Margal Justen Filho Marcal Justen Neto ,f':'
Cesar A. Guimaraes Pereira .Q Rafael Wallbach Schwing {; 2
Fernac Justen de Ofiveira _ Ana Lucia Ikenaga Warnecke f§
Eduardo Talamini : Justen, Pereira,  Felipe Scripes Wladeck i T
André Guskow Cardoso  __ Oliveira & Talamini paylo Osternack Amaral ©
Aline Licia Klein advagados assaciados Sheila Justen Tristdo s

Alexandre Wagner Nester Guilherme F. Dias Reisdorfer

Excelentissimo Doutor Ministro CEZAR PELLUSO, .
Dignissimo Relator da Ar{;i]igéo'de Descumprimento Fundamentai n® 139.

P SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
Coordenadoria de
Processamento Inicial

i 21/05/2008 15:30

. HIIIHIIHIIIUIIIIIIHIIIIlﬂlllllllllll”lﬂIIUIIIIIHIIIIIH

ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS TERMINAIS DE
CONTEINERES DE USO PUBLICO ~ ABRATEC, por seus advogados, nos
autos (de n°® 139) de ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO

FUNDAMENTAL, em que é Requerente comparece respeltosamente perante

Vossa Exceléncia para pedir a juntada dos pareceres em anexo proferidos
pelos Professores Doutores ADILSON ABREU DALLARI e ARNOLDO WALD.

Espera que o contido ness:as pareceres também seja
levado em consideracéo na apreciagéo do pedido de liminar.

Pede Deferimento.

Brasilia, 21 de maio de 2008.
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ABRATEC - Associacdo Brasileira dos Terminais de
Contéineres de Uso Publico.

Arrendamento portudrio. Diferencas no regime de
exploragdo de terminais de uso privativo e terminais
de uso publico.
Obrigatoriedade de movimentagdo de carga propria
minima, suficiente para assegurar a viabilidade
econdmica do empreendimento. Posicionamento em
sentido contrario proferido pela ANTAQ. Violagao a
principios constitucionais e ao marco regulatério
aplicaveis a matéria.

Uso privativo de cardter misto.

CONSULTA

ABRATEC - Associagdo Brasileira dos Terminais de

Contéineres de Uso Publico, por intermédio de seus ilustres advogados,
integrantes do renomado escritério Justen, Pereira, Oliveira e Talamini -
Sociedade de Advogados, honra-nos com a formulagdo de Consulta
sobre a viabilidade do fornecimento de parecer versando sobre os fatos e

0s quesitos relatados nos termos que se seguem:

A Constituiggo Brasileira atribuiu @ Uni&o a competéncia -

paré explorar 0s portos, diretamente ou mediante concess&o, permissao
ou autorizacao (art. 21, Xil, f). Sob outro pris'ma, a Unido editou a Lei n°
8.630/1993, conhecida como Lei de Moderniza¢do de Portos. O dipioma
disciplinou a exploragio da atividade portudria e distinguiu entre os

terminais de uso publico e os terminais de uso privativo.
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O art. 4° § 2° previu que a exploragdo de terminais
portuérios por particulares pode fazer-se sob modalidade de uso publico
ou de uso privativo. N&o houve definicio formal sobre afigura do terminal
portuério de uso publico, tendo a Lei se restringido a estabelecer, no § 3°
do art. 4° que “A exploragdo de instalacéo portuéria de uso publico fica
restrita & drea do porto organizado ou & drea da Instalagdo Portuéria
Publica de Pequeno Porte” (redag#o dada pela Lei n® 11.518/2007).

Ja a instalagao ponuéﬁa de uso privativo é aquela
“explorada por pessoa juridica de direito publico ou privado, dentro ou fora
da drea do porto, utilizada na movimentacdo de passageiros ou na
movimentagdo ou armazenagem de mercadonias, destinados ou
proveniehtes de transporte aquaviario” (art. 1°, § 1°, V, com a redacéo da
Lei n® 11.314/2006). '

_ Por outro lado, as instalagbes portudrias de uso privativo
compreendem trés modalidades,. tal como determinado. no art.. 4°,'§ 2°,
inciso Il. Admite-se o uso privativo exclusivo {“para movimentagdo de
carga prépria”), misto (‘;para movirﬁentagéo- ‘de carga propria e de
terceiros”) e de turismo (“para movimentagéo de passageiros”).

A partir de 1995, o govemo federal promoveu licitagbes
para outorga de arrendamento dos terminais de uso publico, dentre os
quais apresentavam grande. relevancia aqueles. que movimentavam
contéineres. O critério de julgamento das licitagbes foi a maior oferta de
remuneragao pelo amrendamento. Como.. decorréncia,. as. empresas.
arrendatarias desembolsaram valores vultosos em favor do Estado
brasileiro. Além diséo, realizaram investimentos de grande porte para a
recuperacdo e ampliacdo das infra e superestruturas portuarias. Ao longo
do tempo, esses terminais vém desempenhando com grande eficiéncia a
movimentagio de carga e descarga de contéineres, ndo obstante a
necessidade de observancia de uma grande variedade de deveres e
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obﬁgagﬁes em face das autoridades publicas. Ressalte-se que as

arrendatarias pagam & Administragéo federal valores relativos tanto a
ocupagio das areas como proporcionais 4 movimentacao realizada.

Durante longo periodo, verificou-se também a instalagao
«de terminais de uso .privativo;.especialmenfe no setor de cargas a granel.
Existem presentemente 57 terminais nessa situagdo (em comparacdo

com 95 terminais de uso publico).

Em 2005, a ANTAQ editou a Resolugdo n°® 517, destinada
a disciplinar os terminais de uso privative. O ato .reconheceu que a
autorizagéo para terminais privativos de uso misto seriam concedidos
mediante a comprovacéo de'que o operador movimentaria:carga propria
em quantitativos suficientes para assegurar a viabilidade econdmica do
.empreendimento. Logo, a movimentagdo de carga de terceiros seria.
admitida, mas n&c poderia ser o objeto principal e essencial da atuagao

do terminal.

Ocorre que, ao longo do tempo, trés empreendimentos
privados foram instaurados; visando a implantagéo de terminais.de uso
privativo misto para 'moviment_agéo de contéinergs, sem o efetivo
cumprimento do requisito da carga propria. A autorizago para dois
desses empreendimentos foi requerida antes da vigéncia da Resolugéo n°
517 (mas ja na vigéncia da Lei n° 8.630). O terceiro teve a autorizaco
requerida depois da edicdo da referida Resolugdo. Mas todos os trés
empreendimentos envolveram. a.. afirmativa. formal- de' que- existiria. .
movimentacdo de carga prdpria, mas as asser¢bes n3o refletem a
realidade de sua atividade. A carga prépria a ser movimentada nesses-
terminais ou & inexistente ou se apresenta como totalmente irrelevante. A
viabilidade econdmica desses empreendimentos depende
inquestionavelmente da movimentagdo de cargas de terceiros.
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O tema foi examinadd perante a ANTAQ, existindo
parecer internoc no sentido de que a auséncia de fixagdo de um
quantitativo minimo de carga propria da Lei n° 8.630 legitimaria a
instalagdo de terminal de uso privativo misto destinado a operar com

qualquer quantitativo, por mais minimo e imelevante que fosse.

Por outro lado, a ANTAQ anunciou formalmente a sua
intengéo de promover a reviséo da Resolugdo n° 517, visando a eliminar o
requisito da carga propria para a autorizagdo para terminais privativos de

uso misto.

Em termos préticos, isso significa que a prevaléncia da
interpretagdo acima referida-acarretaré que os trés terminais ja existentes
e um numero indefinido de outros no futuro poderdo ser instalados no
Brasil. Esses: terminais poderdo operar exciusivamente com carga de
terceiros, prestando servigo ao publico em geral em regime juridico
distinto daquelé sob o qual operam as arrendatérias de terminais de uso .
publico. Pode-se estimar que o resultado sera a destruigdo dos terminais
de uso publico; os quais:se sujeitam ao regime de.servigo publico. Ou
seja, as arrendatarias de terminais de uso publico devem prestar servigos
publicos universais, de modo permanehte e ininterrupto, sujeitando-se ao
regime trabalhista diferenciado. O prazo dos arrendamentos é limitado a
25 anos (prorrogéveis por outro tanto), ao final do qual os bens e

melhorias revertemn ao patriménio publico.

Mas os terminais  de uso privativo atuam sob regime de
livre iniciativa e concorréncia, sem obrigatoriedade de prestagdo de
servico universal e ndo subordinados ao regime trabalhista portuario.
Todos os investimentos realizados sdo consolidados no patriménio do
particular, pois as autorizagdes séo outorgadas por prazo indeterminado
e sem limite de tempo. Enfim, as arrendatérias s&o obrigadas a pagar
importancias @ administragdo dos portos, inclusive em virtude da
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movimentagdo das cargas. Ja as empresas privadas ndo enfrentardo \‘\\.\

quélquer énus financeiro correspondente.

Em vista de tais pressupostos, a Consulente, ‘entidade
associativa que congrega as empresas arrendatarias de instalagbes
-portuarias -de uso publico que operam coﬁtéineres, ‘pretende exercitar a
defesa dos interesses de seus associados e, nesse sentido, pfopﬁe nesta

Consulta a andlise juridica em relagdo as seguintes questoes:

a) E compativel com a Constituigio uma politica publica
destinada a eliminar a existéncia de servicos publicos de movimentagao

de cargas portudrias?

b) Em face da Lei n° 8,630, pode-se admitir que uma
-instalagdo . ‘portudria. de uso privativo .misto . destine-se a- operar

exclusivamente com carga de terceiros?

¢) E correta a interpretagéo de qde,, por.ter:o art-4°, §2°,
i, da Lei n° 8.630 silenciado sobre quantitativo minimo de carga prépria a
ser movimentada:nas: instalagdes- portuérias de-uso. privativo -misto; seria-
licito ao particular opérar com quantidades irrelevantes e minimas de
carga propria (em face dos quantitativos de carga de terceiros
movimentados)? -

d) Em face da legisiagio e da regulagéo editada pela .
ANTAQ, é legitima a operagfio-de instalagdo. portuaria: de uso privativo.-
misto sem a observancia do requisito de carga minima?

e) Em face da legisiagdo e da regulacéo editada pela
ANTAQ, é legitima a operagéo de instalagéo portuéria de uso privativo
misto que movimente quantidades irrelevantes de carga propria?
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f) Em face da legislagdo e da regulag@o editada pela
ANTAQ, o pértlcular titular de autorizagdo para operar mstalagéo portuaria

- de uso-privativo misto -esta-obrigado ‘a respeitar as condicdes quanto a

movimentacdo de carga prépria indicadas por ele préprio, por ocasiao do
requerimento da autorizag&o correspondente?

a) Em face da legislagdo e da regulagdo por ela propria
editada, a ANTAQ esta’ constr’angidé a fiscalizar a observancia pelos
particulares do requisito da movimentagéo de carga propria?

h) -Em face:da legislagdo e.da regulagéo editada pela
ANTAQ, o particular pode ser dispensado da observancia do requisito da

" -carga -propria - mediante o ‘argumento da realizagdo de vultosos

investimentos na implanta¢éo de infra-estrutura?

i) O sistema juridico brasileiro protege a equagéo:
econdmico-financeira do arrendamento portuario oneroso, -outorgado

mediante licitagao?

j) A eventual alteragio da legislagéo, de modo a facultar a
livre movimentagdo de cargas por terminais de uso privativo, podera
acarretar direito de indenizagdo em favor dos atuais arrendatarios de

_instalagbes de uso. piblico?
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| - Considerag6es Iniciais

+.Conforme :restou - evidenciado. no. relato .dos fatos que
ensejaram a presente consulta, & possivel tracar dois momentos distintos
(antes. e.depois ..dé,.'edigéo,.da-. Resolugéo .517/2005,. da. ANTAQ), que:
caracterizaram as outorgas efetuadas pelo Poder Publico no setor
portuario, -especificamente no tocante a arrendémentos: de: terminais-de
uso publico e a autorizagOes para instalacdo e exploragdo de terminais de

uso privativo.

Num primeiro momento, o0 ano de 1.995 (logo depois de
editada. a chamada.Lei dos. Portos, Lei n° 8.630, de 25/02/93) marcou o
inicio de licitagbes para outorgas de arrendamentos de terminais de uso
publico, destacando-—;se;"aqueles:-que‘:'tém.:‘por: objeto :a- movimentagéo: de:

contéineres.

Desde ~ aquela data, igualmente verificaram-se

consideraveis outorgas de autorizagbes para a construgéo, instalagao e
exploracdo de terminais de uso privativo, ainda que em menor escala
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daquela verificada no regime ‘de arrendamento para terminais de uso

publico.

Essa duas modalidades de outorgas s&o substancialmente
diferentes. - Para.demonstrar. a-disting&o. entre uma e outra, convem, em
primeiro lugar, evidenciar as peculiaridades que se encontram presentes

. -.-nes-amrendamentos de terminais de uso publico, que sdo:marcadas pelas
caracteristicas inerentes ao regime plblico dessa modalidade de outorga.

A primeira e a mais 6bvia particularidade esta na exigéncia

de procedimento licitatério para a outorga dos arrendamentos de terminais
~de uso-plblico. Nos' certames ficitatorios lograram-se. vencedores. aqueles
que ofertaram a maior remunerag¢do pelo arrendamento, cabendo ainda

- ~as-arrendatarias -arcar..com ‘pagamentos proporcionais -a moevimentagao -

realizada.

Além disso, as empresas vencedoras ficam obrigadas a
'efet-ivamentet realizar os vultosos investimentos que.compunham seu
caderno de obrigagtes frente & Administrago Publica, sob pena de sofrer
os efeitos das. sangbes contratuais tipicas do regime legal que rege os
contratos administrativos.

Outro ponto, ndo menos importante em relagdo aocs que
foram citados, refere-se & observancia de dois principios basicos
inerentes ao regime. juridico .de direito publico, de suma relevancia na .
execugdo do objeto contratual, que acaba por distinguir este pacto
daqueles. . instrumentos dotados. de indole privada,' quais sejam. as‘
obrigacdes de universalizag§o e continuidade, destinadas a assegurar 0s ‘
interésses publicos presentes nesse tipo de outorga e que acarretam
limitagdes e énus ndo existentes nos contratos privados.

Kaw
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Mais um aspecto tradicionalmente considerado em se
de contratos de concessdo de servigos publicos (que sdo analogos aos
contratos de amendamento) estd relacionado com o regime dos bens
vinculados & prestagdo do servico, 0os quais revertem ao poder
concedente uma vez findo o prazo contratual. No caso dos
arrendamentos de terminais' de uso publico, a reversio dos bens é
clausula obrigatéria em todos os contratos.

E importante salientar que, em vitude da diferenca da
natureza. dos regimes adotados em contratos de arrendamento e
autorizagées, ‘nenhuma das regras relacionadas acima, dentre outras, e
aplicavel as detentoras deste segundo instrumento.

Na outorga de autorizagdo n&o ha um prévio procedimento
licitatério (o interessado & quem solicita), ndo ha contrato (trata-se de uma
outorga unilateral), ndo ha tempo determinado e, em relac&o & dltima
caracteristica. relatada, as -empresas autorizadas a construir e operar
terminais privativos poderdo incorporar ac seu patriménio todos os bens
utilizados na execucdo dos servigos. Este regime somente se justifica
diante do preésuposto de que as autorizatérias irdo movimentar cargas

proprias.

Tragado esse primeiro quadro, passa-se a abordagem do

segundo periodo temporal que ganha relevo para fins do presente exame,

que se deu exatamente a partir de 17 de outubro de 2.005, data na qual

foi editada..a- Resolugdo n°® 215 pela ANTAQ, que. delineou. mais. -

claramente o conjunto de regras especialmente voltado para a disciplina
de-autorizagbes.para exploracéo.de. terminais portuarios de.uso privativo.

Como se vera mais adiante de forma detalhada, no tocante
ao ponto mais relevante para os fins deste estudo, esse mencionado
instrumento normativo estatui, em conformidade com o disposto na Lei
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dos Portos, que a modalidade de terminal de uso privativo serve para, * -
precipuamente, movimentar cargas proprias, de sorte gue, mesmo na
modalidade “mista®, devera obrigatoriamente prever a movimentagéo de
carga propria minima, de modo que seja suficiente, por si 86, a sustentar

a implantagdo do empreendimento.

- Né&o obstante a clareza da régra, corroborada por forga de
outras passagens constantes do mesmo diploma, deu-se inicio a pratica,
em alguns casos, de descumprimento do quesito relativo a carga propria
minima em sede de empreendimentos autorizados sob ¢ regime misto

para fins de movimentacéo de contéineres.

: As situacdes especificamente descritas pela Consulente
reportam-se a dois pedidos de autorizagéo apresentados antes mesmo da
-edig80 da ‘Resolugdo n® 517 e a. um. pleito -ofertado apés "o inicio.da
vigéncia da norma. Nos casos apresentados, ou o requisito normativo

referente A carga propria ndo se verificou na pratica, ou, entdo, foi.

realizado em niveis insignificantes.

Certo é que, nesses exemplos citados, a movimentagao de
carga propria, considerada de modo isolado, seria insuficiente para a
sustentabilidade do negdcio, que, na verdade, é assegurada pela
movimentacao de cargas de terceiros. Em todos esses casos, a ANTAQ
n&o esta. exigindo' o .cumprimento da exigéncia determinada pela Lei e
estipulada também em sua Resolugéc n° 517/2005.

Conforme relatado na formulagdo da consulta, a prépria
agéncia adotou uma interpretagdo no tocante a essa exigénda de
movimentagdo de cargas proprias, no sentido de que qualquer
quantitativo, por menor e mais irrelevante que se apresente, seria apto a
viabilizar a autorizagéo para instalagio e a exploragio de um terminal de
uso privativo misto, lastreando tal entendimento no fato de que a Lei
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Federal n°® 8.630/93, a “Lei de Portos”, ndo estipulou um determinado

quantitativo minimo de carga prépria.

