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ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS TERMINAIS DE
CONTEINERES DE USO rPUBLICO = ABRATEC, pessoa juridica de direito
privado, inscrita no CNPJ sob o n® 05.086.999!0001—5?, com sede no Rio de
Janeiro - RJ, na Av. Rio Branco, n® 45. GR. 2406/2408, Centro, CEP 20.080-

003, por seus advogados (procuracic em anexo), comparece respeitosamente

perante Vossa Exceléncia para propor

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECE] TO FUNDAMENTAL
{com pedido de liminar - art. 5° da Lei 9.882/99)

tendo em vista atos praticados em contrariedade s preceitos fundamentais da
Constituicao pela Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios — ANTAQ,
agencia reguladora criads pela Lei 10.233/2001, com sede em Brasilia —~ DF,
no SEPN, Quadra >14, Conjunto E, Edificio ANTAQ, CEP 70.760-545.

Pede a distribuicdo do feito por dependéncia ao Em. Min.
GILMAR MENDES, em face da conexdc com a Acdao Direta de

Inconstitucionalidade n° 929-DF, que versa sobre diversos dispositivos da Lei
n? 8.630/93 (Lei de Modernizacio dos Portos). Das fls. 13/18 dos autos da

ADIn n® 829-DF (copia anexa), consta a arglicao de inconstitucionalidade do




art. 4° § 2° [I, *b" da Lei n® 8.630/93 por ofensa aos arts. 21, XIl, “F. & 175 da
CF/88. Trata-se de fundamento correlato ac da presente ADPF, em que se
pretende a definicao dos critérios para interpretacdo e aplicagio desse mesmo
art. 21, X, *f", da CF/88, a luz, entre outros, do proprio art. 175 da CF/88.

A possibilidade de distribuicdo de Argiiicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental por dependéncia a Agao Direta de
Inconstitucionalidade ja fol reconhecida por esse E. STF. £ o que ocorreu, por
exemplo, na ADPF n° 125, distribuida por prevencdo ao Em. Min. EROS
GRAU, refator da ADI n° 3.974, que fratava do mesmo assunto.

Encontram-se adiante os fundamentos e os pedidos desta
medida,

[ - OBJETO DA ARGUICAO

1. A Autora é associacio de abrangéncia nacional, constituida

em abril de 2002, que congrega a maioria das empresas privadas titulares, no
Brasil, de terminais portuarios de uso publico destinados & movimentacio e
armazenagem de contéineres.

O art. 4°, paragrafo unico, do estatuto da Autora caracteriza
Os associados como empresas privadas que atuam no ambito dos portos
organizados, na condicdo de arrendatarios de instalacbes destinadas a
prestacao de servigos publicos portuarios.
2. Todos os associados da Autora obtiveram o direito de
explorar instalagdes portuarias por meio de licitagbes promovidas apos a
edi¢ao da Lei n° 8.630, de 1993.°

Mantém contratos com as respectivas  autoridades
portuarias e se sujeitam a regulagdo da Agéncia Nacional de Transportes
Aguaviarios ~ ANTAQ. Sao efetivamente atuantes no mercado nacional de
movimentacao e armazenagem de contéineres: exige-se de cada associado
que seja responsavel por, no minimo, 15% do total anual de coniéineres
movimentados no porto organizado em que estiver instalade ou 100.000
unidades (item “g” do § 1° do art. 4° do estatuio).

! Informactes sobre a associacdo e sobre oada associado estdo disponiveis no websife
www ahratec-terminals org.br




Com isto, os terminais associados da Autora responderam
por cerca de 95% de toda a movimentacdo de contéineres no Brasil durante o
ano de 2007. Desde 1995, quando comecaram a entrar em atividade as
primeiras concessdes outorgadas com base na Lei n° 8.630, de 1993, ja
investiram mais de USS$ 1 bilhao nas instalacdes portuarias.

Dentre os objetivos institucionais da Autora estdo os de
“defender no émbito nacional 0s inferesses de seus associados, perante as
entidades publicas e privadas” e “promover a defesa individual ou coletiva,
judicial e extrajudicial de seus associados” (art. 3°, “a” e “e” do estatuto).

