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ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL N
139-1

ARGUENTE: Associagdo Brasileira dos Terminais de Contéineres de Uso
Publico - ABRATEC

ARGUIDO: Ageéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ

RELATOR: Ministro Cezar Peluso

Constitucional. Alegacdo de afronta aos preceitos
Jfundamentais contidos nos arts. 1° IV, 21, XII. alinea
v 170, caput, seu pardgrafo unico, e inciso IV: 173 ¢
175, todos da Constituigio Federal em Jace de ato do
Poder Publico consubstanciado na suposta negligéncia
da ANTAQ em exigir que, na exploragio de instalacdo de
servigos portudrios de uso privativo misto, a carga de
terceiro, movimentada pelo autorizado, seja apenas
subsidiaria em relacdo a movimentacdo de carga
propria. Preliminar. Instrumento de procuracdo carente
de especificagdo dos atos do poder piblico impugnados.
Defeito de representagdo processual, Mérito. Preceitos
Jundamentais que se coordenam para estabelecer que lei
Jederal permita delegagio de servigo para a exploragdo
de instalacdo de terminais portudrios de uso privativo
misto, mediante autorizagdo e sem exigéncia de licitagdo.
As autorizagies questionadas foram outorgadas em
conformidade com a legislagdo em vigor, que ndo exigia
que a movimentacdo de carga de terceiro fosse apenas
subsididria. Edi¢do do Decreto n® 6620/2008, apos a
propositura da arguicdo, definindo tal exigéncia,
Manifestacdo pelo ndo conhecimento da arguicdo e, no
mérito, pela improcedéncia dos pedidos.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

O Advogado-Geral da Unigo, em face do despacho proferido nos
autos em epigrafe, vem, nos termos do art. 5°, § 2° da Lei n® 9.882, de 10 de
novembro de 1999, manifestar-se quanto & presente arguigdo de

descumprimento de preceito fundamental.



I- DA ACAO

Trata-se de argui¢do de descumprimento de preceito fundamental
ajuizada pela Associagio Brasileira dos Terminais de Contéineres de Uso
Publico - ABRATEC, com pedido de medida liminar, tendo por objeto as
autorizagdes n° 96/2004 (fls. 520), 202/2005 (fls. 780) e 362/2007 (fls. 867),
outorgadas pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, respectivamente,
a2 PORTONAVE S/A - Terminais Portuarios de Navegantes (Processo
Administrativo n® 50000.006540/1999), 4 ITAPOA Terminais Portudrios S/A
(processo  Administrativo n° 50300.001110/2004) e a IMBITUBA
Empreendimentos e Participagdes S/A  (Processo Administrativo n°
50300.000358/2006) para a exploragdo de instalagdo de terminais portudrios, na
modalidade de uso privativo misto. A agdo arrola como objeto, também, outras
outorgas que a autora ndo especifica, bem como a atuagdo da agéncia reguladora
no sentido de propor modificagdo na Resolucdo ANTAQ n° 517 (Processo
Administrativo n° 503.00.000798/2007).

A arguente sustenta, em sintese, que as autorizagdes concedidas
ofenderiam os arts. 1°, inciso IV, 21, inciso XII, alinea “f*; 170, caput, seu
paragrafo unico, e inciso IV; 173 e 175 todos da Constitui¢do Federal € a
direitos fundamentais que a prestagio dos servicos portuarios pretende
resguardar, uma vez que n3o observariam as normas contidas em tais
dispositivos. Afirma, nessa esteira, que a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, ao outorgar tais servigos, absteve-se em: (i) exigir da
PORTONAVE S/A - que ternia carga oniginada de uma empresa por ela
controlada - a demonstra¢do de carga propria efetiva e real e (ii) exigir das
Empresas IMBITUBA $/A e ITAPOA S/A a demonstragio de observancia do
requisito da predomindncia da movimentagio da carga propria sobre a

movimentagao de carga de terceiros.
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Argumenta que a conduta adotada pela ANTAQ, nos casos. da

Empresas PORTONAVE S/A, ITAPOA E IMBITUBA, em que se teria
desvirtuado o conceito de instalagdo de uso misto, ensejaria a pretensdo da
Empresa LLX Logistica — que ja teria iniciado um processo de licenciamento

ambiental do empreendimento — de pleitear uma possivel autorizagdo para a

instala¢do de terminal de uso privado misto.

Sustenta, ainda, que a atuagdo da Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios com vistas & modificagdo da Resolugdo n® 517, “para adequé-la a
premissa de que as normas constitucionais e legais permitem a um terminal
privativo de uso misto movimentar cargas proprias e cargas de terceiro, sem
qualquer relacdo entre elas, cabendo ao titular do terminal decidir livremente
sobre o tipo de carga que pretende operar em seu terminal” importaria em
equiparagdo dos terminas de uso privativo misto com os terminais publicos (fl.

17).

Aduz que a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios teria
incidido em conduta omissiva, na medida em que ndo estaria fiscalizando o
cumprimento dos requisitos previstos na Resolugdo n°® 517, em relagdo aos

terminais portudrios de uso ja autorizados.

Afirma que a finalidade da argiiicdo proposta é, “entre outros
pontos demonstrar que as exigéncias relativas a carga propria dos terminais de
uso privativo derivam diretamente da Constituicdo e ndo poderiam ser

ignoradas pela ANTAQ"” (fl. 13).