Se esse . entendimento vier -a :ser -efetivamente. adotado

estar-se-a certamente abrindo margem para uma concorréncia desleal, na

‘medida em. que arrendatarias e autorizatérias.passariam a competir

diretamente, porém sob a égide de diferentes regimes que resultam em
um tratamento contratual infinitamente mais penoso para as primeiras, e

por via de conseqiiéncia, mais vantajoso para as segundas.

O ‘mesmo se diz em relagfio ao principio da licitagéo. A
partir do momento em que se permitir que as autorizatarias passem a

.gozar.dos mesmos - beneficios conferidos as arrendatdrias no tocante a

abrangéncia do objeto contratual a ser executado, mas sem que haja a

‘contrapartida’ de.regras. obrigacionais- que ‘levem em.conta.os_encargos. -

decorrentes de um regime de direito publico, estara evidenciada uma
flagrante burla:a exigéncia:de licitagio:

Isso porque as amendatérias, diferentemente das
autorizatérias,.:'submeteram-se ‘a um proéesso;~' rigorqso.f de..selecéo. de
candidatos, oportunidade em que propostas comerciais foram avaliada's
de forma objetiva e condicionadas por regras que determinaram elevados
inyestiméntds por parte das empresas vencedoras, investimentos esses
que, ao- final. do -contrato,: ‘reverterdo —ao. patrimdnio . publico. As
autorizatérias, ao contrario, obtiveram seus instrumentos de outorga sem
a prévia-realizagio. de um: processe.competitivo:.e. Oneroso,.e:por:se:.
submeterem a um regime juridico de direito privado, estéo liberadas de
todos aqueles encargos e 6nus inerentes aos contratos administrativos de

arrendamento.

E como se n3o bastasse o equivocado entendimento da
ANTAQ, a ponto de gerar, de plano, esses primeiros questionamentos




brevemente abordados acima, & de se ressaltar que a-agéncia, conforme
também esta relatado na formulagao da c;onsulta, anunciou formalmente
“sua intengdo de promover uma reviséo da Resolugio n° 517, com o
propésito de eliminar o requisito da carga propria para a autorizagéo de
- terminais privativos de uso misto. |

A orienta¢do acima descrita revela tipica hipotese em que
sa0 adotados dois pesos e duas medidas. Isso porque, de um lado,
estende-se as autorizatérias condigbes de prestagdo de servigo nos
mesmos moldes garantidos as arrendatérias, possibilitando-se em ambos
os casos a movimentagdo exclusiva de. cargas de terceiros. A0 mesmo
tempo, as autorizatérias continuardo operando em regime de direito
privado, ndo lhes sendo transferidos encargos que s&o infinitamente
. ‘maiores. em. se ‘tratando -de regime "de direito :plblico. O :desequilibrio
contratual para as arrendatérias que resultaria de uma condigcao de tal
ordem é evidente.

De p!ého j& se pode vislumbrar que, se o sistema juridico
diferenciou esses dois.conceitos, n&o seria possivel aglutina-los e toma-
los idénticos, mormente por meio de um simples parecer emitido pela
prépria agéncia, a qual expediu regulamentagdo em sentido contrario ao
agora esposado (Resolugdo n°® 517), sendc certo que tal parecer se
apresenta em total déscompasso com o ordenamento juridico como um
todo.

Diante das breves consideragdes expostas, ja é pdssivel

afirmar que, se porventura prevalecer o entendimento em. principio.

firmado pela ANTAQ no sentido de Iegitimar situagbes nas quais foi
desprezada a carga propria minima para fins de sustentabilidade do
empreendimento e a se admitir que a agéncia passara a descartar
definitivamente ta! exigéncia dos futuros autorizatérios, estar-se-& diante
de uma tipica situacdo de desvio de poder, ou mesmo de pura

-t
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arbitrariedade, podendo-se, ainda, cogitar da ocorréncia de . improbidade
administrativa, pela inobservancia dos principios constitucionais que
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regem a.Administragéo Publica.

N - A legislagdo aplicave!

“Antes " de * abordar . 0 - arcabougo* Jegal e regulamentar
especificamehte dirigido ao regramerito da explorac&o de portos, ha de se
iniciar a presente abordagem jl.iridica pela nossa Lei Maior e certos
principios insertos em seu texto que constituem a base de todo o

+raciocinio.que sera feito subseqientemente.

E como o estudo no qual se assenta a presente Consulta

~restarda :fundamentaimente debrugcado em - .principios, toma-se

imprescindivel iniciar essa abordagem com o entendimento sobre.o
conceito .e -a fungo. precipua.a.que.se destinam os verdadeiros vetores:
de interpretagéo do nosso ordenamento juridico.

"GERALDO ATALIBA, em sua. obra “Republica e
Constituicdo” . (2° edicho atualizada por Rosolea Miranda Folgosi,
Malheiros Editores, 1995, p. 33), apresenta-nos os tragos definidores dos

principios:

“O sistema juridico — ao contrdrio de ser
cadtico e desordenado — tem. profunda. harmonia. .
interna. Esta se estabelece mediante uma hierarquia
segundo a qual algumas normas descansam. em .
outras, as quais, por sua vez, repousam em principios
que, de seu lado, se assentam.em outros principios.
mais importarites. Dessa hierarquia decorre que o0s
principios maiores fixam as diretrizes gerais do
sistema e subordinam os princz]uios menores. Estes
subordmam certas regras que, a sua vez, submetem
outras.’

J
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Os principios, portanto, constituem diretrizes mestras do
sistema juridico no qual se encontram inseridos, que tém como finalidade
precipua nortear os objetivos e desideratos -a-serem iperseguidos pela

sociedade e pelo Poder Publico.

Disso resulta*que esses .valores .deverao ser -sempre
prestigiados em qualquer circunstancia e, nesse sentido, sao eles que
ditardo a conduta daqueles que se acham subordinados ao respectivo

sistema.

No caso em exame, para que se possa chegar ao final a
-um entendimento sélido e firme no tocante ‘é;lggislagéo:ordinéria aplicavel
ao0s fatos descritos na consulta, é preciso, primeiramente, subir ao nivel
constitucional -, ‘neste nivel, -abordar o significado-e .a-relevancia dos
principios constitucionais que irdo orientar e condicionar a interpretagéo
das normas constantes da legislag&o ordinaria.

E nesse sentido a licdo da eminente Ministra CARMEN
LUCIA ANTUNES ROCHA:

“Os principios constitucionais sdo  0s
conteudos primdrios diretores do sistema juridico
normativo fundamental de um Estado. Dotados de
originalidade e superioridade material sobre todos os
contendos que formam o ordenamento constitucional,
os valores firmados pela sociedade  sdo
transformados pelo Direito em principios. Adotados
pelo  constituinte, sedimeniam-se nas normas,
tornando-se, entdo, pilares que informam e
conformam o Direito que rege as relagdes juridicas
no Estado. Sdo eles, assim, as colunas-mestras da
grande construgdo do Direito, cujos fundamentos se
afirmam no sistema constitucional.

Os principios constitucionais sdo
predeterminantes do regramento juridico. As decisoes
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politicas e juridicas contidas no ordenamento
constitucional obedecem a diretrizes compreendidas
na principiologia informadora do sistema de Direito
estabelecido pela sociedade organizada em Estado.

- Principios juridicos constitucionais ndo se
propdem; proclamam-se. Néo se cuida de propostas.
Sdo opgles constituintes projetadas no  sistema
constitucional expressa ou implicitamente. E sdo eles
as opgdes identificadoras das raizes. do sistema
constitucional. Neles estdo o espirito e os fins do
sistema. Indicam eles - ou, antes, demonstram - a
tendéncia  ideologica do  sistema  juridico,
determinando  primdria e originariamente a
concretizacdo do que eles expressam no conjunto de
normas juridicas.”

“Principios Constitucionais da Administragéo
Publica”, Editora Del Rey, Belo Horizonte, 1994, p. 25.

_Feita essa mencgéo preliminar concernente aos principios,
em -especial os de ordemconstitucional, passam a ser avaliados,-na
seqléncia, os preceitos que mais diretamente se aplicam ao objeto da

Consulta.

'Em primeiro lugar, deve ser mencionado, exatamente, o
art. 1° da Constituigho Federal, qué acolhe e afirma o principio
republicano. A republica & o governo dos iguais, no sentido de que nao
comporta nem tolera a existéncia de castas ou classes. Os que exercem
temporariamente o poder s30 pessoas que receberam de seus iguais um
mandato politico. A republica é incompativel tanto com a outorga de
privilégios, quanto com a criagdo de especiais dificuldades em detrimento
de determinados integrantes-do corpo social.

Essa igualdade é reafirmada até de maneira redundante
no art. 5° da Constituigio Federal, ao dizer que “todos s&o iguais perante
a lei”, garantindo a todos o direito a “igualdadé". Resta apenas esclarecer
que essa regra fundamental da igualdade se dirige a todos os brasileiros
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e estrangeiros residentes no Pais, sendo aplicavel, também, da mesma
forma as pessoas juridicas de direito privado criadas no Pais.

. Mais adiante, no art. 37, a Constituic@o Federal relaciona
os principios fundamentais que condicionam a atuacdo de todos os

- -getores da Administragac Publica, nestes termos:

“Art. 37. A administra¢do publica direta e
indireta de qualquer dos poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos  principios da  legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
- e, lambém, ao seguinte:”.

O primeiro principio ai mencionado é o da legalidade, que

‘tem.raizesno-ja referido art:.5°, em cujo inciso.lI, esta dito que “ninguém

sera obrigadoa fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei”” Cabe destacar, entretanto, que o principio-da. legalidade -opera de
maneira mais acentuada com relagdo a Administragdo Publica, pois
enquanto os particulares podem fazer. tudo.aquilo que.a lei ndo proibe, os
agentes publicos somente pbdem fazer aquilo que a lei autoriza ou
determina.

Em face do principio constitucional da legalidade, é certo
gue nenhuma éutoridade,. de qualquer dos. Poderes,.inclusive do Poder
Judicigrio, tem competéncia para criar, modificar ou extinguir direitos dos
particulares . sem que.. algum. dispositivo. legal- : tenha- previamente:-
estabelecido tal prerrogativa.

o principio constitucional da legalidade n&o foi derrogado
nem enfraquecido pelo advento das chamadas politicas publicas, dado
que tais politicas publicas somente podem ser estabelecidas por lei. S&o
coisas completamente diferentes criar ou estabelecer uma politica publica
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para um especifico setor, e exigir a pratica de atos decorrentes de politica
publica legaimente estabelecida.

Politica publica ndo é um substituto ‘da lei, mas, sim, uma
nova forma de expressdo de comandos legais. A atividade da
Administrag&o Publica continua sendo desenvolvida em nivel infra-legal,
dando cumprimentb a comandos legalmente estabelecidos. O que se
pode observar, com o advento dos chamados direitos de terceira geragéo
(difusos e coletivos) é que, além de regular o relacionamento entre o
individud isolado e a Administracéio Publica, prescrevendo condutas
determiniadas para situagdes especificas, a lei estabelece principios

.diretrizes e objetivos que condicionam-a atuagdo concreta dos ¢érgéos e

entidades da Administragdo Publica.

As:po‘liticas..pablicas-.séoopc;ées politicas e, por isso, sdo
formuladas por quem dispde de capadidade politica, por quem recebeu da
ordem juridica.competéncia para: decidir. sobre 0 que é bom, necessario,
conveniente, oportuno e prioritario -para a satisfacdo dos interesses

qualificados como ptiblicos. Por isso mesmo é que s&o condicionantes da.

atuagéb administrativa, na pratica de atos esbeciﬁcos e determinados,

" conforme ensina a doutrina:

“A escolha das diretrizes da politica, os
objetivos de determinado programa ndo sdo simples
principios de agdo, mas sdo os vetores para a
implementacdo.concreta de certas formas. de agir do
Poder Piblico, que levardo a resultados desejados. E
essa é a conexdo das politicas publicas com o direito
administrativo. Cada vez mais o0s atos, contratos,
regulamentos e operagdes.materiais encetados pela
Administracdo Publica, mesmo no exercicio de
competéncias discriciondrias, devem exprimir ndo a
decisdo isolada e pessoal do agente publico, mas
escolhas politicamente informadas que por essa via
demonstrem os interesses publicos a concretizar”.

iy,
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MARIA PAULA DALLARI BUCC!, “Direito
Administrativo e Politicas Publicas”, Saraiva, 2.002, p.
267/268. .

As rpoliticas- publicas se. destinam precipuamente a
condicionar a--'atuéc;éo'da.prépria Administragac. Plblica, dos-o6rgéos e
entidades dotados de poder/dever para sua execugdo, mas podem,
também, condicionar a atuagao de.particuIaEés. Em qualquer caso
somente serdo vélidas se houverem sido estabelecidas por lei, em razéo,

..exatamente, do principio constitucional da legalidade, acima mencionado.

Voltando ao texto constitucional € a seus principios, &
preciso retornar ao art. 1°, cujo inciso IV menciona, entre os principios
fundamentais da republica, “os valores sociais do trabalho e da livre

iniciativa”.

O dispositivo constitucional que mais especificamente
identifica o conteldo desse - lltimo principio € o art:.170, ao’enumerar.as
diretrizes que norteardo a ordem econdmica fundada na livre iniciativa,

conforme se transcreve parcialmente::

“drt. 170. A ordem econdmica, fundada na
valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados- os seguintes .
principios: '

IV - livre concorréncia; .

A importancia da livre iniciativa e da liberdade de
concorréncia € evidenciada pelo § 4°, do art. 173, que impbe ac Poder
Publico o dever de repudiar o abuso do boder econémico que vise a

-

*
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dominag&o dos mercados, & eliminacéo da concorréncia e ao aumento \‘* .
arbitrario dos lucros.

A exegese do texto constitucional aponta para o seguinte

. caminho: -a legislagdo infraconstitucional tem ¢ dever néo apenas de

reprimir o abuso do poder econdémico que vise a eliminagédo da
concorréncia, mas .a obrigagdo estatal se revela principalmente na via
positiva, na medida em que compete ao Estado estimular a livre
concorréncia. Em nenhuma hipétese poderdo os agentes publicos atuar
no sentido de, direta ou indiretamente, afetar ou prejudicar a livre

* -concorréncia.

‘ ~ Esta diretriz que milita em favor do mercado, da sociedade
e-do proprio Poder.Publico, -somente pode-e deve interferir na ordem
econdmica para estimular e garantir a livre concorréncia.

Reflexamente,.. protege-se - pela livre iniciativa e,
paralelamente, pela livre concorréncia, a liberdade de trabalho, de todas
as formas de 'produgéo;. sejam elas de:carater.individua! ou coletivo e, por .
conseguinte, a dignidade da pessoa humana que; por sua vez, € um dos
fundamentos republicanos do Estado Democratico de Direito, tal qual
dispe o art. 1°, inciso lil, da Magna Carta.

Entretanto, no caso em exame, empresas que obtiveram -
autorizagOes para exercer a exploragdo de instalagdes portuarias em
carater privado, -basicamente: envolvendo -movimentagdo.. de cargas
proprias, ndo estdo procedendo nos termos em que I'h.e foi outorgada a
autorizagdo pela autoridade competente e de acordo com o ordenamento

vigerite.

A tolerancia da autoridade govémamenta! afeta e ofende o
principio da livre e justa concorréncia, na medida em que as
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arrendatarias, contando com -encargos . pesadissimos decorrentes do
regime de direito publico que se aplica aos seus contratos, estardo, em
ultima andlise, disponibilizando aos consumidores ¢ mesmo servigo agora

estendido as autorizatarias, sendo que a estas se aplica um regramento

‘obrigacional muito mais flexivel @ menos oneroso, tipicamente aplicavel

ao regime do direito privado.

Obviamente .as autorizatérias. terdo condicdo de ofertar
precos. muito mais atrativos aos interessados, mas ndo em razéo de sua

-eventual competéncia para gerir seus. proprios .negoécios, .0 que- seria

legitimo se estivéssemos diante de condigdes simétricas de competigao
entre essas . duas’ frentes, mas, sim, em virtude de uma concorréncia
desleal e em detrimento do preceito constitucional que determina aoc

- .Poder Publico o.dever.de manter um ambiente concorrencial sadio, de

forma a ensejar condigdes justas e adequadas para o bom

desenvolvimento dos negécios em beneficio da prépria sociedade. - 3

Mas, além disso, a ANTAQ, ao pretender afastar o

requisito da carga propria minima - no -&mbito- de autorizagbes de-

exploragdo de terminal de uso privativo misto, esta ofendendo também o
principio constitucional, mais especifico, da licitagdo, constante do art, 37,
inciso XX|, da CF:

“Art. 37.(..)

XXIT - vressalvados os casos especificados na-
legislagdo, as obras, servigos, compras e alienacoes
serdo contratados mediante processo de licitagdo piblica
que assegure igualdade de condiges a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagies
de pagamento, mantidas as condi¢bes efetivas da
proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensdaveis 4 garantia do cumprimento das
obrigagdes.” (grifamos)
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Como se sabe, ‘licitagdo” €& um -procedimento
administrativo através do qual o Poder Publico, no exercicio de suas

- fungdes -administrativas, confere oportunidade aos eventuais interessados

de submeterem-se as condigbes estabelecidas no ato convocatdrio, para
fins de.execugdo.do objeto.ofertado, devendo,. para tanto,. apresentar
propostas que serdo avaliadas de acordo com critérios objetivos dispostos
no edital e selecionando-se, ao final, aquela que se apresentar como a
mais vantajosa as necessidades do ente publico.