Assim, a Autora detém legitimidade (art. 103, IX_ da CF/88
e art. 2° da Lei n° 9.882) e pertinéncia tematica para a propositura desta
argliicao.
3. Pretende-se neste feito obter a definicio, com eficacia erga
omnes e na forma do art. 10 da Lei n° 89.882, da interpretacdo e das
condicdes de aplicacdo dos seguintes preceitos fundamentais da
Constituicdo (art. 3°% I, da Lei n° 9.882), atinentes aos servicos publicos
portuarios, a exigéncia de prévia licitagio para a delegacao de tais servicos e g
livre competicao neste setor:

a) art. 21, inc. XlI, alinea ‘f, da CFI88, que impde a existéncia de
prestacéo de servicos portudrios sob regime de direito publico {ou
seja, como servicos publicos);

b) arts. 170, caput e paragrafo dGnico, 173 e 175 da CF/88, que
exigem, como regra, que a delegacao do servico plblico ocorra
mediante licitacio; e

c) arts. 1% inc. IV e 170, inc. IV, da CF/88, que estabelecem a fivre
iniciativa e a livre concorréncia como preceitos fundamentais da
ordem econdmica e da Republica Federativa do Brasil

Trata-se de dispositives que se coordenam  para
astabelecer a obrigatoriedade, a abrangéncia e a necessidade de
preservacao da prestacdo de servicos portuarios sob o regime de direito

publico, delegaveis apenas mediante prévia licitagio.



It - ATOS DO PODER PUBLICO
4. Nos termos do art. 1°, capuf, e do art. 3° i, da Lei n® 9.882.

esla medida € ensejada por atos normativos e concretos praticados pela
ANTAQ em contrariedade a preceitos fundamentais da Constituicao.

1.1 — Panorama da requlacdo portuaria

5. No exercicio da competéncia legislativa e administrativa
que lhe & atribuida pelo art. 21, XIl, “f’ da CF/88, a Unigo editou a Lei n® 8.630,
de 1993. A disciplina foi minudenciada e sistematizada pela Lei n® 10.233, de
2001, que criou a ANTAQ comao um dos instrumentos para atuacéo federal no
setor porfuario.

Dando aplicacdo a distingao constitucional entre servico
publico (art. 175 da CF/88) e atividade econdmica em sentido estrito (art. 173
da CF/88), e preservando as determinantes constitucionais atinentes a livre
iniciativa e a livre concorréncia (arts. 1°, IV, e 170, IV, da CF/88), o art. 4° da
Lei n® B.630 estabeleceu duas modalidades de exploragdo de instalactes
portuarias por parte de empresas privadas,

Por um lado, aludiu a terminais de uso publico, destinados
a prestagao de servicos publicos portuarios, dirigidos aos potenciais usuarios
em geral e com as garantias de direito publico. Por outro lado, previu ferminais
de uso prvativo, tipicamente destinados a movimentacdo e armazenagem de
carga prépria do titular do terminal 2

Essas duas figuras sdo inconfundiveis. Apenas os

terminais publicos destinam-se a prestac@o dos servicos publicos portuarios

previstos na CF/88. Os terminais privativos existem para que os grandes

usuarios possam adotar uma solucao propria, legitima, de natureza privada,

para movimentagoes especiaimente expressivas de carga propnia. Percebe-se
que cada um dos institutos refere-se a uma realidade especifica & ndo ha
assimilacdo possivel entre eles.

Enquanto a exploracdo dos terminais de uso publico &
outorgada por meio de contrafo de concessdo (art 13, 1. e art. 14,1, “a", e par.
tnico da Lei n® 10.233). a criagdo de um terminal de uso privativo & objeto de

mera aulorizagdo (art. 13, V, e art. 14, lll, “¢”, da Lei n® 10.233).

0 exempic mais comum & o de uma grande indisiria que, em lugar de se valer dos porios
publicos para suas operactes de comércio exterior, constréi o sey propro porto privado,



No primeiro caso, ha delegacao de servico publico. No
segundo, ha mero exercicio de poder de policia, com o Estado fiscalizando o
desempenho de uma atividade privada realizada em beneficic do proprio
explorador do terminal,

{L.2 — Os terminais de uso privativo misto

6. O art. 4° da Lei n° 8.630 fez referéncia a uma subespécie
dos terminais privatives, consistente nos ferminais de uso privativo misto.
Previu que estes poderiam movimentar néo s6 cargas proprias (como os da
uso privativo exclusivo), mas também cargas de terceiros.