Reconhece, enfaticamente, que os preceitos fundamentais que

teriam sido violados “estabelecem as linhas mestras do sistema econdémico

e
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adotado pela Constituigdo Federal, baseado na distingdo entre
publicos e atividades econémicas em sentido estrito” (fl. 18). Entretanto,
contraditoriamente, afirma que tais preceitos se “coordenam para estabelecer a
obrigatoriedade, a abrangéncia e a necessidade de preservagdo da prestagdo de
servigos portuarios sob o regime de direito publico, delegaveis apenas mediante

licitagdao ™ (fl. 3).

Para justificar o pedido de liminar, manifesta o seu temor de que o
Congresso Nacional aprove emenda a medida provisdria em tramitagdo na
referida Casa Legislativa, destinada a liberar por completo os terminais de uso
privativo misto, enfatizando que “permitir a existéncia de terminais privativos
de uso misto, ndo destinados a movimentagdo primordial de carga propria
implica a consagragdo de concorréncia desequilibrada e injusta, que estimula e

destroi o setor portuario concebido pela Constitui¢do "(fl. 59).

Requer a procedéncia da arguigdo, para o fim de declarar: (i) “as
condigoes essenciais para a interpretagdo e aplicagdo do art. 21, XII, ‘F’,
especialmente a luz dos arts. 1° 1V, 170, caput, paragrafo unico e inciso IV, o
art. 173 e o art. 175 da CF/88” e (i) “que tais preceitos impéem o
oferecimento, a manutengdo e a prote¢do de um sistema de servigos portuadrios
prestados, sob regime de direito publico (servico publico), diretamente pelo
Poder Publico ou, indiretamente, mediante delegagdo, sob forma de concessdo
ou permissao de servigco publico, contratadas apos prévia licitagdo, e (...)
exigem que as operagOes de movimentagdo e armazenagem de cargas de
terceiros sejam realizadas primordialmente por meio de instalagoes portudrias
de uso publico, que operem mediante regime juridico de direito publico (de

concessdo ou permissdo)” (fls. 57/58).

W
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Requer, ainda, a declaragio de que os preceitos constitiici
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indicados “permitem que instalacoes portudrias de uso privativo, outorgadas a
particulares, mediante autorizagdo e sem previa licitacdo, realizem a
movimentagdo e armazenagem de cargas ndo-proprias (de terceiros) apenas de

modo acessorio ou secunddrio” (fl. 58).

Concluso os autos ao Relator, Ministro Cezar Peluso, o processo foi
submetido a Presidéncia desse Supremo Tribunal Federal para distribuigdo por
dependéncia, uma vez que a arguente alegara a existéncia de conexdo entre este
feito e a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 929-DF, que tem por objeto os
dispositivos da Lei Federal n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, que “dispée
sobre o regime juridico da exploragdo dos portos organizados e das instalacées
portudrias e da outras providéncias” (fl. 1.158). Tal incidente de prevengio foi
afastado pela Presidéncia da Corte Suprema, que ndo vislumbrou conexdo ou

continéncia entre as referidas agdes (fls. 1.160/1.162).

A PORTONAVE S/A - Terminais Portuarios de Navegantes ¢ a
EMBRAPOT — Empresa Brasileira de Terminais Portuarios S/A requereram a
intervengdo no feito, na qualidade de interessadas, e impugnaram as razdes do
arguente (fls. 1244/1262, 1317/1330, respectivamente). A Empresa ITAPOA
Terminais Portuarios S/A também requereu seu ingresso no feito na condigdo de
interessado e amicus curiae, suscitando preliminares de ilegitimidade ativa da
ABRATEC:; de auséncia de relevincia da controvérsia constitucional; de ofensa
a Preceito Fundamental ¢ do ndo atendimento ao principio da subsidiariedade.

No mérito, pugnou pela improcedéncia da agao (fls. 1881/2401).

Por sua vez, a Associa¢do Brasileira da Infraestrutura e Industrias

de Base — ABDIB, igualmente, requereu seu ingresso no feito, na condigdo de
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amicus curiae, apresentando memorial preliminar no sentido do indeferimento

da cautelar e da improcedéncia da a¢do, argumentando, em suma, estarem as
autorizag¢tes concedidas pela ANTAQ em conformidade com a Lei 8.630/93,
bem como n3o caber argui¢do de descumprimento de preceito fundamental para
questionar previsdes de futurologia sobre uma possivel modificagio da
Resolucgdo 517 proposta pela ANTAQ (fls. 1643/1680).

Tal entidade apresentou, também, a peticdo de fls. 2.728/2.743,
onde registra a falta de interesse processual da arguente, porquanto editado o
Decreto Federal n® 6.620, de 29 de outubro de 2008, que, a seu ver, “adotou um
novo marco regulatorio, justamente no sentido defendido pela autora da

presente agdo” (fl. 2.730).

O relator solicitou informagdes a Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios e determinou vista, sucessivamente, a0 Advogado-Geral da Unido e
ao Procurador-Geral da Republica, nos termos do art. 5°, § 2°, da Lei n° 9.882 de
03 de dezembro de 1999 (fl. 2733).

