
necessidade de participacdo em procedimento licitatorio, sujeicdo aos principios do
servico publico, regime de bens especifico, entre outros.

Ja os terminais de uso privado, que sdo estabelecidos fora dos portos
organizados, operam nos moldes do regime privado. Assim, considerando que a

exploracdo dos portos € de competéncia da Unido (art. 21, XII, “f", CF), € necessaria
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uma autorizacdo formalizada mediante um contrato de adesdo para exploragcao
dessas infraestruturas (ndo estamos falando de uma autorizacéo tradicional, mas de
uma autorizagao apta a instruir o desenvolvimento de determinada atividade privada,
afastando a precariedade e revogabilidade).

Ocorre que com a Lei n.° 12.815/2013 os terminais submetidos aos dois
tipos de regime comecaram a competir em paridade (ja que ndo havia mais a
distincdo entre a “carga propria” e “carga de terceiros”). Com isso, 0s operadores
dos terminais publicos se sentiram prejudicados, pois alegam que esses terminais
sujeitam-se a obrigacdes muito mais pesadas do que as suportadas pelos terminais
privados. Isso, segundo esses operadores, frustra um dos principais objetivos da
nova lei: a instauragcdo de um ambiente de concorréncia.

A parte final desse estudo se dedicou a examinar a figura da assimetria
regulatoria para entender de que modo isso se aplicava ao contexto do setor
portudrio apos a edicdo da Lei n.° 12.815/2013. Além disso, foram expostas as duas
vertentes que discutem sobre a eficiéncia do molde regulatério da maneira que esta,
sendo que é possivel afirmar que ambos os lados tem argumentos consistentes.

E inegavel que a nova legislacdo chancela a assimetria regulatéria como um
meio para provocar a concorréncia entre os portos e assim, impulsionar o
crescimento do setor no Brasil. Contudo, ainda é cedo para afirmar que o formato
atual da assimetria esta apto a geracdo de uma competicdo salutar para o sistema

como um todo (usuarios, concessionarios e poder concedente).
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