Trata-se de figura inexistente na legislagdo portuaria
brasileira até entdo. Destinou-se a suprir uma lacuna na disciplina anterior, pois
0 uso dos terminais privativos era caracterizado por sazonalidade. Em certas
epocas do ano, era comurn que tais terminais — normalmente utilizados para
produtos agricolas, como graos — permanecessem ociosos.

A nova lei permitiu a movimentacio de cargas de terceiros
nestes periodos. Mas néo extinguiu nem diminuiu a relevancia dos terminais de
uso publico como o instrumento primordial da regulacéo portuaria, destinado a
prestacao dos servigos publicos porturios, tal como assegura a Constituicdo
Federal.

Os atos da ANTAQ que ensejam a presente arglicdo se
relacionam com a inobservancia dos limites constitucionais para a criacdo
& operacao desta subespécie dos terminais de uso privativo, em cotejo com os
terminais de uso pubilico.

A controvérsia reside na frustracao dos preceitos
constitucionais por meio de condutas normativas e materiais da ANTAQ que
permitem a instalac@o de ferminais de uso privativo misto sem carga propria
relevante.

Por essa via, a ANTAQ tem permitido uma invélida e
desequilibrada assimilacdo entre tais terminais privativos e os verdadeiros
terminais de uso plblico.

Esta confus@o destrdi o regime constiiucional de
consagracdo da titularidade e do conirole estatals sobre os servigos publicos

portuarios.



E mais: pde em risco a soberania nacional, ao permitir
que, ao longo do tempe, os servicos portuarios brasileiros passem a ser
integralmente  controlados par um  pequeno grupo de investidores
internacionais, submetidos a regime de direito privado e sem qualquer controle

astatal brasieiro.

.3 — A ecriacdo de terminais privativos legitimos

7. Segundo dados do Ministério da Fazenda, ha hoje no Brasii
98 (noventa e oito) terminais portuarios de uso publico e 57 (cingienta e sete)
de uso privativo misto.’

A quase totalidade dos terminais de uso privativo misto sdo
legitimos em face da Constituicdo. Sao titularizados por empresas que
efetivamente promovem ampla movimentagio e armazenagem de suas cargas
proprias. Ha indmercs exemplos, como as companhias sidertrgicas,
mineradoras, produtoras de celulose e a Petrobras.

Os atos do Poder Publico (art. 1°, caput, da Lei n® 9.882)
gue inspiram esta argliicdo s3o exatamente os que se referem as excecbes
tlegitimas.

Hoje tais excecbes sdo ainda pouco numerosas (embora
economicamente muito expressivas). Mas ha um movimento crescente para
sua ampliacdo. Isto levara a subversido do regime constitucional e a
destruicdo do sistema portuario publico brasileiro.

As excecbes ilegitimas correspondem aos casos em que o
instrumento do ferminal de uso privativo misto tem sido desvirtuado para
permitir a criagdo obliqua, sem prévia licitacdo nem controles publicos, de
modo anti-isondmico e sem base legal, de terminais materiaimente
equivalentes aos de uso publico.

Il.4 — Os terminais privatives legitimos (sefor de cargas em granéis)

8. Destaque-se que ha uma grande diferenca pratica e
juridica entre os terminais portuarios que envolvem cargas de granéis solidos
(p. ex., minérios) ou liquidos (p. ex., combustiveis) e os gue movimentam

cargas em contéineres,

° Esta informacao consta do quadro 7 da p. 15 do parecer de GESNER OLIVEIRA, datado de
2432008 e ora anexado. Hé ainda terminais de uso privativo exclusive, que nds sdo
relevanies para este faito.



No caso de cargas em granéis, € muito comum haver
terminais de uso privativo misto, constituidos por empresas que detém carga
propria dessa natureza. Por indmeras razées,* ha ociosidade nos terminais,
que e aproveitada economicamente por meio de cargas de terceiros.

Exatamente por isso, na generalidade dos casos, os
terminais que movimentam granéis atendem as determinantes constitucionais
acerca da delimitacao do campo para as instalacdes de uso privativo.

Em todos os casos, os terminais de graneis sao
constituidos por uma empresa ou um consorecio de empresas interessadas na
movimentacdo de sua propria carga. E o caso dos intmeros terminais de
movimentacdo de fertilizantes, de gracs ou de minérios. Quase sempre, a
movimentacao de carga de terceiros & muito acessoria, ja que as diversas
empresas produtoras competam entre si.