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios defende, em suma,
auséncia de ofensa a preceito fundamental, inépcia da inicial e ndo atendimento
do principio da subsidiariedade. No mérito, pugna pela improcedéncia da agio,
sustentando, em sintese, que a Administracdo Publica, por estar adstrita ao
principio da legalidade, cumpriu os exatos termos da Lei n® 8.630, de 1993 -
que, ao permitir a exploragdo de terminal de uso privativo misto para
movimentac¢do de carga propria e de terceiros, a esta ndo atribui cariter eventual
ou subsidiario, ndo exige licitagdo para a outorga do servigo publico, tampouco
restringe o conceito de “carga prépria” aquela produzida ou beneficiada por

uma empresa € por ela transportada — e da Resolugdo ANTAQ n° 517 que,
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igualmente, ndo prevé preponderdncia de carga propria sobre a de terceiros (fls.
2750/2784).

Registra, ainda, a referida agéncia que, apenas recentemente, o
Governo Federal veio a editar o Decreto n° 6.620, de 29 de outubro de 2008, que
“delineou novas condigies de exploragdo dos terminais privativos, dentre elas a
de que em terminais privativos de uso misto deve prevalecer a movimentagdo de

carga propria, sendo as cargas de terceiros, subsidiarias” (fl. 2.782).

II. PRELIMINAR - DA AUSENCIA DE PROCURACAO ESPECIFICANDO OS ATOS
DO PODER PUBLICO QUESTIONADOS

A arguente, na peti¢do inicial, afirma que a presente agéo tem por
objeto as autorizagdes ns® 96, de 2004 (fls. 520), 202, de 2005 (fls. 780) e 362,
de 2007 (fls. 867), outorgadas pela Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios, respectivamente, 3 PORTONAVE S/A — Terminais Portuarios de
Navegantes (Processo Administrativo n® 50000.006540/1999), a ITAPOA
Terminais Portuarios S/A (processo Administrativo n® 50300.001110/2004) e a
IMBITUBA Empreendimentos e Participagtes S/A (Processo Administrativo n°
50300.000358/2006), para a exploragdo de instalag¢do de terminais portuarios, na
modalidade de uso privativo misto. Ainda como objeto da arguigdo, arrola outras
outorgas que ndo especifica, bem como a atuagdo da agéncia reguladora no
sentido de propor modificagio na Resolugdo ANTAQ n° 517 (Processo
Administrativo n°® 503.00.000798/2007).

Contudo, no Instrumento de procuragdo de fl. 68, a arguente
outorga poderes especificos para os advogados proporem argui¢dio de
descumprimento de preceito fundamental “em vista de atos praticados pela

0
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Agencia Nacional de Transportes aquavidrios”, mas ndo indica expressam

tais atos.

Tal fato constitui irregularidade na representagdo processual, eis
que retira do procurador da arguente poderes para a propositura da presente
acdo, a resultar, igualmente, incapacidade postulatéria da prdpria Associagdo

Brasileira dos Terminais de Contéineres de Uso Publico.

Com efeito, essa Corte Suprema fixou que a especificagdo dos
dispositivos ou leis questionados, no instrumento de procuragdo, € requisito
indispensavel para o reconhecimento da capacidade postuiatoria do requerente,
no ajuizamento de agdo direta de inconstitucionalidade. E o que se extrai do

acérddo proferido na ADI n° 2.187', cuja ementa esté assim redigida:

“Agdo direta de que ndo se conhece, por ndo haver sido cumprida a
diligéncia destinada a regularizacdo da representagdo processual
(procuragdo com poderes especificos para atacar a norma
impugnada)”. (Rel. Octavio Gallotti, Pleno, DJ de 12.12.2003).
[Destaques ndo originais).

Assim, como a arguigdo de descumprimento de preceito
fundamental tem a mesma natureza da agdo direta de inconstitucionalidade, uma
vez que ambas constituem modalidade de controle concentrado, o precedente ora

suscitado merece aplicagdo.

Argumente-se, ainda, que, na Argui¢do de Descumprimento de
Preceito Fundamental n° 110, a relatora adotou como um dos fundamentos para
negar-lhe seguimento a auséncia de especificacdo da norma impugnada no

instrumento procuratério. Extrai-se o seguinte teor da decisdo:

' Rel. Min. Octdvio Gallotti, Pleno, DJ de 15.06.2000.
2 ADPF n° 110, Rel. Min. Carmen Licia, DJ 25.06.2007. p
8 L)‘/\/
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“7. A procuragdo trazida aos autos especifica os poderes nela
contidos: “da clausula ad judicia para ArgiiicGo de Descumprimento
de Preceito Fundamental — ADPF" (fl. 44).

El

pat

QO instrumento de mandato ndo indicou qual a norma especifica
autorizaria ao advogado ajuizar argiiicio de descumprimento de
preceito fundamental”.

Assim, diante da irregulanidade na representagdo processual, a

presente a¢do ndo merece ser conhecida.

II1 - DO MERITO

Toda a argumentagdo da arguente contida na petigdo inicial
demonstra, na verdade, a sua insatisfagdo diante da forma pela qual a Agéncia
Nacional de Transportes aquavidrios tem aplicado a legislacdo inerente ao
regime juridico da exploragdo dos portos organizados e das instalagdes
portudrias vigentes, a data da propositura da agdo. Para tanto, a autora parte do
pressuposto de que a interpretagdo dos supostos preceitos fundamentais
indicados como violados conduzem a uma restricio da exploragio de instalagdo
portudria dos terminais de uso privativo misto para movimentagdo de cargas de

terceiros.

