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ASSOCIACAO BRASILEIRA DQOS TERMINAIS DE

CON?TETINERES DE USO PUBLICO — ABRATEC, através de seus advogados,
nos autos (de n® 139) de ARGUICAQ DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO

. FUNDAMENTAL, em que é Autora, 'sendo Ré a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios — ANTAQ, comparece respeitosamente perante
Voséa Exceléncia para pedir a juntada do documento anexo, consistente em
parecer da lavra do Prof. Dr. CLEMERSON MERLIN CLEVE, que somente

pdde ser concluido apoés o ajuizamento desta medida.
Pede, com o acatamento devido, que o parecer seja
~-tomado em conta quando da apreciagdo do pedido -de liminar contido na

petig;ao inicial..
Espera Deferimento.

q’ﬂw %asnlla 12@ abril de 2008.
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PARECER

CLEMERSON MERLIN CLEVE

Professor Doutor em Direito Constituciona_l__
Titular da UFPr e da UniBrasil

Professor nos Cursos de Mestrado e Doutorado

Consulente: ABRATEC - Associacao Brasileira dos

Terminais de Contéineres de Uso Publico.

- Assunto: P}'ecgjtos _ constitucionais fundamentais da
Reptublica Federativa do Brasil,frservigo pl:lblliCO ._portuério €
autonzagao para explorac;ao de atnndade portuarla por meio
E - £

. ) k-_r .

“de terminais prlvatlvos de uso ‘misto.
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N Professor ’[‘1tular de Direito Constltucmna.l da UniBrasil e da UFPr Professor nos Cursos de Mestrado _—
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Ementa' ‘Relevancia e 1mpresc1nd1b111dade da
mfra—estrutura portuaria. Desenvolvnnento e
Soberania nacionais. Servicos Publlcos e

preceitos coristitucionais- funglamentais

(valores essenciais-e ) ijetiw;s .fundameqtai_s
“da Republica Federativa do vBrasil-).“-Termihais
portuarios | privativos mikstzc;)s';r 61;{Qrga de
autorizacio e atividade eéénémica stricto

sensi. S .

- -I. A Consulta

01. A Associacdo Brasileira dos Terminais: de"

Contemeres de Uso Publico — ABRATEC entidade assouatlva que.

congrega as empresas arrendatarlas de instalagoes portuarlas de

uso pubhco que operam contéineres, honra- nos com consulta em

-

que se formulam 1ndaga(;oes que se cmgem a verlﬁca(;ao dos efeltos

que a regulacio. da exploragdo p_ortu_ana realizada por meio deg, -

terminais privativos mistos recebe dos valores e principios -

. - B . 9.
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fundamentais da. Repubhca Federativa do Brasil,. contemplados nase..
o - _ = ?\_;,,_,2‘2'3"
_Constl'tmg:ao. - ) )

02. Antes de declinar os quesitos que demandam

- ‘apreciagio, a entidade consulente contextualiza o objeto do parecer

..

‘nos seguintes termo$:<:. -

V“A _ﬂConstimig:cio brasileira atn'bui'u: a- Uniago a
competéncia para explorar os portos, diretamente ou
mediante concessdor permissdo ou autorizagdo (art. 21,
X1, fl. Sob outro prisma, a Unido editou a Lel n®
8. 630/ 1993, conheada come¢ Lei de Modemzzagao de
Portos O diploma disciphnou a exploracgdo da atividade

portuana e dzstmguzu entre 0s termmazs de uso publico .- )

e o0s tern@;nazs de uso privativo.

O art” 4% § 2° previu que a exploragdéo de terminais.
portudrios  por particulares pode fazer-se - sob

modalidade de.usé publico ou de uso privativo. Néao

houve definicao fOr(naI sobre a figura do terminal

portudrio de uso publico, tendo a Lei:s; festringido-—.a -

‘estabelecer, no § 3 do art. 4°, que “A explorag:do a"_e

instalagdo portudria de uso publico fica restrita a area

do porto organizado ou a drea da Instalacdo. Bgr&ty_dria
- Publica de Pequeno Porte” {redagdo dada peIa':-;I‘ggi-. n°

11.518/2007). E

- Ja a mstalag:ao portuana de uso privative é aquela
explorada por pessoa. juridica de direito publico ou

pnvado, dentro ou fora da area do porto, utlhzada na

? - “Rua I¥o Ledo, 693 - Centro Civico - Curitiba PR CEP. 80030 180
' B ; _Fone 41 3352 2866 e Fax 41 3352 3268
! - www.cleveadvogados.com. br
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- 5
movimentacao de passageiros ou na movimentacao ;
armazenagem de  mércadorias, destinades  ou
provenientes de transpor"téaqu’c'widrio—:’ (art. 1% § 15V,
com a redagdo da Lei n® 11.314/2006).

Por outro lado, as ins’talagées portuarias de uso

. privativo’ compreendem trés 'modalidades, tal como

determinado no art. 4% § 2° inc. IL Admite-se o uso

~ privativo exclusivo (“para movimentacao de carga
~ prépria”), misto (“para movimentagao de carga propria e

" de terceiros”) e de turismo (“para movimentagdo -de

passageiros’).