Desse modo, o que ocorre no setor de graneis € uma boa
demonstracio da utilizagio legitima da previsao legislativa de terminais de
uso privativo misto. N3o ha desequilibrios relevantes nesse setor.

A situacdo desses terminais demonstra bem o sentido que
a CF/88 pretende dar para os servicos pulblices portudrios e para a
concorréncia legitima entre os terminais publicos {(que atendem os usuarios em
geral) e os terminais privativos (por meio dos quais grandes usuarios saem do
sistema publico e criam suas proprias estruturas portuarias).

.5 — Os terminais privativos ilegitimos {operacdo de contéineres)

9. Porém, a situagdo dos terminais que movimentam e
armazenam contéineres & absolutamente distinta.

No caso de contéineres, ha, por definicdo, uma
incompatibilidade com a idéia de carga propria suficiente para a manutencao
de um terminal privativo. A idéia de transporte por contéineres é justamente a
de dar uniformidade, no transporte, a cargas de origem pulverizada e de

natureza variada.

* Duas razées comuns para tal ociosidade s&o a sazonalidade e a circunstancis de que. para
methor aproveitamento do investimento, o terminal pode ser feito em dimensdes maiores do
que as imediatamente necessdrias, j& se antevendo o crescimento da carga propria no future
proximo - hipdiese em que haveria uma espécie de ociosidade temporaria, até que &
capacidade do terminal fosse completamente ocupada.



Como se sabe, o contéiner ndo & uma carga, mas um

acessorio de equipamento de transporte de carga. A carga é o seu contetdo.
E, na generalidade dos casos, a carga transportada por meio de contéineres
pertence a uma infinidade de pessoas. Nau existe nenhum exemplo concreto
de terminal de uso privativo misto legitimo nesta modalidade de transporte, ao
contrario do que ocorre na area de gransis.
10. No setor de granéis, os terminais portudrios tendem a ser
“verticalizados™ integram-se com o setor de producdo, de modo que um
MESMO grupo econdmico atue na producio e na movimentacdo portuaria do
bem.

No setor de carga geral, em especial transportada por meio

de contéineres, os terminais sdo “horizontalizados”. Atuam apenas na fase de
movimentacao e armazenagem da carga no porto.
1. Essa natureza do transporte por contéineres implica certa
incompatibilidade essencial entre a figura do terminal de uso privativo misto e o
fenbmeno da conteinerizacao das cargas, que vem ocorrendo com maior
intensidade nos Gltimos dez anos.

Em 1993, quando editada a Lei n° 8.630/93, grande parte
da carga geral brasileira era ainda transportada fora de contéineres, em
embalagens menos especializadas, como engradados, pallets ou amarrados.
Nessa situagdo, havia sentido em se aludir a um terminal privativo misto para
carga geral, ndo apenas para granéis. Alguém poderia movimentar suas cargas
proprias de granéis ou sua prépria carga geral e ainda processar,
acessoriamente, carga geral de terceiros.

Porem, a especializacgdo dos terminais parz a
movimentacdo e armazenagem de contéineres — com sua capacitacac para
servir navios cada vez maiores, mais largos e mais profundos, por Imposicio
da necessidade de economia de escala no transporte maritimo — significou a
sua dedicacdo exclusiva i prestacio de servigos aos usuéarios em geral.

A vocacado de um terminal de contéineres é atender a um
numero indeterminado de usudarios (ou seja, de fitulares de cargas a Séfem

movimentadas). Destina-se ao atendimento do publico. E essencialmente um



instrumento para a prestacao de servigos publicos portuarios, sujeitos ao
regime de direito pablico previsto na CF/88.

E & precisamente esse regime publico na prestacio de
servigos portuarios que tem sido frustrado por atos do Poder Pdblico.

1.6 - Atos normativos e concretos da ANTAQ

12 Em outubro de 2005, a ANTAQ editou a Resolucio n® 517,
que estipula condictes para a outorga de autorizagBo para os terminais de uso
privativo misto. V

A Resolugao estabelece condigdes objetivas para a efetiva
configuracdo do uso privativo misto. Prevé que o interessado na autorizagio
deve comprovar, por meio de estudo tecnico, que a carga propria que pretende
movimentar no terminal privativo & suficiente para o retorno do investimento.
Ou seja, que essa declaracdo de carga propria a ser movimentada no terminal
privativo ndo € mero pretexto ou promessa insubsistente.