- ~Em principio, ‘os.contratos celebrados -pela Administragéo
Publica com particulares devem ser precedidos de licitagdo. Cabe
destacar que a Lei de Licitagées e Contratagdes Administrativas (Lei n°
8.666, de 21/06/93), proibe, expressamente, celebrar contratos com quem

- ndo tenha participado do correspondente procedimento licitatério (art. 50),
- vedando, ainda, a celebrag&o de contratos por tempo indeterminado (art.

57,8 3°.

Além disso, o art. 175 da Constituicdo Federal estabelece

que a outorga-a particulares .da: prerrogativa: de.prestar: servigos: publicos .

deve ser sempre precedida de licitagdo. Mais diretamente, o art. 21, inciso
X, letra “f", diz que compete & Unido explorar, diretamente ou mediante
autorizagdo concessao ou permissio, os portos maritimos.

Abra-se um paréntesis-para: dizer:que a.Constituicdo. ndo .

menciona o “arrendamento”, mas esta modalidade de outorga se

assemelha a concessio e a permisséo,.que .sdo modalidades de contrato,

enquanto a mera autorizacdo é, em principio, uma outorga unilateral (dai
porque pode ser conferida por tempo indeterminado).

No caso em exame, verificamos que O principio da
licitagdo foi plenamente atendido quando da contratacdo das empresas




ey

| | m Drof. Milson Fbrew D sq/u/m’-"’f%

b

TITULAR DA FACULDADE DE DR ITO DA ,;
| PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA EJSA PRAULO: “i
,.;

| | B R

*& arrendatérias dos chamados terminais de uso publico para movimentagéo -
l ' de cargas em geral, por tempo determinado.

| A questdo que se coloca em pauta diz respeito as
autorizagbes que vém sendo concedidas sem a observancia efetiva do
requisito de movimentagdo de carga prépria suficiente para a
sustentabilidade do negécio, em desacordo com a regulamentagdo
] vigente e, mais que isso, em descompassc com a propria logica do
| mercado em analise e com 0 regime privado gue se aplica a essas
.. . companhias. '

A partir do momento em que a ANTAQ permite que as
autorizatarias deixem de cumprir essa condigdo, a agéncia acaba por
} igualar situagcbes que a Constituicdo e as leis disciplinam de maneira
F diferente. Ou seja, a ANTAQ esté conferindo a quem n&o se submeteu-a
|

uma disputa licitatéria, € nem celebrou um contrato comutativo e oneroso,
as mesmas prerrogativas de quem  cumpriu todas as: exigéncias: e-
'. requisitos inerentes a celebragdo de um contrato administrativo, mas sem
os dnus correspondentes.

f. 7 Deveras, ao se admitir que empresas autorizatarias que
| ndo se submeteram a um procedimento licitatorio, tal qual as
" arrendatarias, passem a desempenhar o mesmo papel que estas ultimas,
uma vez que estariam oferecendo ¢ mesmo servico, sem, -contudo;
'}l estarem submetidas as mesmas regras obrigacionais aplicaveis no ambito
: I ‘ de um.regime-de direito publico; restara.inevitavelmente configurada burla.
& licitagéo, afora o prejuizo de todos os demais principios correlacionados
a. esse preceito, quais -sejam -0s princi'pios, da igualdade, legatidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, citando-se apenas
! os principais deles.
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Nédo bastasse a violagdo de todos esses preceitos de
ordem constitucional, o proprio arcabougo regulatério do setor portudrio

-também :esta sendo: desatendido;. conforme- se . passara a demonstrar, -

apos uma pequena digressdo sobre a interpreta¢do das normas juridicas.

Interpretar um texto normativo € algo -mais do que ler a
sequéncia de palavras que o integram. Por certo, qualquer pessoa
alfabetizada é capaz de ler um texto normativo, mas somente alguém
dotado de conhecimentos técnicos cientificos em Direito & capaz de
apreender todo o seu contelido, retirando dai ilacGes de ordem pratica.

Antes de se aplicar qualquer disposi¢ao normmativa a um
caso concreto € preciso interpreta-la, até para se saber se ela se aplica
efetivamente ao especifico caso em pauta.

O que ¢é interpretar um dispositivo legal? Quem responde .
com excepcional clareza a essa pergunta € EROS ROBERTO GRAU, na
parte inicial de sua obra “Licitagdo e Contrato Administrative” (Malheiros
Editores, 1995, p. 5e€6).

“A interpretagdo do direito é atividade voltada
ao discernimento de enunciados semdnticos
veiculados por preceitos (disposi¢des, lextos) - o
intérprete desvencilha a norma do seu invdlucro (o
lexto); neste sentido, o intérprete “produz a norma’.
Atividade que se presta a transformar disposi¢bes
(textos, enunciados) em normas, a interpretagdo é

" meio de expressdo dos conteudos normativos das
disposicdes, meio através do qual o juiz desvenda as
normas contidas nas disposi¢des. Por isso, as normas
resultam da imerpretagdo, e podemos dizer que elas,
enguanto disposi¢cdes, ndo dizem nada -- elas dizem o
que os intérpretes dizem que elas dizem. A
interpretacdo é um processo intelectivo através do
qual,  partindo-se de formulas lingiiisticas contidas
nos atos normativos (os textos, enunciados, preceitos,
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disposi¢des), alcancamos a determinagdo do seu
contetido normativo”.

e,

i : - _A:doutrina. ja .evoluiu .0.suficiente para saber que um
dispositivo legal normalmente comporta uma pluralidade de
interpretacbes. .Cabe ao-intérprete e aplicador da norm'a,,diante das
' circunstancias do caso concreto e, principalmente, a luz do conjunto
normativo do qual a norma especifica é apenas .uma parte, buscar a
melhor interpretag8o possivel, a mais consentédnea com 0s principios

., fundamentais que delineiam a ordem juridica.
Para isso & preciso se valer da interpretacéo sistematica:

“Destarte, assumindo-otica mais elucidativa, ”
a interpretagdo sistemdtica deve ser entendida como
. uma operacdo que consiste em atribuir, topicamente,
a melhor significacdo, dentre vdrias possiveis, aos
principios, as normas estritas (ou regras) e aos
valores juridicos, hierarquizando-os num todo aberto,
! fixando-lhes o alcance e superando antinomias em
1 sentido amplo, tendo em vista bem solucionar os

, casos sob apreciagdo”.
i . JUAREZ FREITAS (A Interpretag:ao Sistematica
' do Direito”, 32. ed., Malheiros Editores, 2003, p. 80)

! . Com base em tais ensinamentos, € muito especialmente a
luz dos' principios acima’ mencionados, pode-se,. agora, examinar a
legislagdo mais diretamente relacionada ao questionamento em exame.

Em primeiro plano, a Lei Federal n® 8.630/93, que- dispbe

s, e

sobre o regime juridico da exploracdo dos portos organizados e das
instalagbes portuarias, contém alguns dispositivos bastante relevantes

paré o deslinde das questdes suscitadas.
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Logo de inicio, a norma esclarece o significado de

"instalagcdo bortuéria de uso privativo”:

“Art. I1° (..}

§1° Para os efeitos desia lei, consideram-se:

V - Instalagdo Portudria de Uso Privativo: a
explorada por “pessoa juridica de direito publico ou
privado, dentro ou fora da drea do porto, utilizada na
movimentagdo de passageiros ou na movimentacdo ou
armazenagem de mercadorias, destinados ou provenientes
de transporte aquavidrio.”

Esse conceito legal de “instalacdo portuaria de uso
privativo” ¢ realmente muito vago, ndo -possibilitando um exato
conhecimento dessa modalidade sem 0 necessario exame de outros
.dispositivos .correlatos,. como €. o caso.do art. 4° .que.se refere as . S
diferentes modalidades de outorgas:

“Art. 4° Fica assegurado ao interessado o direito de
construir, reformar, ampliar, melhorar, arrendar. e
explorar instalagdo portudria, dependendo:

I - de contrato de arrendamento, celebrado com a
Unido no caso de exploragdo direta, ou com sua
concessiondria, sempre através de licitacdo, quando
localizada dentro dos limites da drea do porto
organizado; :

II - de autorizag¢do do orgdo competente, quando se-
tratar de Instalagdo Portudria Publica de Pequeno Porte,
de Esta¢do de Transbordo de Cargas ou de terminal de
uso privativo, desde que fora da drea do porio
organizado, ou quando o interessado for ftitular do
dominio 1til do terreno, mesmo que situado dentro da
drea do porto organizado.”
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Fica absolutamente claro que a ‘lei .estabeleceu dois
distintos regimes juridicos de outorga para situagbes necessariamente

- distintas quanto-aos pressupostos;-objetos-e.as:finalidades.:Isso fica bem

evidente logo mais adiante, no § 2° desse mesmo dispositivo, quando a lei

....~serefere-a duas:modalidades distintas de instalagbes portuarias:

"“§ 2° A exploracdo da instalagdo portudria de que
trata este artigo far-se-d sob uma das seguintes
modalidades:

I - uso publico;
II - uso privativo:
.- a) exclusivo, para movimentagao de carga propria;

b) misto, para movimentacdo de carga prdpria e de
terceiros.

¢) de turismo, para movimentagdo de passageiros.

d) Estagdo de Transbordo de Cargas.”

O texto legal é cristalino ‘neste aspecto. Uma das
modalidades & a de uso publico, cujo regime jurfdico € aquele do inciso .
Outra modalidade é a de uso privativo, cujo regime juridico & aquele
correspondente ao inciso Il. Por sua vez, a modalidade de exploragio de
instalacgo portudria de uso privativo comporta quatro espécies, quais
sejam, exclusivo, misto, de turismo e Estagdo de Transbordo de Cargas.

Para os fins deste estudo, € possivel deixar de lado as
duas Ultimas espécies e verificar,- com mais detenga as. duas primeiras. .
espécies, corfespondentes as letras “a” e “b”, com a adverténcia de que,
logicamente, se s8o duas espécies do género “uso privativo®, alguma
diferenca fundamental ha de haver entre elas.
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O trago comum as duas € o de.que ambas servem ;\" ~
movimentagdo de cargas proprias. O diferencial estd em que apenas na
-. vespécie’ “mista” se.fala-textualmente -em: possibilidade :de Jmovimentagao
de carga de terceiros, porém necessariamente aliada a movimentacdo de
..carga-propria. -E :xgﬁtahtementesébvio.:;que :néo -existe -uma-terceira
modalidade de outorga de autoriza¢cdo para movimentag§o exclusiva

. ».de cargas de terceiros.

Melhor dizendo: a modalidade de autorizagdo é tipica,

-

-especifica . fundamentalmente destinada a movimentacdo de carga
prépria, podendo, entretanto, excepcionalmente, movimentar também
.-cargas de ~terceiros. -Mas nunca, .-exclusivamenteou .majoritariamente

cargas de terceiros..

Embora a Lei de Portos n&o determine expressamente

- uma margem minima-de.movimentag&o de carga pr()p'(ia; asconclusio.de.

que esse item deva comportar o nucleo principal do objeto da autorizacdo

é 6bvia, diante de.uma. interpretagdo-sistematica.do.ordenamento. aliado-
ao conteudo dos proprios preceitos legais anteriormente destacados.

Note-se que a lei ndo diferencia coisas idénticas e muito
menos atribui as mesmas conseqléncias a situacdes que diferem entre si.
A lei ndo contém palavras inGteis. Cabera sempre ao.intérprete proceder a
uma analise sistematica do ordenamento e, dessa forma, extrair os
conceitos cabiveis as expressbes.legais.

O raciocinio acima pode parecer elementar, e de fato o &,
mas € necessério para se perceber.que quando a.lei portudria.cuidou de .
tracar duas modalidades distintas de explorag&o de instalagbes — sendo
elas, de uso publico e privativo — certamente nao o fez para que se
pudesse extrair de seu texto que a espécie mista decorrente da segunda
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modalidade poderia alcangar o mesmo fim a que se destina a modalidade ..
de uso publico.

i Da mesma forma, ndo podemos considerar que as duas
-expressdes referem-se.a.conceitos idénticos, afinal,.como se disse, a lei
ndo contém palavras indteis, nem se pode atribuir ao legislador um
disbarate, conforme adverte CARLOS MAXIMILIANO (“Hermenéutica e
Aplicacdo do Direito”, 9% edi¢do, Forense, 1984, p. 166):

. _ " “Deve o Direito ser interpretado
- inteligentemente: ndo de modo que a ordem legal
' envolva-um absurdo, prescreva -inconveniéncias, va

ter a conclusdes inconsistentes ou impossiveis”.

" Essa .interpretagéo inteligente foi feita, sim, pela ANTAQ,.
ao editar a Resolugdo n® 517. Com efeito, a regulamentacéo editada pela
K ANTAQ teve o zelo de esclarecer de uma vez por todas a regrarelativa a
carga propria minima no ambito de instalagbes de uso privativo. Essa
Resolugao néb inbvou; apenas deixou mais claro aquilo que estava na lei
e ofereceu um pardmetro para que se pudesse separar o0 acessério do
principal.

O art. 5° da Resolugdo n° 517, de 18/10/05, ao versar
sobre a documentacdo necessaria para se obter autorizag@o para a

construgéo, exploragéo e ampliagao de terminal portuario de uso privativo,
obrigou a interessada, no seu inciso ll, alinea “c”, a apresentar declaragio
“especificando as cargas préprias que serdo movimentadas no terminal,
com movimenta¢do. anual minima estimada que justifique; por si s6, .
de oonformidade com o estudo técnico especializado, a sua implantagéo,
e, com relagdo as cargas de terceiros, se houver, a natureza destas.”

Seja qual for a espécie a que se refira a instalagdo de uso

privativo (exclusiva ou mista), havera sempre a necessidade de se
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apontar uma movimentagdo de carga prépria minima que justifique a
implantacéo do terminal. '

A regra acha-se reforgada no ambito do art. 12, quando
s80 apontadas as obrigacdes afetas as autorizadas, in verbis:

“dpt. 12. Séo obrigacdes da Autorizada:

XV — realizar a movimentagdo minima anual de carga
propria na conformidade do especificado na declaracdo -
.de que trata o art. 5°, inciso I, alinea c.”

Vale, ainda, destacar que o eventual descumprimento do

dever de realizar a movimentagdo minima de carga prépria constitui

‘infragdo sujeita a. -multa, nos .termos ..do art.. 16, :incisc XIV, cujo

mandamento segue transcrito abaixo:

“Art. 16. Sdo infragoes:

XIV -~ deixar de efetuar, injustificadamente, a
movimenta¢do minima anual de carga propria constante
da declaracdo de que trata o art. 5° inciso 11, aliena c, ou
para o caso dos termingis ja em opera¢do, a
movimenta¢do de carga prdpria de acordo com o objeto
do terminal (Multa de até RS 50.000,00).”

Como emerge claramente'do marco regulatdrio no campo
portudrio, ndao ha qualquer duvida de que n&o basta proceder a qualquer
movimentacéo de carga propria, por mais infima que seja, para legitimar a . .
autorizacdo de exploragdo de instalagdo de uso privativo de espécie
mista, como pretendeu sustentar a ANTAQ. Muitissimo menos ainda sera
possivel - reconhecer formalmente (por meio de nova Resolugdo) a
autorizataria o “direito” de deixar de proceder a movimentacdo de carga
propria, por completo, conforme noticiado na formulagéo da Consulta.
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L A admissdo de qualquer uma das duas hipéteses
retratadas acima significara colocar em xeque n@o apenas as regras
iega|s e regulamentares absolutamente claras quanto a obrigatoriedade
de movimentagio de carga propria suficiente para a sustentagdo do
empreendimento a ser levado a efeito, mas notadamente o proprio
ordenamento juridico como um todo, na medida em que principios de

indole constitucional mostram-se inquestionavelmente atingidos com a
consumagao dos fatos relatados.

Nem mesmo por lei seria possivel possibilitar a outorga de
uma autorizégéo para a movimentagdo exclusiva de carga de terceiros,
L ‘pois a Constituicdo Federal, no mencionado art. 175, deixa perfeitamente
claro que somente & possivel outorgar a particulares a prerrogativa de

~ -prestar rservico ‘publico: (para. o plblfico -em=geral,” atuando: no. lugar. do .

Poder Publico) por meio de um contrato, precedido de licitagao.

1 , E importante lembrar.que & ANTAQ compete -zelar. pela.

E regularidade de todos os atos objeto da présente consulta, tendo em vista

a prépria-indole das:obrigacoes que sio-afetas as-agéncias-reguladoras.

. em geral, dever que, no caso em especifico, acha-se positivado em
virtude de determinacao legal. |

Nesse sentido, a Lei Federal n® 10.233/01 que, dentre

outros assuntos, criou a.Agéncia Nacional.de. Transportes Aquaviarios -
ANTAQ, apresenta, em seu art. 27, a esfera de atuagcdo da autarquia.
Alguns incisos revelam-se especialmente importantes- para demonstrar.
que a lei trata diferentemente a outorga de autorizagdo (ato unilateral}
para a execucgado de um servico privado e a outorga de um contrato
(bilateral, que pode ter a forma de concessdo, permissdo ou

arrendamento) para a prestagao de servigo publico:
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“Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuagdo:

V — celebrar atos de outorga de permissdo ou
autorizagdo de prestacdo de servigos de transporte pelas
empresas de navegagdo fluvial, lacustre, de travessia, de
apoio maritimo, de apoio portudrio, de cabotagem e de
longo curso, observado o disposto nos art. 13 e 14,
gerindo os respectivos contratos e demais instrumentos
administrativos;

XXI - fiscalizar o funcionamento e a prestacdo de
servigos das empresas de navegagdo de longo curso, de
cabotagem, de apoio maritimo, de apoio portuario, fluvial
e lacustre; ' -

XXII - autorizar a construgdo e a exploracdo de
lerminais portudrios-de uso privativo, conforme previsto
na Lei n® 8.630, de 1993,

XXV - celebrar atos de outorga de concessdo para a
exploragdo da infra-estrutura aquavidria e -portudria,
gerindo e fiscalizando os respectivos contratos e demais
instrumentos adminisirativos..”