Nido obstante, a arguente sustenta, também, em sua peti¢o inicial,
que a interpretacdo dos preceitos fundamentais tidos por violados se coordena
para estabelecer a obrigatoriedade, a abrangéncia e a necessidade de
preservacio da prestacio de servicos portudrios sob o regime de direito

publico, delegidveis apenas mediante licitagfo.
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Dessa forma, cumpre demonstrar, apesar da percepgao’ qu_ghto,, >
delimitagdo da controvérsia instaurada na exordial, que a interpretagao dos
preceitos fundamentais apontados pela arguente, ao contrario do que afirma, ndo
se coordena para estabelecer a obrigatoriedade, a abrangéncia e a necessidade de
preservacao da prestagdo de todos os servigos portudrios sob o regime de direito

publico, delegaveis apenas mediante licitagao.

Com efeito, a interpretagdo sistematica dos arts, 21, inciso XII,
alinea “f”, 22, inciso X, 37, inciso XXI, 170, caput, seu paragrafo unico, € inciso
IV, 173 e 175, todos da Constitui¢do Federal, conduzem a permissao de outorga
da exploragio de algumas modalidades de servigos portuarios, mediante

autorizagio e sem a exigéncia da licita¢do.

Nesse ponto, a Constituigdo da Republica é expressa ao estabelecer,

em seu art. art. 21, inciso XII que:

“Art. 21. Compete a Unido:
(..)

XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do, concessdo ou permisséo:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens,(Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n®8, de 15/08/95:)

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

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

d) os servigos de transporte ferrovidrio e agquavidrio entre portos brasileiros e
[fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério;

e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e intermacional de
passageiros;

J) os portos maritimos, fluviais e lacustres;”

Assim, a Lei Fundamental admite o instituto da autorizagdo como
forma de outorga dos servigos publicos enumerados no mencionado dispositivo.

E mais adiante, no art. 22, confere 4 Unido a competéncia para legislar sobre o

ADPF 139, Rel. Min. Cezar Peluso 0



regime dos portos. Tais previsGes constitucionais nio se contrapdem ao art. 175,
caput, segundo o qual “incumbe ao poder piblico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a

prestagdo de servigos publicos”, e, sim, complementam-se.

A propo6sito, Maria Sylvia Zanella Di Pietro’ e Celso Ribeiro
Bastos® reconhecem a possibilidade dos servigos publicos previstos no art. 21,
XI e XII, da Constitui¢io Federal serem outorgados mediante autorizacio,

conforme consta dos respectivos textos destacados de suas obras, verbis:

“Na terceira acep¢do autorizagdo é ato administrative unilateral e
discriciondrio pelo qual o Poder Publico delega ao particular a titulo
precario, Trata-se de autorizacdo de servigo publico. Estd hipétese
estd referida, ao lado da concessdo e da permissdo, como modalidade
de delegacdo de servigo publico de competéncia da Unido. Até a 17°
edicdo, vinhamos entendendo que a autorizacdo ndo existe como
Jorma de delegagdo de servigo prestado ao piblico, porque o servico
é prestado no interesse exclusivo do autorizatdrio. A partir da 18°
edicdo esse entendimento é reformulado. Os chamados servigos
puiblicos autorizados previstos no art. 21, XI e XII, da Constitui¢do
Federal, sdo de titularidade Unido, podendo ou nao ser delegados,
por decisdo discriciondria do poder piblico e essa delegacdo pode
ser para atendimento de necessidades coletivas com prestagdo a
terceiros (casos de concessdo e permissdo), ou para execugdo no
proprio beneficio do autorizatdrio, o que ndo deixa de ser também
interesse ptiblico”. [grifos ndo s3o do original]

“A Constitui¢cdo Federal, em seu art. 21, inciso XIl, possibilita a
unido, mediante autoriza¢do, transferir a exploracdo de determinado
servicos de sua responsabilidade a particulares”. [grifos ndo sdo do
original]

Ressalte-se que essa Corte Suprema também j& firmou por ocasido
do julgamento do Recurso Extraordindrio n° 172816°, que a exploracdo dos
portos maritimos, fluviais ou lacustres cabe a Unido, diretamente ou mediante

autorizagio, concessdo ou permisso.

* Direito Administrative, 19° edicdo: Sdo Paulo: Atlas. 2006, p 236
*Curso de Direito Administrativo, $3o Paulo: Celso Bastos, 2002, p. 285/286
* RE n® 172816, Rel. Paulo Brossard, Pleno, DJ de 13.05.94
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Sobre o assunto, vale trazer a colagdo, também, excertos extraidos
de artigo publicado na Revista de Direito Piblico da Economia®, da autoria de
Vitor Rhein Schirato, que demonstram que a atividade portuaria constitui
servigo publico que pode ser delegado, também, mediante autorizagdo. Confira-

s€:

“Com a publicagdo da Constituicdo Federal de 1988, as atividades
portudrias passaram a constituir de forma clara e inequivoca servigo
publico de competéncia da Unido Federal, nos termos da alinea ‘f’
do inciso XII do artige 21 da Constituicdo Federal, podendo ser
exercidas, no regime publico, por melo de concessdo ou permissio,
ou, no regime privado, por, por meio de autorizagdo, ai ndo mais
como servigo publico.

