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A  AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES
AQUAVIARIOS - ANTAQ, autarquia sob regime especial, criada
pela Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, com Sede no Setor de
Edificios Publicos Norte - SEPN - Quadra 514, Conjunto E -
Edificio ANTAQ ~ CEP 70760-545 - Asa Norte Brasilia-DF, vem,
por meio dos Procuradores infrafirmados, manifestar sobre o
PEDIDO DE LIMINAR , conforme despacho desse Juizo, de
27/1/2009, e o faz nos termos aduzidos neste petitério.

- vi
1. Esta ANTAQ foi intimada, em 03/02/2009, para manifestar sobre
o pedido de LIMINAR, no prazo de 10{dez) dias, nos termos do
art. 59, § 29, da Lei n® 9.882/99. @/ :
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. A finalidade desta ADPF, diz a Autora, €, entre outros pontos,
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Destarte, qualguer gue seja o termo a quo

tempestividade da presente manifestacdo, considerando o

disposto no art. 188, ¢/c art. 241, do CPC.

2 ~ Sintese da demanda

A Autora da presente ADPF pretende obter definicdo, com eficacia
erga omnes, acerca da interpretagdo e das condigdes de aplicacdo
dos preceitos da Constituicdo Federal atinentes aos servicos
publicos portudrios, & exigéncia de prévia licitagdo para a
delegagdo de tais servigos e a livre competicdo no setor. Reporta-
se, expressamente, ao art. 21, inciso XlI, alinea “f”: arts 170,
caput paragrafo Unico; art. 175 e arts. 19, inciso IV, e 170, inciso
v,

Aduz a AUTORA gue a ANTAQ tem praticado atos de natureza
concreta e normativa que contrariam esses preceitos
constitucionais atinentes aos servigos publicos portudrios e a livre
concorréncia. Segundo ela, tais atos consistem (i) na outorga de
autorizagdes sem a observancia dos preceitos constitucionais; (if)
na auséncia de fiscalizacdo do cumprimento dos requisitos em
relacdo a terminais ja autorizados e (jii) na promocdo de processo
administrativo destinado a edi¢do de ato normativo que extinguira
a exigéncia de que os terminais de uso privativo misto
movimentem carga propria {equiparando-os a terminais publicos,
sé que sem deles exigir a submissdo a prévia licitacdo):
demonstrar que as exigéncias relativas a carga propria dos
terminais de uso privativo derivam diretamente da Constituicdo e
ndo poderiam ser ignoradas pela ANTAQ. Que, ao abster-se de

impor essa condigdo, a ANTAQ pratica atos de violagdo de
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preceitos fundamentais da Constituico.
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6. Em suma, essas as razbes a presente Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental -ADPF,

3 - Da inexisténcia de ofensa a preceito fundamental

7. De inicio, exsurge como obstdculo ao conhecimento da presente
ADPF, o fato de que os parametros invocados pela AUTORA nido
se configuram como preceitos fundamentais, como serd
adiante demonstrado. Estabelece a Constituicdo Federal, in

verbis:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicdo, cabendo-lhe:

()

§ 1" A arguigio de descumprimento de preceito fundamental, decorrente
desta Constitui¢do, serd apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da

led.

8. De fato, exige o proprio legislador constituinte que a presente
acao tera lugar ante o descumprimento de preceito fundamental.

Ou seja, que tenha como parémetro o controle de preceito
fundamental. Ndo € qualguer preceito, sendo teria o legislador
fixado como pardmetro o “descumprimento de preceito

constitucional”. A lei nao contém palavras vas. NS0 se trata de

™,

g
%

em fixar de forma expressa o ambito de aplicacdo da arguicio |

referenciada, até porque como serd adiante analisado, trata-se de A

distingdo indcua, irrelevante, Mas em clara intencdo do legislador

o m““"«—»._,,nhm,wwﬂ"m

i
[

instrumento de carater marcadamente subsidiario.
9. Nessa trilha, sobreveio a Lei n°® 9.882/99, regulamentando a 'J

ADPF, para reforcar o previsto na Constituicdo, colocando como_
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parametro somente “preceito fundamental” (art. 1°), ainda que
em face de relevante controvérsia juridica em face de atos
normativos ou concretos (§ 19},

10.Preceito fundamental ha de ser entendido como aguele essencial
para a manutencdo do Estado, passiveis de lesdo tdo grave capaz
de vulnerar a higidez do tecido social. Quer dizer, sem ©
cumprimento dele, o Estado ndo sobrevive.

11.Para José Afonso Silva preceitos fundamentais sao “todas as
prescricbes que ddo o sentido basico do regime constitucional,
como sdo, por exemplo, as que apontam para a autonomia dos
Estados, do DF, e especialmente as designativas de direitos e
garantias fundamentais”

12.Repita-se, jamais podem ser confundidos com todos os
dispositivos constitucionais. Nao foi essa a intengdo do legislador.
Ndo pode ser essa a melhor interpretacdo para a utilizagdo do
instrumento da ADPF.

13.De fato, 0 que se discute nos presentes autos € sobre a amplitude
gue se deve conferir aos dispositivos constitucionais e legais que
disciplinam a exploracdo dos portos (instalacBes portudrias). Tal
servico federal, embora piblico, jamais se constituird em preceito
fundamental, tanto assim gue em diversos paises do mundo a
exploracdo do servigo ocorre de forma predominantemente
“privada”, sem nenhuma interferéncia estatal.

14.Nesse sentido, qualguer que seja o entendimento conferido aos
dispositivos constitucionais invocados pela Autora, por essa E.
Suprema Corte, ndo tera o conddo de conferir grave risco para a
manutencao do Estado.

15.Destarte, impossivel, por isso mesmo, conferir cardter de

“fundamental” as disposigbes constitucionais invocadas pela
AUTORA, devendo, bem por isso, naoc ser conhecida a presente
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“Arguicdo de descumprimento” aplicavel somente, repita-se, em

face de preceito fundamental.

16.N&o sera suficiente a simples indicacdo de uma possivel afronta a

Constituicdo, devendo caracterizar-se, fundamentadamente, a

violacdo de um principio ou elemento basico, o que ndo € o caso.

4. Da inépcia a Inicial

17.0bserve-se, de pronto, que a Lei n® 9.882/99, estabelece que "A

peticdo inicial serd indeferida liminarmente, pelo relator, quando
ndo for o caso de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, faltar algum dos requisitos prescritos nesta Lei ou
for inepta” (art. 49). De igual modo, exige-se que na inicial seja
apontado o ato questionado (art. 3°, “Il-indicagdo do ato

guestionado”).

18.Conforme relato inicial, verifica-se auséncia desse elemento. E

certo que, por sua extensdo, em algum ponto indica
fundamentos, mas, ora questiona o alcance que deve ser
conferido ao disposte no art. 49, § 29, inciso II, da Lei n®
9.882/99. Ora questiona o processo normativo da ANTAQ, para,
em seguida, apontar a falta de fiscalizagdo dos terminais

portudrios privativos.,

19.Como se vé&, carece a Inicial de apontar (indicar} o ato

questionado, impondo-se, pois, ante o reconhecimento de
auséncia de requisito exigido pela propria Lei n® 9.882/99, o
indeferimento liminar da Peticdo Inicial, conforme determinado

pelo art. 49, desse Estatuto. {gj/ ’
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5. Do nao atendimento do principio da subsidiariedade

20.Ha de se destacar, aqui, como requisito legal para a propositura
da ADPF, a inexisténcia de outro meio eficaz para sanar a
lesividade, ou ameaca, a preceito fundamental. E o que se
configurou como principio da subsidiariedade.

21.Vale dizer, scmente ¢ cabivel a propositura da acdo, quando
inexistir outro instituto processual capaz de tutelar o direito a ser
protegido, atacado ou atacavel.

22.Reconhece-se a existéncia de corrente doutrindria e
jurisprudencial, minoritaria € bem verdade, que defende a
confrontacdo, no juizo de subsidiariedade, em face dos demais
processos objetivos ja consolidados no sistema constitucional
patrio (ADC, ADI, Adcon etc).

23.No entanto, data maxima venia, esse entendimento deve ser
repudiado. E que a vontade do legislador é conduzida pela
necessidade de limitar a provocacao da mais alta Corte do Pais,
Tem ela papel especifico na garantir a realizacdo da ordem
juridica fundamental para o Estado.

24.Ndo pode se debrugar sobre toda e qualquer demanda, sob pena
de frustrar a realizacao do papel que lhe foi reservado.

25.Nesse sentido, a ADPF foi regulamentada no direito patrio para
ter lugar somente na inexisténcia de outro instituto processual
qualguer, seja de cardter subjetivo, incidental, ou mesmo
objetivo, capaz de atender a defesa do um determinado bem,
juridicamente protegido.

26.N&o & o que se verifica, in casu.

27.Conforme relato da Autora, sdo limitados os casos de atos \?