O art. 28 é igualmente ilustrativo nesse ponto:

“Art. 28. A ANIT e a ANTA(Q, em suas respectivas
esferas de atuagdo, adotardo as normas e o0s
procedimentos estabelecidos nesta Lei para as diferentes
formas de outorga previstos nos arts. 13 e 14, visando a
que:

I — a exploragdo da infra-estrutura e a prestagcdo de
servigos de transporte sé¢ exercam de forma adequada,
satisfazendo as condi¢des de regularidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na
prestag¢do do servigo, e modicidade nas tarifas.”’;

II — os instrumentos de concessdo ou permissdo sejam
precedidos de licitagdo publica e celebrados em

R
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cumprimento ao principio da livre concorréncia entre 0s
capacitados para o exercicio das ouwtorgas, na forma
prevista no inciso 1, definindo claramente:

a) (VETADO)

b} limites mdximos tarifdrios e as condigbes de
reajustamento e revisdo;

c¢) pagamento pelo valor das oulorgas e participagies
governamentais, quando-for o caso.

d) prazos contratuais.”

Como se pode notar, a lei trata diferentemente a outorga
<-unilateral -e -a -celebra¢do de um contrato, -exatamente porque na
autorizagdo para construcdo e exploragéo de terminal de uso exclusivo o

-particular. autorizatario..estara; -em.principio, rcuidando:da movimentagéo..x

de suas proprias cargas, em carater privado, enquanto que as formas

contratuais (permissao, concessao; -arendamento), sdo-de-observancia:.
obrigatéria quando se tratar de prestagdo de servigo publico, aberto ou

disponivel para todos os interessados, sob um regime. juridico.de direito
publico.

Em resumo, no presente momento, a ANTAQ esta
'obrigada ‘a cumprir a prépria orientagdo normativa, consubstanciada na
Resolugdo n® 517, uma vez que esse instrumento serve, exatamente,
para assegurar a atuacéo isondémica da agéncia, que n3o. podera.conferir
tratamento privilegiado a quem qUer que seja, nao podendo, portanto,

dispensar alguns de cumprir as exigéncias que foram estabelecidas para:

todos.

Mesmo que venha editar uma nova Resolugdo, & certo
que ndo podera outorgar autoriza¢gdes unilaterais para moviméntag:éo de
carga de terceiros, dado que o atendimento ao publico em geral configura
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. privativo-em autorizagdes para a exploragdo de terminais de uso publico,

‘mediante o tratamento desigual aos iguais, quanto mediante o tratamento

~ outros, o principio da igualdade, ou da isonomia, dado que ocupa, sem
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tipico servigo publico e, nesse caso, somente “pode ser delegado a ""«
particulares por meio de contrato precedido de licitagao.

Ndo ha como, licitamente, nem agora, nem no futuro,
“transformar” as autorizagdes para a exploragdo de terminais de uso

pois ndo é dado 4 ANTAQ igualar situagdes juridicas que a Constituicio e

a lei tratam distintamente.

Como é sabido, o principio da isonomia e violentado tanto

igual aos qué sdo diferentes. Desde a remota antiguidade e sabido que a
verdadeira igualdade consiste em tratar desigualmente os desiguais, na.
medida de sua desigualdade.

I — Consideragbes-doutrinarias: .. . . . ‘

Conquanto a prdpria regulamentagéo esp_eciﬁca-sobre 0
assunto ora-tratado- se-mostre-absolutamente -convergente:com. o sentido.
que se extrai da interpretagio sistematica do ordenamento juridico,
convém:retormar um-pouco: ao ponto de-partida-para:reafirmar.o destaque-.
especial aos principios que em primeiro lugar conferem respaldo ao
entendimento esposado.

Todos os principios constitucionais sao relevantes e
dotados .de. eficacia.imediata, mas. ha. um_principio:que. sobreleva todos:

ddvida: alguma, posigio privilegiada..no sistema; tanto por ser um dos.
primeiros principios implicita e expressamente afirmados pelo texto
constitucional, quanto por sua reiteragdo no mesmo texto e, acima de tudo
por sua inseparével conexao com O principio republicano.
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O principio da isonomia é uma decorréncia imediata do
prinbipio republicano, motivo pello qual o insuperavel GERALDO
ATALIBA, as ps. 133 e ss. de seu "Republica e Constituigdo", (RT, S&o
Paulo, 1985) afirmou que ele se irradia sobre todos os dispositivos
constitucionais, afetando tanto a elaboragdo das. leis quanto todos os atos

administrativos:

"Néo teria sentido que os cidaddos se reunissem
em reptiblica, erigissem um estado, outorgassem a si
mesmos uma constitui¢do, em termos republicanos, para
consagrar instituicdes que tolerassem ou permitissem, seja
de modo direto, seja indireto, a violag¢do da igualdade
fundamental, que foi o préprio postulado basico,
condicional da ere¢do do regime. Que dessem ao-estado ---
que criaram em rigorosa isonomia cidadd —- poderes para
serem- usados ~ criando  privilégios, engendrando
desigualag&es, favorecendo grupos ou pessoas, ou atuando
em detrimento de quem quer que seja. A res publica é de
todos e para todos. Os poderes que de todos recebem
devem traduzir-se em beneficios e encargos iguais para
todos os cidaddos. De nada valeria a legalidade, se ndo
-fosse marcada pela igualdade.

A igualdade é, assim, a primeira base de todos os
fwrincfpios constitucionais e condiciona a propria fungdo
egislativa, que é a mais nobre, alta e ampla de quantas
fungbes o povo, republicanamente, decidiu criar. A
isonomia ha de se eggressar, portanto, em todas as
manifestagdes de Estado, as quais, na sua maioria, se
traduzem concretamente em atos de aplicagdo da lei, ou
seu desdobramento. Ndo ha ato ou forma de expressdo
estatal gue possa escapar ou subtrair-se as exigéncias da

igualdade.

Nos casos em que as competéncias dos érgdos do
Estado --- e estes casos sdo excepcionais --- ndo se cinjam
a aplicagé@o da lei, ainda ai, a isonomia é principio que
impera e domina. Onde seja violado, mistificado, fraudado,
traido, ha inconstitucionalidade a ser corrigida de oficio
ou mediante pronta corre¢do judicial. Toda viola¢do da
isonomia é uma violag¢do aos principios bdsicos do proprio
sistema, agressdo a-seus mais caros fundamentos e razdo
de nulidade das manifestagdes estatais. Ela é como que a
pedra de toque do regime républicano.”
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Em se falando de atuagio da Administragcdo Publica, o b

i principio que vem imediatamente em seguida é o principio da legalidade,

. . dada a sua intima conex&o com o principio da igualdade.

O significado, o alcance e a finalidade do principio da
!egalldade foram magnificamente expostos por CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO na seguinte passagem:

‘ “Para avaliar corretamente o principio da
: . legalidade e captar-lhe o sentido profundo cumpre
- atentar para o fato de que ele é a tradugdo juridica de
um propésito politico: o de submeter os exercentes do
~ poder em concreto — o administrativo — a um quadro
] normativo que embargue favoritismos, perseguigdes
ou desmandos. Pretende-se através da norma geral,

abstrata e por isso mesmo impessoal, a lei, editada,

pois, pelo Poder Legislativo — que é o colégio

representativo de todas as tendéncias (inclusive
minoritdrias) do corpo. social. —, garantir. que a.

atua¢ido do Executivo nada mais seja sendo a

concretizagdo desta vontade geral..

O principio da legalidade contrapde-se,

portanto, e visceralmente, a quaisquer lendéncias de

exacerbagdo personalista dos governantes. Opde-se a

. todas as formas de poder autoritdrio, desde o
‘ absolutista, contra o qual irrompeu, até as
manifestagdes caudilhescas ou messidnicas tipicas

dos paises subdesenvolvidos”.
“Curso de- Direito- Administrativo®’, 15? ed.,-
] Malheiros Editores, 2.003, p. 91. .

No ambito’ do exercicio das atividades -econdmicas- e,

muito especialmente, quando se trata do exercicio de atividades publicas
! pelos particulares, é absolutamente essencial para assegurar a igualdade,
que o Poder Publico assegure e estimule a livre concorréncia:

"4 livre concorréncia é um dos alicerces da estrutura
liberal da economia e tem muito que ver com a livre
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iniciativa. E dizer, s6 pode existir a livre concorréncia
onde hd livre iniciativa. (...) Assim, a livre concorréncia é
algo que se agrega a livre iniciativa, e que consiste na
situagdo em que se encontram os diversos agentes
produtores de estarem dispostos a concorréncia de seus

Fivais. "
CELSO BASTOS, “Cursc de Direito Constitucional”.
Celso Bastos Editor, S&o Paulo, 2002. p. 459.

A doutrina -ndo deixa margem a -duvida guanto ao
prestigio que a Lei Maxima pretendeu atribuir & livre concorréncia e, no
mesmo sentido, o repudio que se tem em relagdo ao inverso do seu

contelido: a concorréncia desleal.

Trata-se de uma situagdo que deve obrigatoriamente ser
evitada através da acdo disciplinadora do Estado e se, eventualmente,

atuarem no sentido de proporcionar ou favorecer a concorréncia desleal,
€ certo que.a. ordem: juridica,- inclusive -mediante- a. atuag&o. do.Poder-
Judiciario, dispbe de meios habeis para a corregéo desse desvio de
conduta, mesmo que. isso ocorra de maneira disfargada, mediante o
chamado desvio de poder.

Desvio de poder € uma ilegalidade disfargada; € uma
ilicitude com - aparéncia de legalidade. Ao vicio propriamente juridico
agréga-se 0 vicio ético; o embuste, a intengdo de enganar. Pelo desvio de
poder violam-se, simultaneamente, os principios da legalidade e da
moralidade adhinistrativa.

Em razio dessa intengdo do agente, diversa da finalidade-
com a qual se anuncia que o ato foi praticado, a doutrina costuma

designar o desvio de poder também como desvio de finalidade. Usando F
essa nomenclatura, DIOGENES GASPARINI (“Direito Administrativo”, 2°
ed. 1992, Editora Saraiva, p. 59), assim expde o que & o desvio de poder:
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“De fato, ocorre desvio de finalidade quando o
agente exerce sua compeléncia para alcangar fim
diverso do interesse publico. Vale dizer: o agente
publico que somente pode praticar ato ou agir
voltado para o interesse publico acaba por praticar .
‘ato ou atuar para satisfazer a um interesse privado. E

o ‘que ocorre quando o agente ptiblico desapropria
para vingar-se de seu desafeto politico que é o
proprietdrio do bem expropriado, ou quando
determina a construgdio de uma escola para valorizar
o plano de loteamento de seu correligionario. Nessas
hipéteses costuma-se dizer que o desvio de finalidade
é genérico: o interesse passa de publlco para
particular.

Ainda -hd desvio de finalidade quando a
autoridade administrativa vale-se de um dado
instrumental juridico destinado por lei a alcangar um
certo fim para obter outro, ainda que de interesse
publico”.

Com sua insuperavel clareza, o saudoso HELY LOPES
MEIRELLES:{®Direito. Administrativo Brasileiro”, 152 ed:," RT, 1990,.p. 92)

assim descreve esse fendmeno:

“O desvio de finalidade ou de poder se verifica
quando a autoridade, embora atuando nos limites de
sua competéncia, pratica 0 alo por motivos ou com

~ fins diversos dos objetivados pela lei ou exigidos pelo

. interesse publico. O desvio de finalidade ou de poder
é, assim, a violagdo ideologica da lei, ou, por outras
palavras, a violagdo moral da lei, colimando o
administrador publico fins ndo queridos pelo
legislador, ou utilizando motivos e meios. imorais
para a prdatica de um ato administrativo
aparentemente legal "

O desvio de poder nunca é confessado, somente se
identifica por meio de um feixe de indicios convergentes, dado que & um
ilicito caracterizado pelo disfarce, pelo embuste, pela aparéncia de
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legalidade, para encobrir o propdsito de atingir um firh contrario ao direito, S

exigindo um especial cuidado por parte do Poder Judiciario.

Conforme ‘demonstrado & saciedade, a autorizagdo de
exploragio de instalagbes portudrias de uso privativo deve se dar nos

.estritos termos .em que foi .concebida pelo arcabougo legal e

regulamentér, eis que em plena consonancia com a orientagao
principiolégica aplicavel ao caso. A eventual dispensa do requisito
referente a.carga prépria como o elemento principal da autorizacdo
(sendo a carga de terceiros meramente acessoria) acarretara a
configuragdo de uma ilicitude e mesmo de uma inconstitucionalidade.

Conforme sempre nos ensinou. CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO (Curso de Direito Administrativo, 24 ed.

- ‘Malheiros:Editores, 2.007, .p.-658),.pouco.importa-a_nomenclatura ou o :

rétulo que acompanha determinado instituto, mas a relevancia de uma

nogdo juridica-estd necessariamente: aliada ao: regime:juridico -a que: se -,
relaciona. Dai que, segundo seu entendimento, qualquer nogéo juridica

“sé tem préstimo e utilidade se' corresponder a: um dado sistema de-
principios e regras; isto é, a um regime, a uma disciplina peculiar.”

Nesse sentido, o mesmo autor (obra citada, p. 605) nos
ensina que “as palavras s80 meros rétulos que sobrepomos as coisas.
Sena desejavel que as - realidades: distintas fossem. dadas titulagbes -
diferentes, para evitar confusGes e extrapolagbes indevidas.”

Veja-se' que no caso-vertente: sequer podemos. -atribuir
qualquer falha a legislagdo por eventualmente utilizar nomenclatura
idéntica- para referir-se a nogbes juridicas distintas.. Muito pelo contrario,:
tanto a lei, como a regulamentacéo vigente, designaram duas distintas
modalidades de outorgas com nomen juris diversos. Logo, ndo seria
possive! extrair do texto legal ou regulamentar qualquer confusdo de
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conceltos nao sendo possivel que a ANTAQ permita que alguém atue 1*%:%

com o rotulo de autorizagdo para executar aquilo que corresponde

substancialmente ao arrendamento.

As normas que disciplinam a Administragdo Publica sao
:cogentes e, nesse sentido, a: ANTAQ € obrigada a cumpri-as, incluindo
‘obviamente os principios, as leis e os regulamentos expedidos por ela

mesma, sem o que seria ferido o principic da isonomia.

. _ Por dltimo, é importante que se afiime gue a
concordancia da ANTAQ com o desvirtuamento do. terminal de uso
privativo, além de colocar em xeque a boa fé com que agiram as
-arrendatarias ao participarem de uma licitagdo para-a execugdo de um
determinado objeto, sem contar, obviamente', corh um quadro de

oy

- concorréncia.desleal.assentido.pela propria.Administracéo, traz a tona um.
problema de responsabilidade ética.

Quando se fala em ética de uma forma geral,.em qualquer

relagdo juridica ou na convivéncia social, ndo se esta a supor

| simp!esmente:-um:-mero.'curribrimento-de-formalidades ou-‘lleis-; mas sim de-

' . um impérativo moral. Muito bem colocado é o ensinaménto de EMERSON
GABARDO a respeito da Etica da Responsabilidade:

“A atuacdo dos agentes do Estado, principalmente os

- politicos, exige a apreensdo de alguns dos caracteres
daquilo que Max Weber denominou ser a ‘ética da
responsabilidade . E indiscutivel que o Estado ndo deve
ser uma seguradora universal, mas é preciso que ofereca
seguranca aos cidaddos. Seguranca contra a mudanga
das regras juridicas ditadas em fun¢do da maior ou
menor disponibilidade do caixa d governo, por exemplo.’
Segundo o autor, a ética da responsabilidade condiciona-
se pela avaliagdo das consegiiéncias dos atos. praticados.
Portanto, na perspectiva do Direito, o foco central
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implica a ponderacdo das conseqiiéncias que oS atos \\
estatais produziriam na esfera juridica de seus cidadéos”.

Responsabilidade objetiva do Estado em face dos
principios da eficiéncia e da boa-fé, in Direito Publico Modemo
~ Homenagem -especial do Professor Paulo -Neves de -
Carvalho, coordenadores e co-autores Luciano Ferraz e
Fabricio Motta, Del Rey, Belo Horizonte, 2.003, p.293.

Na medida em que o indevido favorecimento conferido
pela ANTAQ &s autorizatarias acarretar um prejuizo as empresas
arrendatérias, & certo que estas poderéb invocar a responsabilidade
objetiva,” prevista no art. 37, §6°, da Constituicao Federal, para obter a
correspondente indenizagéo. |

IV - Conclusdes

Com base nos fundamentos legais e doutrinarios
apresentados, pode-se, agora, responder direta e objetivamente -aos
quesitos formulados, os quais paésam a ser recapitulados na sequéncia:

a) E compativel com a.Constituigdo uma politica publica' destinada
a eliminar a existéncia de servigos publicos de movimentagdo de cargas
portuarias?

Resposta: N&o, o art. 21, inciso XllI, aliena “f", da Constituicao
Federal ndaoc deixa margem -a duvidas " ao classificar a atividade
concermente a explora¢do de portos maritimos como servigo publico,
ressaltando-se que o “caput” permite 0 -seu desempenho de forma direta
pela Unido ou indiretamente.através de terceiros, mediante autorizacéo,

concessao ou permissao.

- Umavezquea propria Carta Constitucional concedeu o “status’ de
servico publico & exploragdo de portos maritimos, o que cbviamente
contempla, em seu nucleo, a atividade de movimentagdo de cargas
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portudrias, ndo & possivel, seja por meio de politicas publicas, seja por

1...3 fi’

meio de legislagéo infra-constitucional, retirar-lhe essa natureza.

