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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.

‘Rua Ivo.Ledo, 693 — Centro Civico — Curitiba PR — CEP. 80030 180
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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 -
W, .cleveadvogados.com:br Lo
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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
F o : Rua Ivo Ledo, 693 -~ Centro Civico — Curitiba PR ~ CEP. 80030 180
o , : o , " _Fone 41 3352 2866 ¢ Fax 41 3352 3268 ~
[ s - : - www.cleveadvogados.com. br -
1 - _ i V . 7 ) S
4 . - - - . é‘ _




s

CLEMERSON MERLIN CLE’VE

Professor Titular de Direito Constltumonal da UniBrasil e da UFPr. Professor nos Cursos de Mest;ado
L] Doutotadu !

TN
B!

-

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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| {i - - Rua Ivo Ledo, 693 — Centro Civico - Curitiba PR - CEP. 80030 180 .
e Fone 41 3352 2866 e Fax 41 3352 3268
1 * - www.cleveadvogados.com,br

i ! _ e .




1 A : - : CLEMERSON MERLIN CLEVE
-~ Pro[essor Titwlar de Direito Constitucional da UniBrasil e da UFPr. Professor nos Cursos de Mestra,do

! #7. . eDoutorado d 821 } r

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-.

24
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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,

Fone 41 3352 2866 ¢ Fax 41 3352 3268
www.cleveadvogados.com”br

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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oportunidade, a sua analise irhiplica extrapolar o objeto do présente -
parecer, motivo ,pélo qual cumpre, tdo sorheinte, refor¢ar que o

enquadrafiierito de deterininada atividade como servigo publico

-envolve consideracdo a respeito da concepgao do Estado € de seu

‘papel em um determinado moniento historico, dizendo, 'portar;to,

respeito ao cerne da Constitui¢do. Neste ponto, cumpre tratar de

um aspectb da problematica do servigo publico, qual seja a

discussido em torno da figura da auto¥izagdo!8, prevista no artigo

21 da Constituigéd da Republica.

‘A definicido das atividades - que substanciam

-servigo publico insere-se na -seara das ° escolhas - politicas
fundamentais Trealizadas, em regra, pelo -cénstitui'nte e pode
CIrCUNSCrever-se ao atendim;ento‘ de determiﬁados escopos, tais
como: a manutencao € efetivagao da soberariia nacional; ifnpedir
que a buscd pelo lucro -(inf;re'rite a atuacdo da iniciativa privada)

'realize-se em detrimento de objetivos e valores constitucionais;

18 Sobre essa-discussao, consultar: AGUILLAR, Fernando Herren. Controle
‘social de servigos pablicos. Sao Paulo: Max Limonad, 1999; ARAGAO,
"Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Piiblicos. Rio.de Janeiro: Forense,
'2007; DI PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na Administracio Pablica. 5° ed.
.Sao Paulo: Atlas, 2005. GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servigo piblico e a
Constitui¢io Brasileira de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2003. JUSTEN FILHO,
Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servigos Piblicos. Sao Paulo:
Dialética, '2003. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Direito  das

B ~Telecomunicagdes € ANATEL. In: Direito Administrativo Econdémico. Coord.
o Carlos - Ari Sundfeld. Sdo Paulo: Malheiros, 2002; MELLO, Celso” Antonio
5 Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 17° ed. Sao Paulo: Malhelros

o 2004; PORTO NETO, Benedicto. Concessao de servico publico no regu:ne da
Lei n. 8987/ 95 conceitos e principios. Sao Paulo: Matheiros, 1998

R ]
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“retirar da especulacdo privada setores delicados; propiciar o
beneficio do servico aos menos favorecidos; suprir caréncia da
iniciativa privadé;'favoréc':er o0 progresso técnico”19;, “ordenar o
aproveitamento de recursos finitos (como os hidrelétricos);
controlar a utiliiac;ﬁo_ de materiais perigosos (como os potenciais
nucleares); favorecer o rapido desenvolvimento nacional; realizar a
justiga social; maiiter a unidade do pais" e assim por diante”2;
“realizar certos valores fundainentais assumidos pela Nagdo”;2! ser

indispensavel “a consecugao da coesao social”.?2

04. O artigo 21, da Constitui¢io Federal, integra,
como se sabe, o Capitulo que trata dos bens e das competéncias
legislativas e materiais da Unido e que contempla uma gama
variada de atividades cometidas a esse ente federativo, sem haver

referéncia expressa a elas como sendo servico publico e

eém que ha previsdo do exercicio: de poder de policia {v.g.: inciso
XXIV - “executar a inspecdo do trabalho"; de competéncias

legislativas {v.g.: 1inciso XX - "instituir diretrizes para o

19 MEDAUAR, Odete, Direito administrativo moderno 5% ed., Sao Paulo Ed.

“RT, 2001. p. 369

20 SUNDFELD, Carlos Ari, Fundamentos do direito publico. 4° ed. 3% t1r Sao
- Paulo, Malheiros Editores, 2002. p. 83

.21 JUSTEN FILHO, Margal. op.cit., p. 41 e ss.

22 GRAU, Eros Roberto. op.cit, p. 113 e ss.
29
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e desenvolvimeiits urbano"), de servicos uti universi (v.g.: inciso XV -
P \ . '
M "manter os servicos oficiais de -estatistica, geografia, geologia e
n cartografia de.’ambito nacional') e de atividades que provém
' necessidades coletivas (v.g.: inciso XVIII - "promover a defesa
'.f'-"ft permanente contra as calamidades publicas”).
-

De outra parte, no Capitulo .da Constituicdo

b . B} (artigo 170 e seguirites) que cuida dos ~principios gerais da
- atividade econémica, denota-se ‘o enquadramento dos servigos

j publicos como atividade econémica lato sensu e, outfossifi,

‘ encontra-se o Gnico dispositivo constitucional que disciplina os

i servicos publicos de formia genérica (irradiando efeitos ao todo da
oL ! ’
B Carta), ou seja, a regra que se extrai do artigo 175 e que prevé:
SN | | ,
3 i E- incumbir ao Poder Publico a prestagdo dos servigos publicos, a qual
i;‘ . pode realizar-se diretamente ou sob regime de -concessao ou
e ; T 7 ’
i ® permissdo, sempre mediante licitagao.
o
B ’ -
T .
. A Pproposito do disposto no artigo 175 e nos
| ' p - .
L1} -
P B . ey e i . - . -
Tty demais dispasitivos desse Capitulo da Constituigédo (art. 170 € ss),
& oportuno dizer que se trata de normas. constitucionais que
& . : contemplam o jaez compromissorio da Constituicdo a medida emi
'k i . .
) ih oo~ : . : _ - ) 3
oo -
;
g -
] -
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que almejam conciliar os interesses publicos e privadds e que

integram, por conseguinte, o cerne da Constituigio.

Com efeito, na hipdotese de o Estado decidir
deleigar a presfag:éo (ndo a titularidade) do servico publico a
iniciativa privada, devera fézé-lo sempre mediante licitagdo, seja
para efeito de concessio, seja para a permissao. Alids, mencione-

se, por oportuno, que, mesmo antes da Constituicao de 1988, em

1979, o Excelso Pretorio, ao apreciar os autos de Recurso
‘Extraordinafio 89217-6, - que diziam respeito a discussao relativa

'a hotel do Estado de Santa Catarina que se encontrava arrendado

a iniciativa privada -, vinculou servico publico e concessio,

constando no v. acérdao a seguinte assertiva: “nao deve ser

considerado servico ptiblico aguelé que outio particular pode prestar

‘independentemente de concessdo”.

05. O artigo 21, da Constitui¢do Federal, em seus

incisos XI e XII, estabelece, além da concessao e permissdo, 0

instituto da autorizagdo para a exploragao de certas atividades pela

iniciativa privada, dando azo & indagagéo quanto a ser ou nao
servico publico a atividade que é objeto de autorizagao ao
particular. Trata-se de questionamento pertinente e relevante

31
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mercé da diferenca quanto ao regime juridico (regras, direitos,

deveres, dnus, restricoes, principios étc.) que serd aplicado &

atividade.

Vale dizer, sem embaigo de os servigos publicos
também possuirem dimensao econémica por estarem relacionados
com bens escassos, eles, ao contrario das ‘atividades econdmicas

stricto sensu, estdo ligados mais estreitamente aos furidamentos,

_principios € objetivos fundamentais da Republica Federativa do

Brasil, cingiﬁ'd‘o-Se a critérios difererites dquanto a oportunidade e.
conveniéncia de serem prestados em determinadas condigdes, sob
prerrogativas e sujeigoes especiais, bem como atinem ao espago
publico e supdem que a atividade, qualificada como servigo
publico, foi excluida das regras de mercado, vez que nao pode ser
aletada e condicionada por tais forgas, pelo valor de troca segundo

a logica mercantil simples.