A partz:r de 'l 995, o governo federal promoveu 'Zicit;ibées_

para outorga de arrendamento dos ‘terminais de use

publico, dentre os quais g@preseniavam g_rand87

relevancia aqueles que movimentavam contéineres. o
critério de julgamento das licitd(;ées foi a maior oferta de
rem_uﬁgragao pelo arrendamento. Como decorreéncia, .as
empreéas _arrendatarias  desembolsaram  valorés
vultosos em favor do Estado brasdezro Além disso,
reahzaram mvest:mentos de grande porte par;t a
rewperag:ao e ampliagdo das znﬁu e superestruwras
portuanas Ao longo do tempo, esses terminais vém
desempenhando com grande eﬁc_lenc:a a movimeniagdo
de carga e descarga de 'contéinefeg, nao obstante .a
" hecessidade de observancia-de uma grande t)afie@gde
de deveres e obrigacoes em face das autoridadés
pabliéa_s. Ressalte-se que as arrendatarias pagam a
Administracao Federal vdldres-"..ré;atit_{os tanto a

ocupagdo das dreas  como- - proporciondais  a

Rua Ivo Ledo, 693 - Centro Civico — Curitiba PR - CEP. 80030 180

Fone 41 3352 2866 e Fax 41 3352 3268 -
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Durante ldr'ngé periodo, verificou-se também a instalagao
"de terminais de uso privativo, esﬁecialmente no setor de
cargas a granel. Existem presentemente 125 terminais
nessa situagdo fem comparagdo com 35 terminais de

uso ptblico).

Em 2005, a ANTAQ editou a Res. n® 517, destinada a
disciplinar os terminais de uso privative. O ato
reconheceu que a autorizac@o para termindis privativos
de uso misto seriam concedidos mediante a

comprovacio de que o operador movimentaria carga

~ propria em quantitativos suficientes para assegurar a .

viabilidade econémica do empreendimento. Logo, a
movimentacdo de carga de terceiros ‘seria admitida,
mas ndo poderia ser.o objeto principdl e -essencial da

atuagdo do terminal.

Ocorre que, ao longo do tempo pelo menos trés

B empreendtmentos pnuados foram mstaurados visando

a implantacio de terminais de uso pnuatwo mzsto para
movtmentagao de contéineres, ~sem O ' efetwo
cumpnmento do reqﬁi'sito da carga propna- A
autorizagGo para dois desses empreendzmentos fot
requenda antes da vigéncia da Res. n° 517 (mas ja na
mgencza da Lei n°® 8.630).. O terceiro teve a autonzagao
requerida depois-da edig@o-da’ refenda Resolugdo. Mas
todos os trés empreendlmqntos envolveram a aﬁq@quva
formal de que existiria movimentagdo-de. carga.propria,
mas as assercoes ndo refletem’ a realidade de sua
atividade. A carga prhépria a ser mo_ﬁrﬁentadd nesses
terminais ou ¢ inexistente ou se aprese?'nta como

totalmente irrelevante. A viabilidade econémica desses

Rua Ivo Lgao, 693 - Centro Civico — Curitiba PR - CEP ‘80030 180

Fone 41 3352 2866 e Fax 41 33523268
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i g - ’ empreendzmentos depende inquestionavelmente da
‘ 1 -
I 0o~ movimentag¢ao de cargas de terceiros.
—
T . .
X "—"‘ - ) n - - 5 R
; - O tema f01 examinado perante a ANTAQ, ‘existindo
: $ # parecer interno no sentido de que a auséncia de fixagao
B - 3 : P A i nt
1 7 de um quantitativo minimo de carga propria da Lei n
4! s \ps T . - .
- 8.630 legitimaria a instalagdo de terminal de uso
*ooa .
e~ . ) privativo misto destinado a operar com qualquer
¥ - e T . ' _
B % - quantitativo, por mais minimo e irrelevante que fosse.
& oF - ' . ‘
I . — - -
I - Por outro lado, a ANTAQ anunciou formalmente a sua
1 . T - mteng:ao de promover a revis@o da Res. n® 517, visando
. $i . -
E ‘. : a eliminar - o reqwsno da .carga propria para a
; Lo autorizdgdo para terminais privativos de uso rhisto.
8 " ) - .
I Em termos prattcos, isso significa que a prevalencta da
N bt
-l r
e : mterpretagao acima refenda acarretara que os tres i
| E i
‘; terminais ja ,extstentes e um niimero indefinido de ‘
|
: ' outros no futuro poderdo ser instalados-e operar sem ;
[ Y H - - _: " - - I N . i
k!* - restrigbes no Brasil Esses terminais poderGo operar
i _ excluswamente com carga de tercelros prestando

Servigo ao pubhco em geral em. regzme Jjuridico distinto

daquele sob o qual operam -as arrendatana,s de

- terminais de uso pubhco. Pode—se_ estimar que o
IE ) -~ resultado serd a des‘truig&o dos terminais de uso

| I . -

3 publico, os quazs se sujettam ao regime de servico

' ;- _ publico. Ou seja, as arrendatanas de terminais de uso -

publico devem prestar servtgos publzcos universais, de

o : modo permanente e ininterrupto, sujeitando-se ao

! i , regime trabalhista diferenciado. O prazo dos
+I# L ' . arrendamentos ¢ limitado a 25 anos (prorrogdveis por
outro _tanto), ao final do- qual os bens e melhorias

- revertem ao patnmomo publ:co Mas os termma:s de uso

5 "t

y 7 pnvanvo atuam sob regime de livre” zmcxatwa e

i ; - o | - | 6
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13 ' concorréncia, sem obrigatoriedade de prestagdo de
servigo umversal e .ndo subordinados ao regime

trabalhista portuano Todos*os ihvestimentos realizados

sdo consolidados no patriménio do particular, pois as
autorizacoes sao outorgadas por prazo indeterminado e

T sem limite de tempo. Enfim, -as 'aﬁendatdﬁas sdo
obrigadas a pagar importancias '@ administra¢ao dos.

- portos, inclusive em virtude da movimentagao dds”
-cargas. Ja as empresas pnvadas nao enfrentarco

qualquer énus financeiro correspondente.

03. Ao final, sdo--formulados o0s quesitos que.

demandam a presente manlfestagao opmatlva. | .