]
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tendentes a conferir o direito de exploracdo dos terminais

portuarios, em razdo da propria natureza da atividade, e da
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exigéncia de grandes investimentos.
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alegados, podem ser objeto célere e efetiva tutela jurisdicional,
no bojo do remédio constitucional do mandado de seguranca,
para, no caso concreto, oferecer melhor andlise do Poder
Judicante.

29.Demais disso, a propria agdo declaratdria de inconstitucionalidade
pode corrigir desvios na interpretagdo dos preceitos
constitucionais, ao contrario do pontuado pela Autora. E, nessa
seara, nao apenas dos preceitos fundamentais, mas de toda a
Constituicdo.

30.Repita-se, pretende a Autora definir o alcance que ela entende
adequado para a previsao legal (art. 49, § 29, inciso 1I), 0 que se
constitui objeto adequado para o ambito da Adin, mediante
“técnicas de decisdo” amplamente adotadas no ambito dessa
Corte Constitucional, mas efetivamente ndo o é para a ADPF.

31.Portanto, ndo se vislumbra, in casu, a presenca de requisito
obrigatério para o conhecimento da presente arguigdo, qual seja a
inexisténcia de outro meio capaz de sanar a lesividade.

32.Acaso ultrapassadas as preliminares retrotranscritas, propomos o
debate de mérito, levando-se em conta o seguinte.

6 - Breve historico sobre a exploracido dos servicos
portuarios

33.Estreme de duvidas que o presente conflito tem como marco
inicial a edicdo da Lei n°® B8.630/93, que dispde sobre o regime % 4
juridico da exploragdo dos portos organizados e das instalagbes %
portudrias de modo geral. Com esse Estatuto, o f@giséaéc;' g;

ordindric inovou ao estabelecer que “instalagbes portudrias”
poderiam, como de fato podem, ser exploradas sob as formas de ™

(i) uso publico; (ii) de uso privativo, neste caso tendo 5:50{;?
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subespécies o “Terminal de Uso Privativo exclusivo: "

movimentando e armazenando somente “cargas préprias”, ou
“Terminal de Uso Privativo Misto” para movimentacio de
“cargas proéprias” e “cargas de terceiros”.Veja:

Art. 49

(o)

§ 2° A explorag@o da instalagéo portugria de que trata este artigo far-se-
a sob uma das seguintes modalidades:

I - uso publico;

it - uso privativo:

a) exclusivo, para movimentagao de carga propria;

b} misto, para movimentagio de carga propria e de terceiros

34.Quanto a exploragdo de instalacdo portudria de “uso ptblico”
inexistem altercagOes. Até porque a disciplina ditada pela Lei n©
8.630/93 ndo introduziu maiores novidades, permanecendo a
exploragdo dessas instalagdes condicionadas & prévia licitacdo,
também na forma do art. 49 do referido Estatuto, tratando-se,
assim, de areas publicas e bens plblicos.

35.A inovagao fica por conta da possibilidade de exploracdo de

instalagdo portudria na modalidade “de uso privativo”, mais

especificamente pela possibilidade dessa instalacdo movimentar
“cargas de terceiros”, até entdo desconsiderada pelo legislador
patrio,

36.A regulamenta¢do mais remota sobre o assunto, que previa a
realizagdo de movimentagdo de cargas destinadas ao transporte
aquaviario, ndo diretamente pelo porto publico, foi reconhecida
pelo art. 6°, do Decreto n® 24.511,de 29/6/34, gue assim

i
;

estabelecia: ~ 1/
AR
"Art. 6% As mercadorias previsias nas excecBes Il Hl e IV do arl. 37, bem como \}rx
as consideradas no arl. 5% gue, por conveniéncia dos respectives donos, ?KE‘{\:;;
F ) g
|
. . N .. . . ., . . . 3t
‘O art. 4%, caput, confere o direito de construir, reformar, ampliar, methorar, arrendar ¢ explorar instalagio Elj

pormeéria dependendo de {0) de contrato de arrendamento, celebrado com a Unifo no caso de exploracio
direta, ou com sua concessiondria. sempre através de leltagio, quando localizeda dentro dos limites da drea

do porto organizado. {Lei #° §.630/9%) i .



PROCURADCORIA-GERAL FEDERAL
ANTAC

demaram de ser movi westﬁéﬁs pela administracis 9o porto nos ”m
pontes de acostagem, ficardo sujeilas ac pagaments, 4 essa administragio.

e uma contribulgéo para os encargos do capilal aplicade nas instalagBes a
qual serd fixada na tarifa gue o Governs aprovar para cada porto.”

37.Pelo teor do referido dispositivo, pode ser observado gue o
legislador faz mencdc ao dono da mercadoria nessa
descentralizagdo, e que se preocupou com a garantia de uma
contribuicdo, que nada mais era do que um royalty, objetivando a
ndo dispersdo de recursos publicos utilizados na construcdo do
porto, que poderia ficar ocioso e ter seu equilibrio financeiro
comprometido, em face da conveniéncia dos proprietarios das
mercadorias, no sentido de movimenta-las em outros locais.

38.Dentro desse contexto, se encontra a fundamentacdo para a
instituicdo e inclusdo da Tabela N -~ Movimentacdo de Mercadorias
Fora do Cais, no modelo de tarifa portuéria criado pelo Decreto n°
24.508, de 29/06/1934.

39.Com a edicdo do Decreto-Lei n® 6.460, de 02/05/44, que regula a
construgdo e a exploracdo de instalagdes portuarias rudimentares,
surge o embriao para o aparecimento do terminal de uso privativo
diante do disposto no art. 79, a saber:

“Art. 7% A construgdo e exploracdo de instalaches portuarias previsias neste
Decreto-Lei serdo feitas sem qualquer carater de monopélio. Ccﬁimaraa o8
armadores e embarcadores cem a facuidade cée gonstruir irapiches propric
satisteitas as exigéncias da legislagdo em vigor,”

40.Em 04/04/66 € editado o Decreto-lei n® 5, que estabelece
normas para a recuperacao economica das atividades de marinha
mercante, dos portos, da Rede Ferroviaria Federal S.A. e da ™
outras providéncias, onde no caput seu artigo 26 cria a figura do E% }

i,

terminal de uso privativo ao assim estabelecer:

.,
“Art, 28 E permitido a embarcadores ou a lerceirgs, satisfeitas as exigénecias ?“%;\ﬂ
da legislacdo em vigor, constituir ou explorar instalacies portudrias, a que se | |
refere o Decreto-lei n® 6,480, de 2 de maic de 1944  independentemente da -
movi mea?ag:z%e anual de mercadorias desde gue a construgdo ssia realizada
sem onus para o Poder Pdblico ou me[a izo para_a seguranca nacienal e a
expioracac se faga para uso proprio,” (destague nosso) o~

\Qq;m
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41.A partir desse dispositivo legal, ficou consagrada a exploragao do

terminal para uso préprio, ou seja, somente para movimentagao
de cargas do proprio titular da outorga. Sobre essa exploracao
inexistem controvérsias, ja que ndo se configura como “servigo
publico” propriamente dito, pois voitado predominantemente para
o interesse privado, quer dizer do AUTORIZADO a explorar a

instalacao.

42.13 agora, encontra-se em vigor o disposto no § 29, "II”, do art.

49 da Lei n© 8.630/93. Esta conferiu a possibilidade de que tais
instalacdes movimentemn “carga propria” e de “terceiros”. Al é gue

estd a origem do presente conflito.

43.De inicio torna-se necessario definir 0 que venha a ser “carga

propria”, j@ que este se conforma como “termo indeterminado”,
cumprindo a reguladora ANTAQ estabelecer o alcance para o
termo, conforme entendimento uniforme da doutrina e da

jurisprudéncia.

6.1. Do conceito de Carga Prépria

44.Carga de “terceiro” quer dizer carga do publico em geral. De

gualguer um queée nao seja o titular da AUTORIZACAQ para a
exploracdo da instalagdo portuaria de uso privativo,

45.Importa, entdo, esclarecer o entendimento que deve imperar

guanto ao que venha a ser “carga prépria”. Ademais, o conceito
de uma poderd ser alcangado a partir do conceito da outra, por
exclusdo, tendo em vista que sao utilizadas de forma contraposta.

A carga propria como inverso do conceito de “carga de terceiros”, -

46.F diga-se mais, a controvérsia central, conforme serd

demonstrado, incide sobre a escorreita aplicagao do inciso II, do
paragrafo 29, do art. 4°, da Lei n® 8.630/93, nos atos concretos

5
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desta ANTAQ, guando da autorizacao de exploracdo de terminais
portuarios privativos e a correlagdo que deve imperar, ou nag, em
relagdo aos quantitativos de carga prépria e de carga de terceiros.