06. Quanto a aludida indagacao, mister se faz nao
somente erigir,” desde logo, premissa essencial referente a
.impossibilidade de adogdo de interpretacdo literal do disposto no
artigo 21 da Constituigdo Federal, mas também nao olvidar que

esse dispositivo ndo tem o objetivo de tratar genericamente do

32
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servico publico, mas sim de realizar distribuigdo de competéncia
entre os entes federados, como, alias, obtemperou o Ministro

Nelson Jobim no julgamento do Recurso Extraordinario de autos

Em decorréncia dessas duas premissas, ja se
poderia concluir que o art. 21, incisos XI e XII, nao contempla
apenas servicos publicos, isto €, as atividades nele mencionadas

ndo sao todas redutiveis a essa condicgao.

07. Entretanto, a par disso, saliente-se que a
figura da autorizacdo nao compadece com a existéncia de um

servico publico, vulnera o previsto no artigo 175 da Constituigao, €

certas atividades econémicas stricto sensu, cuja natureza e

importancia exigem fiscaliza¢ido mais ampla e intensa do Estado.

Por isso, as atividades estratificadas nos diversos
incisos do art. 21 da CF/88 poderao ou nao ser qualificadas como
servicos publicos de acorde com -as circunstancias e segundo a
estruturagio que se verificar como necessaria, sendo certo que o
_critéri'o essencial para essa definigao reside na correlacao entre a
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atividade desempenhada e-a satisfagdo de necessidades direta €
imediatamente relacionadas com a dignidade da pessoa humana e
com finalidades politicas ‘essenciais . (v.g.: objetivos fundamentais

-~

da Republica).

_Inclusive pofque as autorizagdes cingem-se a
possibilidade de exercicio de atividades no proprio interesse do
particular; ao revés, na permissao e concessao, 0 €sCopo precipuo €
o atendimento de necessidades col’e,tivas.'Adernajs, nessa esteira,
0S8 SEervicos pﬁbiicos devem ser proporcionados em. condigdoes nao
f_iis_criminatérias'; logo, na autoriza¢ao, néo se aplicam os principios

inerentes & prestacido de servigos publicos, tampouco prerrogativas

publicas.

08. Em ultima analise, as hipiteses coritidas nos
incisos X, XI e XII, do art. 21, da Constituicdo, podem conduzir a
emergéncia tanto de servigo publico, quanto de atividade

econémica stricto sensu.

09. Pois bem, conforme se depreende do inciso
XII, alinea f, do art. 21, a exploragao dos portos maritimos, fluviais
e lacustres pela iniciativa privada pode ocorrer mediante

34

Rua Ivo Ledo, 693 — Centro Civico - Curitiba PR — CEP. 80030 180
Fone 41 3352 2866 e Fax 41 3352 3268
www.cleveadvogados.com.br

,‘\J
% \\. . ~

X

//sc;

SED TR
4




e it
2T
1

ol I e T
il b

Ceaer el og

1

4

R

44...._.

CLEMERSON MERLIN CLEVE
Professor Titular de Dircito Constitucional da UniBrasil e da UFPr. Professor nos Cursos de Mestrado
t . ) e Doutcgado

concessdo, permissdo ou autorizagao. No entanto, interpretando

sistematicamente_a Carta Fundamental, ha que se atentar que o

jau‘.tigo 175 prevé que 0s servicos pablibos serao prestados

diretumente ou por meio de concessdo e permissdo, sempre

}Jrecedidas de licitagdo. Portanto, com.o inciso XII, ao admitir que a

i_exploragféo dos‘ﬁortds_ realize;se tammbém Lp'or meio de autorizagéq,
5 legislador cc;n’stituinte' implicitamente estabeleceu que pafte dos
?servigos co;ﬁpreenmd'ido_s! na atividade jportuéria fosse prestad-alt,'
além do quadro - estreito do»r_egifmer de. d'ireito"pﬁbli(;o incidente,
sobre és servicos publicos, sob o regime apﬁcével é atividade
econdmica em seritida:‘» estrifd para atender interesse proprio do

particular {;[ue a pleiteia.

"Com efeito, a presenca no inciso X1, do art. 21 da
Constituicao, do significante autorizacdo encontra explicacao a
partir -da_hipétese ora investigada de que a explora¢do dos portos

pode ocorrer mediante a configuracéo de servigo piiblico, ou, ainda,

de atividade econdmica em sentido restrito, a depender das

circunstancias € caracteristicas concretas:

10. Destarte, tratando-se de r_égimeé juridicos

distintos, insta determinar quando as. atividddes portuarias

o , 35
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icdhsi’_‘stem_e-n'l atividddeés econémicas e ée‘ntido estrito, sendo,
'pc_bi"tant{)-5 objeto de {ner_é autoﬁzacdb - assim, sujeitando-se a
'tégulagéo pe}o-fegime, privac-io - ou em séruig:o publico, perfazendo-
se a delegagdd mediéh-te' '-conc‘essdo ou pennis:édt;a. Para tanto,
éumpre recc)-r_fer_ - a-.disciplina normati\‘ra; prevista na Lei n.

- =

8.630/93. = T

_ TILD. O Regime Juridico da Atividade
~Portudria na Lei n. 8.630/93 e os
- termmals privativos : )

-

. 0l. Visando a implantar “uma politica  de
modernizagdo do setor portuario, ensejadora, a um s6 tempo, de

aumento ‘da competitividade dos -portos brasileiros com a

Consedﬁente elevagdo da:produtividade e eficiéncia e de adaptacao

destes a globaliza§é0 da ecohonﬁia--mundial, bem _‘C‘omc‘)'coad_unada

com 0 prop031to de v1ablllzar a. constru(;ao de novos bergos e

terminais maritimos de transporte a Lei n. 8. 630 (de 25. 02 1993) -

promoveu alterat;oes no regramento aphcaveli_ a4 exploracao de

instalagbes portuarias por meio do-instituto do_arrendamento,

criando ainda a figura dos terminais privativos de uso misto e o

Conselho de- Autoridgdé Portuaria - CAP, com~a conseqlente -

- ‘ : .- 36
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racionalizacao do ambiente de trabalho portuario por meio da

criagio do Orgdo Gestor de Mao-de-Obra {OGMO).

Deveras, o conjunto de medidas insere-se dentro

‘de escopo rmaiqr, qhal séja proporciohar o desenvolvimento
econdmico é dinamizar a economia, como forma de viabilizar
.aurnento de riqueza, geragao dé empregos,_ estabilidade social,
incremento da arrecadacéo tributéria e agrhento da seguranca dos
:c:idadé.os. Em sunﬁa; pretendendo estabelecer um circulo virtuoso

de beneficiamento estatal e social. }

R 02. Na definicéo legal contida no inciso I, do § 1°,

do artigo 1°, porto organizado é “o construido e aparelhado para

atender as necessidades da navegacdo, da movimentagdo de
passageiros ou da movimentacdo e armazenagem de mercadorias,
concedido ou explorado pela Unido, cujo trafego e operacdes

portuarias estejam sob a jurisdi¢do de uma autoridade portuaria”.

Nao bastasse isso, a nocao da drea do porto

organizado é fundamental no contexto da Lei n. 8.630/932%3,

23 O conceito é deﬁhido pelo inciso IV do artigo 1° da Lei n. 8.630/93: “Area
do Porto Orgamzado a compreendlda pelas instalacoes portudrias, quals sejam,
37
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também por delimitar o ambito em que s'g exerCe{n as func;ﬁef ea
autoridade da Administragado Portuaria, vez que o seu art. 33,8 1°,
expressamente prevé que Fais atfibuigégs se exercem “dentro dos
limites da area do porto”, dé sorte que (i) ?pénas -ée sujeitam aos.
ditames da Lei n° 8.630/93, ex vi -do -mtigo 2°, a prestacdo de
servicos por operadores pértuérios e a construgio, conservacao,
reforma, ampliacdo, melhoramento e exploracdo de instalacdes
portuarias “dentro dos limites da Area do Porto Orgamzado (ii) a
Administ-ragéo do Porto s6 tem poderes para fixar e arrecadar-
tarifas dentro da Area do Perte Organizado (inciso IV do art. 33);
fiii) so-mente se credencia lcomo Operador- Portuario a pessoa
juridica pré-qualificada para execugao de operagac portuaria “na
Area do Porto Orgénizédo” (inciso HI do '§ 1° do art. 49).
Evidentemente, a “area do p(;rto or-gani_zado”‘ abrange apenas as
instalagdes portuarias e a.infra-estrutura de acesso e protecao do

porto, de sorte-a nao abarcar as encostas € margens dos leitos

navegaveis.