Sem embargo do novo tratamento constitucional dos servigos
portudrios, o regime de 1934 permaneceu em vigor, ainda que com
algumas alteragdes, durante varias décadas, tendo sido substituido
apenas com a edi¢do da Lei Federal n® 8.630, de 25 de fevereiro de
1993, a qual, conforme muito bem identificado por Dinora Musetti
Grotti, apresentou uma consideravel altera¢do no marco juridico-
regulatorio do setor portudrio, encerrando o regime monopdlico
existente no marco juridico de 1934". [grifei]

O mesmo autor demonstra, ainda, a dualidade de regimes a que
podem ser submetidos os servigos previstos no art. 21, XII, alinea “f”, da

Constituigdo Federal, da seguinte forma:

“A explora¢do de atividade no setor portudrio em regime privada é
sem sombra de duvidas, o ponto mais polémico do marco legislativo
do setor. Conforme descrito acima, as atividades do setor portudrio
Joram inseridas pela Constituigdo Federal de 1988, dentre os servigos
publicos de competéncia da Unido Federal. Todavia, ao disciplinar as
atividades do setor portudrio, a Cata Politica ja previu uma dualidade
de regime, pois, ao mesmo tempo em que determinou a obrigagédo da
Unido Federal de prestar atividades diretamente ou por meio de
concessao ou permissao no regime privado por meio de autorizagées
outorgadas pela Unido Federal.

Dizemos defluir da propria Constituigdo Federal a dualidade de
regimes em razdo da previsdo em sede constitucional do instituto da

¢ RDPE, Belo Horizonte, ano, n. 23, p. 59-74, jul /set. 2008, p. 174 e 181
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autorizagdo como forma de franquia das atividades portudrias a.'
particulares. B

Destaque-se, ainda, que essa mesma dualidade de regime juridico
de exploragdo permitida no art. 21 da Constituigdo € reconhecida pela Professora

Sara Jane Leite de Farias’, conforme se extrai do texto de sua obra, verbis:

“Diverso sdo os servigos considerados da al¢ada do Poder Publico
Federal. Merecem destaque especial os servigos listados no art. 21,
incisos XI e XII, pois, é a partir da interpretagdo desta parte do texto
constitucional que se estabelece a previsdo dual de sistemas juridicos
em matéria de servigos publicos, visto que as concessoes e permissées
sdo tipicos instrumentos de regulagdo da atividade no regime publico
e as autorizagdes, no de direito privado ”.

De igual modo, a interpretagdo sistematica dos arts. 37, XXI e 175
da Constituigdo Federal conduz a inexigibilidade de licitago na outorga de
autoriza¢do dos servigos publicos enumerados no inciso XII do art. 22 da

Constitui¢dao Federal. Dispdem os mencionados dispositivos, in verbis:

“Art. 37 (...)

(..)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagcdo, as obras,
servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo
de licitagdo publica que assegure igualdade de condigées a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagées de
pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica
e econdomica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagies. ” (grifos ndo sdo do original)

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a
prestagdo de servigos publicos. ” (grifos néo sio do original)

7 Regulagio Juridica Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p 125
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Nota-se que o referido inciso XXI do art. 37, que insere no texto
constitucional a licitagdo como principio a ser observado pela Administragdo
Puablica, somente se aplica aos servigos de obras, compras e alienagdes a serem
contratados pelo Poder Publico, € ressalva do processo licitatério os casos
especificados na legislagdo. Para o fim de regulamentar tal dispositivo, foi
editada a Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, que estabelece normas gerais
sobre licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras, servigos,
inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagGes no ambito dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal € dos Municipios, que também prevé,

inclusive, hipoteses de inexigibilidade de licitagdo.

No que tange a licitagdo para os servigos publicos delegados, a
Constituicdo Federal, expressamente, a exige para as modalidades de
concessio e permissio, mas nio para a autorizagio. O que, também, veio a
ser regulamentado pela Lei n° 8.987, de 1995, a qual “dispde sobre o regime de

concessdo e permissao da prestagdo de servigos publicos”.

Contudo, a Lei Fundamental ndo prevé a exigéncia de licitagido para
os servigos publicos autorizados, conferindo, portanto, ao legislador ordinario a
disciplina da matéria. A propdsito, a Unido, no exercicio de sua competéncia
constitucionalmente prevista ao editar a Lei Federal n° 8.630, de 25 de fevereiro
de 1993, que “dispoe sobre o regime juridico da explora¢do dos portos
organizados e das instalagbes portudrias”, prevé a exigéncia de licitagdo para a
concessdo de porto organizado (art. 1°, § 2°); para contrato de arrendamento de
instalagdes portudrias (art. 4°, I); para arrendamento de terrenos e instalagGes
portuarias localizadas dentro da area do porto (art. 34) e para a construgio €
exploragdo de instalagdo portuaria dentro dos limites da area do porto

organizado (art. 5°), mas nfo a exige para autorizagdo prevista no art. 4°, inciso
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II, para a outorga da exploragio de instalagdo portuaria Publica de Pequeno
Porte, de Estacdo de Transbordo de Cargas ou de terminal de uso privativo,

desde que fora da area do porto organizado (art. 6°).