47.Conforme acentua o proprio Margal Justen Filho, “a fei ndo definiu
mais precisamente o conceito de ‘carga propria’. Mas dai ndo se
segue a consagracdo de expressdo inutil. Trata-se de um conceito
indeterminado, por meio do gqual a lei intencionalmente buscou
evitar a consagracdo de uma solucdo excessivamente rigida e
abstrata.”™

48.5egundo o Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa, traz como
sendo proprio "o que €& de propriedade, gue pertence como
proprio, particular, tudo gque nos pertence como proprio”. A
doutrina especializada, por sua vez, nao destoa desse
entendimento quando na obra de CARLA ADRIANA COMITRE
GIBERTONI, in Teoria e Pratica do Direito Maritimo, 1998, pag,
330/331, ao interpreta o tema, leciona:

“Instalacbes Poriuarias de Uso Privativo

()

¢) podem ser de duas modalidades (art. 4° § 2° ) exclusivo, para
movimentagio exclusiva de carga propria; e, misto, para movimeniagdo de
carga propria e gde carga de terceiros.

Apesar de estar devidamente previsto na lel, & dificll imaginar-se alguma razéo
gue leve um lerminal a posiular ser de uso exclusivo, na medida em que, sendo
de uso miste, podera desempenhar todas as fungdes atribuidas agueles, mais
ndo ¢ inverso. Como sempre existe uma capacidade operacional ociosa,
manda o bom senso deixar aberta a possibilidade para movimentagio de
cargas de terceiros, no minimo a tiulo de precaucao. Por iss0 8 tendénoia £
jodos sles serem de uso misle. Exatamente como as Instalacdes arrendadas ¢
os operadores portuarios nos Portos Organizados”.

3
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49, Esta ANTAQ ja manifestou-se no sentido de que ndo hd como
buscar, portanto, na expressao “carga propria” constante da Lei
n® 8.630, de 1993, distingdo entre aquela que € produzida ou_

beneficiada e, por fim, comercializada, daguela que ¢ adquirida de :
terceiros e, posteriormente, transportada para fins de Q

FE
7

comercializacdo. @f

7
§

"Revista de Direito Piblico da Economia-RDPE, Belo Horizonte, ano e, 1. 16, p. 102, out-dez/2006.
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50.E defeso ao intérprete impor distincao onde a lei ndo o fez,
salientando-se que ndc ha duvida gue o legislador ordinario
poderia té-lo feito, restringindo o conceito de “carga propria”
aquela produzida ou beneficiada por uma empresa e por ela
mesma transportada. Se ndo o fez, porém, nenhuma restricdo
podera ser feita ao conceito amplo que foi dada a expressio, sob
pena de malferir o disposto na alinea b do inciso 1I do art. 4° da
Lei n® 8.630, de 1993, dispositivo legal esse gue somente perderd
0 seu poder normativo quando vier a ser alterado ou revogado
por norma de igual ou superior hierarquia.

51.A Procuradoria-Geral desta ANTAQ também jd se manifestou
sobre a extensdo do termo “carga propria” para incluir aguelas
titularizadas pelas controladoras e controladas que integram o
“grupo econdbmico” da qual faz parte a titular do terminal de uso
privativo, considerando, sobretudo, a forma como atuam as
empresas no mercado, por meio da especializacdo de suas
unidades.

52.No que diz respeito ao conceito de “carga propria”, parece nao
haver dissidéncia na doutrina. O proprio Marcal Justen Filho
destaca que “cabe afirmar gue 0 nucleo do conceito de ‘carga
propria’ se relaciona com a titularidade de direitos que assegurem
ao sujeito o direito de usar, fruir e dispor de uma certa
mercadoria. A carga propria por exceléncia é aguela de
propriedade do sujeito. Isto permite afirmar que o terminal
portuario de uso privativo exclusivo destina-se a movimentar N
cargas de propriedade do seu titular.., Deve-se considerar que a ’1
complexidade empresarial pode conduzir a diversas solugbes
quanto @ estruturacdo juridica subjetiva. Todas as grandesx‘\ 4t

. . /
empresas se organizam como grupos empresariais (de fato). Isso | |
significa a existéncia de uma pluralidade de sujeitos de direito,

cada qual com personalidade juridica propria, vinculados entre 51?

s
i
s
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em vista da titularidade de participagbes societérias... Se a fei
tivesse adotado a figura da 'propriedade’, o resultado seria vedar
gue cargas cujo dominio fosse de empresas controladas,
controladoras ou coligadas viessem a ser movimentadas no
terminal de uso privativo exclusivo... A expressdo ‘carga propria’
tem um conteudo muito mais econbmico do que juridico. Nao se
trata de utilizar conceitos juridicos tais como 'dominio’ ou ‘posse’
para delimitar o dmbito de atuagdo dessa espécie de terminais. O
gue se pretende é um vinculo de natureza econémica que
asseqgure a pertinéncia da carga ao mesmo empreendedor que €
titular do terminal.”

53.Bem por isso, e nesse mesmo sentido, esta ANTAQ, mediante
prévia consulta plblica e no dmbito de sua competéncia legal,
para “deliberar, na esfera administrativa e no ambito de suas
atribuicbes e competéncias, quanto & interpretacdo da legislagao
pertinente as atividades portudrias, e sobre casos omissos” (art,
30, XLVIII, do Decreto n® 4.122, de 2002), fez editar a Resolugdo
n® 517/ANTAQ, de 2005, para o efeito de conceituar o termo

indeterminado “carga propria” e o fez nos seguintes termos:

Art. 2° Para os efeitos desta Norma, considera-se

(.)

IV - carga propria; 2 que pertenga a pessoa juridica autorizada ou a pessoa ij
juridica gue seja subsidiaria integral ou controlada, ou a pessoa juridica de gue Z; E
a aulorizada seja subsidiaria integral ou controlada ou, ainda, que pertenga a i %
pessoas juridicas que integrem grupo de sociedades de gue a aulorizada sejzx,& i fj
integrante, como controladora ou controlada, na forma do disposto nos arts, x’j@i
265 a 268, da Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976, R
() U
§ 2° NBo se ¢onsidera como carga propria o seu meio de embalagem e de
transporie, tais como contéineres e veloulos transportadores. -

*Revista de Direito Publico da Feonomia -REDPE, Bele Horizonte, ane 4, out/dez-2006, pag. 103,
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54.Pelo acima exposto, hd de se concluir, no atual estégio

55

56

57

58.5ustenta a AUTORA que a presente ADPF tem por objeto os gé

normativo, pela inexisténcia de controvérsia legal do que venha a
ser carga propria, podendo ser definida como aquela pertencente
a pessoa juridica autorizada a explorar o terminal, ou a pessoa
juridica subsidiaria integral, controlada ou controladora, da
empresa autorizada a explorar o terminal. Carga propria para
dizer daquela que € produzida, beneficiada e, por fim,
comercializada, bem como daquela adguirida para, ao fim e ao
cabo, ser comercializada pela propria titular da outorga de
exploracdo de terminal portuario privativo, ou da qual faga parte,

nos termos em que acima aduzido.

6.2. Do mérito propriamente dito.

.Firmadas as premissas acima, impde-se retornar ao mérito da

arguicdo propriamente dito, no tocante a legitima forma de

exploracdo dos terminais privativos mistos, ja que sobre os

terminais privativos exclusivos, por movimentar exclusivamente

de cargas proéprias, inexiste dissenso.

.E saber: Podem os terminais privativos mistos movimentar

exclusivamente carga de terceiros?

.Se a resposta for negativa, haveria percentual minimo
necessario de movimentagdo de cargas proprias, ou seria
permitido movimentar quaisquer quantitativos de “carga
propria” em relagdo a movimentacdo de “carga de
terceiros™? "

dispositivos gue  se  coordenam para  estabelecer 2
obrigatoriedade, a abrangéncia e a necessidade de preservacdo
da prestacdo de servigos portuarios sob o regime de direito

[

publico, delegaveis apenas mediante prévia licitacdo. {f ,
?é £
e
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59.Argumenta que a controvérsia reside na frustragdo dos preceitos
constitucionais por meio de condutas normativas e materiais da
ANTAQ que permitem a instalacdo de terminais de uso
privativo misto sem carga propria relevante,

60.Entende a Autora que 0s terminais privativos sac destinados a
movimentacdo de cargas em geral (granéis) e ndo podem ser
autorizados para a movimentac8o de contéineres (7).

61.Que a movimentacdo de “"cargas de terceiros” nos terminais de
uso privativo s6 € admissivel em cardter subsididrio ou
complementar, para a utilizacdo da sua capacidade ociosa.

62.Nesse sentido, entende a Autora que em termos infralegais
(Resolucdo n© 517/ANTAQ), esta ANTAQ dispde de regulamento
adequado, que estabelece critérios precisos de distingdo entre 0s
terminais de uso publico e os terminais de uso privativo misto. A
despeito disso, a Agéncia tem praticado atos de natureza concreta
e normativa (rectius: tramitacdo de proposta para a alteragdo da
Resolugdo 517) que contrariam os preceitos constitucionais
fundamentais atinentes aos servicos publicos portuarios e a livre
concorréncia.