-

- -

(i) Em face da Constituicdo Brasileira, as operacdes

portuanas se. sujeitam a um tratamento jundlco

- especial e dnferenczado9 - - -
(i) E correto afirmar que a atribuicao pela -
Constituicdo de competéncia a Unido para operar
{direta ou indiretamente) portos'conﬁgura-se como
instrumento de realizacdo de valores essenciais d

Nagdo e ao Estado Brasileiro?

fiiy) E correto afirmar que a tutela constnucwnal a

: : ! T n atwtdade portuarta reﬂete um tmperatwo de defesa
- -

' ' ) : da’ soberama naaonaP

“ - 3 -

E E _ T :‘

} - ~ b . . . 7
. N e
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R (iv) A referéncia constitucional a operagao de portos

B sob regime de autorizagdo significa a liberagdo do

‘{ i- : Estado brasileiro para eliminai ou restringir a

4 . existéncia de portos operando sob regime de direito

R publico?

I :

] % - 7 (v} A eliminagdo dos portos publicos; ainda. que. por

£ meio-de providéncias formais indiretas, produz a

A violacdo a preceito constitucional fundamental?

04. Sao estas, em linhas gerais, as questoes a

serem apreciadas no ambito-da presente manifestacio opinativa.

Al Ty .
e | A P - . R
. .
R
o .
o
- -
F
.
B
i
it

o : ' II. A relevincia e o jaez imprescindivel
o da infra-estrutura portuaria para -o
desenvolvimento e soberania do Estado
Brasileiro -

01. Ninguém discordarda -que o0s portos

representam, na cadeia logistica dos meios de transporte, elos

T L

N

; e
dhem ey s A v o E )
T A .—,.. R T~ TR T S ~ I

i fundamentais nas trocas comerciais!, tanto no ambito ‘interno
E * -

f ol T 1 Registrem-se, neste particular, ‘0s "apontamentos de¢ Carla Gilbertoni: “Os
g U “ portos surgiram e se desenvolveram ‘para serem’ as .interfaces eéntre os
ik '%1: . deslocamentos aquaviarios e terrestres, de pessoas e produtos. Da mesma forma

o que eles, também os equipamentos, os-p’roceg_sos e as organizagoes necessarios
;' L‘ aqueles deslocamentos se desenvolverarn, constituindo-se o que-se denomina
' ; 3 " logistica. Os portos s@o, assim, elos ‘de cadeias logisticas; necessariamente -no
-k plural, tanto porque eles dividem os segmentos afjuaviario e terrestre, como
R # . . porque os -portos desempenham esse papel para niultiplas cadeias logisticas
- o {diferentes origens, destinos:e percursos)” (GILBERTONI, Carla. Tedria e pritica
o T ..do direito maritimo. Rio dé Janeiro: Renovar, 1998. p. 323-324).-
dhe _ * Rua Ivo Ledo, 693 — Centro Civico — Curitiba PR - CEP. 80030 180
Fone 41 3352 2866 ¢ Fax 41 3352 3268
N - www.d_evcadvoga‘dps.com.br -
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quanto em sede de comeércio internacional. Substanciam.

verdadeiros agentes econdmicos, promovendo o fluxo de produtos €
viabilizando a presenca deles nos mercados. Os portos podem

alterar os valores dos bens/ produtos ~e, mediante o

‘desenvolvimento de suas atividades, gerar riquezas e influenciar

diretamente o custo das mercadorias.

Deveras, mercé da relevancia do sistema portuario

para o intercambio comercial, vislumbra-se ser ele canal essencial

. ¢ de singular importancia para a consecucao do desenvolvimento

nacional, inclusive porque a posi¢ao geografica do Brasil, a sua
dimensdo continental e o seu extenso litoral conferem aos.

transportes maritimos natureza indispensavel.

02. Outrossim, como elo fundamental da cadeia
de transportes, os ‘portos sao as estruturas basicas para o
intercambio comercial, interrio e externo, na medida em que, nas

instalagdes portudrias, perfazem-se as indispensaveis interligagoes
terrestres e  maritimos,

modais entre os transportes

‘desempenhando imprescindivel funcao no desenvolviinento

nacional e regional, gerando a necessidade de outros SErvigos,

£

‘receitas tributérias, postos de trabatho.

-
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*x; Cotejando-o. com outros modais, denota-se que a
. via maritima é a mais compativel com o transporte de carga em
2 grande escala, havendo estreito liame entré o comeércio exterior € 0s
- SETViCos 'portuérios. De fato, embora-internamente a circulagao de
R
13 -
[‘ s mercadorlas concentre se 1o modal rodoviario, o escoamento de
=
3 ii 5 mercadorias brasileiras para o exterior €, em sua grande ma10r1a,
}J“_' , realizado pelo transporte aquaviario.
L '
e -
; -
3 . 3 o
Ji {:L - -03. De tal sorte, perante objetivos-de significativa
T o - _ - : =
ke i expansio da presencga brasileira nos mercados internacionais, a.
j ) ampliagdo e a adequacao da infra-estrutura portuaria, assaz :
o necessarias e consentaneas ao desenvolvimento e & soberania
o : ‘nacionais; constituem condi¢ées essénciais que demandam
Ay : ) ' ) .
L atuacdo efetiva do Estado Brasileiro nesse sentido.
‘LMAE ;. - - 04. Nao obstante essas peculiaridades inerentes
1’ . T
: i - ey EITR E ' it } . = P
B as atividades poftuarias, a necessidade de o Estado brasiletro
if . solhicionar, com brevidade, os'problemas, os chamados gargalos de
. - - S . —
3 w ) infra-estrutura esta preserite, também, -em ouitros setores
,i! estratégicos (ferrovias, rodovias, energia elétrica, saneamento). )
s 1 . Y ~
g Ei ' . . :
- . ) -
a4 - % -
1 ) .
7 _ 10
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05. Diante dessa conjuntura e das vicissimdes
sociais e economicas brasileiras, na seara dos servicos publicos

portudrios, a intervencdo regulatoria (indireta) do Estado no
dominio econdmico deve promover o equilibrio entre os interesses

privados e puiblicos. -

De outra parte, nao se pode olvidar que as

- especificidades da -realidade de determinados segrnehtos

_econém‘icos'estratég’i'c‘os&brasileiros implicam o carater inevitavel,

nao obstante o reforg:o do perfil regulatorio do Estado e a
ampliagdo do espago de atuagao da 1nlclat1va privada, da
intervencao méstatal setonal. Isso sucede com o siStema portuario
n'acionaI: _‘qﬁe, por forca das tipicidadés de monop"c‘)lio naturais e

+

legais, nao pi:esci'nde' da intervencao estatal mediante a aplicagao

dos mecanismos previstos no capitulo da ordem econdmica

constitucional (artigo 170 e seguintes), almejando a consecugao do

‘desenvolvimento da infra-estrutura portuaria.