‘Nos termos ‘do art. 175 da CF, :a outorga’a “particulares de
delegacéo para a prestacéo de servigo publico somente pode ser feita sob
‘regime de concessdo ou permissdo. A .autorizacao :soménte é admitida
para a exploragéo de instalagoes portudrias de uso privativo.

b) Em face da Lei n° 8.630, pode-se admitir que uma instalagéo
portudria de uso privativo misto destine-se a operar exclusivamente com

carga de terceiros?

Resposta: No. Sendo a exploragdo dos portos um servico publico
-federal, a autorizag@o para construgao e exploragéo de terminais:de uso
‘privativo j& é uma figura excepcional, que ndc comporta interpretacdo e
: aplicagdo.ampliativa. Pode-se-admitir que .quem detenha:tal.autorizagéo Cted
possa, em caréter acessério, movimentar.cargas de terceiros. Entretanto,
a movimentégéo exclusiva de cargas.de terceiros somente pode ser feita
por detentores de contrato administrativo de arrendamento de terminal de
uso publico. |

A admissdo de operagdo exclusiva dé cargas de terceiros no
ambito das instalagdes portudrias de uso privative significaria igualar o
objeto das autorizagbes aquele previsto no ambito dos arrendamentos,
lembrando-se que- ambos representam ‘institutos ‘regidos por regimes
juridicos completamente diferentes.

A operagio. exclusiva' de 'carga de - terceiros - por meros
autorizatdrios, configura vicio de inconstitucionalidade, por violagao aos

principios da igualdade, da livre concorréncia e da licitagéo, além de
contrariar a prépria legislagio e regulamentagdo especificamente
aplicaveis ao caso, podendo ser enquadrada como ato de improbidade.




-propria (em face dos.quantitativos de carga de terceiros movimentados)?

suposta lacuna, pois o ordenamento juridico como um todo obriga os

_previsto para os arrendatarios.

-regimes juridicos, .autorizagéo, concesséo-e permiss&o.-Se o fez € porque o

‘mas ndo é admissivel a exploragio do.servigco publico de. movimentagéo
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c) E correta a interpretagéo de que, por ter o art. 4° § 2° 11, da Lei \.\\\\

n® 8.630 silenciado sobre quantitativo minimo de carga propria a ser
movimentada' nas instalagdes portudrias de uso privativo misto, seria licito
ao particular operar com quantidades irrelevantes e minimas de carga

Resposta: O siléncio da lei é absolutamente irrelevante do ponto de
vista juridico para o fim de supostamente legitimar a conduta pretendida
pelos autorizatérios. A interpretagio sistematica supre perfeitamente essa

detentores das autorizacdes a observar um regime diferente daquele

A Constituicio, em seh art. 21, inciso Xll, menciona trés distintos

cada um desses institutos obedece a um conjunto de principios que de -
alguma forma. os diferencia. Diante: disso, pode-se admitir a outorga .
unilateral de autorizagdo para a exploragéo de terminais de uso privativo,

de cargas de terceiros sendo mediante contratos de concess&o ou de
permissdo, sendo que o} arrendamento corresponde a essa duas
modalidades de contratos administrativos.

Além-. disso,. a Resolugdo n°- 517 € - imperativa ‘quanto - a
obrigatoriedade de observancia ao quesito da carga propria minima que
por si 56 sustente-a implantagéo.a.ser. levada-a efeito;: sob pena;.inclusive, .
de aplicagdo de sangbes em caso de descdmprimento dessa obrigacéo.

d) Em face da legislagéo e da regulagéo editada pela ANTAQ, é
legitima a operag&o de instalagéo portudria de uso privativo misto sem a
observancia do requisito de carga minima? | '
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" Resposta: No. A operacio de instalagéio portudria de uso privativo ™~ .
destina-se, precipuamente, & movimentagdo de carga prépria. Excepcio-
nalmente, em carater acessorio, pode-se admitir a ‘movimentagdo de
cargas de terceiros, mas sempre em carater acessorio e nunca como:

atividade principal ou exclusiva. -

e) Em face da legislagdo e da regulagéo editada pela ANTAQ, é
legitima a opérag:éo de instalagdo portuaria de uso privativo misto que
movimente quantidades irrelevantes de carga propria?

- Resposta: N&do. A Resolugdo n°® 517 da ANTAQ, em consonancia
com a Constituigdo e com a Lei expressaménte exige que a
‘movimentagdo de carga propria, por si so, justifique -a implantagdo do
terminal de uso privativo.

Em face e por forga do principio constitucional da isonomia;. a
Resolugdo é de observancia obrigatéria pela propria ANTAQ, que, de
‘resto, deve observar a Constituicdo -e -as leis, que ndo permitem a
movimentacdo de carga de terceiros sendo em carater acessorio, jamais
podendo ser a atividade principal do terminal de uso privativo.

f) Em face da legislacdo e da regulacéo editada peia ANTAQ,'o
particular titular de. autorizac&o para operér instalagdo portuaria de uso
privativo misto estd obrigado a reépeitar as condigbes quanto a
movimentagdo de carga propria indicadas por ele proprio, por ocasiéo do
requerimento da autorizagéo correspondente?

Resposta: Sim. Em principio, como condicdo de obtencdo da
‘autorizag8o para exploracéo de terminal de uso privativo, © particular
autorizatario assumiu a obriga¢éo de, principalmente, movimentar cargas

proprias, ndo podendo eximir-se do cumprimento dessa obrigagao.

h




-possa ser.alterada por entendimento entre outorgante e outorgado.

‘a autorizagdo naquele primeiro momento.

" propria mediante-o argumento da realizacdo de vultosos investimentos na
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Cumpre esclarecer que -as condigBes referentes & movimentagéo
de carga propria nos terminais privativos _acham-se previstas na Lei
Federal n° 8.630/93 e-no ambito da‘Resolugdo n® 517/05 editada pela
ANTAQ. Nao se trata, portanto, de mera e livre estipulagdo voluntaria que

Pode-se afirmar que o autorizatério acha-se absolutamente
vinculado aos requisitos vigentes no momeﬁio da emissdo da autorizagdo
pela ANTAQ. A manutencdo desse ato de outorga depende
necessariamente da permanéncia dos mesmos requisitos que ensejaram

@) Emface da legisiac&o e da regulagéo por ela pr6pria editada, a
ANTAQ esta constrangida a fiscalizar a observancia pelos particulares do

requisito da movimentagao de carga propria?

Resposta: Sim. A competéncia que a lei confere a um agente
publico traz consigo o dever de exercé-la. Assim sendo; é um poder/dever
da Agéncia proceder a fiscalizagdo do bom desenvolvimento dos servigos
por ela regulados, por for¢a do disposto no art. 27, incisos V, VI, XIX, XX e
XXil e no art. 28, da Lei Federal n® 10.233/02. ﬁ

h) Em face da legislagdo e da regulagéo editada pela ANTAQ, o
particular pode ser dispensado da observancia do requisito da carga

implantagéo de infra-estrutura?

Resposta; N&o, o argumento néo é valido para legitimar a dispensa
do requisito da carga propria, na medida em que O particular -deve
obrigatoriamente estar plenamente ciente da reiagéo econémico-
financeira due regera seu empreendimento ao pleitear a autorizacao para

explorar o terminal privativo.
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““manuteng&o-do- equilibrio econdmico tipico dos contratos de:concesséo e

‘publicos.
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Portanto, constitui responsabilidade unica e exclusiva da empresa .
outorgada, no momento da apresentagao de sua proposta, calcular os
custos e beneficios que decorrerdo daquela .atividade, *ndo cabendo a-
mesma postular a inobservancia de uma condicio de carater obrigatdric a
fim de amortizar investimentos ‘que deveriam - estar :previamente

delineados em sua equagao financeira.

Sendo a autorizagdo uma outorga unilateral para uma operacao
portudria em carater privado, ndo se aplica a ela a garantia de

permisséo de servigos publicos. Mesmo em sede de avengas regidas pelo
direito publico, nao se trataria de um argumento valido para fins de

readequagéo do equilibrio econémico contratual.

i) O sistema juridico -brasileiro. protege . a equagao- econdmico-
financeira do arrendamento portudrio oneroso, outorgado mediante

licitagg@o?

Resposta: Sim, o equilibrio econdmico-financeiro constitui uma
garantia nnerente aos contratos administrativos amparada, em primeiro
lugar, na Constituicdo Federal, em seu art. 37, inciso XXI, e, também pela
legislagio ordinaria que rege 0s contratos administrativos em geral e,
muito especialmente, os contratos de concessao e permissao de servi¢os

- O diébositivo constitucional mencionado versa sobre a
obrigatoriedade de licitagdo para.a.realizag&o de obras, servicos, compras
e alienagbes pelo Poder Publico, mantidas as condigbes efetivas da
proposta. Essa ultima expressao comresponde exatamente ac conceito de
equilibrio econémico-financeiro do contrato, tal como decorrente da

licitag&o.
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j) A eventual -alteragdo da legislagéo, de modo a facultar a livre
movimentagdo de cargas por terminais de uso privativo, podera acarretar
direito de indenizagdo em favor dos atuais amendatarios de instalagbes de

uso publico?

Resposta: Uma eventual nova Iegislat;.éd n'esse sentido estaria, em
primeiro lugar, maculada pelo vicio de inconstitucionalidade, por afronta
aos principios constitucionais da igualdade, da livre concomrréncia e da
licitagéo, sendo incompativel, também e especialmente, com o disposto
no art. 175 da Constituicdo Federal. ‘

Na improvéavel hipétese que isso venha a ocorrer, é certo que as

atuais arrendatérias sofreriam um sensivel dano eccndmico.

Assim, por forga da garantia constitucional de manutencdo do
equilibrio econémico dos contratos administrativos, @ Administragéo
contratante cabera a recomposigao-de todos os prejuizos sofridos pelés
arrendatarias, em raz&o do desequilibrio contratual resultante de um novo

cenario legislativo.

Além disso, o art. 37, §6°, da'Constituigéo Federal assegura o
direito a indenizacdo. por danos causados pela atuacdo de agentes
publicos, ndo fazendo distingéo entre atos materiais, administrativos,

legisiativos ou judiciais, bastando.haver um nexo entre o comportamento

dos agentes publicos e dano experimentado pelo particular.

S.M.J.. éo.pare

Séo Paulo,

ADILSON ABREU DALLARI
OAB/SP: 19.696
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EMENTA

A legislacdo e a regulamentacdo atuais devem ser interpretadas no
sentido de admitir que os terminais privativos de uso misto so
podem operar carga alheia numa atuacdo secunddria e acessoria
em relagdo as suas operagdes com carga propria.

Consegiientemente, terminal privativo de uso misto que ndo opere
principalmente com carga propria ndo pode ser autorizado a
funcionar. Se autorizado, com a obrigacdo de movimentar carga
propria, e ndo o fizer na proporcio fixada, deve ser suspenso o seu
funcionamento, por ato da autoridade competente para fiscalizar

as suas operagaoes.

Em decorréncia das disposi¢des constitucionais vigentes, nio é
Juridicamente possivel, através de norma legal ou de decisio
administrativa, liberar os terminais privativos de uso misto da
obrigacio de movimentarem “carga prdpria” para se
transformarem, de fato, em terminais de uso publico. Para tanto,
devem eles assumir as obrigagies dos titulares de terminais de uso
publico, apos licitagio e em virtude de contratos administrativos

(de arrendamento ¢/ou concessio).

A quebra do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
firmados pelos terminais de uso publico, em virtude de
concorréncia ilegal e desleal dos terminais privativos de uso misto,
ensejada ou tolerada pelo Poder Publico, acarretard a
responsabilidade deste, devendo o mesmo arcar com a indenizacdo

correspondente.
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JURISPRUDENCIA - R

“EMENTA: (..)

3. A licitagdo é um procedimento que visa a satisfagdo do interesse
publico, pautando-se pelo principio da isonomia. Esta voltada a um
duplo objetivo: o de proporcionar a Administracdo a possibilidade
de realizar o negocio mais vantgjoso --- 0 melhor negocio -- e o de
assegurar aos administrados a oportunidade de concorrerem, em
igualdade de condi¢ées, a contratagdo pretendida pela
Administragdo. Imposi¢é@o do interesse publico, seu pressuposto € a
competicdo. (...) A competicdo visada pela licitagdo, a instrumentar
a selegdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo, impoe-
se seja desenrolada de modo que reste assegurada a igualdade
(isonomia) de todos quantos pretendam acesso as contratagoes da
Administragdo. 4. A conversdo automdtica de permissies
municipais em permissdes intermunicipais afronta a igualdade ---
artigo 5° -, bem assim o preceito veiculado pelo artigo 175 da
Constituicdo do Brasil. 5. Inconstitucionalidade dos preceitos que
conferem vantagem as empresas permissiondrias dos servicos de
transporte coletive intermunicipal no Estado de Rondénia. Criacdo
de beneficio indevido. Afronta ao principio da isonomia, igualdade
entre todos quantos pretendam acesso as contratacdes da
Administracio. {...)"

STF, Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°2.716/R0O, Tribunal
Pleno, Relator Ministro EROS GRAU, j. 29.11.2007.

“VOTO: (..)

2. Sabe-se que ¢ principio da boa-fé deve ser atendido também pela
administracdo publica, e até com mais razdo por ela, e o seu
comportamento nas relagdes com os cidaddos pode ser controlado
pela teoria dos atos proprios, que ndo lhe permite voltar sobre os
proprios passos, depois de estabelecer relagdes em cuja seriedade 0s
cidaddos confiaram. (...)"

STJ, Recurso Especial n° 184.487/SP, Quarta Turma, Relator
Ministro RUY ROSADO DE AGUIAR, j. 24.11.1998.




DOUTRINA

“El principio general de la buena fe no solo tiene aplicacion en el
Derecho Administrativo, sine que en este ambito adquiere especial
relevancia. (...) Porque, en efecto, la presencia de los valores de
lealtad, honestidad y moralidad que su aplicacion comporta es
especialmente necesaria en el mundo de las relaciones de la
Administracion con los administrados.”

JESUS GONZALEZ PEREZ, El principio general de la buena fe en el
Derecho Administrativo, Madri: Editorial Civitas, 1983, p. 37.

“Servicos autorizados sdo aqueles que o Poder Publico, por ato
unilateral, precdrio e discriciondrio, consente na sua execugdo por
particular para atender a interesses coletives instaveis ou

emergéncia transitoria.”’

HELY LOPES MEIRELLES, Direito administrativo brasﬂen‘o 33% ed,,
Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 407.
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DA CONSULTA

Recebemos da ABRATEC - ASSOCIACAO

BRASILEIRA DOS TERMINAIS DE CONTEINERES DE UsSO PUBLICO, por

intermédio do ilustre Professor MARCAL JUSTEN, a seguinte consulta para

elaboracdo de parecer:;

“No interesse de ABRATEC, venho formular consulta a V. Sa. sobre a
viabilidade do fornecimento de parecer versando sobre os fatos e os

quesitos abaixo expostos.

A Constituicdo brasileira atribuiu a Unido a competéncia para explorar os
portos, diretamente ou mediante concessdo, permissao ou aulorizagdo (art.
22, XII, j). Sob outro prisma, a Unido editou a Lei n° 8.630/1993,
conhecida como Lei de Moderniza¢do de Portos. O diploma disciplinou a
éxplorag:&o da atividade portudria e distinguiu entre os terminais de uso

publico e os terminais de uso privativo.

O art. 45 § 2° previu que a exploragdo de terminais portudrios por
particulares pode fazer-se sob modalidade de uso publico ou de uso
privativo. Nao houve definigdo formal sobre a figura do terminal portudrio
de uso publico, tendo a Lei se restringido a estabelecer, no § 3°do art. 4,
que:
‘A exploracdo de instalagdo portudria de uso publico fica restrita a area
do porto organizado ou a drea da Instalagdo Portudria Publica de
Pequeno Porte’. (redagdo dada pela Lei n°11.518/2007)

Ja a instalagdo portuaria de uso privativo é aquela ‘explorada por pessoa
Juridica de direito publico ou privado, dentro ou fora da drea do porto,
utilizada na movimentagdo de passageiros ou na movimentacdo ou
armazenagem de mercadorias, destinados ou provenientes de transporte
aquavidrio’. (art. 1° § 1°, V, com a redagdo da Lei n° 11.314/2006)

g
RN
a’;‘},




Wit

\'.

\:‘

o J--v-u..._

./,- -~ ‘?{*\

1603

“ R

",

Por outro lado, as instalacoes portudrias de uso privativo compreendem
trés modalidades, tal como determinado no art. 4°, § 2% inc. Il. Admite-se o
uso privativo exclusivo (‘para movimentagdo de carga propria "), misto
(‘para movimentagdo de carga propria e de terceiros’) e de turismo (‘para

movimentagdo de passageiros’).

A partir de 1995, o governo federal promoveu licitacbes para outorga de
arrendamento dos terminais de uso piiblico, dentre os quais apresentavam
grande relevincia aqueles que movimentavam contéineres. Q critério de
julgamento das licitagées foi a maior oferta de remuneragdo pelo
arrendamento. Como  decorréncia, as empresas arrendatdrias
desembolsaram valores vultosos em favor do Estado brasileiro. Além disso,
realizaram investimentos de grande porte para a recuperacdo e ampliacdo
das infra e superestruturas portudrias. Ao longo do tempo, esses terminais
vém desempenhando com grande eficiéncia a movimentagdo de carga e
descarga de contéineres, ndo obstante a necessidade de observdncia de
uma grande variedade de deveres e obrigagies em face das autoridades
publicas. Ressalte-se que as arrendatdrias pagam & Administragdo federal
valores relativos tanto & ocupacdo das dreas como proporcionais a

movimentag¢do realizada.

Durante longo periodo, verificou-se também a instalagdo de terminais de
uso privativo, especialmente no setor de cargas a granel. Existem
presentemente 57 terminais nessa situa¢do (em comparagGo com 95

terminais de uso publico).