03. No presente estudo, importa providenciar

explanacdo. sobre as formas de exploracdo das instalacoes

ancoradouros, docas, cais, pontes ¢ piers de atracacao e acostagem, terrenos,
armazéns, edificagbes e vias de circulacao interna, bem como pela infra-
estrutura de protecdo e acesso aguavidrio ao porto tais.como guias-correntes,
gquebramares, eclusas, canais, bacias de evolucao e areas de fundeio que devam
ser mantidas pela Administragio do Porto”. :

. v 38
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portuarias, de sorte que nao se tratara a respeito das inovagodes de
jaez laboral trazidas pela chamada Lei de Modernizagao dos Portos,
tematica essa que, no entanto, .vem granjeando ateng¢do nos

estudos especificos de direito portuario.

04. Apos definir, no seu artigo 1°, inciso V,
instalagdo portuaria de uso privativo como sendo “a explorada por
pessoa juridica de direito publice ou- privado, dentro ou fora da
érea do portoe, utilizada na mevimentagéo de passageiros ou na

movimentagdo ou armazenagem de mercadorias destinadas ou

provenientes de transporte aquaviario”, a Lei n. 8.630/93

- estabeleceu, em seu.artigo 4°, caput e incisos I e II, que o-direito a

construcao, a reforma, a ampliacdo, a exploragao de instalagao
portudria depende: (i) de contrato de arrendamento celebrado com

a Unido no caso.de exploracdo direta ou com sua concessionaria,

mediante realizacdo de prévia licitagao, caso se. trate de instalagao

portuéria localizada dentro dos limites da area do porto

organizado; (i) de autorizagido do 6rgao competente, quando se:

tratar de instalagao portuaria puablica de pequeno porte, de estagéo
de transbordo de cargas ou de terminal de uso privativo, desde que

fora da area do porto organizado ou quando o interessado for

39
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| ;,:_ titular do dominio 1til do terreno, ainda que situado dentro da area T
-3 a0 € ‘ &
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'do porto organizado.
o -
N S -
CoR _ ) . .
A g 05. Outrossim, no § 2°, do artigo 4°, da Lei
I -
& - . -
) 8.630/93 .arrolam-se duas modalidades de exploragac da
F! | - . . . -
o instalacao portudria: (i) a de uso publico e (i} a‘de uso privativo,
!
! | )
) . sendo que esta ultima subdivide-se em quatro-sub-espécies (a) de
N _? carater exclusivo, destinada apenas a movimentacdo de carga
b - B
- { . . . . - .
Ba préopria, (b} a mista, que pode movimentar carga propria e
d v . . .
o complementar e acessoriamente carga de terceiros, (c) de turismo,
A - } -
"}P o para movimentacio de passageiros, e (d) estacdo de transbordo de
T cargas. )
y A
- - -
1
| .‘"* Ex vi do disposto no § 3° do art. 4°, da Lei
il e 8.630/93, os terminais de uso publico somente podem ser
B | A - - .
27 implantados em porto organizado ou na area de instalacdo
EEA :
i ? portudria publica de pequeno porte, ao passo que os terminais de
$ & | o R :
b - “ _
¥ uso privativo exclusivo ou misto podem ser instalados dentro de
o e '
L - : ,
I i 2 %
T - i area do porto organizado ou fora dela.
U SR ’
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De outro lado, quanto aos terminais privativos

situados fora da area do “Porto Organizado”, a sua construcgio e
éoperagéo dependerao de autorizagao da ANTAQ, que é considerada,
pelo artigd 6°, da Lei 8.630 /93, delegdg:do, por ato unilateral, feita
pela Unido a pessoa juridica que demonstre capacidade para seu

desempenho, por sua conta e risco. Ademais, nos § 2° e 3° deste

artigo, estabelece-se que “os contratos para movimentagao de

cargas de terceiros reger-se-ao, exclusivame_nte, pelas normas de
direito privado, sem participacdo. ou responsabilidade do poder
publico”, .bem como que esses terminais restardo sujeitos‘ a
fiscalizacdo das autoridades aduaneira, maritima, sanitdria, de

satide e de policia maritima.

06. Pois-bem, tratando-se de atividade sujeita ao

regime da autorizagao, convém reiterar que ela n&o se enquadra na

nocdao de servigo publico, bem como, principalmente, que o

exercicio dela nao visa a atender interesse coletivo como sucede

-

nas hipoteses que configuram servigo publico, mas tdo somente o

interesse do particular, que pleiteia a obtengao do ato

‘autorizatério, talante esse que, por sua vez, deve decorrer da

41
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necessidade de escoamento, transporte de carga prépria ¢ nédo de

carga de terceiros.

Com efeito, diante da relevancia-da infra-estrutura

'por-tuéria' para. a efetivacao dos objetivos fundamentais da

Republica Federativa do Brasil, verifica-se que.a consecucao desses

. - -

escopos realiza-se mediante as atividades portuarias que se

enquadram na qualiﬁcagéo .de servico publico, notadamente
porgue, sobre elas, irradiam efeitos-os principios da continuidade,

universalidade, isonomia. E, de outro lado, porque, quando. se

-

trata de atividades econdmicas stricto sensu, predominam o8

principios inerentes ao regime da iniciativa privada que, por seu

" turno, podem gerar discriminagdes, restrigdes, descontinuidades,

‘afinal- o interesse precipuo sera o lucro, logo ha e ‘havera, muito
-provavelmente, a-guisa de exemplo, situagées em que ps—l_:err_niné.is

privativos de uso ‘misto priorizardo o escoamento-de cargas de

.grandes empresas e grupos em detrimento de. clientes menos

expressivos, vez que naquelas obterdo melhor resultado.

Outrossim, em razdo de tal relevancia para a

r_efetivagé'\o do desenvolvimento e soberania do Estado Brasileiro e

42
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b mercé. do previsto nos artigos 21, XII, f e 175 da Constituigao

O rar R

o,
b Federal, cumpre reiterar que a possibilidade de autorizacdo deve
oo
: & -atrelar-se, inexoravelmente, a demonstracio de carga prépria que,
s P como ja asseverado, é o que-comprova existir interesse proprio do
T o - - |
p# particular a justificar o pleito autorizatério (ao invés da concessao
A ‘e permissdo que, ex vi do art. 175 da Carta Magna, sujeitam-se ao
i - regime licitatério), de sorte que eventual movimentacao de carga de
. . terceiro restringir-se-a4 a mero complemento destinado a preencher
eventual o¢iosidade. . ‘
o : 07. A proposito das significativas- diferencas
; entres os terminais. de uso privado e os de uso publico, assevera
S ' Carlos Augusto da Silveira Lobo2+: ~ . .
Lk [] - ) - )
O | | __ —
1t ] - . - - - »
xS t‘ : “Os terminais de uso publico prestam servigos
| _!_j " : ' ptblicos tal como acinig definidos, ou seja: a) o seu
objetivo primordial é supleme}ltar- 0s portos
organizados na satisfa¢do das necessidades da
coletividade, quanto a servicos portudrios; b)j
v N qualquer interessado tem o direito de utilizar-se do
i servico, em igualdade de condigbes com os demais
usudrios; cj o titular de terminal de uso publico tem
i 24 LOBO, Carlos Augusto Silveira. ‘Os Terminais Portuarios Privativos na Lei
AR 8.630/93, in Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro. Renovar.
e : “abril/ junho de 2000, n. 220, p. 28 ¢ 29, :
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J i _ a obnigacgdo de colocar o servico a disposicdo dos -
L; £ i _ ™
¥ . P
¥ ﬂ' interessados de forma regular e continua, sem
i "[n ‘*

discriminar entre os usudrios; d) seus servigos
devem ser remunerados mediante uma tarifa

estabelecida pelo poder publico, de aplicagdo geral;

e) seus servigos estdo sujeitos a fiscalizacdo pelo

£ poder concedente.” ‘ S

Em relagdo as cargas de terceiros, passiveis de

ser movimentadas pelos terminais privativos misto, ha dois

entendimentos: (i cargas -de outrem, desde que da mesma

- natureza daquela produzida pelo titular do terminal privativo

R | (aparentemente o espirito da abertura dada pela lei); (ii) Qualquer

carga, de qualquer natureza. A prevaléncia da segunda hipétese
significaria, segundo Carla Gilbertoni, que os terminais privativos

? flf . podem ser vistos como um arrendamento sem todos aqueles

: condicionantes ou restricoes.2® '

08. Como se ve, a distingdo dessas modalidades

- Y - - -

. de instalagdo-portuaria e dé exploracao da atividade portuaria - e,
I ‘ : T e ' )
! por conseguinte, o diferente regime juridico aplicavel - esta adstrita

: a4 caracteriza¢do ou nao da atividade como servigo publico e pode

i ¢ -

i i . ensejar situagio de desigualdade significativa entre os terminais
b ) i "
25 GILBERTON], Carla Adriana C., “A lei de modernizagdo dos porfos”. Disponivel
FI em < www.infojus.com.br/area5/carlaadriana.htm>, acesso em 11.3.2000. p. 7
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publicos e privativos mistos e, por conseguinte, a ocorréncia de

concorréncia desleal, caso ndo haja o efetivo e perene controle

estatal ‘da demonstragao, pelo interessado na autorizagac e

posteriormente, se ‘ela for outorgada, pelo autorizado, da real

-existéncia - de carga propria em quantia suficiente a viabilizar

economicamente a infra-estrutura do terminal.