63.Em apertada sintese, essa é a fundamentacdo do pedido.

64.Para a solugdo da controvérsia, importa aferir o exato alcance
pretendido pelo legislador ordindrio, e, por decorréncia do
legislador constitucional, considerando o teor do dispositivo da Lei
n® 8.630/93, que possibilitou a exploragdo de terminal de uso

privativo para (inciso II, §29, do art. 49)

b) misto, para movimentacio de carga propria € de lerceiros

65.Pois bem. Dulvidas ndoc ha scbre a natureza do servigo de
exploracdo de terminais portuarios privativos, que se configuram
como servico publico federal. Por qué? Porgue assim elegeu o

Y




PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
ANTAD

Constituicdo Federal. Veja.
66.0 art. 21, caput e inciso XI, alineas “d” e “f" da Constituicdo

Federal determina expressamente:
“4rt. 21. Compete a Unido:
(.}

Xil - explorar, diretamente ou mediante autorizagac contessio ou permissio

()

d} os servicos de transporte ferrovidrio e aquavigrio entre portos brasileiros e

fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Tarritorio;

(...)

) os portos maritimos, fluviais e lacustres;”

67.Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella di Pietro, in "Direito
Administrativo”, 142 Edi¢do, Ed. Atlas: S&o Paulo, 2002, p. 101,
acentua:“E o Estado, por meio da lei, que escolhe quais as atividades
que, em determinado momento, sao consideradas servigos ptblicos, no
direito brasileiro, a propria Constituigac faz essa indicagao nos artigos 21,
incisos X, X1, XIl, XV e XXlll e 25, § 2°(...)".

68.E oportuno observar que a descentralizagao ndo desfigura a
natureza juridica do servigo prestado, pelo simples fato de serem
estes executados por empresa privada. As atividades de
exploracdo de portos, ainda que prestados por particulares
mediante autorizacdo do Estado, tém natureza de servigo publico,
em face da expressa determinagdo constitucional.

69.Nessa diretriz, anota Toshio Mukai* que "(...) o fato de um
particular explorar uma atividade essencial, quando tal for
possivef, ndo desnatura seu valor que, ndo obstante, continua a
conter um interesse publico.”

70.A par disso, impbe acentuar que a exploragao dos terminais

privativos mistos, tratando-se de uma novidade legal, nao veio

“Concessbes, Permissdes e Privatizaghes de Servigos Publicos”, 2° ed., Ed. Saraiva - a0 Paulg —

£,

1997, @; ’

i6
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senao permeado de significativa controvérsia juridica a respeito
de sua forma de atuagdo, para se garantir a legitimidade das
outorgas de exploragao dessas instalagfes.

71.No seio do proprio Ministério dos Transportes, por intermédio da

Secretaria de Transportes Aquaviarios, o entendimento é de que
ndo haveria nenhuma limitacdo, e depois, no Ambito também
desta ANTAQ, permeou o entendimento de que a movimentacdo
deveria se dar de forma subsididria, ou complementar, como
sendo essa forma pretendida pelo legislador, ao fazer a inovacdo

na forma de exploragdo do “servico publico”.

72.A proposito, basta verificar os primeiros Termos de Autorizacdo,

onde esta Agéncia Reguladora, de regra, fazia constar

expressamente “para a movimentagio e armazenagem de cargas proprias e,
complementarmente, cargas de terceiros, destinadas ou provenientes de transporte

aquavidrio.” E 0 que se verifica, por exemplo, na Resolugdo n® 153/
ANTAQ, de 15/12/2003, e respectivo Termo de Autorizacdo n®
079/ANTAQ, de mesma data, que autoriza a exploracdo de
terminal privativo misto. Esses atos podem ser consultados no

sitio desta ANTAQ www.antaz.gov.br. Ou juntados aos autos a

gqualquer tempo, se assim o for requerido.

73.No entanto, em face do apelo setorial, bem como do

entendimento no ambito desta ANTAQ, remetia-se para um novo
cendrio, razdo porque sobreveio a instauracdo de processo
administrativo - autuado sob o n® 50300.000798/2007-68 - para

o fim especifico de, mediante amplo debate publico, buscarﬂ\f}%;ﬁ

conferir uma maior efetividade a norma insculpida no art. 4°, §
20,inciso 11 "b”, da Lei n° 8.630/93.

74.Em outras palavras, perquirir se, numa interpretacio sistematica,

€ possivel extrair o cardter “complementar” para a carga de

J

Lo

17



PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ANTAD

terceiros, da movimentacdo nessas instalacbes, ou ao reves, se
essa postura contraria a intengdo do legislador ordindrio, néo
autorizando essa limitagao em nivel infralegal, por via de

Resolugao, no caso presente,

75.De inicio, ndo se pode olvidar que a Constituicdo Federal

estabeleceu disciplina propria para a exploragdo de servigo
publico, ja gue no art. 175 displs ser essa uma incumbéncia do
Poder Publico, a ser realizada na forma da lei, diretamente ou sob

regime de concessao ou permissdo, sempre atraves de licitacdo.

76.De outro lado, sem perder de vista a remessa da regulamentagao

para o legislador ordindrioc - na forma da lei - o proéprio
constituinte originario estabeleceu expressamente a possibilidade
da exploracdo desse especifico “servigo publico” por meio da
autorizacdo (art. 21, inciso XII, alinea “d” e “f"). Esta ndo esta
condicionada a prévia licitacdo, conforme o proprio art. 175, que
de forma expressa e literal o fez com relacdo a permissdo e
concessao. N3o se trata de omissdo, mas de siléncio elogiiente

para dizer que na autorizagdo nado sera exigivel a licitagao.

77.Considerando que a Constituicdo Federal demanda interpretagao

sistematica, com a ponderacdo de valores em cada caso, bem
assim ante a inexisténcia de norma constitucional originaria
inconstitucional, ha que se ter, /n casu, evidente a possibilidade
de exploracdo de servico publico, no caso da exploragdo de

instalagbes portuarias de uso misto, por meio da autorizagdo, ¢ ,

por conseqléncia, inexigivel, neste caso, a licitacdo, na forma de

tei ordinaria.

78.De fato, a Lei de Portos exige, de forma expressa, a licitagdo para

o arrendamento (art. 19, § 29), que, conforme corregao técnico-

juridica da Lei n® 10.233/2001, foi definido concessdo a qual se

U
1

A
P
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agrega o arrendamento de drea publica.
quanto a autorizacdo, utilizdve! para a exploracdo de terminais
privativos.

79.Disso decorre que, para a autorizagdo, conforme ja difo, a
licitagdo ndo € exigida. Até mesmo em face da natureza precaria

deste instituto de autorizacdo.

80.Vale repetir, o legislador constituinte remeteu para a lei a
discipiina detalhada para a autorizagdo de exploragao de terminais

privativos mistos.

81.Pois bem, no ambito interno desta ANTAQ, no bojo do processo
administrativo referido N© 50300.000798/2007-68, juntou-se
parecer da lavra da Prof2 Maria Sylvia Zanella di Pietro, gque com
propriedade que the é peculiar sustenta “salvo na hipdtese em
gue o titular do uso privativo movimente apenas carga propria
{(quando é possivel exciuir a atividade do conceito de servigo
publico, porque ndo é prestada a terceiros), em todas as demais
hipdteses, seja no arrendamento, seja no uso misto, em gue
existe a prestacdo de servicos a terceiros, a atividade tem a
natureza de servico publico, porque é atribuida a Unido, para
atender a necessidades coletivas, no regime juridico de direito
publico. A diferenca de instrumentos (arrendamento e
autorizacdo) encontra justificativa na diferente titularidade do g’“"z&

;

bem. L
-
82.De fato, razao assiste a Jurista ao afirmar que a regulamentagao. ;}

\ /

promovida pela Lei n® 8,630/93, e mais recentemente, pela Lei n° xlﬁ

10.233/2001, ndo conduz & atividade para a seara do direito i §
i

£

privado, j& que submete todas as meodalidades de cutorga de
exploragdo da atividade portuaria também aos ditames da Lei n®

&

e

§ii
1§/
i
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8.987/95, conforme norma expressa contida no art. 33, da Lei n©
10.233/2001.