Em 2005, a ANTAQ editou a Resolugdo n° 517, destinada a disciplinar os
terminais de uso privativo. O ato reconheceu que a autorizagdo para
Iterminais privativos de uso misto seria concedida mediante a
comprovacdo de que o operador movimentaria carga propria em
quantitativos suficientes para assegurar a viabilidade econémica do
empreendimento. Logo, a movimentagdo de carga de terceiros seria
admitida, mas ndo poderia ser o objeto principal e essencial da atuagdo do

terminal.

Ocorre que, ao longo do tempo, trés empreendimentos privados foram
instaurados, visando a implantagdo de terminais de uso privativo misto
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para movimentagdo de contéineres, sem o efetivo cumprimento do requisito
da carga prdpria. A autorizagdo para dois desses empreendimentos foi
requerida antes da vigéncia da Resolu¢do n° 517 (mas ji na vigéncia da
Lei n° 8.630/1993). O terceiro teve a autorizagdo requerida depois da
edicdo da referida Resolugdo. Mas todos os trés empreendimentos
envolveram a afirmativa formal de que existiria movimentagdo de carga
propria, mas as assergées ndo refletem a realidade de sua atividade. A
carga propria a ser movimentada nesses terminais ou é inexistente ou se
apresenta como totalmente irrelevante. A viabilidade econdmica desses
empreendimentos depende inquestionavelmente da movimentagdo de

cargas de terceiros.

O tema foi examinado perante a ANTAQ, existindo parecer interno no
sentido de que a auséncia de fixagcdo de um guantitativo minimo de carga
propria da Lei n° 8.630/1993 legitimaria a instalagdo de terminal de uso
privativo misto destinado a operar com qualquer quantitativo, por mais

minimo e irrelevante que fosse.

Por outro lado, a ANTAQ anunciou formalmente a sua inten¢do de
promover a revisdo da Resolugdo n° 517, visando a eliminar o requisito da

carga propria para a autorizagdo para terminais privativos de uso misto.

Em termos praticos, isso significa que a prevaléncia da interpretacdo
acima referida acarretard que os trés terminais ja existentes e um numero
indefinido de outros no futuro poderdo ser instalados no Brasil. Esses
terminais poderdo operar exclusivamente com carga de terceiros,
prestando servigo ao publico em geral em regime juridico distinto daquele
sob o qual operam as arrendatdrias de terminais de uso publico. Pode-se
estimar que o resultado sera a destrui¢do dos terminais de uso publico, os
quais se sujeitam ao regime de servigo publico. Ou seja, as arrendatdrias
de terminais de uso publico devem prestar servigos publicos universais, de
modo permanente e ininterrupto, sujeitando-se ao regime trabalhista
diferenciado. O prazo dos arrendamentos é limitado a 25 anos
(prorrogadveis por outro tanto), ao final do qual os bens e melhorias
revertem ao patriménio publico. Mas os terminais de uso privativo atuam
sob regime de livre iniciativa e concorréncia, sem obrigatoriedade de
prestacdo de servigo universal e ndo subordinados ao regime trabalhista
portudrio. Todos os investimentos realizados sdo consolidados no




patriménio do particular, pois as autorizacées sdo outorgadas por prazo
indeterminado e sem limite de tempo. Enfim, as arrendatarias sdo
obrigadas a pagar importdncias a administragcdo dos portos, inclusive em
virtude da movimentagdo das cargas. Ja as empresas privadas ndo

enfrentardo qualquer 6nus financeiro correspondente.

Em vista de tais pressupostos, a ABRATEC (entidade associativa que
congrega as empresas arrendatdrias de instalagbes portudrias de uso
publico que operam contéineres) pretende exercitar a defesa dos interesses
de seus associados. Para orientar as diversas medidas cogitadas, consuita
V. Sa. sobre a viabilidade de fornecer parecer versando sobre os quesitos

abaixo expostos:

a) Em face da Lei n° 8.630/1993, pode-se admitir que uma
instalacdo portudria de uso privativo misto destine-se a
operar exclusivamente com carga de terceiros?

b) E corretaa interpfetag:ﬁo de que, jjor teroart. 4° § 2° 11, da
Lei n° 8.630/1993 silenciado sobre quantitativo-minimo de
carga propria a ser movimentada nas instalacoes portudrias
de uso privativo misto, seria licito ao particular operar com
quantidades irrelevantes e minimas de carga ﬁrépria (em
Sace dos quantitativos de carga de terceiros movimentados)?

c) Em face da legislagdo e da regulagio editada pela ANTAQ,
é legitima a operacdo de instalacdo portudria de uso
privativo misto sem a observdncia do requisito de carga
minima?

d) Em face da legislacio e da regulacdo editada pela ANTAQ,
é legitima a operacio de instalagdo portudria de uso
privativo misto que movimente quantidades irrelevantes de
carga propria?

e) Em face da legislagdo e da regulacdo editada pela ANTAQ,
o particular titular de autorizacido para operar instalacio

portudria de uso privativo misto estd obrigado a.respeitar as
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h)

)

Wap,

condi¢des quanto a movimentagdo de carga propna\m_,,

indicadas por ele proprio, por ocasido do requerimento da
autoriza¢do correspondente?

Em face da legislacido e da regulacdo por ela pripria
editada, a ANTAQ estd constrangida a fiscalizar a
observincia  pelos  particulares do  requisito da
maﬁimentagiio de carga propria?

Em face da legislacio e da regulacdo editada pela ANTAQ,
o particular pode ser dispensado da observancia do requisito
da carga propria mediante o argumento da realizacdo de
vultosos investimentos na implanta¢do de infra-estrutura?

O sistema juridico brasileiro protege a equacio econdémico-
financeira do arrendamento portudrio oneroso, outorgado
mediante licitagdo?

A eventual alteracdo da legislacdo, de modo a facultar a
livre movimentagdo de cargas por terminais de uso privativo,
poderd acarretar direito de indenizacdo em favor dos atuais

arrendatdrios de instala¢des de uso publico?”
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II. DAS QUESTOES SUSCITADAS

1. A presente Consulta versa sobre o regime juridico dos
terminais de uso privativo misto para movimentagdo de carga propria ¢ de
terceiros, aos quais se refere o art. 4°, § 2°, alinea b, da Lei n° 8.630/1993 e que foi
objeto de regulamentacdo pela Resolugdo n® 517 da AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES AQUAVIARIOS - ANTAQ. Trata-se, no fundo, de saber se os
terminais privativos mistos podem atuar como verdadeiros prestadores de servigos
publicos, equiparando-se aos terminais de uso publico, embora estes tenham sido
objeto de arrendamento precedido de licitagio e aqueles simplesmente
autorizados, sem prévia licitagdo. Ou, se, ao contrario, conforme se entendeu
quando da elaboracdo da lei e de acordo com as normas constitucionais, 0s
terminais mistos sdo destinados a atender principalmente a carga propria dos seus

titulares ¢ so excepcionalmente, de modo acessério ou secundério, poderiam

também movimentar carga de terceiros.

2. As duas principais questdes suscitadas sdo:

1)  ainconstitucionalidade da amplia¢do, de fato e de direito, da area de

atuacdo dos terminais de uso privativo misto €;

2) o direito a uma justa indenizag8o, se vier a ocorrer essa amplia¢do

afetando a equagdo econdmico-financeira dos terminais de uso

publico.

H




legais: do arrendamento dos terminais de uso publico € da autorizag@o dada aos

terminais de uso privativo misto, para, finalmente, (iii) analisar a violagdo de
normas constitucionais, (iv) definir os principios aplicaveis € (v) responder aos

quesitos formulados.
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III. A EVOLUCAO LEGISLATIVA \

4. Se a abertura dos portos foi considerada um dos atos mais
importantes para a economia brasileira do século X1X', a Lei de Modernizagio dos
Portos de 1993 foi, certamente, a que abriu novos caminhos para as exportagoes
brasileiras, permitindo que fossem feitos investimentos privados relevantes na
infra-estrutura  portuaria, iniciando, assim, uma nova fase do nosso

desenvolvimento econémico.

5. Por ocasifio da sua sangdo, o Presidente da Republica chegou

a afirmar que:

“Trata-se de profunda mudanca nas condigées de
funcionamento dos portos. Medidas de ordem
estrutural atingem fundamentalmente as relacdes de
trabalho num setor regulado por prdticas constituidas
ainda no século passado e que criaram habitos e
normas transmitidos até de forma hereditaria”.

6. Por outro lado, na ocasido, a imprensa chegou a afirmar que,
conforme pesquisa da PRICE WATERHOUSE, a reforma do sistema portuério
situava-se em primeiro lugar entre as modifica¢des de base necessarias ao efetivo
aprimoramento da economia nacional, eliminando um gargalo que onerava e

dificultava o comércio internacional.’

! LAURENTINO GOMES, 1808, Sao Paulo, Editora Planeta, p. 203 e seguintes.
2 CARLOS TAVARES DE OLIVEIRA, Modemizacio dos portos, 2° ed., Sio Paulo, Edigdes

Aduangiras, 1996, p. 20.
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7.
anteriormente, tanto no fim da Segunda Guerra Mundial (Decreto-Lei n° 6.640, de

1944), quanto no Governo CASTELO BRANCO (Decreto-Lei n° 5, de 1966), ¢ ja
existissem alguns terminais em funcionamento, coube a Lei n® 8.630/1993 dar-lhes
um regime legal mais adequado, promovendo, inclusive, a distingdo correta e

necessaria entre 0s terminais de uso publico e os terminais privativos.

8. A nova lei (Lei n® 8.630/1993) foi, entdo, saudada pelos
meios empresariais, pela imprensa ¢ pelo Governo, por ter implementado uma
verdadeira revolugdo nos conceitos e normas anteriores, permitindo 0 aumento
efetivo das nossas exportagdes, em virtude dos considerdveis investimentos
necessarios & completa reestruturagdo do setor, dando competitividade aos nossos

portos. Resumindo a importancia do texto legal, afirmou o Ministro RUBENS

RICUPERO que:

“Com a Lei n° 8.630, de 1993, o Governo brasileiro
dotou o setor de um instrumento juridico que
possibilitara uma ampla reestruturagdo portudria,
mediante a abertura de maior espago para a
participagdo do setor privado na operagdo de nossos
portos »3

0. Nao obstante ser merecedora de algumas criticas, pela
impropriedade de certas defini¢des e pelo uso de uma terminologia que, em certos
casos, poderia parecer ambigua, a Lei n° 8.630/1993 teve o grande mérito de
respeitar a letra e o espirito do texto constitucional e de permitir que a iniciativa

privada pudesse implantar e explorar instalagdes portuarias, dentro e fora das dreas

3 RUBENS RICUPERO, prefacio do livio de CARLOS TAVARES DE OLIVEIRA, Modernizagio dos
portos, 2" ed., Sdo Paulo, Edigdes Aduaneiras, 1996, p. 14,
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terminais portuarios de uso publico e dos privativos de empresas, que, em geral, se

dedicavam & exportacio de carga propria.
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IV. A DISTINTICAO ENTRE OS REGIMES JURIDICOS DOS
TERMINAIS DE USO PUBLICO E DOS TERMINAIS DE USO

PRIVATIVO

A) O TEXTO CONSTITUCIONAL

10. Sendo a Lei n° 8.630/1993 o primeiro movimento do
legislador para regular sistematicamente a matéria, nela encontramos alguns
trechos, que, por conterem inovagdes, dificultaram, na época, a sua interpretagao.
Essas dificuldades, que foram superadas pela legislagio e regulamentagdo
posteriores, ensejaram divergéncias doutrindrias. Mas, cabe reconhecer que ha um

consenso majoritario quanto aos seus pontos fundamentais.

11. E preciso salientar, inicialmente, que houve, no direito
constitucional, relevante modificagéo no tratamento dos portos. Efetivamente, as
Constituigdes de 1946 e 1967 referiam-se a competéncia da Unido Federal para
legislar sobre portos de navegagio de cabotagem, mas ndo tratavam da sua
exploragdo. Na ocasido, a matéria ndo era, pois, de natureza constitucional. Ao
contrario, a Constitui¢io de 1988, mantendo a competéncia tradicional da Unido
(art. 22, X) no tocante a legislagdo, acrescentou, no séu art. 21, XII, que tamb€m
lhe cabia:

“XIl. Explorar, diretamente ou mediante autorizagao,

concessdo ou permissdo:

) os portos maritimos, fluviais e lacustres™.
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12. A conseqiiéncia evidente dessa posi¢do do constituinte fo1 o="

enquadramento da exploragdo dos portos como servigo publico. -

13. A discussdo surgiu em relagdo aos terminais, havendo quem
entendesse que ndo eram abrangidos pela determinacdo constitucional. Assim,

TERCIO SAMPAIO FERRAZ, numa opiniio que nos parece isolada, chegou a

€screver que:

“Concedido é o porto fartigo 21, XII, [ da CF),
enquanto uma unidade organizada. Diferente da
concessao (e da delegacdo) do porto, isto é, da sua
exploracdo como um todo, é a exploragio de
instalagdo portuaria de uso publico ou privativo, que
¢ exploragdo de parte do objeto da concessdo (e da
delegacdo) e que pressupde a prévia concessdo (ou
delegacdo). Havendo ja a concesséo (ou delegacdo)
do todo organizado, a relagdo de exploragdo de parte
deste todo ndo se faz mais por concessdo (ou
delegacdo) que, por pressuposto, ja abrangeu o
totalidade. (...) Entende-se neste sentido que a Lei n°
8.630, de 25.03.1993, que dispée sobre o regime
Juridico da exploragdo dos portos organizados e das
instalagées portudrias, tenha distinguido entre a
exploragdo do porto organizado, pela Unido,
diretamente ou mediante concessdo (artigo 19, do
arrendamento de instalagées portuarias quando
den’f’ro dos limites do porto organizado (artigo 4°
.’

14. Essa distingdio entre o porto, como unidade global
organizada, ¢ as instalages portudrias nele operadas, ndo parece estar de acordo
com 0 texto constitucional, que ndo permite essa distingdo, nem com a

conceituagdo que, tanto no plano -econdémico como juridico, temos atualmente do

4 TERCIO SAMPAIO FERRAZ, ‘“Porto — Arrendamento — Cessdo e Prorrogagdo do Contrato”, in
Revista Trimestral de Direito Publico, n° 26, abr./jun. 1999, p. 146.
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porto, como verdadeiro conjunto de servigos, formando um complexo unitario, que~—_=~"

pode ser considerado como constituindo uma universalidade de fato ou de direito.’

15. Por sua vez, IVES GANDRA DA SILVA MARTINS salienta a

modificagdo do direito constitucional na matéria, afirmando que:

“Os portos maritimos, lacustres e fluviais passam a
ter sua exploragdo incluida constitucionalmente na
competéncia da Unido, com alargamento da
intervengdo estatal em tais dreas, mesmo que lais
atividades sefam exploradas mediante autorizagdo,

concessao ou permissdo.’

16. E acrescenta:

“Resta lembrar que o alargamento do elenco do inc.
XII do art. 21 deveu-se em parte a intengdo de
consolidar, segundo os constituintes, em nivel
constitucional, o que jd, de certa forma, vinha
ocorrendo em nivel de legislacdo ordinaria. ol

5 MARCAL JUSTEN FILHO, “O regime juridico dos operadores de terminais portuarios no Direito
Brasileiro”, in Revista de Direito Piblico da Economia, n® 16, out./dez. 2006 p. 84.

6 IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, Comentérios 4 Constituicdo do Brasil, (em colaboragio com
CELSO RIBEIRO BASTOS), 3° vol., tomo I, Sdo Paulo, Saraiva, 1992, p. 179.

? Ob. cit., p. 181.
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B) A INTERPRETACAO DAS NORMAS LEGAIS DN o,

17. Coube ao Professor MARCAL JUSTEN FILHO analisar a
matéria, em monografia que publicou, em dezembro de 2006, versando sobre o
regime juridico dos operadores de terminais portuarios.® Inicialmente, salientou
que inexistia definicdo do terminal de uso privativo misto € considerou que o
terminal privative de uso exclusivo era um conceito indeterminado, pois “carga
exclusiva” eré expressdo que “tinha conteudo fnais eéonémico do que juridico”.9
Considerou que “a movimentagdo de carga alheia num terminal de uso privativo
propicia uma certa desnaturagdo da figura'’, e que, evidentemente, ndo pode
haver “concorréncia entre 0s terminais privativos de uso publico e os de uso
misto”.!'! E concluiu que, em virtude tanto das Leis de n° 8.630/1993 e
10.233/2001, quanto da Resolugdo ANTAQ n® 517, que explicitou o sentido

destes diplomas legais, os terminais privativos ndo devem ser utilizados para uso

publico."?

18. J4 anteriormente, em parecer sobre a mesma matéria, 0

Professor CA10 TACITO esclareceu que:

“A Lei n” 8.630/1993 claramente distingue, em norma
expressa, a exisiéncia de duas relagoes juridicas.

No porto organizado, de natureza permanente, o
servico a comunidade em geral serd prestado
diretamente pela Unido, ou delegado a outra pessoa
Jjuridica mediante concesséo de servigo publico.

8 MARCAL JUSTEN FILHO, “O regime juridico dos operadores de terminais portudrios no Direito
Brasileiro”, in Revista de Dirgito Piiblico da Economia, n° 16, out./dez. 2006, p. 77.

’ Ob. cit., p. 103.
10 Ob. cit., p. 104,
I Ob. cit., p. 106.
2 Ob, cit., p. 110.
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19.

.. L . ip,
Nos terminais de uso privativo, a aulorizacaas \, :‘//
administrativa é ato de policia, constitutivo de direito;

privado, caracterizado pela permissdo de uso de bemk\:«/‘

I » ”»n ]3
publico”.

Por sua wvez, CARLOS AUGUSTO DA SILVEIRA LOBO

considerou que os terminais privativos ndo constituem nem concessdo, nem

permissdo de servico publico, enquanto os terminais de uso publico sdo

subconcessdes.'?