_ Nesse aspecto, nao se olvide que o cerne do

presente estudo consiste na apreciagio da problematica relativa (i).

aos terminais privativos dé uso misto, (i) a carga propria

justificadora do interesse particular para a obtengdo da

autorizagao; (iii) ao carater excepcional e, por conseguinte, &

interprétacao restritiva das situacbes que ensejam a outorga da

autorizagdo de terminal privativo misto pela ANTAQ; (_iv) a0 prejuizo

“

incomensuravel que o desvirtuamento do ato autorizatorio, isto €, a

“nao observancia aos requisitos que condicionam a outorga da

autorizacado, enseja as atividades portuarias que sao qualificadas

como servigo publico e;. outrossim, -(v) acarreta vulneracéo dos
valores essenciais, dos objetivos .fundamentais da Republica

Federativa do Brasil, em suma, dos preceitos constitucionais
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- fundamentais que sho efetivados pela realizacdo das atividades que

se enquadram no exercicio de servigo publico portuario.

-

III.LE. NECESSIDADE DE REGULACAO
ASSIMETRICA

01. Diante do desequilibrio gerado pela existéncia
dos terminais ~privativos mistos, a fim de obstar (conduta

preventiva) ou eventualmente sanar (conduta repressiva) os efeitos

‘negativos do quadro acima delineado - e também descrito pelo

consulente -, incumbe ao Estado promover, nesse seara, regulagao

de natureza assimétrica. . -

.Com efeito, a assimetria é . fundamental e

imprescindivel para ‘que nfo ocorram ou permanecam ocorrendo

concorréncia desleal e desequilibrios no sistema portuario em prol

dos terminais privativos de uso misto (que realizam atividade
econdmica stricto sensu) e em detrimento dos terminais de uso
publico (que, reitere-se, siao responsaveis pela prestagao do servigo

publico).

46

Rua Ivo Ledo, 693 — Centro Civico — Curitiba PR - CEP. 80030 180
Fone 41 3352 2866 e Fax 41 3352 3268
. www.deveadvoga_dé}.cqm br

[a// !

'\

/&O.?‘ \‘-




hE
i

xi

| Ny ;
_ul , CLEMERSON MERLIN CLEVE, =
"I ¢ Professor Titular de Direito Constitucional da UniBrasil e da UFPr. Professor nos Cursos de Mestrado , C { & }

?} e Dou'rorado.
o s

- ' \/l
I : NTHAR
i

. 02. Por meio da assimetria regulatoria, sao

e estabelecidas regras, condicoes especificas com o escopo de

viabilizar, mediante oportunidades isondmicas, a existéncia e

by : convivéncia equilibrada € harmonica dos dois regimes de prestacgao

! dos servicos portuarios, quais sejam: regime da atividade

R Dy

econémica stricto sensu (mediante autorizagido) e regime do servigo

“ . plblico.

EESl ST =

e ey -

f' Marco regulatério esse que nao pode dissociar-se

4

da premissa de que os terminais privativos mistos tém, em relagao

-
52

v oar o
——

ao de uso publico, menos o6nus, nao se sujeitam ac regime
; i% : licitatorio (art. 175 da CF), ndo tém compromissos de
# i | universalizagdo — 0 oferepimento do servigo a um precgo acessivel e
. Vrazoével a todos que precisam ter acesso a ele e em situagdes que
nAo sejam economicamente vantajosas -; de modicidade; de nao
Lg i. discriminacao; da continuidade que sdo inerentes ao regime do
} o servico publico, uma vez que justamente esse grau de diferenga
B ' que precisara ser compensado com a assime_tria na regulacao.

i " Precisara sim ser reequilibrado, porque tal desigualdade de regime

juridico confere aos terminais privativos mistos consideraveis

i - vantagens em relagdo aos publicos em detrimento dos

[l
ii imprescindiveis e relevantes fins a que se destinam 0s servigos
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aqueles motivos que permeiam a atribuicdo a determinadas

“atividddes da natureza de servigo publico.

Pois bem, os valores essenciais € objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil, que se

_encontram " plasmados na Carta Magna, s&o observados e
efetivados, de modo forte, quando se realizam os sérvigos publicos
portuarios, " eis que,‘ ﬁa consecucao de étiv_idades economicas
-stricto sensu, os interesses almejad;)s_ dizem ‘mrespeito antes a
-atividade lﬁcrativa do particular (autori@édo), ou seja, a :saﬁéfagéo

dos iriteresses  deste e ndo da coletividade. De tal sorte, faz-se

mister que a regulacao assimétrica nao permita que a atividade

portuaria autorizada “obste, dificulte, esvazie a prestagao dos
‘servigos publicos portudrios ou que seja exercida em detrimento

deles ou que com eles concorra de forma desleal, destrutiva.

. 03. Em relacdo a essa necessidade de assimetria

regulatoria, o papel da ANTAQ é dotado de extrema relevancia e
converge, diretamente, com principios e diretrizes gerais para o
gerenciamento ‘e opera'géo da infra-estrutura de transporte, que se

extraem da Lei que a criou (Lei 10.233/01}, tais como: a) preservar

A 48

-

Rua Ivo Ledo, 693 ~ Centro Civico - Curitiba PR - CEP. 80030 180
Fone 41 3352 2866 e Fax 41 3352 3268
www.cleveadvogades.com.br




)

s

s

™t

-

. . . - . \-.‘
o interesse nacional e promover o desenvolvimento econdmico e

social, b) assegurar a unidade nacional e a integragdo regional; ¢)
aproveitar as vantagens comparativas dos dtﬁerentes meios de
transporte, promovendo-se sua integragdo fisica e a conjugacdo de
suas-operagées, para a movimentagao intermodal mais econdomica e
segura de pessoas e bens; d) dar prioridade aos programas de agéo

e de investimentos relacionados com os eixos estratégicos de

integragdo nacional, de abastecimento do mercado interno e de

exportagdo; g) reprimir fatos e agbes que configurem ou possam

configurar competicdo imperfeita ou infragdes a ordem econdomica.

Pois bem, com o intento de cumprir os objetivos
de sua criacao e de estabelecer regulaic;éo assimétrica adequada e
pertinente para a estabilizacdo do modelo, a ANTAQ, no que
concerne a problematica em tela, dissipou eventuais
incompreensdes sobre as coﬁdigc")es que devem  ser,
obrigatoriamente, atendidas para autorizar a instalacaoc de
terminal portuario privativo misto, mediante a edigao da Resolugao
n. 517, de 18 -de outubro de 2005, que trata da outorga de
autorizacdo para a construgdo, a exploragiao e a ampliacdo de

terminal portuario de uso privativo.
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L A _ 04. Deveras, no inciso 1V, do artigo 2°, do Anexo
-L zr da Reso’h.ig:éo 517/2005, prevé-se ser carga propria aquela gque

pertenca a pessoa juridica ou @ pessoa juridica gue seja sua

subsididria integral ou controlada, ou a pessoa juridica de que a

"autorizada seja subgididﬁa integral ou corltrolada ou, ainda, que
: - pertenca a pessoas juridicas que iniegrem grupb de sociedades de
-que a autorizada seja'integrante, como controladora ou cont('olada,
na fénna do disposto nos arts. 265 a 268.da Léi ;1" 6.404, de 15 de
_dezembro de 1976, e, no § 2°, adverte-se que ndo se considera,
-como carga prf;pria, 0 seu mei;) de embalagem € .de.transporte, tais

como contéineres e veiculos transportadores.