Exige, ainda, que o interessado declare as cargas de
terceiros que eventualmente pretende movimentar, e sua natureza, utilizando a
capacidade ociosa de suas instalagoes.

Com este procedimento, busca impedir que 0s ferminais de
uso privativo misto transformem-se, na realidade, em ferminais de uso publico
nao sujeitos as obrigacSes e aos controles do regime piblico. Pretende
confirmar que o efetivo interesse do terminal de uso privativo é a
movimentagdo e armazenagem de sua carga propria. Evita a criacédo de uma
concorréncia injusta e desequilibrada entre os delegatarios de servigo publico e
outros agentes, nao sujeitos as mesmas obrigagbes e encargos.

Portanto, em termos nomativos infralegais, a ANTAQ
dispde de regulamento adequado, que estabelece critérios precisos de
distingdo entre os terminais de uso publico e os ferminais de uso privativo
misto.

Esse regime & precisamente o que deriva dos preceitos
constitucionais fundamentais ja referidos. Preserva o servico publico portuario e
a livre concorréncia ao (i) impedir que haja terminais de uso privativo més‘iéque
ndo movimentem predominantemeante cargas proprias e ao (i) evitar que haja

competicdo desenfreada entre os terminais de uso publico — que prestam o
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servigo publico portudrio — e os terminais privativos, que apenas exploram
atividade econdmica.

13. A despeito da perfeicio da disciplina normativa da ANTAQ
atualmente em vigor, que traduz de modo preciso as determinantes
constitucionals, a agéncia tem praticado atos de natureza concreta & normativa
que contrariam os preceitos constitucionais fundamentais atinentes aos
servicos publicos portuarios e 4 livre concorréncia.”

Tais atos da ANTAQ consistem (h na outorga de
autorizagbes sem a observancia dos preceitos constitucionais, (i) na auséncia
de fiscalizagac do cumprimento dos requisitos em relacdo a terminais ja
autorizados e (ili) na promocéo de processo administrativo destinado a edicac
de ato normativo que extinguird a exigéncia de que os terminais de uso
privativo misto movimentem carga propria (equip_arando—os a terminais
publicos, s6 que sem deles exigir a submissao a prévia licitacio).

14, Em primeiro lugar, a ANTAQ praticou atos destinados a
permitir a instalacdo de terminais de uso privativo misto, sem a exigéncia de
demonstracdo de carga propria efetiva e real.

O primeiro refere-se ao caso da Porfonave S A -~
Terminais Porfuanios de Navegantes, terminal instalado nas proximidades do
porto plblico de ltajai (SC) e que ja esta em funcionamento.

A autorizacado correspondente (de n°® 098-ANTAQ, de
13.12.2004) €&  objeto do processo  administrativc ANTAQ n°
50000.006540/1999-24.

Constata-se deste processo que a justificativa da
Forfonave para a obtencdo da autorizacio consistiu em declaracdo de que
realizaria a movimentacdo de cargas frigorificadas préprias. Atualmente, quase
a tolalidade do terminal se destina a movimentacdo e armazenagem de
coniéineres.

Conforme se extrai dos autos do processo administrativo, a

ANTAQ se satlisfez com mera declaracdo de que haveria movimentacao de

* Tais fatos estho demonstrados pelos documentos anexes, consisianiss em oipias das
principais pecas dos processos adminisirativos correspondentes. Caso o eminenie Relator
assim o determine, a Aulors poderd frazer aos aulos odpia integral de cada um dessos
PIGCESS0S.



1.

alguma ~ em termos praticos, insigr.ficante — carga propria. Basta ver que a
area do terminal destinada a cariya frigorificada limita-se a uma fracdo
reduzidissima do total. O nuclec da atividade do terminal esta na
movimentagdo e armazenagem de contéineres em geral, que ndo guarda
vinculo substancial com a carga propria que the serviu de pretexto.

E mesmo que haja alguma quantidade de carga prépria em
conteineres frigorificados, nao & suﬁcééntement& expressiva para se traduzir na
atividade principal ou na justificativa real para a instalacdo do terminal de uso
privativo da Portonave.

Ademais, nem mesmo esta limitadissima e praticamente
irrelevante carga indicada como “prépria’ é realmente originaria da Portonave
(ou de empresa de seu grupo econdmico, como facultam os preceitos
constitucionais).