.

06. Como se vé, .a importancia. estratégica dos

portos, seja em termos de desenvolvimento, seja em. termos de

I

soberania. do Estado Brasileiro, impde que a atividade portuaria

sempre esteja sujeita a forte presenca do Estado, motivo pelo qual

0s portos brasileiros sempre estiveram e estardo submetidos a

g . 11
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intervencéo estatal, cujo foco variara nao so conforme as

vicissitudes politicas, econdmicas e sociais de determinado

conforme o

momento historico, mas também, notadamente,

tratameito que lhes € conferido pelo ordenamento juridico.

07. Para ilustrar e 7r0bustecer a estreita relacao
entre a infra-estrutura bortuéria, e a soberania do Estado
Brasileiro, convém lembrar de fato” vh@st()rico, ocorrido ha 200
.(duzéntos] anos, no alv;)réccr do _;no_vimento de independéncia em

‘relacdo a metrdpole, qual seja a “_Abcrtura dos Portos Brasileiros”.

De fato, em 1808, com a vinda da familia real e a

instalacdo do governo portugués no Brasil, © primeiro ato foi a

abertura dos portos brasileiros as nagoes interessadas em
comercializar seus produtos em territorio brasileiro, constando, no
Decreto Imperial, de 28 de janeiro de 1808, ordem para: a} a
revogacéo do pacto colonial, segundo o qual o Brasil somente podia
manter relacdes comerciais diretamente com sua metrépole; b)

que, interina e provisoriamente, enguanto nao concluido sistema

~geral para regular o comércio nos portos nacionais, fossem

admitidas nas alfandegas do Brasil todas e quaisquer mercadotias

transportadas em navios estrangeiros, provenientes das poténcias

12
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.que Se Ccomnservam em paz e harmoriié_coiri_a coida, €, alétii desses,
fossem admitidoé nas alfandegas os navios dos vassalos da coroa;
e ¢) que nao sb _essés vassalos, mas tambéin_ os estrangeiros,
'fpudéssem passar a exp‘o-rtar para—é)ut_ros portos tc;dos € quaisquer
gé-neros-.e produgées coloniais, a excegdo do pau-brasil ou outros
itens expressam_enté previstos; aplicando-se, em ambos os casos,
tributagdo especifica, tanto nél entrada como na saida das

mercadorias de portos brasileiros?.

2 Ris o texto literal do decreto: "Conde da Ponte, do meu Conselho, Governador e
Capitao-General da Capitania da Bahia, antigo. Eu, o Principe-Regente, vos envio .
muito saudar, como aquele que amo. Atendendo & representacdo que fizestes 4
subir @ minha real presenga, sobre se achar interrompido e suspenso o comércio
desta capitania, com grave prejuizo dos meus vassalos e da minha real fazenda,
em razdo das criticas e publicas circunstancias da Europa; e querendo dar sobre
éste importante objeto alguma providéncia pronta e capaz de melhorar o progresso
de tais danos: Sou servido ordenar interina e provisoriamente, enquanfo ndo
consolido um sistema geral, que efetivamente regule semelhantes matérias, o
seguinte: Primo: Que sejam admissiveis nas alfandegas do Brasil todos e
quaisquer géneros, fazendas e mercadorias transportadas ou em navios
estrangeiros das poténcias que se conservam e€m paz e harmonia com a minha
real coroa, ou em navios dos meus vassalos, pagando por entrada vinte e quatro
por cento; a saber, vinte de direitos grossos e quatro do donativo ja estabelecido,

regulando-se a cobranga destes direitos pelas pautas ou aforamentos, porque até
o presente se regulam cada uma das ditas alfandegas, ficando os vinhos, aguas
ardentes e azeites doces, que se denominam mothados, pagando o dobro dos
direitos que até agora nelas satisfaziam. Secundo: Que ndo s6 os meus vassalos,

mas também os sobreditos estrangeiros, possam exportar para 0s portos que bem
thes parecer, a beneficio do comércio e agricultura, que tanto desejo promover,

todos e quaisquer géneros e produgées coloniais, -Q excecdo do pau-brasil ou-
outros notoriamente estancados, pagando por saida os mesmos direitos ja
estabelecidos nas respectivas capitanias, ficando, entretanto, COmMo em Suspenso e
sem vigor todas as leis, cartas-régias ou outras ordens que até aqui :proibiam
neste Estado do Brasil o reciproco comércio e navegagdo entre os meus vassalos e

estrangeiros, O que tudo assim fareis executar com o zelo e atividade que de vés
espero." Escrita na Bahia, aos 28 de janeiro de 1808. Principe. Conferir a esse

réspéito: AGUIAR, Pinto. A abertura dos portos do Brasil Salvador: Livratia

Progresso Editora, 1960.
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A abertira dos portos permitiu consideravel

incremento” na freqiiéncia de navios aos- portos brasileiros,

principalmente o do Rio de Janeiro. Tempo depois, 0 café firmou-se
como principal componente da pauta de exportagoes nacionais,

passando o desenvolvimento portuario a guardar estreita ligagao

com a intensificacao dessa mercadoria € no século subsequente

com o proéprio desenvolvimento econémico do Brasil.?