Da mesma maneira, a Lei n° 10.233, de 5 de julho de 2001, que
“Dispée sobre a reestruturag¢do dos transportes aquavidrio e terrestre, cria o
Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte, a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidarios e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, e da
outras providéncias”, também prev€é que as autorizagdes independem de
licitagdo (art. 43, I) e que seriam disciplinadas em regulamento proprio pela

Agéncia e outorgadas mediante termo.

Destaque-se, também, que Hely Lopes Meirelles® e Paulo
Magalhdes da Costa Coelho’, ao definirem o instituto da autoriza¢do, deixam

claro que tal modalidade de delegacdo de servigo publico ndo exige licitagdo.

No caso das autorizagdes para exploragio de instalacdo de terminais
portuarios de uso privado misto, a exigéncia de licitagdo ndo se coadunaria com
o regime juridico dessa atividade, tampouco com as exigéncias que sdo feitas ao
particular que pretenda explorar esse tipo de servigo. A propdsito, nesse sentido
sdo elucidativas as observagdes feitas por Carlos Ari Sunfeld e Jacinto Arruda
Camara'® que, em artigo publicado na Revista de Direito Publico, assim

expoem:

“A Lei de Portos, todavia, criou alternativa que, de certo modo,
representa outro nicho de competicdo. Trata-se da possibilidade de o

® Direito Administrativo Brasileiro, 34° Edigdo, Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 411
? Manual de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 134/135)
WR. de Direito Piblico da Economia - RPE, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, p. 59-74, jul /set. 2008, p. 64.
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proprio detento da carga construir e manter sua instala¢do portuaria,
para uso proprio. Quem ndo quiser se servir de instalagées publicas
pode, nos termos da lei, criar a sua instalagdo propria, privativa.

O direito a manutengdo de instalagées privativas é outorgado por
intermédio de autorizagdes, sem necessidade de prévia licitagdo. A
auséncia de licita¢do é justificavel uma vez que, por definigdo, tais
instalagées ndo devem se situar em dreas destinadas ao uso publico.
Para as situagoes em que a instalagdo privativa esteja dentro da drea
do porto organizado, o interessado deve ser o detentor do dominio iitil
do terreno. De uma forma ou outra — Isto é, fora ou dentro do porto
organizado — o terreno a ser beneficiado pela instala¢do privativa
deve ser o objeto de um direito conferido ao particular por titulo
legitimo, de uso privado (o que torna inaplacdvel a licitacdo)”.

Feitas essas colocagdes iniciais sobre a disciplina constitucional do
instituto da autorizagdo e da licitagdo e sobre o atual disciplinamento legal do
regime juridico da exploragdo de portos e das instalaghes portuarias — tdo-
somente para ndo haver omissdao quanto a equivocada alegagdo da arguente de
que os preceitos fundamentais indicados “coordenam para estabelecer a
obrigatoriedade, a abrangéncia e a necessidade de preservacdo da prestagio
de servigos portudrios sob o regime de direito publico, delegdveis apenas
mediante licitacdo” — passa-se ao exame da controvérsia especifica instaurada

na presente argiiigdo.

Impende, em primeiro plano, situar o instituto da autorizagdo para
exploragdo de instalagdo portudria na modalidade de uso privativo misto na
legislagdo legal e infralegal entdo em vigor, quando da questionada atuagdo da
ANTAQ.

A delegacdo dos servigos de exploragdo de instalagdo portuaria de
uso privativo misto encontra previsao no art. 4°, § 2°, inciso II, aliena “a”, da Lei
n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, redac¢do conferida pela Lei n® 11.518, de 5

de setembro de 2007, que prevé:
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“Art. 4° Fica assegurado ao interessado o direito de construir,
reformar, ampliar, melhorar, arrendar e explorar instalagdo
portuaria, dependendo:

II - de autorizagdo do orgdo competente, quando se tratar de
Instalagdo Portuaria Publica de Pequeno Porte, de Estagdo de
Transbordo de Cargas ou de terminal de uso privativo, desde que
fora da drea do porto organizado, ou quando o interessado for
titular do dominio util do terreno, mesmo que situado dentro da drea

do porto organizado. (Redacdo dada pela Lei n® 11.518, de 2007)

§ 1° A celebragdo do contrato e a autorizagdo a que se referem os
incisos I e II deste artigo devem ser precedidas de consulta a
autoridade aduaneira e ao poder publico municipal e de aprovagdo
do Relatorio de Impacto sobre o Meio Ambiente (Rima).

§ 2° A exploragdo da instalagdo portudria de que trata este artigo far-
se-a sob uma das seguintes modalidades:

I - uso privativo:
b) misto, para movimentacdo de carga propria e de terceiros’.
[grifei].

O mencionado diploma legal, ao disciplinar o regime juridico da

exploragdo dos portos organizados e das instalagdes portuarias, traz, dentre

outras, a defini¢do de instala¢do portuaria de uso privativo nos seguintes termos:

“Art. 1°(..)

()

V - Instalacdo portudria de uso privative: a explorada por pessoa
Jjuridica de direito publico ou privade, dentro ou fora da drea do
porto, utilizada na movimenta¢do e ou armazenagem de mercadorias
destinadas ou provenientes de transporte aquaviario.” [com grifos].