20.

Diante do novo direito administrativo que surgiu apos as

privatiza¢des e que tem caracteristicas préprias’’, multiplicaram-se novas formas

de arrendamento, com sentido que nem sempre € 0 mesmo. E o que aconteceu no

direito aplicavel aos terminais portuarios.

CAl0 TACITO, “Regime de portos. Terminal Privativo. Permissdo.”, parecer emitido em
17.04.1995, in Temas de Direito Publico (estudos ¢ pareceres), Rio de Janeiro, Renovar, 1997, vol,

1, p. 1249,

CARLOS AUGUSTO DA SILVEIRA LOBO, invocando, inclusive, o art. 26 da Lei n® 8.987/1995,

pondera que: “Os terminais de use publico sdo subconcessiondrios de servicos publicos

portudrios

Os terminais de uso publico prestam servigos publices tal como acima definidos, ou seja:

a) o seu objetivo primordial é suplementar os portos organizados na satisfacdo das necessidades
da coletividade, quanto a servigos portuarios;

b) qualquer interessado tem o direito de utilizar-se do servigo, em iguaidade de condiges com
os demais usudrios,

¢} o titular de terminal de uso publico tem a obrigagdo de colocar o servico a disposicdo dos
interessados de forma regular e continua, sem discriminar entre os usudrios,

d) seus servigos devem ser remunerados mediante uma tarifa estabelecida pelo poder puiblico,
de aplicagdo geral; :

e) Seus Servigos estdo sujeitos a fiscalizagdo pelo poder concedente.

[.7 . :

Em nosso modo de ver, os terminais de uso publico se enquadram na figura da subconcessdo,

prevista no artigo 26 da Lei n°® 8.987/1995 (Lei de Concessdes de Servigos Publicos).” (“Os

terminais Portuérios privativos na Lei n® 8.630/1993", in Revista de Dircito Administrative, Rio de

Janeiro, vol. 220, abr./jun. 2000, pp. 28 in fine € 29).

Escrevemos a respeito no artigo “Novas tendéncias do direito administrative: A flexibilidade no

mundo da incerteza”, publicado na Revista de Direito Administrativo, vol. 202, out/dez. 1993, pp.

43-47. Qutros autores destacam as peculiares do Direito Administrativo da Economia, de Direito

Piiblico Econémico e até do Direito Administrativo dos Negdcios.
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21.

De um lado, parte da doutrina entende, com o Professor 3\% /

MARCAL JUSTEN FILHO, que h4, no caso dos terminais de uso publico, a

possibilidade de termos uma cumulagdo da figura do arrendamento com a da

concessdo.'® Por sua vez, ALICE MARIA GONZALEZ BORGES prefere considerar

que, no caso, o arrendamento se identifica com a concessdo de uso de bem

pﬁblico”, invocando para tanto a licdo de HELY LOPES MEIRELLES.'®

22.

Nio obstante essas divergéncias quanto a natureza juridica

do arrendamento, o consenso se fez no sentido de reconhecer a distingdo entre

terminais de uso publico e terminais privativos. Em relagdo aos primeiros h,

evidentemente, uma prestagio de servigo publico, aplicando-se-lhes os principios

MARCAL JUSTEN FILHO, “O regime juridico dos operadores de terminais portudrios no Direito
Brasileiro™, in Revista de Direito Pablico da Economia, n° 16, out./dez. 2006, p. 117. .
ALICE MARIA GONZALEZ BORGES considera que os arrendamentos de terminais de uso publico -
sio “verdadeiras concessbes remuneradas de uso de bens publicos” que “pelo fato de
acarretarem investimentos vultosos, sempre requerem um tratamento especial”. E conclui que:

“E preciso frisar-se, por importante, que os contratos de arrendamento disciplinados pela Lei o°
8.630/1993 ndo tém a mesma natureza juridica daqueles regidos pela legislagdo anterior. Alids,
muito sintomaticamente, a Lei n” 8,630 revogou expressamente toda a legislacdo anterior que
regia atividades portudrias, sobretudo toda aquela que embasara as antigas contratagies de
arvendamentos. De semelhante, pois, apenas conservam a mesma denominagdo.

Quais as diferencas que poderemos notar, relativamente aos arrendamentos disciplinados pela
Lei n*8.6307 . _

Ndo se trata mais, apenas, do arrendamento de espacos fisicos nas dreas portudrias, ainda que
com a obrigacdo de efetuarem-se investimentos, ‘para completar, expandir ou aparelhar as
instalagées’, que figurava no Decreto-lei n® 5/66, mas, basicamente, para que os arrendatdrios
operassem com suas proprias mercadorias ou produtos.

Jé agora, esses arrendaidrios poderdo ser, também, operadores portudrios; poderdo ter
alfandegadas as dreas em que atuam, com fodas as consegiiéncias legais que dai decorrem;
poderiio operar com mercadorias proprias ou de terceiros; poderdo cobrar dos usudrios dos
servicos portudrios as tarifas devidas pelo sérvicos efetuados, as quais serdo fixadas pelo
Conselho de Autoridade Portudria, onde também poderdio, como operadores portudrios, fazer-se
representar. o

Analisando-se, na Lei n® 8.630/93, em seu artigo 4° §4° as cldusulas essenciais que deverdo
constar do novo contrato de arrendamento gue discipling, o que vemos institucionalizada é uma
nova forma contratual administrativa, atipica, hibrida, mista, que exsurge no cendrio juridico
nacional.” (ALICE MARIA GONZALEZ BORGES, Temas dg direito administrativo atual: estudos e
pareceres, Belo Horizonte, Editora Férum, 2004, p. 333).

Para HELY LOPES MEIRELLES, o arrendamento de bens publicos a pamculares referido pelo
Decreto-lei n° 9.760 de 05.09.1946 nio é contrato civil, nem comercial mas verdadeira concessio
de uso. Assim, em direito administrativo, niio deveriam ser usadas as expressées'“arrendamento” €
“locacdo”, mas tao-somente a concessio de uso. (HELY LOPES MEIRELLES, Licitacdo ¢ contrato
administrativo, 12° ed., Sio Paulo, Malheiros, 1999, p. 63},
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da licitagdo obrigatoria e garantindo-se ao delegatario o direito ao equilibrio "

econdmico-financeiro (CF, art. 37, XXI). No caso dos segundos, ndo ha presta¢do

de servigo publico, ndo se exigindo a licitagdo prévia e inexistindo garantia de

manutengido da equagio econdmica inicialmente constituida, dado que se trata de

mera autorizagdo, na qual a autoridade apenas exerce o seu poder de policia”

ndo delega a sua competéncia a particulares.

23.

MARCAL JUSTEN FILHO escreve, nas suas conclusdes, que

ndo se deve considerar 0 arrendamento como sendo uma concessao pois:

24,

“No entanto, quando os bens publicos forem
instrumento da prestacdo de um servigo publico pelo
particular, haverd duas relagbes juridicas distintas.
Existira o arrendamento dos bens e a delegagdo da
prestagdo do servio publico. Entdo, uma mesma
pessoa serd concessiondria de servico publico e
arrendatdria de bens publicos. Entdo, é correto
afirmar que o arrendamento de terminal portudrio de
uso publico é conjugdvel com uma delegacdo da
prestagdo de servigo publico”. 0 :

Por outro lado, inexiste exercicio da delegagio de servigo

publico por quem ¢ titular de terminal de uso privativo. E o terminal de uso

privativo misto se caracteriza por:

20

Sobre a autorizagdo administrativa, esclarece” CAIO TACITO: “A autorizacdo administrativa
corresponde a agdo liberatoria mediante a qual a autoridade publica possibilita que o
preexistente direito ou liberdade, até entdo contido, adquira eficdcia plena.

A autorizagio administrativa, em suma, ndo cria direito novo. Permite que a potencialidade de um
direito ou liberdade individual se torne concreta. E ato administrativo que remove obstacuio
oposto a efetiva fruigdo que dele possa gozar o legitimo titular. " (CAIQ TACITO, prefacio do livro
de CIp TOMANIK POMPEU, Autorizacdo Administrativa, 2*. ed., Sio Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2007, p. 12).

MARCAL JUSTEN FILHO, “O regime juridico dos operadores de terminais portuarios no Direito
Brasileiro”, ir Revista de Direito Publico da Economia, n® 16, out./dez. 2006, p. 117.
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a) ter a “carga propria” como atividade principal e

b) poder ser usado, secundaria ou acessoriamente, o terminal para

cargas alheias; sendo que

¢)  de acordo com o0s principios da razoabilidade e da proporcionalidade,
o uso do terminal privativo misto para cargas alheias deve ser menor
do que o destinado & carga propria, considerando-se os respectivos

valores e/ou o tempo de utilizagdo do terminal para cada uma das

duas utilizacdes; e

d) conseqiientemente, ndo pode ser autorizado a funcionar, nem pode

continuar a exercer a sua atividade, o terminal misto que nao tenha

“carga propria”.

25. : Portanto, o terminal - privativo misto nio pode ser

equiparado ao terminal de uso piblico, seja por ato normativo, seja por

decisio da ANTAQ, em c¢asos individuais, em razdo de ser distinto o seu

regime legal e¢ por ndo ter ocorride a licitacie prévia a contratagio,

indispensavel no caso de delegacio de servico publico.

26. Cabe, ainda, ressaltar que a ANTAQ tem o dever de garantir
bem como de fiscalizar o cumprimento das disposi¢des legais e constitucionais

relativas & utilizagdo dos terminais, sejam eles de uso publico ou privativo.
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27. Como salientado na Consulta, o terminal de uso publico tém
i

pressupostos para o seu funcionamento, bem como a imposi¢do de obrigagdes de

dar e de fazer que o terminal privativo de uso misto nio tem.”’

28. Desse modo, se ocorrer, de fato ou de direito, o desvio de
objeto ¢ finalidade, havera violagdo das regras constitucionais contidas nos arts. 1°,
IV, 21, XII, “f’, 170, caput, 173 e 175 da Constituigdo ¢ dos principios da
isonomia, da licitagdo e do equilibrio econdomico e financeiro, que sdo
constitucionalmente garantidos e que se completam pelas normas referentes & boa-

fé objetiva, a confianga e a seguranga juridica.

2 L.embra a Consulente que:

" .. as arrendatdrias de terminais de uso publico devem prestar servigos publicos universais, de
modo permanente e ininterruplo, sujeitando-se ao regime trabalhista diferenciado. O prazo dos
arrendamentos ¢ limitado a 25 anos (prorvogdveis por outro tanta), ao final do qual os bens e
melhorias revertem ao patriménio piblico. Mas os terminais de uso privative atuam sob regime
de livre iniciativa e concorréncia, sem obrigatoriedade de prestagdo de servigo universal e nio
subordinados ao regime trabalhista portudrio. Todos os investimentos realizados sdo
consolidados no pafriménio do particular, pois as awtorizagdes sdo outorgadas por prazo
indeterminado ¢ sem limite de tempo. Enfim, as arrendatdrias sae cbrigadas a pagar
importdncias & administrag@o dos portos, inclusive em virtude da movimentagdo das cargas. Ja as
empresas privadas ndo enfremtarde qualguer Onus financeiro correspondente.” (Consulta
transcrita no inicio do presente parecer).
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V. DA VIOLACAO AS NORMAS CONSTITUCIONAIS

29, _ A Consulta esclarece que, em trés decisdes da ANTAQ,
foram autorizados a funcionar terminais privativos de uso misto que ndo
preenchem as condigdes legais, por ndo possuirem “carga propria” ou por ser a

mesma menor do que a carga alheia que operam.

30. Por outro lado, ha receio de que venha a ocorrer uma revisao
da Resolugio n° 517 da ANTAQ, com a finalidade de permitir que os terminais
privrativosk de uso misto possam operar sem que tenham “carga propria” dos seus
titulares. No.mesmo sentido, existe projeto de conversdo em lei da Medida
Proviséria n° 412/2007, de autoria da Senadora KATIA ABREU, que tem por objeto
dar nova redacdo ao art. 4° §2°, II da Lei n° 8.630/1993, prevendo que os terminais
de uso misto possam livremente movimentar carga propria ou de terceiros, sem
estabelecer a necessaria prevaléncia da primeira e a necessidade de ser reduzida a

segunda.

31. Em face da violagdo das normas constitucionais aplicaveis,
diante dos fatos acima expostos, a Consulente ja propds, perante o Supremo
Tribunal Federal, a A¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) de
n°® 139, requerendo definigio, com eficacia erga omnes ¢ na forma do art. 10 da
Lei n° 9.882/1999, da interpretagio e das condigcdes de aplicagdo dos preceitos

que:
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a) definem os servigos portuarios como sendo servigos publicos (a’sﬁﬂ.’*“ I%/ ,’.d}
Q‘*" K dcnrs 5

21, inc. X1, alinea f da CF); a “:/ _

"

b)  exigem a licitagdo na delegagdo de servigo publico (arts. 170, caput ¢

paragrafo tnico, 173 e 175 da CF); e

c) estabelecem a livre iniciativa e livre concorréncia como principios
basicos da economia brasileira (arts. 1° inc. IV e 170, inc. IV da

CF).

32, A peticdo, devidamente instruida com pareceres € outros
documentos, conclui pedinde ao Supremo Tribunal Federal que declare qual a

interpretagdo que deve ser dada aos dispositivos constitucionais em relagdo aos

terminais portuarios.

1

33, Em virtude dessa conclusido, verificar-se-a a
inconstitucionalidade do projeto de conversdo em lei da Medida Proviséria n°

412/2007 acima referido.

34. Examinaremos, agora, 0s principios constitucionais que se

aplicam & matéria.
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VI. DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS APLICAVEIS

A) O PRINCIPIO DA ISONOMIA

35. Nio ha duvida que o principio da isonomia significa tanto o
dever de tratar igualmente os iguais como o de tratar desigualmente os desiguais.
Também ¢ evidente que a determinacdo constitucional se aplica tanto ao
legislador, como também as agéncias reguladoras e a todos os aplicadores da lei.
Chegou-se até a entender que se trata de norma essencial do Estado de Direito ¢

que, mesmo s¢ ndo estivesse prevista na Constituigdo, deveria ser respeitada.?

36. No caso concreto, evidenciada a diferenga basica entre o
terminal de uso publico e o privativo, mesmo quando € misto, conclui-se que ndo
se pode aplicar a ambos 0 mesmo regimé legal, sob pena de viola¢do do art. 5° da
Constitui¢io Federal, que incide tanto sobre as pessoas fisicas quanto em relagao
as pessoas juridicas. Acresce que dar o mesmo trataﬁlento as duas categorias de
terminais importaria em descumprir as normas que estabelecem a livre
concorréncia, sem vantagens especiais para determinadas empresas em detrimento

de outras.

2 GILMAR FERREIRA MENDES, INOGCENCIO MARTIRES COELHO ¢ PAULO GUSTAVO GONET
BRANCO, Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 2007, p. 147,
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37.

B)

O PRINCiP1O DA LICITACAO

Nos contratos administrativos, que abrangem a prestacdo de

servicos publicos, a realizagdo de licitagdo € condic@o essencial de sua validade.

38.

A respeito, esclarecem GILMAR FERREIRA MENDES,

INOCENCIO MARTIRES COELHO ¢ PAULO GUSTAVO GONET BRANCO que:

3

“A obrigatoriedade de licitar constitui principio
constitucional, de forma que a jurisprudéncia do
STF ja é pacifica no sentido de que ndo podem a lei,
o decreto, os atos regimentais ou instrugoes
normativas, e muito menos acordo firmado entre
partes, superpor-se a preceito constitucional,
instituindo privilégios para uns em detrimento de
outros, porque, além de odiosos e iniquos, atentam
contra os principios morais que devem reger os atos
relacionados com a Administragdo Publica.

O art. 37, XX1 da Constituigio Federal, de
contetido conceptual extensivel primacialmente aos
procedimentos licitatorios, insculpiu o principio da
igualdade de tratamento entre todos os concorrentes
de ‘um certame, em sintonia com o seu caput —
obediéncia  aos  critérios da  legalidade,
impessoalidade e moralidade — e ao de que fodos
sdo iguais gerante a lei, sem distingdo de qualquer

9

natureza .

GILMAR FERREIRA MENDES, INOCENCIO MARTIRES COELHO ¢ PAULO GUSTAVO GONET
BRANCO, Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 2007, p. 794.
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39. Em decorréncia do principio da licitagdo obrlgatorla ‘gue ey

consta do art. 37, XXI da Constituigdo Federal, os direitos e as obrigag¢des do'”
prestador de servigo publico estio vinculados ao edital, devendo o processo
licitatério obedecer aos principios éticos, & boa-fé ¢ a lealdade que devem ser
observados durante toda a execucdo do contrato. Sdo os chamados principios da

licitagio que HELY LOPES MEIRELLES resume nos seguintes termos:

“7.2.2. Principios da licitagdo — Os principios que
regem a licitagdo, qualquer que seja a sua
modalidade, resumem-se nos seguintes preceitos:
procedimento formal; publicidade de seus atos;
igualdade entre os licitantes; sigilo na apresentagdo
das propostas; vinculacdo ao edital ou convite,
Jjulgamento objetivo; adjudicagdo compulsoria ao
vencedor. O Estatuto acrescentou, agora, dentre os

principios bdsicos da licitagdo, o da probidade
administrativa (art. 3" “

40. Somente a lei pode dispensar a licitagdo. Ora, na autorizagdo
que ¢ dada aos terminais privativos ndo se exige a licitagdo, por ndo se tratar de
servigo publico, mas de atendimento ao titular do direito para o fim de receber
“carga propria”, que podera ser, eventualmente e em parte, complementada por
carga alheia. A carga propria, comb vimos, deve ser 0 objeto da principal atividade

do terminal privativo misto. A carga alheia s6 pode ser operada como fungdo

secundaria ou acessoria do terminal.