* 08. Pois bem, tal como nos demais setores €m que

as redes de infra-estrutufa sdo imprescindiveis. para sua

realizagdo, as atividades portuarias atrelam-se a dois fatores

conexos: essencialidade e altos investimentos iniciais, na medida
em que, de um lado, o acesso aos servigos publicos portuarios deve

dar-se indistinta- e ininterruptamente a todo- o mercado,

independente do porte econdmico do usuario, e mediante tarifas

acessiveis, bem como, de outra parte, sdo servigos cuja ausencia,

eventual ou sistematica, 7hodiernamente,' tern forte impacto sobre o
desenvolviniento econdémico e, por fim, envolvem a construcao de _

enormes redes e malhas de infra-estrutura, exigindo investimentos
iniciais nem sempre recuperaveis. De tal sorte,-& possivel afirmar-

se, na linguagem econodmica, q_ue essas redes e malhas de infra-

3 LAMARAO Serglo Tadeu de Nlemeyer Dos traplches ao porto: um estudo
sobre aarea portué.rla do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Secretaria Mumcxpal

de Cultura Turlsmo e Esportes 1991, p. 37 e 38.
= - 14
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‘estrutura tém caracteristicas de monopolios naturais®.

>

"Com eleito, o investimento em setores estratégicos

de infra-estrutura estad relacionado diretamente ao crescimento

‘econdmico, tanto que “a experiéncia brasileira das décadas de 80 e

- 90 do século XX demonstrou que a queda da taxa média de

crescimento do PIB (8,é% na décadd de 70, 4,5% nos anos 1980,

contra 3,2% nos anos 1990) esteve acompanhadd da diminuigdo dos

investimentos na economia {...}” € “no caso dos portos e ferrovias os

investimentos ndo._ foram capazes de recompor nem mesmo a

‘depreciag@o do capital. Em portos, ‘as inversoes de 1995 ndo

.chegaram a 20% do valor alcancado em 19907,

09. Recentemente, o Governo Federal langou o

PAC - Progt‘ama_ de Aceleracao do Crescimento, com o qual

pretende investir em infra-estrutura, em especial a de transportes.

'O -investimento globalv estimado ultrapassa a quantia de 500

s A’ existéncia de monopolios naturais remonta a situagbes em que ha

_significativas economias de escala e/ou de escopo em relagao ao tamanho do

mercado, calculado para um prego ao nivel do custo meédio minimo (escala
minima eficiente). Tais condi¢des tornam impeditiva a existéncia de mais uma
rede, isto ¢, tornam sem sentido econdmico sua duplicagio. Os monopdlios

naturais associam-se ao setor de infra-estrutura de um pais, eis que permitem a
circulagao de bens elementares para a populagao e para a vida econdmica. Sobre

o assunto, conferir: PINHEIRO, Armando Castelar, SADDI, .Jairo. Direito,

-Economia e Mercados. Rio de Janeiro: Campus, 2005. p. 262 e ss.

5, FROES, Fernando. Infra-estrutura publica: conceitos basicos, importancia e a
intervencao governamental. In: CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ,
Jo#o Eduardo Lopes, SANTOS, Marcia Walquiria Bastista dos. Curso de Direito

Administrativo Econémico. SP: Malheiros, 2° Volume, 2006, p. 235.
: : N % . 15
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estratégicos: (i) infra-estrl.l_turé logistica, envolvendo a construgao e

_..___
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- —

(quinhentos) bilhées de reais e se distribui em trés eixos

ampliacdo de rodovias, ferrovias, portos, aeroportos € hidrovias e

infra-estrutura; (i) infra-estrutura energética, correspondendo a
geracio € transmissao ”de ene_fgia elétﬁca, produgao, exploraq:éo-_e
transporte dé petroleo.e, por fim, Infra-estrutura Social e Ufbana_,
englobando saneamiento, habitacao, rr_let-rc‘)sf’.

10. Com esteio nas consideragboes € premissas
estabelecidas acima, erige-se, como fio coridutor da presente
redacdo, a- premissa atinente a relevancia e ao carater

imprescindivel da infra-estrutura e das atividades. portuarias para-

a efetivacdo, observancia e manutencgido -do ‘desenvolvimento e

soberania nacionais (artigos 1°, 3° € 4° da’Co‘n’stituiQéo'Federal];

5 A respeito do PAC, visuaiizar: http:/ /www.brasil.gov.br/pac/infra_estrutura/ -

. - o : 16
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III. Contornos juridicos da explora¢ido da
_infra-estrutura portuiria no Brasil

IILA. Escorg¢o hisiérico-législativo das
atividades portuirias no Brasil

01. 'Np' alvorecer das propostas das reformas

-~

constitucionais que almejaram redefinir o modo pelo qual o Estado

Brasileiro intervém no dominio econdmico, implantou-se, com o

advento da Lei Federal n. 8.630/93, de maneira mais acentuada,

o

d"“‘:
" Professor Titular de Direito Constitucional da UniBrasil e da UFPr. Professor nos Cursos de Meftr":?v

¥

processo de modernizacio dos portos atrelado ao estabelecimento.

de um novo paradigma de organizagdo e funcionamento das areas
portuarias, enquanto elos da cadeia logistica de transporte de

mercadorias.

02. Antes de explanar a respeito da Lei 8.630/93,

convém registrar que as razoes apresentadas, no bojo das emendas

constitucionais qué resultaram aprovadas na década de 90, para:

arrimar a redefinicao do modelo de intervencédo estatal’, mediante
a priorizacdo da intervencdo indireta, foram, .notadamente,

relativas (1) a tese da incapacidade financeira (esgotamento do

7 Desde logo, cumpre ressaltar que a .apreciagéo gquanto a procedéncia ou nao

.desses argumentos e quanto as discussdes tedricas existentes nessa seara nio

sera realizada no presente parecer, eis que ultrapassa o seu objeto.