A Lei n° 11.314, de 13 de julho de 2006, alterou o referido
dispositivo, mas ndo trouxe alteracdo na definicdo de instalagdo portuaria
relativamente a movimentacdo ou armazenagem de mercadorias, destinadas ou

provenientes de transporte aquavidrio, dispondo:
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“V - Instalacdo Portudria de Uso Privativo: a explorada por pessoa

Juridica de direito publico ou privado, dentro ou fora da area do
porto, utilizada na movimentagdo de passageiros ou na
movimentacdo ou armazenagem de mercadorias, destinados ou
provenientes de transporte aquavidrio”. [com grifos]

Observe-se que a Lei de Portos ndo trouxe nenhuma defini¢io de
carga propria, ou determinagdo no sentido de que a movimentagdo de carga de
terceiro seja subsidiaria. Posteriormente, o Decreto n°® 1886, de 29 de abril de
1996, regulamentou o referido diploma legal, mas apenas os arts. 18 a 25, 33, §
1°, inciso XI, 47 e 49 da Lei n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, todos

voltados para a gestdo da mio-de-obra do trabalho portuario avulso.,

Com o advento da Lei n® 10.233, de 2001, criou-se, além de outros
orgdos, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (art. 21), inserindo em
sua esfera de atuacdo os portos organizados € os terminais privativos (art. 23), o
que foi mantido pela Lei n® 11.518, de 2007, que incluiu, também, as Instala¢Ges

Publicas de Pequeno Porte € as Estagdes de Transbordo de Cargas.

A outorga de autorizagdo para a constru¢do e exploragido de
terminais portuarios de uso privativo também foi atribuida a referida Agéncia
Reguladora (art. 27, XXII), que foi autorizada a disciplinar em regulamento
proprio sobre a prestacdo de servigos de transporte € a4 exploragdo da infra-
estrutura aquavidria e portudria (art. 27, IV) e sobre autorizagdo de sua

competéncia a ser outorgada mediante termo, que, na forma do art. 44, indicara:

“Art. 44 - A autorizagdo sera disciplinada em regulamento proprio
pela Agéncia e serd outorgada mediante termo que indicara

1 - o0 objeto da autorizagédo,

Il — as condic¢bes para sua adequagdo as finalidades de atendimento
ao interesse publico, a seguranga das populagées e a preservacdo do
meio ambiente;

IIl — as condigoes para anulagdo ou cassagdo; .
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1V — as condi¢des para a transferéncia de sua titularidade, segundo o
disposto no art. 30.(Revogado pela Medida Proviséria n® 2.217-3,_ de

4.9.2001)

V - sangdes pecuniarias.”’

Com apoio na lei de sua criagdo, a Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios estabeleceu normas para a outorga de autorizagdo para
a construgdo, a exploragdo e a ampliagdo de terminal portuario de uso privativo,
que foi aprovada pela Resolugdo n® 517, de 18 de outubro de 2005, para vigorar
a partir de sua data de publicagdo. Tal ato normativo reproduz a definigdo de
terminal portuario constante da Lei n° 8.630, de 1993 (redagdo origindria), bem

como conceitua carga propria, nos seguintes termos:

“Art. 2° Para os efeitos dessa Norma, considera-se:

1V — carga prépria: a que pertenca a pessoa juridica autorizada ou a
pessoa juridica que seja sua subsididria integral ou controlada, ou a
pessoa juridica de que a autorizada seja subsididria integral ou
controlada, ou, ainda, que pertenca a pessoas juridicas que integrem
grupo de sociedades de que a autorizada seja integrante, conio
controladora ou controlada, na forma do disposto nos arts. 265 a 268
da Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976.

()

& 2° Ndio se considera carga propria o seu meio de embalagem e de
transporte, lais como contéineres e veiculos transportadores”. (com
grifos)

A mencionada resolugio estabelece os procedimentos necessarios a
outorga de autorizagdo para exploragdo de instalagdo de terminais portuarios de
uso privativo misto e, dentre eles, inclui as obrigagdes da autorizada, as
infragGes e penalidades aplicaveis no caso de seu descumprimento, bem como as
disposic¢des transitorias da seguinte forma:

“Art. 17 A titular de terminal portudrio de uso privativo, autorizada

mediante contratado de adesdo celebrado anteriormente & entrada em
vigor da Lei n° 10.233, de 2001, observard, no que ndo conflitar com
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os termos do referido contrato de adesdo, o estabelels.
Norma.

18. A titular de terminal portudrio de uso privativo de que trata o art.
17 devera se adequar ao disposto nesta Norma, mediante a expedi¢ido
de novo termo de autorizagdo , na forma do disposto no art. 590 da lei
n°10.233, de 2001, quando:

I - pleitear, quando ndo prevista no respectivo contrato de adesdo, a
ampliagdo da area fisica do terminal, ou propor qualquer alteragdo
no referido contrato de adesdo de que resulte ampliagdo, modificacdo
ou qualquer forma de alteragdo do objeto inicialmente pactuado;

I - pleitear, quando ndo previsto no respectivo contrato de adesdo, a
prorrogagdo do prazo de vigéncia da autorizagdo .

Pardgrafo unico. A partir da adequag¢do de que trata este artigo, a
outorga de autorizagdo para exploracgdo de terminal portudrio de uso
privativo a reger-se pelo novo termo de autorizacdo de que trata o
caput, in fine”.