No artigo 5°, por sua vez, saéo definidos os
documentos que deverio instruir o requerimento dirigido a ANTAQ
pela interessada na autorizagdo, os quais se dividem em dois

grupos:

(i) inciso I - Habilitagdo Juridica e Regularidade
- Fiscal?s; '

2 | - HabilitagGo Juridica e Regularidade Fiscal' a) ato constitutivo, estatuto ou
contrato social em vigor, devidamente registrado e, no caso de sociedades por
agdes,. acompanhado dos” documentos comprobatérios de eleicdo de seus
administradores com mandato em vigor, . registrados no 6rgéo competente; bj
certiddo. negativa de faleéncia, de recuperacdo extrajudicial ou recuperacgdo Jjudicial
expedida pelo distribuidor da sede social da pessoa juridica requerente; c} prova

v R K , . >, .
TS de regularidade com as Fazendas Federal, Estadual e Municipal da sede da
!_ oo L pessoa juridica; quando couber; d) prova de regularidade relativa a Seguridade
5 :
1 - . - _ 50
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(i) inciso O - Habilitagdo Técnica: a)
apresentagdo da licengca ambiental cabivel,
emitida pelo 6rgdo federal ou estadual
competente; b) parecer da Autoridade Maritima
atinente ao ordenamento do espago aguaviario e
a seguranca da navegacdo nas dreas de
responsabilidade do terminal a ser solicitado
junto a Capitania, Delega,éfa ou Agéncia mais
préxima; ¢} declarag:ao- da requerente
especificando as cargas proéprias que serdo
movimentadas no terminal, com. movimentacéo
anual minima estimada gue justifique, por si s0,
de conformidade com . estudo  técnico
especializado, a sua. implantacdo, e, com
relacao ds cargas de terceiros, se houver, a
_natureza destas; dj. memorial descritivo das
instalacdées do terminal, contendo: 1. situacdo

- geogrdfica: se porto maritimo, a indicagdo da

Social e ao Fundo de Garantia do Tempe de Servigo-FGTS, demonstrando situagao
regular no cumprimento dos encargos sociais previstos em lei; e] prova de
inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica-CNPJ, do Ministério da
'Fazenda-CNPJ/MF; f) Certiddo de Propriedade do terreno, expedida pelo Registro

de Iméveis, Certiddo de Inscricdo de Ocupac@o ou Certiddo de Aforamento do -

terreno, expedidas pela Secretaria do Patriménio da Uni@o-SPU, nestes casos,
acompanhadas do tltimo comprovante de recolhimento da taxa de ocupacdo ou do
foro, datadas de até trinta dias anteriores a data do requerimento, ou ainda
instrumento legal que assegure o direito de uso e fruicao do terreno pela
interessada com a finalidade de implantagdo e exploracdo do terminal privativo e
em prazo compativel com o projeto proposto; g} Certidao da Divida Ativa da Uniéo;
h) manifestacédo do poder publico municipal sobre a exploracdo ou d construcao e

) exploragao do terminal; i) declara¢do da interessada comprometendo-se a

satisfazer todas as exigéncias para o alfandegamento do terminal, conforme
disposto no § 1° do art. 1° da Portaria Interministerial n° 166, de 31 de maio de

-'1995, dos Ministérios da Fazenda e dos Transportes; j} Certiddo de Breve Relato,

emitida pela Junta 'Com_ercial do Estado onde se situa a sede da requerente;

o1
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= | , ' localizagéo-  do terminal por coordenadas
" geograficas; se_ porto ﬂuvzal ou lacustre, a

“indicagdo da Iocahzag:ao ‘do terminal por

J T T
i
¥

coordenadas geogrdficas e o nome e margem do

rio ou lago onde o terminal se localiza; 2.

iz

- acessos ao terrmunal: descricdo dos acessos
rodovidrios,  ferrovidrios, hidrovidrios e

dutoviarios; 3. descrigdo geral do termindal,

identificando instalacoes, dreas, edificagées e

v

;

.
¥ . ’ : pdtios, com as respectivas destinagées e
1 ;, " capacidades; 4. planta de situag@o do terminal,
i‘wi . _ em escala 1:2.000, contendo o nome, n° do
: 1 _f- CREA e assinatura do engenheiro responsdvel;

o ] 5. especificagdo da embarcagdo-tipo de projeto, -

|
any
&

L informando compnmento largura, calado e
capacidade de carga em TPB; e} cronograma
i o . fisico-financeiro para a implantacdo do terminal;

f) certificagdo do Corpo de- Bombeiros local

quanto a -segruran_ga das instalagées; g)
descricdo dos equipa_mentos de carga e

descarga do terminal, com a especzﬁcag:ao suas

capacidades; h) planta geral de Iocahza(:ao do

- . terminal, em escala 1:10.000, com nome, n° do

CREA e assinatura do engenheiro responsavel.”

i ' 05. Demais disso, nos incisos do artigo 12, do

ERETE = e

anexo da Reéolugéo 517/2001, sao prescritas as obrigagdes da

autorizada: I - fixar e manter em local visivel placa alusiva ao

52
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terminal conforme regulamentagdo baixada pela ANTAQ; II - enviar a

ANTAQ, trimestralmente, relatério firmado pelo represéntante legal
da autorizada, informando o estdgio de evolug@o da construcdo ou
da ampliagdo do terminal e o andamento da execugdo financeira; Il
| - informar @ ANTAQ, no prazo de até trinta dias apés a ocorréncia do
L fato, qualquer atraso ou interrup¢do ocorrida nas obras de
implantagéo ou arﬁpliacdo do terminal, e bem assim na prestacdo do
servico aﬁtorizddo; IV - informar, em até trinta dias apés a
ocorréncia do fato, mudangca de enderegos, substituicdo de
"administradores, alteracoes de controle societdrio e alteracdes
patrimoniais relevantes; V - encaminhar, com periodicidade
‘trimestral, as infonﬁag:ées referent;zs 'a movimentagGo mensal

.ocorrida no terminal.

A proposito do caso em tela, cumpre destacar,
dentre os dispositivos acima transcritos, que incumbe ao
intgressado apresentar declaragao especiﬁcando as cargas proprias
que serdo movimentadas no terminal, com movimentagédo anual
minima estimada que justifique, por si so, de conformidade com
estudo técnico especializado, a sua implantacao, e, com relagao as
cargas de terceirds, se houver, a naturezé destas (artigo 5, II; ¢);
Bem como, a autorizada encaminhar, com periodicidade trimestral,
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! as informagoes referentes a mov1menta<;ao mensal ocorrlda no-
#ood 7 ) , -
j ) © terminal (artigo 12, V), provavelmente para viabilizar aferi¢ao do
l_ - efetivo predominio da movimentacgio de cargas proprias.
|-
1
1t
1[ _i N . - e, - .
: Lo : 06. Deste modo, a regulagéo assimétrica, levada a
_ cabo pela ANTAG, por meio da Resolugdo 517/2001, reside em
i » '
oy cingir a possibilidade de terminal portuario privativo (misto ou
[i . exclusivo) a efetiva existéncia de cargas préprias a justificar, em
1 ’ - . '
s termos de estudo técnico especializado, a sua implantagao ¢ a
BoET -0
- respectiva viabilidade econdmica.
S EE: )
L - Afinal, conforme anteriormente asseverado, o
" L L : interesse proprio do particular que arrima o requerimento de
) o | -
. autorizaciao consiste, justamente, na necessidade -de escoar,
[ i ) i - L .
i Jt i ) movimentar carga propria. Logo, se ela ndo existir ou for em
v R B . : -~ - S i
) A quantia nao suficiente a demonstrar a necessidade /viabilidade de
S| A= - . L
U PR ’ B . '
‘[ . implantacdo do’terminal, néao pode o interessado beneficiar-se de

. regime mais brando e singelo, isto €, € situagao que nao se

e . ) =

enquadra nas hipéteses de autorizagao e em que se exige a integral

i

!

h

o observancia do artigo 175 da Constituigio Federal (prévia licitagdo).

1 b Admitir '0 contrario implica aceitar que esse regime sgja
H ’ . .
desvirtuado .e ainda perpetuar a possibilidade de fraude, de

s
E
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simulagao, por parte do interessado, com o intuito de lograr evadir-

i

se do regime do servigo publico.

- Para nao haver duvidas do jaez mais brando e

-com menos 6nus da autorizacdo, existentes por nao se tratar de

" atividades que signifiquem servico bublico, é salutar a transcricdo

de suas caracteristicas p-revistas no artigo 43, d._e; Lei 10233/2001:
independe de licitagcdo, é exercida em liber&ac_ie de precos dos
servigos, tarifas efretes, e em ambiente de livre e af;erta competicdo,
inexisténcia de prazo de vigéncia- ou termo final, extinguindo-se pela

sua plena eficdcia, por rentincia, anulagdo ou cassagao.

07. Assevere-se, ainda, que o tratamento conferido
pela Resol—uééo 517/2001 aos terminais prix{ativos desde sempre
esteve presente, isto é, desde 1966. (Decreto-léi 05/66) consagrou-
se a vinculagao estreita da possibilidade da implantacao deles com
a efetiva existéncia de carga propria, com ‘0 atendimento de um
interesse do préprio particular, por isso, inclusive, a néo exigéncia

de licitac@o e a submissao ao exercicio do poder de policia.

- 08. Vale dizer, na medida em que a ANTAQ

estabeleceu regulacao assimétrica nos termos acima, para impedir
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o desvirtuamento da razdo de ser da autorizacao do terminal

privativo  misto -(movimentacdo de <carga propria e,

excepcionalmente; a carga de terceiro como mero complemento

.para otimizar capacidade ociosa) e, -assim, desequilibrio

consideravel no sistema portuario, a agéncia esta, em ultima

analise, efetivando os. principios e diretrizes estabelecidos na Lei

que a criou (Lei 10.233/2001).