83.5ustenta Maria Sylvia Zanella di Pietro que ndo parece aceitavel
que o legislador, ao prever a possibilidade de uso misto (carga
propria e de terceiro), tenha tido por objetivo aproveitar a

capacidade ociosa dos terminais portuérios. Aduz, in verbis:

“Em primeiro lugar, ndo existe nas duas ieis ja mencicnadas qualquer norma que
permita essa conclusdo; ndo havendo distingdo feita na lel, ndo cabe ao intérprete
fazé-la, conforme antigo e conhecido principio de exegese das leis, Em segundo
lugar, é mais provavel que o legislador tenha previsto as duas modalidades de uso
privativo {exclusivo e misto} porque ndo tenha tido ouifra alternativa: se o dominio
atil do terreno onde esta instalado o terminal portudrio pertence ao particular, a
Unifo ndo teria como fazer o seu arrendamenio a ferceiros (& que o
arrendamento supbe que o bem esteja integrado no patrimdnio publico), nem
poderia delegar a execucdo da alividade a terceiros, medianie concessdo de
servigo pablico, 0 gue também pressupde gue o concessionario tenha a posse do
terminal. Se a Unido quisesse fazer o arrendamento e a concessao de servigo
piblico teria que, previamente, desapropriar o dominio 01l do terreno, Tanto isso é
verdade que, embora o porto organizado seja explorado ou concedido pela
Unido na modalidade de uso pablico (a indicar que abrange bens integrantes do
patriménio publico), o legisladar previu que, mesmo dentro do porto organizado, o
terreno que esteja no dominio Utll do interessado fica sujeito ao uso privativo e ndo
ao uso publico.

(.-}

Também ndo parece verdade gue o terminal de uso privativo misto esieja
primordialmente vocacionado & movimentagdo de carga propria e, apenas
complementarmente, & carga de terceiros. Nenhuma norma existe na lei que
permita chega a essa conclusdo; mais uma vez cabe lembrar o principie segundo
o qual nao é dado ao intérprete distinguir onde a lel ndo distingue. Eu dina até
que, tendo a empresa o dominio ¢l do terrenc, a ela cabe decidir se plefteis,
perante a Unido, 0 uso privative exclusivo (86 para movimentacfio de carga
propria) ou o uso privative de uso misto {para movimentacdo de carga propria e de
terceiros). Ela tem o dominio G do terreno; ela é que val decidir a forma de sua

exploragfo, até porque, sob o ponto de vista do regime juridico. ndo existe

nennuma distingao entre as duas modalidades de uso privativo. As regras da
autorizagao s&o exatamente as mesmas, tanto na Lei 8.630/93 (art. 6°) como na

i
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escother as cargas que prefende movimentar, ao pleltear a autorizacho; uma vez
que a Lel 10233 considerou g atividade auforizada como aberia & divre
competicao, a escotha de determinadas cargas 56 pode ser vedada ou restringida
pela ANTAQ se houver jusiificativa de interesse publico, como a protecdo &
seguranca, a saude, a0 melo amblente”

()

Nem se pode afirmar que, no uso misto, a movimentagéo de carga prépria tem
que predominar sobre a movimentagdo de carga de tercelros. Pelo contrario,
sendo a exploragdo dos terminais portudrios de usoe privativo nisto tratada como
atividade sujeita a regime de direito pUblico na Lei n® 8.630/83, a prestacéo de
servigos a terceiros é que deve prevalecer e ndo a movimentacdo de carga
propria, que £ de interesse exclusivo do titular do dominio.

{...)

Também néo é aceitavel, sob o ponto de vista juridico, afirmar que a legislacéo
tenha afastado a competicdo entre o uso piblico e o uso privative. Nio ha
qualguer norma em nenhuma das duas leis que permila essa conclusdo, até
porque isto significaria caminhar na contramao de diregéo da reforma do Estado,
gque tem como metas, entre outras, a privatizacdo, a parceria com a iniciativa
privada para a gestdo de servicos publicos e, principalmente, a quebra de
monopdios e a desregulagdo, tudo com o objetivo de restabelecer o equilibrio
entre a intervengo esiatal e a liberdade individual.. Além disso, se o legisiador da
Lei n® 10.233 oplou por tratar a exploracio dos terminais portudrios de uso
privativo como atividade a ser exercida no ambiente de livre e aberta competico,

naoc ha como restringir a competicéo apenas as empresas autorizadas.

84. Conclui a /. Parecerista que O fato de ser a exploragdo de portos

terminais de uso privativo. Assim sendo, ndo hé como impedir a

exercida sob o regime publico, como ocorre na concessdo ndo
afasta a idéia de competicdo, porque a natureza publica ndo
afasta a natureza econbmica da atividade. Trata-se de atividade
que, gquanto a sua natureza é tipicamente econdmica, porque
enseja a exploracdo comercial, e gue somente é considerada-.
como servico publico porque o Estado a assumiu como tal (art.
21, XII, “f"). Por outras palavras, existe atividade econdémica

tanto na exploragdo do porto organizado como na exploracdo dos

I
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competicao, seja internamente, entre as empresas que atuam no
mesmo porto, seja externamente, entre as empresas que atuam
em portos diversos.”

85.Assim, sustenta que é ilegal gualquer medida normativa infra
legal  (Resolugdo, efc), que restrinia a possibilidade de
competicao, na medida em que s permite ao titular de uso
privativo a movimentacdo de carga de terceiros em caradter
complementar a movimentacdo de carga propria além de
restringir a natureza da carga.

86.A limitagdo, de fato, reduz a possibilidade de competicdo no
setor.

87.Bem por conta das altercacfes que permeiam a matéria, esta
ANTAQ se debruga sobre o assunto, para alcancar o mais
adequado entendimento da matéria.

88.Nesse mister, move a Agéncia para escoimar eventual desvio da
Resolugdo n® 517/ANTAQ, que imponha ao titular de terminal de
uso privativo misto a movimentacdo minima de carga propria. A
atual redacao dessa Resolucdo condiciona a outorga a existéncia
de carga propria que justifique, por si s6, a implantacdo do
terminal®.

89.Nesse trilhar, tendo em conta as dissensdes ja analisadas, impoe-
se, por ora, buscar a intengdc do legislador na “exposicdo de

motivos” que antecede a edigdo da Lei de Portos. Vejamos.

P
Lo
Lo
"Art. 5° A interessada na autorizagho de que trata esta Norma devera dirigir requerimento a4 ANTAQ, | §
instruide com a seguinte documentagdo: f
(.} )
IT - HahilitacBo Téonica: 1. I,
¢] declaragio da requerenie especificando as cargas proprias que serio movimentadas po termunal, com | i\%

movimentacko anual minima estimada que justifigue, por 21 36, de conformmdade com estude téonico ‘
especializado, a sua implantagio, e, com relacido 48 cargas de teroeiros, se houver, a natureza destas; \J
Art. 12 Sdo obrigagfes da avtorizada: {..} XV - realizar 8 movimentacdo minima anual de carga propris na
conformidade do especificado na declaragio de que trata o art. 3, inciso 11, alines ¢

Art. 16, SEo mfragdes: (.} XIV. deixar de efetuar, mustificadamente, 8 movimentagio minima anual de

carga propria constante da declaragio de gue rata o art. 37, inciso 1}, alinea ¢, ou, para 0 caso dos tenminais ja

em operaglo. a movimentagio de carga propria de acordo com 0 objeto do terminal (Multa de até 50.000.00).,
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90.A EXPOSICAC DE MOTIVOS NO 10, referente ao Projeto de Lei n©
8, de 1991, estabelece gque a finalidade precipua da alteracio do
marco legal € a melhora da eficiéncia do Sistema Portuario
Nacional e, por consegiiéncia, da competitividade internacional
da nossa economia. E que, segundo aduzido, o modelo até entdo
em vigor, estava estruturado no enfoque do intervencionismo e
do coorporativismo, préprio de economias planificadas, ja

superado.

91.Como metas principais trazia: item 8, alineas (a) assegurar ©
aumento da produtividade do setor portuario, mediante a
racionalizacdo da atividade econbmica e a integracdo dos diversos
agentes envolvidos, através da diminuicdo do Estado e do
estimulo a livre concorréncia, de sorte a possibilitar maior
rentabilidade aos investimentos necessarios a modernizagdo do
setor e melhores niveis de remuneracdo ao fator trabatho; (c)
estimular a participacdo do setor privado na construcdo e
exploragdo, arrendamento ou locacdo de instalagbes portudrias
privadas, sempre atraves de licitacdo, de maneira a dotar o Pais,
a medio prazo, de uma infra-estrutura portudria moderna e
compativel com as necessidades do comércio exterior; (e)
possibilitar maior competitividade para as exportagbes, mediante
aumento da eficiéncia e dos ganhos de produtividade na operagdo
do sistema portuario, de modo a contribuir para a insergdo de

produtos brasileiros em mercados externos.

92.Para alcancar essas metas, tinha por objetivo (item 9), a -

desregulamentacdo do setor portuario, a livre concorréncia entre
os diversos portos, para fomentar a maior eficiéncia nas ~

operacdes portuarias e, principalmente, o estimulo 8 participacio
do _setor privado nos investimenios necessarios a modernizacao
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da infra-estrutura e ao reaparelhamento dos portos — em face da

caréncia_ de recursos publicos, que devam ser destinados,

prioritariamente, para atender as demandas da area social -

possibilitando ans terminais privativos movimentarem

mercadorias de terceirps,

93.E mais, sustentava-se no principio da livre iniciativa e da
participagdo subsididria do Estado na exploracdo direta da
atividade econdmica, permitinde que as instalacbes portudrias
privadas movimentassem cargas de terceiros

94.Pois bem, Exas.