I
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padrao de financiamento do setor publico) do Estado para 1nterv1r\

W ey

diretameénte no-dominio econdmico, € (ii) & necessidade seja de

robustecimento de suas atividades reguladora, fiscalizadora e

x;!r.;l';;_F:{

T,

“fomentadora, seja de desmonte do Estado prestador e produtor

(agente econdmico):

02.1. Entretanto, tais assertivas nao elidéem, nem
mitigam o papel necessario e indispensavel do Estado como
instrumento de efetivagéio dos objetivos fundarmentais da Republica -

Federativa do Brasil; bem como tal redéﬁni(;éo ensejou mera

reducao. da intervencao .direta do Estado no dominio econdmico,

‘mas niao seu impossivel desaparecimento.

02.2. Com efeito, ainda que tenha restado bem

‘mitigada a atuagao estatal-como provedor de bem ou servigo, isto

I L -
o . - i _ . - . :
o . é, como agente econdmico, o Estado sdo s6 pode como deve
L ag

| 4 k! . ) - )
ES _:: - exercitar integralmente a intervencao indireta por meio da
i} i[ ‘e regulacao juridica e do formento, inclusive porque a Carta de 1988
b, - | . S

ii v " rejeita o absenteismo estatal; isto é, o Estado Brasileiro-nao pode
‘!**ﬁ‘- ’ . - s . ) - ---.
: i manter-se inerte diante das demandas economico-socials € ao

desafio da soberahia nacional: Nessa seara, nao s€ olvide o qui¢ se

. A - "
O ; R - -
P T . - - - 18
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B infere da- confluéncia dos artigos 170; 173; 174 e 175% da

; - . . . h
B Constituicdo Federal no que concerne a atuagio estatal sobre € no
*V ' ;'! - - - . : gy s+ - P

B ﬁ - dominio econdémico e ao equilibrio compromissorio que a Carta
i i+ i ) ) .

} 4 P - . .
| L Magna estabelece na tutela das atividades economicas lalo sensu
| b 4 T -

I

(servicos piblicos e atividades econdmicas stricto sensu):

1B -

4 . ] '

Alias, nesse particular, nao se olvide que o escopo

1

CiB !
(1 th -
X . primordial-da regulagéo estatal (intervencéo indireta nas atividades
Lo ' '
o &l econdmicas lato sensu} e inclusive da- criagdo das agéncias
Ik . :
T oy ] ‘reguladoras, no periodo ulterior as privatizagdoes, reside no

compromisso de naoc somente conciliar a logica privada do lucro

i i' com a adequada prestacao de sefvigés publicos, mas também de

-

8 “Art, 170 — A ordem econdémica, fundada na valorizagao do trabalho humane e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios: I — soberania
nacional; I - propriedade privada; Il - funcao social-da propriedade; IV — livre
concorréncia; V — defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive
"mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtoes e
D servicos e de seus processos de elaboragfio e prestagdo; VII - reducédo das
B B - desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX -
4 L . tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as
: leis brasileiras e que tenham sua sede no Pais. Paragrafo Unico: E assegurado a
todos o livre exercicio de gqualquer atividade econdmica, independentemente de
B _autorizacdo de o6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.”; “Art. 173 -

; k- f’. _— Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a explora¢ao direta de
o | atividade econdmica pelo Estado 80 serd permitida quando necessaria aos

o imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
. definidos em lei. (...) § 4° - A lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise 4

B ) dominacédo dos mercados, 4 elimihacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario
e dos lucros”; “Art. 174 - Como agente normativo e regulador da atividade
ln : - -~ econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo,

: “incentivo e planejamento," sendo este determinante para o setor publico e
. - indicativa para o setor privado”; “Art. 175 - Incumbe ao Poder Publico, na forma
I i - ‘da lei; diretamente ou.sob regime de concessao ou permissao, sempre através de
- licitagdo, a prestagdo de servi¢os publicos”:

19
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erigir mecanismos que propiciem a universalizacdo de tais Servicos
‘(evitando-se que a oferta concentre-se nos segmentos mais

-

atrativos da demarida): -

03. Nao se pode ignorar -qﬁe, no Brasil; a

-

“disciplina juridica do setor . portuario é fruto da experiéncia

histérica da sociedade brasileira. Nesse sentido, a matéria oscilou

“entre a forte presenc¢a do poder publico na construcao e operagao

B das dreas portuarias e a participa¢do da iniciativa privada.

03:1~ A época do Império, ja existia um sistema de

concessdes portuarias; facultava-se a iniciativa privada a .

‘construgao de obras publicas destinadas a carga, descarga, guarda

e conservagdo de mercadorias destinadas a importagdo e

exportacao. Na Primeira Republica, o sistema de concessdes para a

prestacdao de servigos de construgao e melhoramentos por

particulares foi mantidg)?;'

& _ 03.2. Por ocasido da segunda Republica, em 1934,

3 i houve a primeira sistematizacido da legislagao portuaria, cuja

1 ¥ i .. . . l ’ - -
- vigéncia estendeu-se, com .alteracdes de pouca monta, até o

: 9 TACITO, Caig' Regime de Portos. Terminal Privativo. Permissdo. Jn Temas de
b difeito puhlico (estudos € pareceres) 2° Vol Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p.