Ora, reitere-se, se o objetivo, no pleito de
autorizagdo de terminal privativo misto, ndo fosse o de movimentar

carga propria (e, sim- carga de terceiro}, o interessado deveria

formular requerimento visando & instauragéogdo procedimento
proprio as formas de'delegagéo de servigo. publico (art. 17 5 da CF).

De tal sorte, ndo se pode tergiversar sobre a possibilidade de a

autorizacao ser utilizada com o intuito de burlar as- regras
(inclusive constitucionais) proprias dos servigos publicos que sao

mais severas que aquelas que regem a autorizagao, portanto a

possibilidade de movimentar. carga de terceiro deve ser tida come

situacdo excepcional € dependente da existéncia de carga propria

que se destina, tdo somente, a ser complemento na movimentagao

com o objetivo de otimizar capacidade.instalada ociosa {(eficiéncia

B

economica): - i - .
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i : : 09. O argumento da obtencdo de eficiéncia

LR A

econdmica (utilizagdo -de capacidade instalada) mediante a
i - | rr-lovimentagéo de carga de terceiro nao tem o condao de (tampouco
Pk pode pretender) elidir a estrutura normativa que promove a
7. regulagdo da éﬁvidade pbrtuéria, isto €, nao pode legitimar o

I -

: - desrespeito ao ordenamento juridico.

; A ; Igualmente nao logra éxito a assertiva de que, por
meio dessa utilizagdo da capacidade ociosa, estar-se-ia
instaurando concorréncia?’ entre o terminal privativo e os
terminais publicos, uma vez que preconizar a possibilidade de
i ' concorréncia - desleal e destrutiva e o esté.belecimer‘;to de

t competicdo entre agentes que nao se encontram em situagdes de

| iguais oportunidades e em detrimento dos servigos publicos
S : -
| ,\. portuarios nao compadece com a ordem econdmica constitucional, -

ilr ~ bem pelo contrario € conduta ilegitima que desequilibra toda a

! l‘» : infra-estrutura portuaria e que, em ultima andalise, ndo merece
1%

N outra sorte sendo integral rejeigéo.

27 Ao tratar da concorréncia no sistema da infra-estrutura portuaria, Dinora
o ‘Grotti ¢ Suriman Nogueira destacam a dificuldade (e até a impossibilidade) de se
i . cogitar a viabilidade do regime concorrencial interportos, de modo que se
% : restringem a analisa-la intraporto. (GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servigo’
Pablico e a Constituicio Brasileira de 1988. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2003. p. 330 e SOUZA JUNIOR, Suriman Nogueira. Regula¢io Portudria - A
regulacdo juridica dos servicos pilblicos de infra-estrutura portuana no
i . Brasil. Sio Paulo: Editora Saraiva. 2008. p. 32, 188-189.} :

57
| T : . Rua Ivo Ledo, 693 ~ Centro Civico — Curitiba PR — CEP. 80030 180

! - : . = _-Fene 41 3352 2866 ¢ Fax 41 3352 3268
i www.cleveadvogados.com.br




-
- T n

CLEMERSON MERLIN CLEVPﬂ\
Professor Titular de Direito Constitucional da UniBrasil e da UFPr. Professor nos Cursos de Mestradb

Iv(.lv-_‘
eDou’toradu ----------- . ”é}
. , Y
! \ _-, \ ( .
Lrod [
) i : lZ?,S; =1
N .'
Mo el S
e - gﬁ/
e 9/ o

10. Demonstrados’ os motivos que esteiam a

-—

iy o “n

regulacao assimétrica levada a cabo pela Resolugao 517 e a sua
integral consonancia com os objetivos fundamentais da Republica

que sao efetivados mediante o exercicio de servicos publicos

portuarios, e nao de atividades econdmicas stricto sensu, pode-se

_concluir, desde logo, que a sua revogagao expressa ou, a fortiori, a

_sua révogagao implicita mediante a sua nao aplicagéo integral nas

a_tividades exercidas pela "préi_)ria agéncia (ANTAQ) enseja sim
vulneragao a'p-receitos constitucionais fundamentais, notadamente
aquelés relativos néo_;se.m.entq a copségragéo do desenvolvimento e
soberania nacionais, mas também c;s--:que tratam do regime do

Servico pﬂ-bli‘co. e da competéncia material da Unido (artigos 175 e

artigo 21 da CF).

Com efeito, condicionar a possibilidade de

‘terminais privativos mistos a efetiva existéncia de carga propria

que justifique a necessidade/viabilidédé E conduta necessaria e
imprescindivel da ANTAQ, substanciando verdadeiro imperativo.

para preservar incélumes os servigos publicos portuarios e, por

conseguinte,. os objetivos fundamentais da Republica que

notadamente sao efetivados, reitere-se, pelos servigos publicos.

_ . . -
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11. Destarte, retroceder nesse particular,
mediante a revogacido expressa ou implicita do contido na

Resolugao 51772001, significaria, lamentavelmente,

institucionalizar seja a possibilidade de burla ao sistema juridico,

seja a concorréncia desleal (decorrente da inequivoca auséncia de

igua]déde de oportunidades entre os terminais publicos e os

‘terminais privados), seja a nao efetivacio de preceitos

‘constitucionais fundamentais.

IV. Ameaca ou violacio a preceito
fundamental

01. A Lei n° 9.882, de 03 de dezembro de 1999,
que regulamentoﬁ o art, 102, § 1° d4a Constituicdo Federal, dispoe
sobre a Argiliigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental

i)erante o0 Supremo Tribunal Federal. In verbis:

“Art: 1°. A argiicao prev{sté no § 1 do art. 102 da
éohét’ituig:éo Federal sera proposta pérante o Supremo
Tribunal Federal, e tera por objeto evitar ou reparar
lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do
Poder Publico. -
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claros em seu alcance, ensejando -certa dose de cautela do
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Paragrafo unico. Cabera também argiicao ‘de 5 ;:?'}/
. descumprimento de preceito fundamental:
I: quando for relevante o fundamento da controvérsia
_constitucional sobre’ lei ou ato normativo federal,
estadual ou -jm-uniqipal, incluidos os anteriores a
- Constituicéo; e
. 1l - fvetado):
]
“Art. 4°-Omissis _ _
§ 1°-Nao serd admitida argiiigio de descumprimento
de preceito fundamental quando houver qualquer

outro meio eficaz de sanar a lesividade.”

02. Depreende-se do texto legislativo a existéncia

de trés requisitos para a argiicao de descumprimento de preceito

fundamental: (ij ameaga ou violacdo a preceito ‘fundamental, (i)

causada por ato do Poder Publico, (ili) quando nao houver outro

- - —

meio eficaz de tutela. Em que pese a controvérsia em torno da
aplicacao do inciso I do paragrafo unico do art. 1° da Supra

mencionada lei, vislumbra-se ai um quarto elemento a demandar

manifestagdo: (iv) relevancia do fundamento- da controvérsia
constitucionalsobré lei federal, ou ato normativo federal, inclusive

anterior a Constituicdo. Embora expressos, tais requisitos ndo sao

intérprete.
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Uma vez enumerados os requisitos de
admissibilidade da argliicao de descumprimento de preceito
fundamental, insta analisar, em cotejo com a situagao aventada no

caso em tela, o primeiro deles, qual seja: ameaga ou violagdo a

preceito fundamental.28

03. A primeira questdao que emerge a proposito da
configuracao da ameaca ou da Violagéo a p.receitc-) fundamental
envolve o conceito de preceito ﬁzﬁd-amental. Duvidosos a época da
promulgag:é.o da Constituigao, conceito e alcance da expressio,
reafirmados com a edicdo da Lei n° 9.882/99, sdo hoje passiveis de
concordancia na doutrina e na jurisprudéncia.

04. Uma interpretagdo sistematica do Texto

Constitucional oferece preciosos elementos para a determinagao do

que é preceito fundamental. Primeiramente, tem-se que pode ser

tanto uma regra quanto um principio, eis que a Constituicao

apresenta-se como um sistema aberto composto por ambas as

espécies normativas. Nao é qualquer regra ou principio, mas tao

ot
T

-somente aquele furi'd‘amental, ou J;seja, essencial, basilar ao Estado

‘Democratico de Direito, que - aponta para a identidade da

.28 A apreciacdo dos demais requisitos ultrapassa o objeto do presente parecer,
por 1880 ndo sera realizada. '
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Constituicio. Encontram-se ai os principios fundamentais da =~ -
-

Republica (artigos 1° a 4°, da Constitui¢ao), 0s principios sensiveis

(a_rtf 34, inc. VII, da Constitui¢ao), as. clausulas pétreas (art. 60, §
4°, da Constitui¢do) e os direitos e garantias fundamentais (Titulo

Ii da Constitui(jéo),_entrc outros.