Entre as disposigdes que cuidam dos procedimentos, 0 mencionado
regulamento, relativamente & carga propria, prevé, em seu art. 5°, I, alinea “c”,
que o interessado em obter a autorizagdo para a exploragdo de instalagdo de
terminal portuario de uso privativo misto deverd apresentar declaragdo
especificando as cargas proprias que serao movimentadas no terminal, com
movimenta¢do anual minima estimada que justifique, por si s6, de conformidade
com estudo técnico especializado, a sua implantagdo €, com relagdo as cargas de

terceiros, se houver, a natureza destas.

Estabelece, ainda, o regulamento, que constitui uma das obrigag¢Ges
do autorizado explorar o referido servigo: “realizar a movimentacdo minima
anual da carga propria na conformidade do especificado na declaragdo de que

trata o art. 5° inciso Il, alinea c; .

Ressalte-se que foi nesse cendrio juridico que as autorizagdes
questionadas foram outorgadas, € em perfeita consonédncia com a legislagdo em

vigor, que ndo exige que a movimentacao de carga propria fosse prepondergnte
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sobre a movimentagdo de carga de terceiro, ou que esta, fosse eventual-e -

subsidiaria, como pretende a arguente.

E oportuno ressaltar que, posteriormente ao ajuizamento desta ag3o,
foi editado o Decreto n® 6.620, de 2008, que “dispée sobre politicas e diretrizes
para o desenvolvimento e o fomento do setor de portos e terminais portudrios de
competéncia da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica,
disciplina a concessdo de portos, o arrendamento e a autorizagdo de instalagoes

2

portudrias maritimas, e da outras providéncias.’

O referido regulamento, em seu art. 2°, X, trouxe a defini¢do de
carga de terceiro como sendo ‘“aquela compativel com as caracteristicas
técnicas da infra-estrutura e da superestrutura do terminal autorizado, tendo as
mesmas caracteristicas de armazenamento e movimenta¢gdo, € a mesma
natureza da carga propria autorizada que justificou técnica e economicamente
o pedido de instalagdo de do terminal privativo, e cuja operagdo seja eventual e

subsididria”. Da mesma forma, prevé o seu art. 35, verbis:

“Art. 35. As instalagées portuarias de uso privativo destinam-se a
realiza¢do das seguintes atividades portuarias:

II - movimentacdo preponderante de carga propria e, em cardter
subsididrio e eventual, de terceiros, em terminal portudrio de uso
misto; ¢ [com grifos].

Assim, somente a partir do referido decreto, o ordenamento juridico
passou a exigir do autorizatrio de exploragdo de instalagdo de terminais
portuarios de uso privativo misto que a movimentagdo de terceiros seja eventual

e subsidiaria.
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A superveniéncia, portanto, de norma especifica regulamentando a ~. .-~

movimentagdo de carga de terceiros, de forma a impor-lhe as restrigdes a que

alude a autora, esvazia a tese exposta na presente agao, no ponto especifico.

Nessa esteira, a ANTAQ cumpriu estritamente a legislagio em
vigor, & época em que outorgadas as autorizagdes impugnadas, tendo sido,
inclusive, duas delas (a da PORTONAVE S.A — Terminais Portuarios de
Navegantes ¢ a da ITAPOA Terminais Portudrios S/A) outorgadas antes da
Resolugdo n® 517, de 2004, que, se vier a ser modificada, relativamente a
defini¢fio de carga de terceiros, havera de estar em consondncia com 0 novo
decreto. Resta afastada, assim, a alegag¢do da arguente no sentido de que uma
possivel conduta da ANTAQ de proceder a modificagio da mencionada
Resolugdo pudesse causar lesividade a preceitos fundamentais. Portanto, a

impugnada conduta nio se presta como objeto da presente argiiigdo.

Ressalte-se, ainda, que o temor da arguente de emenda a Medida
Proviséria n © 412 no sentido de “liberar por completo os terminais de uso
privativo misto” ndo mais serve de fundamento para a obtencdo da liminar
pleiteada, porquanto tal medida ja fora convertida na Lei n° 11.726, de 23 de

junho de 2008, cujo teor, alias, nada prevé sobre o tema.

Assim, os atos do Poder Publico impugnados foram outorgados em
conformidade com a legislagdo entdo em vigor e uma possivel conduta da
ANATAQ, com vistas a modificar a Resolugdo n® 517, de 2005, ndo pode ser
passivel da presente arguigdio de descumprimento de preceito fundamental, pelas

razdes ja mencionadas.
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Ante o exposto, manifesta-se 0 Advogado-Geral da Unido pelo nido

conhecimento da presente arguicao e, se conhecida, pela sua improcedéncia.

S3o essas, Excelentissimo Senhor Relator, as considera¢es que se

tem a fazer em face do art. 5°, § 2°, da Lei n°® 9.882 de 03 de dezembro de 1999,

cuja juntada aos autos ora se requer.

Brasilia, €2 de fevereiro de 2009.

JOSE 10 DIA OLI
Advogado-Geral da Udid

GRACE MARIA FE ES MENDONCA
Secretaria-Geral de Contencioso

MARCIA REG% GONCALVES DA SILVA

Advogada da Unido
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