95.Nesse  cenario, sobrevém a edicdo da Lei n® 8.630/93, para
permitir a exploracdao de instalacbes portuarias de uso privativo
misto, para a movimentagdo de cargas proéprias e de terceiros.

96.Nela ndo consta gualquer restricdo guanto a quantitativos, ou
mesmo correlacdo que deva existir entre as cargas proprias e as
cargas de terceiros. N8o hd gualquer indicacdo do legislador
ordindrio que a movimentagdo de “cargas de terceiros” deveria
ocorrer de forma subsididria, ou complementar. Estabelece tdo e
somente que o terminal de uso privativo misto destina-se, verbis

“para movimentagao de carga propria e de terceiros”

97.Dentro de sua competéncia para regulamentar®, esta ANTAQ né&o
poderia, como de fato ndo pode, inovar, criar obrigagBes ou

restricbes que ndo decorram da lei.

98.Assim porque © legislador constituinte consagrou como ;}z‘incipif}’

da reserva legal a permear 0 nosso ordenamento juridico patrio,
ao estabelecer que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de

PArt. 27. Cabe a ANTAQ em sua esfera de amacho:
(.}

IV - elaborar ¢ editar normas e regulamentos relativos 4 prestagio de servigos de transporte ¢ & exploracio da
infra-estrutura aquavidria e portudria, garantindo isonomia 1o seu aoesso £ uso, assegarando os direlfos dos

usudrios ¢ fomentando a competicio entre os operadores; (Lei n® 10.233/2001) I
gé@’;
3
ot

ol
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fazer alguma coisa sendo em virtude de leil” (inciso II, art. 59, {fé“
CF/88).

99.Nesse sentido a Resolucédo n? 517/ANTAQ ndo estabelece que a
movimentacao de cargas de terceiros deva ser dar de forma

complementar. N3o, nada disso.

100.0 que consta na Resolugdo é que a movimentacdo minima de
carga propria anual deve justificar, por si s6, a existéncia do

terminal, o investimento realizado. Somente isso.

101.Portanto, a controvérsia ndo esta na regulamentagdo desta
ANTAQ, conforme reconhece a AUTORA, gquando aduz que "em
termos normativos infralegais, a ANTAQ dispoe de regulamento

adequado, que estabelece critérios precisos de distingcdo entre 0s

terminais de uso publico e os terminais de uso privativo misto.”

102.A controvérsia surge ante do alcance que a Autora pretende
conferir ao Regulamento, para dizer que a movimentagao de
carga de terceiros deve ser subsididria, complementar, para a
utilizacdo da capacidade ociosa.

103.Data maxima venia, este entendimento ndo pode prevalecer e
ndo encontra guarida nos termos estabelecidos por meio da
Resolucao n® 517/ANTAQ. ?

104.0utro absurdo em que incorre a Autora € afirmar que o terminal %

]

o

5 m‘"’“‘“"wm“m..wmm“'w

de uso privativo misto destina-se, potencial e efetivamente, para-_
a movimentacdo de carga geral (granéis), mas naoc pode ser xﬁii
utitizado para a movimentacgdo de carga unitizada (em contéiner). \ 35
Ndo se sabe de onde a Autora extrai esse entendimento. Nao ha
qualquer respaldo legal, ou razdo logico-juridica a albergar essa

~ T o~ o ¥ i3 7
pretensdo. Definitivamente, nao, nao ha. @

b
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105.Caso contrario, é dizer que, nem mesmo a carga propria, ainda

que necessaria para a sua movimentagdc a utilizagao de
contéiner, seria defeso a Autorizada fazé-lo. Um desproposito ndo
pretendido pelo legisiador ordinario, portanto, sem qualquer

respaldo legal.

106.No exame da matéria, a Procuradoria-Geral desta ANTAQ

(PARECER/PRG/ANTAQ N© 277/2007-AGLIJ) sustenta que a mens
fegis, ou seja, o espirito da Lei n® 8.630, de 1993, que, como
antes assinalado, teve por objetivo primordial remover obstaculos
ao pleno exercicio do trabalho e estimular a livre concorréncia,
permitindo, a partir de sua edicdo, que os terminais privativos
movimentassem, além de carga propria, também carga de
terceiros, sem nenhum embarago ao desenvolvimento da
atividade econdmica. Nesse sentido, o referido Parecer 277/2007-

AGL] aduz, in verbis:

35.Cabe enfatizar que aludida norma juridica néo veio estabelecer quaiquer
restricdo quanto a movimentagao de cargas proprias e de terceiros nas instalages
portuarias de uso privativo misto, seja quanto & quantidade ou @ proporgédo de
cargas a serem movimentadas.

36. No entanio, o diploma legal em foco obrigou que o titular do terminal de uso
privativo misto movimentasse tanto a carga propria como a de terceiros, nao sendo
permitido, desse modo, apenas a movimentagdo de uma ou de outra como admitem
alguns juristas

37.A methor exegese, que se coaduna com a mens legis, & no sentido de que ©

tiidar do terminal so optar pela sxploracdo na modalidade de uso misto deve

necessariamente movimentar carga propria e de terceiros, pois caso movimernte.

somente esfa Giima carga {de terceiros) passard a explorar o lerminal de usc
publico, estando sujeito ao devido processo Jicitatorio. Essa posicdo, ora adotada,
também & da Superintendéncia de Porfos e da ilustre professora Maria Sylvia
Zanella di Pigtro.

38. No gue pertine a questdo relacicnada com a regulagao de malérias de
competéncia da ANTAQ, néo discrepo, também, do posicionamento adofado por
Maria Syivia Zanela dj Fietro, de vez que a Aularquia quando da edicao dos afos

normativos esta sujeita ao principio da legalidade insculpido no art. 37, caput, da
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destaque nosso) ™
107.Assim porgue a Lei n® B.630/93, no art. 4°, §2¢, inciso 11, alinea _ 5
“b” faculta a exploragdo dos terminais privativos de uso misto ™ ‘iw

iniciativa privada, mediante o instituto juridico da 4

e,

P O

e A,
g;} fwf? s a‘% {%‘
Y R

determinar que a exploracdo de terminal

exclusivo ou

Constituigdo, significando dizer gue ndo pode baixar regras de conduta inovando na
ordem  juridica, impondo  obrigagdes, penafidades, ou mesmo  oulorgando
beneficios, sem previséo lsgal,

(..}

42 Palo gque anfes fof frazido & colagSo, a lLei de Mopdernizacdo dos Portos
determing que & exploragdo do terminal portudric de uso privativo depends de
auforizagdo, por se fratar de uma atividade scondmica de vocacdo empresarisl
exercida em regime de mercado e livre concorréncia, sob 0s marcos reguiaforios
determinados em lei,

43. Deve, assim, o conceito emabulado na norma administrativa esfar jungido ao
principio basilar da livre concorréncia, a que alude tanto a Lei n? 8.830, de 1892
como ¢ art. 43 da Lei i 10.233, de 2001, ndo podendo-se, dessa forma extrapolar
o fexto legal, sob psna de se vistumbrar flegalidade e inconstitucipnalidade da
Resolucdo.

47. Em assim sendo, parodiando ¢ pasicionamento adotado no vetusto parscer da
professora Maria Sylvia Zanella di Pietro, ndo resta duvida de que a Lei n® 8.630, de
1983, permite a um ferminal privativo de uso misto movimentar cargas proprias e
cargas de terceiros, sem qualquer relagdo enlre elas, cabendo ao Htular do terminal
decidic iivremente sobre o fipo de carga gue pretende operar em seu lterminal. ssm
sofrer limitagdes ou embaragos que ndo decorrem da lei, razéo pela qual sntendo
llegal a parte final do ingiso W1, do art. 22 o inciso XV do art. 12 ¢ ¢ inciso X1V do art.
186.

48. Quanto a alinea “c”, inciso If, do art. 5% entendo que a ANTAQ podera manté-io,
em parte, exigindo apenas, para efeito de controle e fiscalizagdo, a declaragéo da
requerente especificando as cargas préoprias que serdc movimentadas no terminal,

sem exigéncia de movimerntacao anual minima, de ver que existe na Lei de Porios,

chrigatoriedade da movimentagfo de carga propria e de lercelros, ndc podendo o

titular do terminal movimentar tao-somente cargas alheias ao seu empreendimento (

autorizagdo, cuja matéria também veio a ser regulamentada pelo
inciso V, do art. 13, e pelo art. 27, da Lei n® 10.233/2001, para

de wuso privativo,

misto, dar-se-a mediante

b

autorizagao,

43

i

]
(i:w“‘

. s ri
% - m“wwww‘jg -
L8 - B
>§@§%E§g




PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ANTAO

independentemente de licitagdo, para ser exercida em liberdade
de precos, tarifas e fretes, e em ambiente de livre e aberia

competicao.