- - -

Trata-se, entdo, de um rol exemplificativo e,

afirme-se, minimo, pois se a tai§ preceitos ndo pode ser negada a
condicao de fundamentais, outros, todavia, poderdao ser
descobertos pela comunidade aberta dos intérpretes da

Constituicao, para utilizar expressao consagrada de Peter Haberle.

Y

05. Ora, limitando-se, o Constituinte de 1988, a

enunciar a locucao preceito fundamental, acabou, por um lado,

~dificultando a aplicagdo da garanﬁa constitucional até sua

regulamentacéo e, por outro, privilegiando a dimensao democratica

da jurisdicao constitucioﬁal.r .
O éupremb.-Tribunal Federal, enquanto o6rgao

jurisdicional maximo de protecio da Constituicdo, desenvolve

' papel impar.na construcéo do conceito de preceito fundamental.
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E claro que o debate em si comporta a defesa de
todos os pontos de vista; porém, ao Supremo Tribunal Federal,

aquele que vai dar a ultima palavra no contencioso judicial,

" cumpre referendar o pluralismo inerente ao Estado Democratico de

B - Direito. Por mais dificil que-a tarefa possa se apresentar, é preciso

_ considera’r que a observancia e efetivacao dos valores essenciais e
f{ dos objetivos fundamentais da Répﬁblica Fed_era&tiva do Brasil néo
. ' pode restar prejudicada ou obstada em decorréncia de mudancas
1; , -interpretati-vas de entes reguladores permeadas e, a fbrtidri, por
} questdes econdmicas que nio encontram -guarida na ordem
: l : juridica. | )

p* i‘ ' 06. I-Jm espaco que se pretend_a democratico, nao
' ‘obstante, a legitimidade dos atos publicos, incluidos 'ai 0s

normativos, administrativos e jurisdicionais, havera de guardar

v
!

' . _consonancia com o debate publico, responsavel pela atualizagao de
' -+significado dos comandos estatais. Na era tecnologica, em razao da
O

‘f velocidade com que as relagdes sociais se transformam, nem €
R preciso que a €poca da edicdo da lei seja tdo distante para que o
- intento original que a moveu, acaso aferivel, possa se apresentar,
3 i

b -eventualmente, como exigente de compreensio atualizadora.
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A ameaca ou violagao de preceito fundamental T
nem s_empre sera patente, haja vista o intercambio valorativo que

permeia as normas protétoras de tais direitos. Ora, sendo certo que
0S Seus contorﬁos"diﬁ(.:ilmente sdo-aferiveis em abstrato, é preciso
fazer uso de métodos hermenéuticos arrojados para se identificar
tanto o pre‘ceito guanto o ato ofensi\;ro. Nesse intuito cunharam-se

os principios da interpretagdo constitucional” dentre o0s quais se

ressalta ¢ principio da unidade da Constitui¢do, o principio da forca

normativa da Constituicdo e o principio da concorddncia prdtica.

07. Importa ao intérprete resg’uardar a unidade da

Constituicdo e proteger sua supremacia no ordenamento juridico.

A jurisdigédo constitucional cabe inegavelmente o papel de instancia

adequada para a garantia da coeréncia que os atos do poder

publico devem guardar com o corpo da Constituigcdo, no qual se

encontram os preceitos fundamentais.

08. Pois bem, no caso em apreco, a possibilidade,

conforme descrito na consulta, de a’ANTAQ eliminar o requisito da
carga prépria para a autoriza¢do de terminais’ pn'vatiuoé de uso

misto (que realizam atividade econdémica stricto sensu), na medida

em que afeta consideravelmente (inclusive em termos desleais e

.- 64
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R destrutivos) os servicos publicos portuarios, enseja, de acordo com -
i { .-

InE : | S

31“ ? o que foi explanado anteriormente, burla e vulneragdo a valores

Lk -ﬁ -

T , |

- ‘essenciais ‘e objetivos fundamentais da Republica Federativa do

R | N |

H C Brasil, notadamente o desenvolvimento e soberania nacionais, a

i ~1 3 competéncia material da Unido que lhe foi cometida na reparticao

1 _ '

i : constitucional entre -os entes da féderagdo e o regime

| ‘constitucional dos servicos publicos {artigo 175 da CF). Desse

Ty o - _

R -modo, incumbe verificar se esses elementos configuram preceitos

f, I . ; fundamentais plasmados na Constitui¢ao de 1988.

? r_l ;: . -

F L -f; : ' I 08.1. Muito embora o anteriormeénte exposto seja

Ea .- e . :

2 suficiente para concluir que, no caso em tela, vislumbra-se existir

b i : : il g

violacdo a preceitos fundamentais, uma vez que se cogita de

- -

& - - afronta e violagdo dos preceitos que asseguram a protecao €
\? 1L . - ] - - B
1 . ‘efetivacao “do desenvolvimento e soberania nacionais, a
i
;l . : - competéncia. material' da Unido e o regime dos servigos publicos,
o, - ' :
o outras consideragdes sao oportunas.
T )
\'4“; i -
I P -
‘E oo 5 - ’ : . .
- -08.2. Conforme anteriormente evidenciado, uma
., . : .
(b b . o . : : ‘
. das razdes que ensejam o enquadramento de determinada
¥ 5 : .
T atividade econdmica lato sensu como S€rvigo publico € o fato de ela
i _ garantir, contribuir, favorecer, viabilizar o desenvolvimento

: T - ) -
" nacional e a soberania do Estado Brasileiro que, como se sabe, sao

- : 65
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contemplados na Constltuu;ao de 1988 esta, inicialmente, como

principio fundamental' e aquele ‘como um dos objetwos da

R‘e}:ﬁbl‘i_ca Federativa do Brasil, no inciso III, do artigo 3° da Carta,

‘bem como €, outrossim, mencionado no artigo 21 em seus incisos

IX e XX, értigo"2'3' paragrafo Gnico, artigo 43, artigo 48, inciso IV,

artlgo 151 I, artlgo 159 I c, artigo 174 §1°, artigo 192, ADCT

artigo 34 § 10°. - o

-

08.3. O d’ésenvolvimentb tem como um .de seus

_objetivos a diminuigdo da excluséo social, oportunidade em que 0

principio da redistribuigao, inerente aos servicos publicos, surge

como instrumento eficaz de distribuicdo dos _6nus econdémicos

“entre a sociedade e o Estado moderno, de forma a possibilitar e

garantir ao. Estado recursos e mao-de-obra suficiente para

implementar politicas institucionais.

A pfopésito,_ Eros Roberto Grau esclarece que o

desenvolvimento nacional é um dos objetivos da Republica

Federativa do Brasil, que se enquadrada- como principio

constitucional impositivo (na versido de Canotilho) ou como diretriz

(Dworkin)??. Luis Roberto Barroso, por sua vez, configura-o como

29 GRAU, Eros Roberto. A ordem econbmica na Const!tuigao de 1988. op. cit.,
. p. 142 e ss.
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by, " - “principio-fim”, ou seja, aquele que deve ser qualificado como )
‘u] ) - .“l.
I - - - .
@i - produto final da ordem econémicad?.
L * . - -
low ' i 08.4. No caso vertente, mais do caracteriza-lo
& ,' : . _ ;
j Ce ' como principio, cumpre reiterar que o desenvolvimento nacional
4« : E
EH; o deve ser compreendido como verdadeiro preceito fundamental,
T ‘ visto que integra “identidade politica da Constitui¢do”, conforme
I - R -
1@ @ ) expoe José Gomes Canotilhod?.’ -
T .
t - ~
1§ :
by i Com efeito, os principios estruturantes, tais como
3 _
: : o desenvolvimento e soberania nacionals, possuem, COmMo
;. i ; - I
SR caracteristica principal, a designacao de um nucleo essencial da
| : ' )
i ] Constituicao, ao qual se pode adjetivar de preceito fundamental.
T ’ : ’
- +
I D ' 08.5. Ao delimitar os denominados “preceitos
fundamentais”, ha wuma indicacdo das idéias basilares,
informadoras de todo o ordenamento juridico e podem adotar
formas principiolégicas ou mesmo de regramentos2.

- 30 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites a

L atuacdo do Estado no controle de precos. IN: Revista de Direito
'Administrativo. Outubro/Dezembro de 2001, p.196.

- 731 CANOTILHO, José Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicéio.
. 7* ed. Coimbra: Almedina, 2003. p. 216.

- ‘ .- . 32 Na Carta de 1988, os preceitos decorrentes dos valores soberania e Estado de

‘ ' Direito estio contidos nos artigos primeiro ao quarto. No primeiro artigo, por
exemplo, ha a indicagéo dos principios da federagéo, do Estado de Direito e da

,Democracia. Todos estes deverao mﬂuencxar a formacao de um determinado

1 - - 67
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08.6. A soberania nacional, por seu turno, esta

prevista no artigo 1°, da Constituido Federal, como fundamento

da Republica Federativa do Brasil, bem como lhe sao feitas

referéncias nos artigos.5°, inciso LXXI, artigos 14, 170, I. Assim

como o desenvolvimento econdmico, a soberania-corresponde. a um

valor supremo qlie-qualiﬁca a Carta Constitucional, podendo ser,

- conseqiientemente, denominado preceito fundamental.