I | 1.243.
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advento da Lei n® 8:'630/ 93: Esse modelo normativo estabelecia

o e

que ao porto organizado cabia o monopdlioc do embarque e

a

7 -

T

-

desembarque das mercadorias advindas de seu “hinterland” ou que
a ele se destinassem. Ou seja, a cada porto pertencia uma dada

area conhecida como “hinterland” que era definida por parcelas do

litoral e por linhas de projegao para o interior do continente, sendo
l : que a divisdo em todo o pais seguia, de certo modo, o modelo

i . ' institucional das capitanias hereditarias.i0- Entretanto, o sistema

o outrora praticado admitia exce¢des & regra monopolista, aoc prever

;i . a possibilidade de permissdo para descarga nos “ancoradcuros de

¥
EIREES

1‘ . - franquia.”l1

= ~ |
Em 1944, por meio do Decreto-lei n. 6.640; foi

assentada a possibilidade de os Estados-membros e Municipios

construirem e explorarem “instalagdes portuarias rudimentares”,

10 Considera-se hinterlandia de um porto organizado: a}a cidade ou localidade
em que o porto estiver localizado ou em que funcionar a respectiva alfandega cu
L mesa de rendas, ou as costas ou margens atingidas pela navegacdo interior do
‘ o porto; b) as faixas litoraneas ou marginais, contiguas as instalagdes do porto ou

o baia ou enseada em que elas se encontram, e confrontantes com zonas ligadas
g - efetiva ou previsivelmente, sede daquelas 1nstala-;oes ou regiao interior da
I T ' . hinterlandia, definida no item "c" abaixo, pelos meios e/ou vias de transporte
“ que ligam, ou venham a ligar essa hinterlandia ao porto respectivo; ¢) a regido do

) pais servida por meios ou vias de transporte terrestres, fluviais ou lacustres,
B EEe para a qual se encaminham, diretamente, mercadorias desembarcadas no porto
D ou da qual procedam mercadorias para embarque no mesmo porto -(SILVA,
‘gg [ : Marcelo Perrupato e. “Estruturagéo do setor portudrio: etapas e problemas de

! transicao”. In Seminario O sistema portuidrio no Brasil: privatizacio e
i - modernizagio. MPO - Ministério do Planejamento .e Or¢camento, Brasilia,
- nov./ 1994, p. 44).

R . 11 LOBO, Carlos Augusto da Silveira. Os terminais portuéarios privativos. In RDA
o - Revista de Direito Administrative, n. 220, Abril-Junho 2000. p. 20.
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}n permitindo-se, ainda, aos particulares, a respectiva exploragao na -
hip6tese de desinteresse dos entes ‘publicos. Coinforme Carlos
3 .M - -
i Augusto da Silveira Lobo: “tratava-se, portanto, de verdadéifes
:EE i ' _
T . ‘miniportos’, ou portos em embrido, com organizagdo precaria,
b af L . . - . e .
i - destinados- a suprir a auséncia ou. deficiéncia dos portos
X , organizados.”12 '
b - -
Y .-E} T : ) .
ah T - '
“‘ i - - - - - .
ki L. N 03:3: Em 1966, facultou-se a iniciativa privada a
1“,:” possibilidade de construgao e operacdo de instalagées portuarias,
4 : , o
B desde que destinadas a uso especifico (cargas proprias). Portanto, a
N ,
L
T e . ; . ..
EA Administracdo Pablica federal; no exercicio de seu poder de policia,
vdp
A deferia ou nio a autorizacéo ao estabelecimento particular, voltado
¥ - _ :
ki 1 - a exploracgdo da instalagéao portuaria (Decreto-lei n. 05/66,.art. 26).
Ly : ’
L, .
4 :
-
i

o
Y

b 5T N T Il .
e
-
L g ,
fegeon :-.lss,.nf. :

Vale, ainda, registrar que, em 1975, a Uniao

Federal veio a criar empresa publica dedicada a “construgao,

& EF administracdo e exploracio dos portos e das vias navegaveis
! EL ’ -
A J‘“ interiores”™ denominando-a de Portobras ~ Empresa de Portos do
el . : ST
Iy . Brasil S.A.. Em alguns Estados, também, forami criadas sociedades
g - de economia mista, com a denominacao genérica- de Companhia
¥+ - _
3‘}: * Docas. . _
K g
o
| ! 12 LOBO, op. cit., p. 20.
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Em passado mai§ recerité, no governc Fernando
Henrique Cardoso, foi editada a Lei n°"9:277'/ 96, que autorizou a

Unido Federal-a delegar o desempenho da atividade portuaria aos

por até mais vinte e cinco anos.

b
| T ¢ -

dispuseram, de alguma forma, sobre as bases do comeércio
internacional, em zonas de intersecgao com a disciplina portuéria.

A Constituicao de 1824- tratou da competéncia da Assembléia-

Constituicio de 1891 tratou da cotnhpetéricia federal sobre o

transito de ‘navios, garantindo o livre comércio de cabotagem de

mercadorias ndciofiais, bem como as estrangeiras qu€ pagassem o

imposto de importagao. A Constituigao de I‘934'Idisciplin0u, pela

primeira vez, de maneira especifica, a competéncia federal- para

Estados-membros teriam preferéncia para a concessio federal dos
servicos portuarios. A Constituigao de 1937 inovou ao prever que

lei federal disciplinaria a fiscalizagdo e revisao das. tarifas dos

servicos publicos explorados por concessao a fim de garantir a

justa remineragdo do capital pard a expdrisao e melhoria dos

23
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Estados e Municipios pelo prazo de vinte e cinco anos prorrogaveis

04. As Constituicoes brasileiras passadas

Geral para disciplinar a entrada de embarcagbes estrangeiras. A

legislar sobre o regime de portos, inclusive assegurando que os

v
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'18/65, a Constitui¢ao de 1967 e a Emenda Constitucional'n® 1/69-

apenas mantiveram a competéncia federal- legislativa sobre o

regime dos portos. i

o

II1.B. Constituicio de 1988 e atribuic¢do
a- Unido de. competéncia material- e
_legislativa

01 Cotejando o regime juridico conferido a-
atividade pbrtuéria na Constituicdo de 1988 com o tratamento da
matéria no ambito das Constituigdes antecedentes, € possivel

evidenciar modificaces consideraveis e significativas.