Conforme indica « prépria Porfonave, a carga “pertence’ a
uma frading (controlada da Porfone /e). Isso é confirmado nas informagoes
prestadas ao mercado pelas acionistus da Portonave, em gue se indica que o
terminal de carga frigorificada ‘serd equipado com Instalagbes de
armazenagem refrigerada de dltima geracéo para atender produtores de came
congelada para exportagdo, os quais respondem por um tergo do volume total
de carga movimentado no porto de ltajaf®. Ou seja, trata-se de carga de
terceiros, apenas negociada por essa frading. N&o ha carga propria alguma. A
carga negociada por uma frading nado é nem formal nem materialmente
qualificavel como “carga prépria” para os fins de caracterizacéo de um terminal
portuario de uso privativo. A trading é um mero anteparo, insuficiente para
ocultar o fato de que as cargas sao originarias de terceiros.

Nestas informagces prestadas ao mercado — ou seig,
divulgadas a investidores em potencial - a Porlonave alude & lceport como
‘trading propria de carga frigorificada”, com a nitida intencdo de gerar a
impressao de que seria “prépria” da Forfonave a carga negociada pela trading.

Mas nada disso foi examinado pela ANTAQ.

Por fim, apesar ¢e a Porfonave confessadamente indicar
que mesmo a reduzidissima camara frigorifica somente estara pronta em

& foot : : o . ;
Doc. anexo, p. 17. Fsse material contém ainda uma série de folos do referido porte, que.
comprovam a ulifizacio primordial de contéineres.
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meados de 2008, o terminal ja& vem operando desde outubro de 2007. A
ANTAQ simplesmente faz vistas grossas, remetendo oficios de tempos em
tempos a Porfonave em que formula solicitagbes e faz adverténcias jamais
convertidas em atuacéo efetiva. O altimo foi emitido pelo Diretor-Geral em
novembro de 2007 (oficio n° 447/2007-DG), de modo contraditério com a
ieniéncia da ANTAQ no processo até entdo. Nio foi materialmenite atendido
pela Porfonave, sem qualquer conseqgliéncia.

A leniéncia na aplicacao das exigéncias contidas no préprio
termo de autorizacao da Porfonave nao tem nenhuma explicagdo. Mas denota
ato do Poder Publico contrario aos preceitos constitucionais acima referidos.

A finalidade desta arglicao &, entre outros pontos,
demonstrar que as exigéncias relativas a carga prépria dos terminais de uso
privativo derivam diretamente da Constituico e nao poderiam ser ignoradas
pela ANTAQ. Ao abster-se de impor essa condicdo, a ANTAQ pratica atos de
violagdo de preceitos fundamentais da Constituicao.

Neste caso, o terminal ilegitimo de uso privativo misto
ja esta operando desde o final de 2007. Em poucos meses, ja movimentou e
armazenou dezenas de milhares de contdineres. Praticamente nenhum
deles corresponde a carga propria.’

Este fato mostra o desrespeito da ANTAQ pela CF/88. E
esta situacdo cria um exemplo para outros empreendimentos similares. Cada
vez mais, divulga-se (inclusive na imprensa e para o mercado de capitais) que
0 ordenamento juridico brasileiro daria guarida a terminais de uso privativo
misto aptos a explorar amplamente servigos portuarios para usuarios em
geral, sob regime privado e sem licitagdo prévia.

A conduta da ANTAQ é um atentado a Constituicao (data
venia) e estimula o descumprimento dos preceitos constitucionals também em
relacéo a outros terminais.

15. Outro caso similar, ja examinado pela ANTAQ mas cujo

empreendimento ainda nao esta ainda em operacdo, & o atinente & Itapoa

" Instada pela ANTAQ parz comprovar a movimentacio de carga propria, a Pofionave
demonstrou que havia movimentado 19 contéineres, de um total estimads de 30000 com o)
que alegava ser carga propria,
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Terminais Porfugrios S.A., objeto do processo administrativo ANTAQ n°
50300.001110/2004 (autorizacdo n® 202, de 5.4.2005).

Por ndo estar ainda em operacdo, o principal dano neste
caso ainda pode ser evitado. Ag contrario da Porfonave, este € um terminal
que ainda estd em fase de aprovacdo de condicdes e projetos pela ANTAQ —
antes, portanto, da sua efetiva implantacao.

| Trata-se de autorizacdo outorgada com base em
declaracdo de movimentagio de cargas pr;éprias de madeira e derivados.
Também neste caso, jamais houve a exigéncia de que tais cargas proprias
fossem predominantes.