A soberania - corresponde

a um principio
constitucional impo»sitivo.‘N'a palavra de EI.:OS.R'O_beI:tO Grau, deve
."com’o instr._umént_al e como objetivo
Para ele,

especifico a ser alcancado”. a soberania econdmica

"nacional "ndo supde o isolamento econdémico, mas antes, pelo

contrario, a modernizagéo da economia - e da sociedade - € a

ruptura de nossa situagdo de dependéncia em relacdo as

sociedades desenvolvidas'3..

I

-
- -

perfil do Estado. O artigo segundo e temeu"o respectlvamente dizem respeito a
estrutura de poder e aos objetivos da Republica. Por fim, hd a indicagdo dos
preceitos que deverdo ser seguldos pelo Estado - Brasileiro em questoes
internacionais.

- 33 GRAU, Eros Roberto. A ordem economlca na Constituiqao de 1988. 12
edlgao atualizada. SP: Malheiros, 2008, p 225.
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- Como se vé, a soberanla substancia atrlbuto
essen01al do Estado, dotado de duplo sentido: na seara do direito

internacional, representa a idéia de 1gualdade, de nao

-subordinacao; ao passo que, internamente, traduz a supremacia

da Constitui¢cdo e da lei, ¢ da superi(_)r_idfad'e juridica do Poder

Publico na sua interpretagdo e aplicagao, sendo que a adocao de

reserva do mercado em setor estratégico € manifestagao da

soberania nacional na ordem econdmica3*.

08.7. Nessa seara relativa ao nucleo essencial € a

~identidade_ politica, _cumpre cqnsiderar,talﬁbém contempladas as

‘normas constitucionais extraidas seja do artigo 21, XII, f, seja do

artigo 175 da Carta, uma vez que envolvem preceitos que apontam
para a natureza compromissoria da Constituigéo, ‘na medida em

que, conforme anteriormente abordado, além de tratar, o primeiro,
da reparticdo constitucional de competéncias entre os entes da

- Federagdo, sendo que ambos conciliam e equilibram as esferas

publica e privada, atendendo e observando as razoes (tratadas

“acima) que ensejaram a necessidade de o constituinte enquadrar

determinada atividade econémica lato sensu como servigo publico e

- assim submeté-la ao regime do servigco publico.

. IMBARROSO, Luis Roberto. A ordem econémica constitucional e os limites &

b

k-

. Administrativo. Qutubro/Dezembro de 2001, p.194.

atuacdo do Estado no controle de pregos. IN: Revista de Direito

69

Rua Ivo Ledio, 693 — Centro Civico — Curitiba PR — CEP. 80030 180
Fone 41 3352 2866 e Fax 41 3352 3268
- www.cleveadvogados:com.br

>




T
'
S e

PPt S

T g CLEMERSON MERLIN CLEVE e

S . Professor Titular de Dn'exto Constitucional da UniBrasil e da UFPr. Professor nos Cursos de Mesn'ado ) \}\
;f::; - . . eDouto_rado« "'"‘\' f,\'i‘\
P . - R BNy Tt
b d RS
M [ R g
+ » e . N P S
Al TN

‘r Z W, C»\-‘. . ~

H« ) -\.rf:'::.} 13’% K

F &,

2 09. _ Portanto, assim como o: desenvolvimento

i -

r-'i '

- [ -, . i - [ - .- +

il nacional e a soberania, a competéncia material da Unidao prevista

Foi .

L . . iy ' -

A no art. 21, XII, fe o regime do servigo publico (art. 175 da CF) sao

o preceitos fundamentais incorporados ao texto constitucional de

L % 1988. Logo, toda e qualquer agdo do ‘Poder Publico esta

R L . .

" “condicionada por tais preceitos.

= .

o -

SILE — -

gl e A N ‘ ] .

B 10. No caso em tela, consoante exaustivamente

s : :

] exposto, as atividades portuarias realizadas: pelos terminais

1 privativos mistos sao objeto de autorizagdo, ndo substanciam |
E% ~ servicos publicos, e sim atividades economicas stricto sensuy,

i ° .

encontram-se submetidas a objetivos que se- inserem na esfera
individual do autorizado; de outra parte, os terminais de uso

publico realizam atividades que sdo qualificadas como servico

publico e se sﬁjeitam a regime proprio e rigido, estreitamente

atrelado aos principios da -universalizagao®®, continuidade, nao

discriminagao. Portanto, o escopo de assegurar a observancia e

efetivacio do desenvolvimento e soberania nacionais néao €

- -

35 A propésito, mencionem-se: COUTINHO Diogo Rosenthal. A universalizagao

-do servico pliblico para o desenvolvimento como uma tarefa da regulacéo. In:
Regulagdo ¢ Desenvolvimento. Coord. Calixto Saloméo. Sao Paulo: Malheiros,
2002. FARIA, -José Eduardo (org.). Regulagio, Direito e Democracia. Sao
Paulo: Fundacéo Perseu Abramo, 2002. SALOMAQO FILHO, Calixto. Regulacéo
da Atividade Econdmica. Sao Paulo: Malheiros, 2001.
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atividades econdmicas em sentido estrito {terminais privativos de

e

uso misto).

.

Quando se perfaz ou se admite atuagdo dos

B terminais privativos em detrimento (seja.para obstar, seja para

‘concorrér em termos desiguais, desleais, seja para -destruir} da

realizacdo dos servigos publicos portuarios, ha, por conseguinte,

"do Estado. brasileiro.

afronta e vulneracao daqueles Hrincipids e _objetivos fundamentais

“11. No caso vertente, cumpre aceitar que todos 0s

. preceitos invocados encontram-se na base da identidade politica,

-social e cultural da comunidade, residindo, portanto, no circulo

6bvio dos preceitos- fundamentais, resultando. cabivel eventual

aforamento de descumprimento.
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V. Respostas aos quesitos formulados
© - - Diante ‘d'e todo o exposto,” as respostas aos

quesitos formulados sao as seguintes:

Quesifo 1 - Em face da Constitui¢do Brasileira, as
- - operacdes poftudrias se ;sujeitafn a um tratamento

juridico especial e diferenciado?

- Resposta:.Sim; na medida em que as operégéesrportu,érias podem;

- de acordo com . os interesses aos quais estdao atreladas, ser

prestadas ‘Cemo servicos publicos e. como atividades .econdmicas

' stricto sensu, faz-se necessaria regulacio assimétrica.

T ‘Quesi'toz -E cor‘re_tp 'aﬁhnar i;uc:z a atribuigdio pela

,‘ - Constltulgao de competencxa a Unido para operar

) {diret_a -ou indiregar'nente)' p‘ortos conﬁgixra-—se como
instrumento de realizacdo de valores essenciais d

N _ Nagdo e ao Estado Brasileiro?
- _,\ ) - 7 ___"_',_\ . ‘ H n 72
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- ’.‘-:s . .,_._-—-j'-{‘f'
. . - - Nl
'Resposta: A assertxva esta correta, vez que as oper 0€S 5 a‘?«* -

R __._r""

‘ portuarlas gue substanciam servigos pubhcos sao instrumentos de -

realizacao de valores essenciais a Nag:ao e ao Estado Brasileiro.

Quesito 3 - E correto aﬁnﬁar gue a tutela

constitucional a atividade portudria reflete um

imperativo de defesa da soberania nacional?

Resposta: A tutela constitucional as atividades portuarias que se -

enquadram como servigo publico reflete imperativo de defesa da

soberania nacional.

Quesito 4 - A referéncia constitucional a operagdo
de portos sob regime de auton’éagdo significa a
;. Zibé:'rag:tio do Estado brasileiro Mpara eliminaﬁrjou
restringir a existéncia de *portos .operando sob

-~ regime de direito publico?

‘Resposta: Nio, uma vez que o regime-de autorizacado destina-se a

‘atender a interesse proprio do particular (autorizado), ele nao pode.

ensejar qualquer eliminagéo 6u restrigao a existéncia de portos sob

regime de direito publico.
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Quesito 5 - A eliminagdo dos portos publicos,

ainda que por meio de providéncias formais

indiretas, produz a violaggo a preceito

constitucional fundamental?

Resposta: Sim, da. azo a violagao a preceitos constitucionais
fundamentais,  notadamente aqgueles que tutelam 0
. desenvolvimento e soberania nacionais, a competéncia material da

Uniao Federal e o regime do servigo publico.

CLEMERS
- Professor Doutor emy Di

Titular da UFPr e da UniBrasil
Professor nos Cursgs de Mestrado ¢ Doutorado
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