41. O Supremo Tribunal Federal tem reiteradamente vedado a

- . . .. - 2
prorrogacdo de contratos administrativos sem nova licitagao. :

24

HELY LOPES MEIRELLES, Direitc Administrativo Brasileiro, 33" ed., Sio Paulo, Malheiros, 2007,
p. 273.

3 ADI r° 3.521 (DJ de 16.03.2007) ¢ ADI n° 2.716 (DJ de 07.03.2008).
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42. Alids, o Procurador-Geral da Republica

recentemente a ADI n° 4.058 questionando a Lei n° 11.445/2007, que prorrogou
concessdes, entendendo que:

“Mantidas a frente da execugdo de servigos publicos
empresas que ndo se submeteram ao procedimento de
licitagéio, perde a Administragdo Publica, onerada no
cumprimento das clausulas  econdémicas, e os

particulares,  impedidos de  competir  pela
contratagao ~ 26

O O PRINCiP10 DO EQUILIBRIO ECONOMICO E FINANCEIRO

43. O art. 37, XXI da Constitui¢do determina que se mantenha a

equagdo econdmico-financeira do contrato, o que significa que as bases
contratuais, inicialmente estabelecidas no edital ¢ no contrato, ndo podem ser

alteradas unilateralmente pelo Poder Publico sem justa compensagao.

44, Nio tendo o constituinte de 1988 usado a expressao
“equilibrio econdmico e financeiro”, houve inicialmente davidas quanto a se tratar
de comando que teria passado da ordem constitucional para a legislag@o ordinaria.
Mas a jurisprudéncia se firmou, acolhendo a exegese, nio s6 literal mas também
logica do texto constitucional, para reconhecer que, nos contratos administrativos
em geral, e, em particular, nas concessdes, o respeito a proposta, ao edital ¢ ao

contrato, nas suas condigdes iniciais, devia ser considerado vinculatério, em

» Na petigdo inicial, de 02.05.2008, o Procurador-Geral ANTONIO FERNANDO DE SQuzA, invoca a
jurisprudéncia do plenario do STF, fazendo referéncia a véarios casos nos quais foi relator o

Ministro EROS GRAU, assim como & melhor doutrina, com apoio em MARCAL JUSTEN FILHO.
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termos reais € ndo apenas nominais, garantindo, pois, a manuten¢do da equag:ifb

econdmica inicialmente estabelecida.

43. Reconheceu-se, alids, que se trata de principio constitucional

vigente desde 1946 e que exterioriza “os principios da justica social que devem

presidir a organizagdo da ordem econémica” 7

.

46. O Supremo Tribunal Federal teve o ensejo de examinar a

matéria em varios acordios, dos quais se destaca o proferido no RE n° 183.180-4
DF, que apreciou pedido de indenizagdo da concessionaria de servigos de
transporte aéreo TRANSBRASIL, em virtude do bloqueio das tarifas, ocorrido a

partir do Plano Cruzado, ensejando uma defasagem que provocou sérios prejuizos
para a autora.

47. As decisdes sucessivas de primeira e segunda instincia

foram pela procedéncia da ag¢do, nfo sendo conhecidos nem o Recurso Especial,

nem o Recurso Extraordinario.

48. Algumas questdes especificas justificam o interesse pelo

acérddo do Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraordindrio no qual a

27

CAl0 TACITO, Direito Administrativo, Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 248, No mesmo sentido,
ARNOLDO WALD, “O equilibrio econbmico e financeiro no Direito Brasileiro” in CARLOS

ALBERTO MENEZES DIREITO, Estudos em homenagem ao Professor Caio Tacito, Rio de Janeiro,
Renovar, 1997, pp. 75 e ss.
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constitucional do equilibrio econémico.

49. Assim, em primeiro lugar, o recorrido acérddo do Tribunal

Regional Federal da 1* Regido®® reconheceu que a Constituicio de 1988 garantia
a0 concessionario o equilibrio econdmico-financeiro, embora a ele ndo se tenha
referido explicitamente no seu art. 175, que integra o capitulo no qual as

constituigbes anteriores tratavam da matéria,

50. Entendeu a decisdo que a garantia constitucional tinha sido
ampliada no texto vigente, aplicando-se ndo somente aos contratos de concessao,
mas também a todos os contratos administrativos em virtude do disposto no art.
37, XXI, que deveria ser interpretado sistematicamente em consonéncia com o art.

175. A afirmagdo consta da ementa e do texto do acérdio recorrido.

51. Na ementa do acérdio do TRF foi afirmado que:

“4 Constituicdo Federal de 1967, sob a redagdo da
Emenda n° 1/69, assegurava, nos contralos de
concessio de servigos publicos, a manutengdo do
equilibrio econdmico e financeiro do pacto, por meio
da fixagdo de tarifas reais, suficientes, inclusive, para
a justa remuneragdo do capital e a expansdo dos
servigos (art. 167, 11).

2 TRF 1° Regifio, Apelagdo Civel n” 110.063, Rel. Juiz VICENTE LEAL, j. 29.06.1992, Revista

Forense, n® 319, jul./set. 1992, p. 141.
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. 53. Ora, no caso concreto, os titulares dos terminais de uso
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52. O mencionado acdérddo também salientou que ndo procedia a

tese de acordo com a qual a Constituigdo de 1988 excluiu a garantia do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos. Ao contrario, o novo Estatuto
Fundamental tratou do assunto com maior abrangéncia, contemplando todos os
contratos celebrados entre a Administragdo Publica e o particular. O preceito do
art. 37, XXI, da Lei Maior obriga a inser¢do, nos contratos administrativos, de
clausula que estabeleca a obrigacdo de serem mantidas, durante toda a vigéncia do
contrato, as condigdes efetivas da proposta. Tal preceito consubstancia, sem
qualquer divida, o principio do equilibrio econémico-financeiro do contrato.
Assim, o art. 175 da Constituicdo deve ser compreendido na visdo do preceito

geral inscrito no art. 37, XXI, do mesmo Estatuto Fundamental *°

publico, ao ingressarem no procedimento licitatério, partiram do pressuposto de
que as demais empresas, que pretendessem explorar tal atividade, deveriam

obedecer as mesmas normas, devendo participar das licitagGes, de acordo com os
respectivos editais.

29
30

Ob. e loc. cit.

STF, Emb. Decl. em Recurso Extraordindrio n® 183,180-4, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, j.
23.09.1997, Revista de Dirgito Administrativo, v. 224, abr./jun, 2001, p. 415.
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54. A mudanga subita, de fato ou de direito, das regras de,jogo QLS

além de inconstitucional, €, certamente, lesiva aqueles que se submeteram««.as

normas constitucionais e legais atinentes a prestagdo do servigo publico.

55. Por outro lado, ocorrendo a situagdo acima referida, o

equilibric econdémico e financeiro do contrato administrativo firmado com os
titulares de terminais de uso publico estard ameagado, na medida em que estes
arcam, em razio das exigéncias legais, com custos maiores do que os titulares de
terminais de uso privativo. Ndo se justifica, pois, que, com a alegagdo de serem

mistos, 0s terminais privativos possam competir com os terminais de uso publico,

que sdo objeto de arrendamentos e/ou concessoes.

56. | Neste sentido, a melhor doutrina tem salientado que o “ ‘fivre
jogo das forgas do mercado, na disputa da clientela’ ~ supde desigualdade ao

final da competi¢do, a partir, porém, de um quadro de igualdade juridico-

formal” !

D) Os PRINCiPIOS DA BOA-FE OBJETIVA, DA CONFIANCA E DA
SEGURANCA JURIDICA

57. Mesmo que se possa considerar discutivel a existéncia de
direito adquirido dos titulares de terminais de uso piblico a determinado regime
juridico, fazendo com que possam impedir a. concorréncia desleal dos terminais

privativos mistos, ndo ha duvida de que a boa-fé objetiva que deve pautar a

EROS ROBERTO GRAU, A ordem econdmica na Constituicdo de 1988 (interpretaciio g critica), Sao
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p. 220,
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conduta do Estado e dos érgdos administrativos justifica a impossibilidade de‘*ser'—'z

admitida uma competi¢do que frustre as bases econdmicas dos contratos realizados s

em virtude de licitagdo. A mudanga de regime juridico, que nfo pode ocorrer pelas

outras razdes ja assinaladas, também ndo e admissivel quando implica

desobediéncia aos principios que regem os contratos, tanto privados como

administrativos.

58. Os principios da boa-fé e de probidade consagrados no art.
422 do Codigo Civil e o principio da confianga que foi consolidado na

jurisprudéncia dos nossos tribunais superiores‘q’2 exigem que as partes respeitem

ndo sé a letra mas também o espirito do contrato. Mais recentemente, a doutrina e

a jurisprudéncia determinam que sejam respeitadas também as bases econdmicas

do negdcio juridico realizado.

59. Chegou-se, assim, a conclusdo de que também constitui

principio constitucional de direito, na maioria dos paises democraticos e, em

particular, no Brasil, o imperativo do respeito & seguranca juridica, conforme
salientado por ALMIRO COUTO E SILVA.>

32 ARNOLDO WALD, “A contribuigido do STJ na consolidagdo do principio da confianga” in Doutrina
STI. Edigio comemorativa 15 anos, Brasilia, Ed. do STJ, 2005, pp. 29 e ss.

ALMIRO COUTO E SILVA, “Os principios da legalidade da administragio publica ¢ da seguranca
juridica no Estado de Direito Contemporéneo” in Revista da Procuradoria Geral do Estade do Rio
Grande do Sul, v. 18, n° 46, pp. 11-29 (1988}, ¢, no mesmo sentido, ARNOLDO WALD, “0
principio fundamental da seguranga juridica” in Principios Constitucionais Fundamentais, Estudos

em homenagem ao Professor Ives Gandra da Silva Martins, S&o Paulo, Lex Editora, 2005, p. 209 a
224,
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60.

“O tema da seguranga juridica tem assento

constitucional (principio do Estado de Direito)

GILMAR FERREIRA MENDES ¢ outros, ob. cit., p. 475.
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devem eles assumir as obrigagdes dos-titulares de terminais de uso publico, apés

,;.'7:} “”;?:-‘\

. ) \
VII. CONCLUSOES /

61. Diante das razdes expostas, concluimos que a legislagdo ¢ a

regulamentagdo atuais devem ser interpretadas no sentido de admitir que os
terminais privativos de uso misto s6 podem operar carga alheia numa atuagio

secundaria e acessoria em relagio as suas operagdes com carga propria.

62. Consegiientemente, o terminal privativo de uso misto que

ndo opere principalmente com carga propria nido pode ser autorizado a funcionar.
Se autorizado, com a obrigagdo de movimentar carga propria, ndo o fizer na
proporgio fixada, deve ser suspenso o seu funcionamento pela autoridade

competente & qual cabe fiscalizar as suas operagées.

63. Em face das disposi¢des constitucionais vigentes, ndo €

juridicamente possivel, através de norma legal ou decisdo administrativa, liberar
os terminais privativos de uso misto da obrigagdo de movimentarem “carga

prépria” para se transformarem, de fato, em terminais de uso publico. Para tanto,

licitagiio e em virtude dos contratos administrativos de arrendamento e/ou de

concessao.
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64.

firmados pelos terminais de uso publico, em virtude de concorréncia ilegal e ™
desleal dos terminais privativos de uso misto, ensejada ou tolerada pelo Poder

Publico, acarretard a responsabilidade deste, devendo o mesmo arcar com a

correspondente indenizagao.

65. Fixadas essas premissas, passamos a responder aos quesitos

formulados.
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VIII. RESPOSTAS AOS QUESITOS

PRIMEIRO QUESITO:

“Em face da Lei n® 8.630/1993, pode-se admitir que uma instala¢io

portudria de uso privativo misto destine-se a operar exclusivamente com
carga de terceiros?”

RESPOSTA AO PRIMEIRO QUESITO:

66. Conforme esclarecido no curso do parecer, entendemos que

ndo é admissivel, diante das normas constitucionais e legais vigentes sobre a
matéria, que os titulares de terminal de uso privativo operem exclusivamente com
carga de terceiros, pois, nesse caso, estariam exercendo auténtico servigo publico,
sem que a respectiva delegagdo tivesse sido precedida de licitagdo e sem as
obrigacdes dela decorrentes. A sua equiparagdo aos titulares de terminais de uso
pablico, que tém regime juridico distinto, implica violagdo aos principios da

isonomia, da licitagdo e da seguranga juridica.

SEGUNDO QUESITO:

“E correta a interpretaciio de que, por ter o art. 4°, § 2°, II, da Lei n®
8.630/1993 silenciado sobre quantitativo minimo de carga prdpria a ser
" movimentada nas instalacdes portudrias de uso privativo misto, seria
licito ao particular operar com quantidades irrelevantes ¢ minimas de

carga pripria (em face dos quantitativos de carga de terceiros
movimentados)?”
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RESPOSTA AO SEGUNDO QUESITO: % "

M

67. Nio. A omissio do legislador deve ser interpretada

construtivamente, considerando as normas constitucionais e o contexto legislativo
vigente. Assim, os terminais de uso privativo misto devem operar principalmente
com “carga propria”. Ndo podem limitar-se a operar com carga alheia, nem com
quantidades irrelevantes, irrisorias, ou minimas de cargas proprias (consideradas

em propor¢do a carga alheia).

TERCEIRO QUESITO:

“Em face da legislacdo e da regulacdo editada pela ANTAQ, é legitima a
operagdo de instalagdo portudria de uso privativo misto sem a
observincia do requisito de carga minima?”

RESPOSTA AO TERCEIRO QUESITO:

68. Nio. O terminal de uso privativo misto ndo pode operar sem

a observdncia do requisito de carga propria minima pois, caso contrario, estaria

equiparado ao terminal de uso piblico, que tem regime juridico distinto, com
obrigacdes legais e contratuais proprias.
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QUARTO QUESITO:

| “Em face da legislacdo e da regulagdo editada pela ANTAQ, é legitima a
L operagdo de instalacdo portudria de uso privativo misto que movimente
" quantidades irrelevantes de carga propria?”
|
I
|
|
|

RESPOSTA AO QUARTO QUESITO:

' 69. N3o. S6 pode funcionar o terminal de uso privativo misto
) que opere com carga propria relevante, devendo ser acesséria a sua operagdo com

cargas alheias.

|

I

i | QUINTO QUESITO:
|

|

“Em face da legislacdo e da regulagio editada pela ANTAQ, o
| . particular titular de autoriza¢do para operar instalagdo portudria de uso
L privativo misto estd obrigado a respeitar as condigcdes quanto @
J‘ movimentagdo de carga prépria indicadas por ele proprio, por ocasido
% do requerimento da autoriza¢io correspondente?”

RESPOSTA AO QUINTO QUESITO:

70. O requerimento de autorizagio que enseja a decisdo

administrativa é vinculatorio para o requerente, o qual deve cumprir todas as
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obrigages assumidas, inclusive as referentes aos quantitativos correspondentes as =

operagdes de carga propria e de carga alheia e a propor¢édo entre ambas. N

SEXTO QUESITO:

“Em face da legislacio e da regulagdo por ela propria editada, a ANTAQ

estd constrangida a fiscalizar a observincia pelos particulares do
requisito da movimentac¢do de carga propria?”

RESPOSTA AO SEXTO QUESITO:

71. Sim. A ANTAQ, enquanto agéncia reguladora € de controle

do setor, cabe fiscalizar as atividades dos terminais. Incumbe-lhe a fun¢ido de
verificar se nfio ha desvios nas opera¢des dos terminais privativos de uso misto e

especialmente se se observam os requisitos referentes a movimentagdo da carga
(propria e alheia).

SETIMO QUESITO:

“Em face da legislagio e da regulacdo editada pela ANTAQ, o particular
pode ser dispensado da observincia do requisito da carga prépria

mediante o argumento da realiza¢do de vultosos investimentos na
implantagdo de infra-estrutura?”
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RESPOSTA AO SETIMO QUESITO: "~ '~

72. Nio cabe a ANTAQ dispensar o particular de obrigagdes

: que tém respaldo constitucional e legal. Nao pode, pois, dispensar o terminal
‘ privativo de uso misto de operar principalmente com carga prdpria, sob pena de

equipara-lo, por decisdo administrativa, aos terminais de uso publico, o que lhe é
! vedado, sob as penas da lei.

|

|

OITAVO QUESITO:

“O sistema juridico brasileiro protege a equacdo econémico-financeira do
arrendamento portudrio oneroso, outorgado mediante licita¢do?”
|

RESPOSTA AO OITAVO QUESITO:

[, . —
iw——

73. O art. 37, XXI da Constituicdo garante o equilibrio

econdmico-financeiro a todos os participantes de contratos administrativo, entre os

Wl quais se inclui o arrendamento portuario oneroso, outorgado mediante licitagdo.




NONO QUESITO:
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“A eventual alteracio da legislagido, de modo a facultar a livre

movimentagdo de cargas por terminais de uso privativo, poderd acarretar

direito de indenizaciio em favor dos atuais arrendatdrios de instalagdes de

uso publico?”

RESPOSTA AO NONO QUESITO:

74. A alteragdo de legislag@o para facultar a livre movimentagdo

de cargas por terminais de uso privativo nos parece inconstitucional, por violagdo

dos principios da licitagdo, da isonomia ¢ outros ja referidos. Se vier a ocorrer, €

evidente que ensejara um direito de indenizagdo em favor dos atuais arrendatéarios

de terminais de uso publico, em razio do rompimento do equilibrio econdmico-

financeiro do respectivo contrato administrativo.

E o nosso parecer.

Sdo Paulo, 15 de maio

ARNOLDO WALD
Advogado inscrito na OAB.RI n.” 6,582 ¢ OAB.SF n."46.560.4
Professor Catedrdtico da Faculdade de Direito da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro
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