108.Nesse trithar, nao se pode perder de vista que o art. 6°, da Lei

n® 8.630/93, foi editado com o propoésito de recuperar o©s
principios constitucionais da livre iniciativa e da participacdo
subsidiaria do Estado na exploragdo direta da atividade
econdmica, transmutada em servigo publico, permitindo gue, sob
o regime da autorizacdo, as instalagbes portuarias privadas
pudessem movimentar cargas de terceiros, sem nenhum limitador
ou restricdo, que prevista em lei — seguranga nacional, satde

humana etc.

109.Ha de se ressaitar que a exploragdo do terminal privativo misto

deverd ser exercida em regime de livre mercado e livre
concorréncia, podendo movimentar carga propria e de terceiros,
sem qualquer relagdo entre elas, cabendo ao titular do terminal
decidir livremente sobre 0 tipo de carga que pretende operar em
seu terminal, sem sofrer limitacGes ou embaragos qgue nao

decorram diretamente da lei.

110.De igual modo, mostra-se inadequado ¢ entendimento que nao

deve haver competicdo entre os terminais pablicos e os terminais

de uso privativo misto.

111.5e é verdade que aos terminais publicos imputam-se encargos

distintos daquele que incorrem o0s terminais privativos (v.g. -

requisicdo de mao-de-obra do trabalhador avulso; submissao as
regras editadas pela autoridade portuaria e pelo Conselho da
Autoridade  Portuaria; obrigaggao de remuneragdo pela
movimentacdo minima  contratada; reembolso de facilidades,

agua, luz, infra-estrutura interna e aquaviaria),
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verdade que recebem agueles o terminal com parte substancial da
infra-estrutura e inversGes ja prontas, para exploracdo, quase
sempre, de pronto e imediata.

112.A0 contrario dos terminais privativos, gue bancam toda a infra-
estrutura terrestre e aqudtica, respondendo também pelas
condi¢Bes de navegabilidade e acesso ao cais do seu terminal.

113.Portanto, € perfeitamente admissivel gue se estabelega a
competicdo entre os terminais privativos e terminais publicos. Tal
competicdo de certo tera impacto positivo na redugdo do custo
Brasil, ia que o valor cobrado pela movimentacao de cargas nos
portos brasileiros & sabidamente muito superior aos valores
cobrados em portos e terminais de outros paises. A competigao,
nesse sentido, trard beneficios para o mercado como um todo, €
para o proprio Pais, na medida em gue se reduz o custo de
importacao e de exportacao.

114. Também em nada prejudica a seguranga nacional, pois grande
parte do servico, que hd de funcionar como contrapeso,
permanecera nas maos do Poder Publico concedente, no caso, 0s
portos publicos.

115.Nesse sentido, move a ANTAQ para retirar da Resolugao n® 517/ ™
ANTAQ, de 2005, a obrigatoriedade de movimentagdo minima i

anual, nos terminais privativos misto.

I
e, o™

terminais privativos mistos deve ser conferido o direito de
movimentar carga propria e de terceiros, sem gualqguer relagdo
entre elas., Ndo ha gue se exigir movimentacdo minima de carga
propria, nem a movimentacdo de carga de terceiros em carater
subsidiario, complementar, pois esse ndo foi o espirito da Lei n®
8.630/93. Nao pode o legislador infralegal impor tal restricao. gi} )
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terminais privativos mistos movimentar exclusivamente
carga de terceiros? A resposta € nao, porgue o legislador
ordindrio, no ambito de suas competéncias, estabeleceu gue 0S
terminais de uso privativo misto destinam-se a movimentagao de

carga propria e de terceiros. In casu, a particula “aditiva” quer

expressar, como de fato expressa, uma e outra, sendo, dai,

vedada a movimentagdo exclusivamente de cargas de terceiros.

118.Passando & segunda questdo: E possivel ao legislador infralegal

estabelecer percentual minimo anual de movimentacao de
cargas préprias, ou seria permitido movimentar quaisquer
quantitativos de “carga propria’ em relacdo a
movimentacio de “carga de terceiros”? N&o é possivel extrair
da lei a exigéncia de percentual minimo anual de movimentagao

de carga propria.

119.De outro lado, a Lei n® 8.630/93 ndo autoriza a limitagdo de

movimentacdo de “carga de terceiros” em relagao ao quantitativo
de “carga propria”. Ndo hé respaldo legal para o entendimento de
que a movimentagdo de carga de terceiros deva ocorrer de modo
subsididrio e complementar, mediante o aproveitamento da

capacidade ociosa do terminal.

120.Em outras palavras, a lei permite a um terminal uso privativo"

misto movimentar cargas proprias e cargas de terceiros, sem
qualquer relacdo entre elas, cabendo ao titular do terminal decidir
livremente sobre o tipo de carga que pretende operar em seu
terminal, respeitada apenas as restricbes de ordem de seguranga

de vidas e do patrimdnio, bem como da saude humana. %{J

R

RS Je e

117.Portanto, respondendo a primeira questdc: Podem os

ij_f
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6.3. Terminal de uso privativo —~ inexigibilidade de licitacdo

121.No curso desta manifestacdo ja se abordou de forma farta que,
no caso dos terminais de uso privativo misto, ndo serd exigivel a
licitacdo, ainda que o servico tenha o caradter predominantemente
de “servico publico”.

122.Nesse diapasdo, em razdao da natureza do servico, é evidente
que ndo se pode olvidar das diretrizes tragadas pelo artigo 175 da
Constituicdo Federal.,

123.No entanto, a licitagdo ndo constitui em valor absoluto em si
mesmo, mas instrumento de se atingir a finalidade imposta pelo
interesse publico. Nesse sentido, ndo se configura intransponivel
na esfera legal, ndo sendo indevido invocar nessa seara 0s €asos
de dispensa e de inexigibilidade da licitacdo, como de
conhecimento geral.

124.A0 tratar da prestacdo de servigos publicos, estabelece o
constituinte os requisitos a serem observados pela legislagdo
infraconstitucional para a definicdo das regras de descentralizacdo
desses servicos. E a materializacdo dos principios constitucionais
aplicaveis aos servigos publicos.

125.De outro lado, esse dispositivo constitucional e limitado por
forca da disciplina do art. 21, inciso II, alinea “f”, que ao dispor .
sobre a exploragdo do servigo publico incidente sobre “portos”, %
conferiu o direito da mesma ser exercida por meio da autorizacdo. . ;

Ora, por conjugagado desses dois dispositivos constitucionais, nao

remanesce duvidas que € o legislador ordinaric competente para

e
s

disciplinar a matéria. Ponto.

126.Conforme ja& se aduziu alhures a interpretacdo da Constituicdo
se realiza de forma sistematica, ndo se podendo falar em norma
constitucional origindria inconstitucional. @; :
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127. Nesse sentido, o art. 21, Inciso XII, alinea “f" abre a
oportunidade para a exploragdo dessas instalagbes portudrias por
meio da autorizacdo, permissdo e concessdo, sendo exigivel a
licitacdo somente no caso das duas ultimas {art. 175, CF/88).

128.18 a Lel n® B.630/93, estabeleceu gque a exploragdo das
instalacbes portuarias poderiam se dar por intermédio de
instalacbes de uso privativo misto, para a movimentagdo e

armazenagem de cargas proprias e de terceiros.

129.0ra, a concessdo para a exploracdo de portos organizados €
feita mediante licitacdo, conforme consta expressamente do art.
34-A, da Lei n© 10.233/2001. Nem poderia ser diferente, ante o
enunciado do art. 175, gue exige a realizagdc de certame
licitatorio na permissao e concessao.

130.3J3 no que tange a autorizacdo para a exploragdo de terminal de
uso privativo misto, o art. 43, I, da Lei n® 10.233/2001,
estabelece que esta independe de licitacdo.

131.Destarte, remanesce clara a inexigéncia de licitacdo para a
exploracdo de terminal de wuso privativo misto, na forma

pretendida pelo legisiador.

6.4. Da fiscalizacao exercida pela ANTAQ

132.Embora pareca fugir ao objeto da presente ADPF, a Autora -} 3
imputa a ANTAQ conduta omissiva guando afirma de forma
expressa “a auséncia de fiscalizacdo do cumprimento dos

requisitos em relacdo a terminais ja autorizados”.

133.Tal assertiva, ja que desacompanhada de suporte fatico, s se
compreende como estratégia para denegrir a Parte oponente, ao
tempo em que se promove como defensor da legalidade e da |

i »
Y
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moralidade. Ou ainda, submeter o processo fiscalizatorio da
Agéncia aquiio que a Parte entende por adequado (¢ alcance que

se pretende atribuir aos dispositivos legais vertentes).

134 .Por certo, tal desiderato ndo serd alcangado, pois € substancial
atividade fiscalizatéria da ANTAQ, n&o apenas quanto aos
terminais portudrios privativos, mas tambem em relacao portos
publicos e empresas de navegagao.