02:.E-indisputavel-que, enqueinio as Constituigoes
de 1946 e de 1967 previam apenas a comi)eténciaj da'ﬁniéo ‘para
legislar sobre o ';‘egime dos E;ortos e da navégagéd:_’c!e cabotagem,
isto €, nao Cuidaﬁallrl é respeito da exploragao da atividade
portudria pelo Estad;), a Carta de 198-8" - é par de manter tal
competéncia legislativa ex vi do previsto em seu art. 22; inciso X -
diz ainda, ﬁgseu artigo 21-, inciso XII; que compete a Unido: “XII-.
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I -explorar, diretamenie ou mediante autorizagdo, concessac ou
row
j’ | & permissdo: (...) f) os portos maritimos, fluviais e lacustres™. De sorte
(— N
: . que as atividades inerentes a exploracio dos portos organizados,

em regra, constituem servigo publico.

Deveras, arrolou o constituinte, no artigo 21,

‘matérias que constituem “o niicleo irredutivel das competéncias

\
* .

materidis da UniGo”!3, que se atrelam a aspectos uiitarios, aos

'objetivos fundamentais da Federacao, bem como dizem respeito ao

cerne da Carta e; assim, dependem de tratamento uniforme.

e e . e

03 Destarte, sendo a atividade de exploracao dos

ooy ot

o . portos imprescindivel ao desenvolvimento e soberania naciohais

conforme’ anteriormente explanado, a Carta Magna visa a destinar,

a0 erigir tais atividades, em regra, como servico publico, uma
regulacdo apropriada, especifica, intensa e apaitada da regra de

liberdade inerente as relagbes econdmicas privadas.

S

. . 13 ALMEIDA, Femanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988.
v 2% edigao. SP: Editora Atlas S.A, 2000, p. 85.
' { ' T 25
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III.C. Atividades portuarias e servigo
] publico - |

01. Muito embora definir servigo publico seja uma

tarefa consideravelmente ardua e herculea, que tem merecido, ha

anos, especial e profunda atengéo dos juristas!4, & possivel

- asseverar que, mercé de tal definigdo encontrar-se inserida em

nogao de servigo puablico no “direito europeu. Sao Paulo: Dialética, 2003;

-

_debates, inerentes a Ciéncia Politica, sobre os escopos, limites de

atuacao, funcoes e papéis do aparato estatal, trata-se de nogao que

'se altera no tempo,. isto &, ja foi considerada verdadeiro mito na

Francal®, ja passou por crises; em relacdo a eles sao feitas

definigdes amplas, restritas e ecléticas; € afetada pelo surgimento

de - figuras novas (v.g-.: na Co‘thur‘iida(ie_ Européia, fala-se em

servigos universais e atividades econémicas de interesse geral).

14 Essa questao é abordada, a titulo de exemplo nas seguintes obras: ARAGAOQ,
Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Piblicos. Rio de Janeiro: Forense,
i9007; DUGUIT, Léon. Las transformaciones del derecho publico. Trad. Adolfo
Posada y Ramén Jaen. 2% ed. Madrid: F. Beltran, 1926; GRAU, Eros Roberto.
“Constituigao e servico publico”, In: Direito Constitucional: estudos em
homenagem a Paulo Bonavides. Sao Paulo: Malheiros, 2001; GROTT}, Dinora
Adelaide Musetti. O servigo ptiblico e a Constituicio Brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003. JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessoes
de Servigos Publicos. Sao Paulo: Dialetica, 2003; JUSTEN, Ménica Spezia. A

LAUBADERE, André de. Direito Piblico Econdémico. Coimbra: Almedina, 1985;
LIMA, Ruy Cirne. Pnncxpios de Direito Administrativo. 7° ed. Sao Paulo:
‘Malheiros, 2007. MELLO, .Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito
Administrativo. 17* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. "ORTIZ, Gaspar Arino.
Principios de Derecho Piiblico Econdmico. Bogota: Umversldad Externado de
‘Colombia, 2003.

.15 CHEVALLIER, Jacques. Le service public. Paris: PUF, 1*ed., 1997. p 7-8
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Com efeito, a nocao de servigo publico, tal como

sa

RS =
e
0

. ‘os institutos juridicos em geral, é conformada pelas relagoes entre
1‘ i . .
n . S ey . ‘ .
% T o Estado e a sociedade existentes em determinado momento
ks .
3
oL histérico, as quais sdo dinamicas e mutaveis conforme as
p o - '
vicissitudes ideoldgicas, politicas, sociais e econfmicas que se
v apresentam em distintas épocas e em diferentes paises.
P -‘ rl ° "
t Ii
i
b . . . . L
| . : 02. A proposito, rao se olvide da natuieza
I ;" ‘compromissoria, conforme ja se explanou em outra oportunidade!9,
da Constituicao de 1988 €, por conseéguinte, que a Carta almeja
| conciliar os interesses publicos e privados com a efetivacdo dos
1 :, A .
L Pl

M 'objetivos fundamentais nela plasmados, vez que tal feicao
repercute na problematica relativa & nogao de servigo publico, na
5 q “ medida em que este, por ser atividade _éccifié“i'n'ica lato sensul?
{(artigo 175, da Constituicio Federal), substancia, de certo modo, o

maico divisério das esferas puablica e privada.

03. Nao obstante a relevancia da explanagio

;acerca  da nogao de servigo publico, aprofundar, nesta

P S 16 CLEVE. Clémerson Merlin. Fiscalizagfio Abstrata da Constitucionaliddde no

e
I,
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A S - Direito Brasileiro, 2¢ ed., rev.. atual. e ampl., Sao Paulo: Ed. Revista dos
33 J} _ ' ‘Tribunais, 2000, p. 225. -

tg b 17 Conferir nesse sentido o magistério do Ministro Eros Roberto Grau: GRAU,
e Eros Roberto. A ordem Econdmica na constituigio de 1998 - interpretagio e
A i g : « rcritica. 9* ed. rev. e atual. Sao Paule: Malheiros Editores. 2004, p. 92-101.
) ‘ ] ' o 27
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