135.Para se idéia desse trabalho, embora despiciendo, anexa-se a
presente manifestacdo relatério consolidado das fiscalizagOes
realizadas por esta ANTAQ, no exercicio de 2008, cujos
documentos comprobatérios estdo disponiveis, para quandc e se
solicitados.

136.Por derradeiro, é de todo pertinente trazer a lume o fato de gue
o Governo Federal, recentemente (pods instauracdo da presente
demanda), veio a editar o Decreto n® 6.620, de 2008, cujo
regulamento delineou novas condigdes de exploragdo dos
terminais privativos, dentre elas a de gue em terminais privativos
de uso misto deve prevalecer a movimentagdo de carga propria,

sendo as cargas de terceiros subsidiarias. ~

i
s T4

7 - Da inexisténcia dos requisitos para a_concessdo da . "
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liminar

e

137.Em sede de juizo de cognicdo sumaria, exige-se a presencga de
requisitos autorizadores para a concessao de liminar, ou seja do

fumus boni iuris e do periculum in mora.

138.In casu, a liminar importa em efefiva antecipacao da tuteia, que,

como sabido, exige a verossimilhanca da alegagdo da Autc}ra,(i
/o
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Mas, no caso presente sequer se mostra presente o fumus boni
juris, conforme fartamente demonstrado nas razbes acima
deduzidas.

139.De outro turno, a propria mora da Autora em proplr a presente
acdo demonstra, por si sO, sem maiores digressoes, a inexistencia

do perigo de mora.

140.A Lei n® 8.630/93 encontra-se em vigor desde 25 de fevereiro
de 1993, E, bem ou mal, vem sendo aplicada na forma em que se

controverte nestes autos.
141.Portanto, eventual demora do curso processual ndo pode ser
invocada para fundamentar a pretensao de liminar da Autora. Nao

no caso presente.

8 - Do requerimento

142.Ante o acima exposto, esta ANTAQ requer:

a) que ndo se conhegca da presente Arguigdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental, pois carece dos

requisitos legais que a autorizam;

b) que, na eventualidade de ser admitida, seja no todo ™

indeferido o pedido de Antecipacdo de Tutela (pedido de
liminar) formulado pela parte Autora, pois nao se fazem

presentes 0s requisitos autorizadores.

¢) que, ao finai, se a tanto se chegar, a presente acao seja
julgada totalmente improcedente, conforme as razbes de fato e

2

—
R

e,

de direito retromencionadas.

o,

R

R

e
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Termos em que
Pede deferimento.

Brasilia, 11 de fevereiro de 2009.

S

' 'Femandc Antdnio Brito Fialho
Diretor-Geral da ANTAQ

£

(Y ]
Aristarte Gang;%ives Lejte Junior
Procurador-Geral da ANTAQ
OAB 3780/DF
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AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AGQUAVIARIOS
SUPERINTENDENCIA DE PORTOS
GERENCIA DE FISCALIZACAO PORTUARIA

RELATORIO FINAL
PLANO ANUAL DE FISCALIZAGAO - PAF 2008
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Tabela I - Desempenho da Fiscalizagio Portudna

No Plano Anuval de Fiscalizagio —~ PAF para o ano de 2008, aprovado pela Portaria n®
268/2007, de 18 de dezembro de 2007, foram programadas fiscalizacbes em 47 (quarenta e sete)
Portos Piiblicos e 100 (cem) Terminais de Uso Privativo, a serem realizadas pela Geréncia de
Fiscalizagdo Portuaria — GFP e pelas Unidades Administrativas Regionais — UAR.

Porém, com o fechamento das fiscalizaghes no ano de 2008, foi constatado a reahizagio
efetiva de 42 (quarenta e dois) Portos Piblicos ¢ 84 (oitenta ¢ quatro) Terminais de Uso Privativo,
correspondendo a 89,36% e 84%, respectivamente, do total programado no PAF — 2008.

Este resultado foi obtido devido a razdes diversas, as quais estdo clencadas a seguir,
discriminadas por Unidade Fiscalizadora:

GFP - diferenca para menos entre o programado ¢ o realizado de 4 (quatro) Portos Piblicos
¢ 4 (quatro) Terminais de Uso Privativo:

Portos Publicos: ndo foram realizadas as fiscalizaghes nos Portos de Caceres ¢ Cachoeira do
Sul devido a estarem em PAC relativo a fiscalizagio anterior e nos Portos de Corumba €
Jaguardo por estarem sem operagao.

Terminais de Uso Privativo: ndo foram realizadas as fiscalizagbes pos Terminais
Taquariense e Juazeiro em razdo dos mesmos estarem sem operacdo sendo sugenda a

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

Setor de Edificios de Utilidade Publica - S5EPN

Quadra 514 - Conjuntp “E” - Edificioc ANTAQ - CEP 70760-545 - Brasilia - DF
Fone {61) 3447-1035 - FAX. {1)3447-1040 - Email antaq@®antaqg.goy.br -

Portal www. antaq.gov.br
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instauraciio de PAC visando a cassagdo da autorizacdo. O Terminal de Pontal do Parana nfo
foi construido conforme autorizagio expedida, sendo solicitado abertura de PAC com
possibilidade de celebragio de TAC. O Terminal Docas de Mato Grosso esta sendo objeto de
PAC.

UARMN - diferenga para menos de 1 (um) Terminal de Uso Privativo:

Terminal de Uso Privativo: nio foi realizada a fiscalizagio no Terminal da Hermasa
Fertilizante, pois foi extinta a outorga, conforme Resolugho n® 1007/2008-ANTAQ.

UARBL - diferenca para menos de 2 {dois) Terminais de Uso Privativo:

Terminais de Uso Privativo: o Terminal da Tefrom Rio Taria ndo foi realizado em razio do
mesmo estar sem operagio e do Terminal da Bertolini foi suspensa devido a instauracio de
PAC referente a fiscalizagio anterior.

UARRE — diferenca para menos de 1 (um) Terminal de Uso Privativo:

Terminal de Uso Privative: ndo foi realizada fiscalizagiio no Terminal da Triken por razdo de
abertura de PAC referente a fiscalizagio anterior.

UARRJ - diferenca para menos de 6 (seis) Terminais de Uso Privativo:

Terminais de Uso Privativo: nio foi realizada fiscalizagdo nos Terminais da Brasiels, GBW,
Ultratec {UTC), ESSO (ltha do Governador), Bric (EX-Multiportos/ Poliportos), em razao
de sugestio de abertura ou instauragio de PAC em desfavor dos mesmos ¢ no Terminal da
Intercan por cstar sem operacao.

UARFL - diferenca para menos de 1 (um) Porto Piblico e 2 (dois) Terminais de Uso
Privativo:

Porto Piblico: ndo foi realizada a fiscalizagio do Porto de Laguna em razdo dos mcidentes
ocorridos no final do ano de 2008 em Samta Catarina.

Terminais de Uso Privativo: ndo foi realizada fiscalizago nos Terminais da Portonave €
Trocadeiro em razio de instauragdo de PAC.

Em decorréncia das razdes supracitadas, que incorreram na ndo fiscalizacdo de 5 (cinco)

Portos Plblicos e 16 (dezesseis) Terminais de Uso Privativo e, por considerd-las justificativas
plausiveis para o nio cumprimento da meta previamente aprovada no PAF-2008, devido a ser
induzido por aspectos alheios & gestio e operacionalizagio da fiscalizagido por parte das Unidades
Fiscalizadoras, motiva-nos entender que a fiscalizacio foi efetivada em sua plenitude ¢ que, por esta
raziio. o cumprimento do PAF-2008 fo1 100%.

Cabe salientar ainda que houve um total de 14 (quatorze) fiscalizagbes eventuais, sendo

realizadas 5 {cinco) em Portos Publicos e 9 (nove) em Terminais de Uso Privativo.

Agéncia Macional de Transportes Aguaviarios
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; SUPERINTEND EMOIs DE PORTON

COMPARACAO DOS PAF-2007 / PAF-2008

No exercicio de 2007 foram realizadas pela Geréncia de Fiscalizagio Portuaria e pelas
Unidades Administrativas Regionais fiscalizaghes programadas em 44 (quarenta e quatro) Portos
Pablicos e em 114 (cento e quatorze) Terminais Portudrios de Uso Privativo, totalizando 158 (cento

e cinquenta ¢ oito) mstalagbes portuanas fiscalizadas.

44 42
114 84
Portuirias Fiscalizadas 158 126

Tabela TT - Comparagio PAF-2007 / PAF-2008

Justifica-se a reduco das fiscalizagdes realizadas em 2008 como relatado anteriormente.

Quanto as fiscalizagbes eventuais, originadas de dendincias ou de oficio, observa-se um
incremento em 2008 de 180% em relagiio & 2007, no qual foram realizadas 5 (cinco) fiscalizagdes

dessa modalidade, contra 14 (quatorze) em 2008, vide Tabela I
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