Tal como no caso da Porfonave, a ANTAQ satisfez-se com
mera declaracio de que haveria a movimentacao de alguma carga propria.
Nao fez valer a condicdo de que a carga propria fosse suficiente para justificar
economicamente o terminal. Ou seja, permitiu que a sustentabilidade do
empreendimento fosse baseada na movimentacao de carga de terceiros.

Desse modo, por via indireta, outorgou a /tapoa, tal como a
Portonave, o privilegio de absorver cargas de terceiros liviemente, em
concorréncia desequilibrada com os terminais encarregados {(por contratos
firmados apos licitagdes) da prestacdo dos servigos publicos portuarios.

16. Qutro ato concreto inconstitucional da ANTAQ consiste na
auséncia de exigéncia efetiva do requisito em carga propria em relacao a
pedidos de autorizacio posteriores a outubro de 2005.

Ha ampla divulgagcdo na imprensa de diversos
empreendimentos que pretendem valer-se dessa lassiddo da ANTAQ para
instalar-se como terminais de uso privativo misto, com o claro propésito de
movimentar cargas de terceiros.

16.1. Alguns desses casos ja estdo em efeliva tramitacio
perante a ANTAQ.

E o que ocome com a Imbituba Empreendimentos e
Parficipagbes S.A., cuja autorizaco foi outorgada em 6.6.2007 {processo n®
50300.000358/2006-20). |

Sem qualquer analise prévia e efetiva, autorizou-se a

movimentacao de cargas proprias {‘mercadorias manuseadas a granel (granéis
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solidos): soja, mitho, trigo, sorgo e sal marinho, e complementarmente, de
cargas de ferceiros, destinadas ou provenientes de transporte aqaax}ia’rfo} gue
serdo movimentadas no lribunal, a saber fertilizantes e carga geral’. Nao
consta dos autos do processo administrative nenhuma exigéncia efetiva apta a
evitar que esse terminal seja destinago movimentar primordiaimente cargas de
terceiros, frustrando o regime constitucional.

16.2. Outro caso, aiﬁda mais emblematico, por ora ainda ndo
levado a ANTAQ para possivel autorizagdo, é o empreendimento intitulado
Porto Brasil.

A empresa LLX vem anunciando a sua intencao de instalar
um grande terminal portuario sob o regime de “uso privativo misto” na regiao de
Peruibe, em Sao Paulo.

Em nenhum momento, os projetos divuigados pela

empresa LLX aludem a previa licitacdo ou a qualguer outro controle publico
sobre a atividade portuaria. Trata-se o tema como se envolvesse mera
atividade portuaria. £ isto é ensejado exatamente pela conduta adotada pela
ANTAQ nos casos ja referidos (Porfonave, llapo4 e Imbituba, entre outros), em
gue se desvirtuou o conceito de instalagBo de uso privativo misto e se
estimulou a distorcdo ainda maior pretendida pela empresa LLX

O empreendimenio do Porfo Brasil j4 esta em andamento
concreto {apesar de, ao que se sabe, até 0 momento a empresa LLX nem
sequer haver pleiteado autorizagao & ANTAQ). Ja foi iniciado o processo de
licenciamento ambiental do emprecndimento. Havia até mesmo audigncia
publica designada para o dia 26.3.2008, a qual apenas nao se realizou em face
de liminar concedida pela Justiga Fzderal de Santos, a pedido do Ministério
Publico Federal ®

E mais: também se antecipando a qualquer autorizagdo
formal da ANTAQ, a empresa [LX ja apresentou a Comissdo de Valoras
Mobiliarios —~ CVM um prospecto preliminar para uma captagio publica de
recursos para este empreendimento. Ou seja, ja busca investidores nacionais

e estrangeiros para financiar o projeto. que é assim descrito:

® Autos n” 2008 61 .04 002439-8, copla da dacisio em anexo.
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“A infra-estrutura portuaria do Porfo Brasil incluird um terminal maritimo
privativo, com 50 hectares, 11 bercos de afracacdo e canal de acesso
com profundidade de 18,5 metros. permitindo a operagdo de navios
Capesize.
“Com inicio de operacdo previsto para 2012, o Porto Brasil escoara o
minério de ferro granulfado a ser produzido pela MMX e tercefros, na
regido de Corumba, Estado do Mato Grosso do Sul, com volume
estimado em 15 milhdes de tonefadas ao ano, cifra esta a ser atingida
em 2015, Adicionalmente, estimamos que o Porto Brasil tera capacidade
para movimentar 20 milhbes de foneladas de granel agricola, 4.2
milhdes de foneladas de fertilizantes, 10 milhGes de m3 de granel liquido
e 4 milhées TEUs por ano”.®
Para que se tenha idéia da dimensao da pretensdio desse
projeto, os 4 mithdes de TEUs (unidade de medida de contéineres) que o Porfo
Brasil diz pretender movimentar correspondem praticamente a dois tercos de
toda a movimentacdo de contéineres ocorrida no Brasil durante o ano de 2007.
16.3. Destaque-se desde logo que a ora Autora ndo & contraria
aos investimentos privados. Tanto assim que seus associados j& investiram
mais de um bilh&o de dolares em instalagbes portuarias legitimas nes Gltimos
dez anos, possibilitando um incremento de 255% na movimentacio de carga
geral (principaimente em contéineres) nesse periodo.™
A informacdo da a medida do sucesso do modelo atual, ao
demonstrar que os terminais de contéineres de uso publico, arrendados
mediante licitacdo a partir de 1995, com base na Lei n® 8.630/83. Nos doze
principais terminais de contéineres, vinculados & associagio ora Autora, a
movimentacao de contéineres passou de 1,3 mithdes de contéineres em 1997
para 4,3 milhdes em 2007. E este crescimento foi obtido rigorosamente
segundo os preceitos constitucionais atinentes ao servigo publico portuario.
E contraria, isto sim., & violacdo das normas constitucionais

que disciplinam estes investimentos. Opde-se a frustracdo da exigéncia de

]

sto consta da p. 20 do Prospectio preliminar,

Y As estatisticas refativas a estes investimenios e seus resultados estio em Inexs, em
apresentacio realizada pela Autora no Semindrio Legisiative dos Portos, reslizado no Senado
Fedaral
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prévia licitacdo, o que impede o livre acesso as novas oportunidades de
investimento. Opde-se a outorga de beneficios especiais a cerfos grupos,
criando  competicdo desequilibrada e predatdria com o©s operadores ja
instalados, gue se submeteram a licilactes e tém as obrigagbes do servico
piblico. Opde-se a destruicao do sistema portuario publico brasileiro e a
subordinagioc desse setor a uns poucos investidores internacionais, infenscs a
qualquer controle estatal nacional.

17. Finalmente, o ultimo as;péc%a da conduta da ANTAQ, desta
feita, normativa, consiste na adogao de procedimentos destinados a modificar a
Resolucdo n° 517, suprimindo precisamente os dispositivos que impSem —
ainda que sem gue a ANTAQ lhes dé a necessaria aplicacdo pratica — as
condigdes necessarias para o cumprimento do regime constitucional.

Em julho de 2007, a ANTAQ propbs esta alleracdo, no
ambito do processo administrativo n® 50300.000798/2007-68. A Comissao
Portos chegou a encaminhar circular com a minuta de nova resolugao para
debate e solicitou que as observagdes e sugestdes dos destinatarios fossem
enviadas até 30.7.2007. O material recebido sena consolidado e enviado para
a ANTAQ para que fosse examinado em audiéncia publica. Em 30.10.2007,
entretanto, a Comiss@o Portos enviou nova circular dando conta de que,
através da carta n® 044, de 24.10.2007, a ANTAQ havia deliberado pela
sustacio da audiéncia publica

Antes disso, em 28.6.2007, a procuradoria juridica da
ANTAQ havia produzido o parecer PRG-ANTAQ/® 27772007, no ambito do
processo administrative n® 50300.000798/2007-68. No parecer, recomendava-
se a alteragdo da Resolugdo n® 517 para adequa-la 4 premissa de que as
normais constitucionais e legais permitem “a um ferminal privativo de usoc misto
movimentar cargas proprias e cargas de ferceiros, sem qualquer relacdo entre
elas, cabendo ao titular do terminal decidir livremente sobre o tipo de carga que
pretende operar em seu ferminal’. Segundo a orientac&o juridica da ANTAQ,

que inspirou sua proposta de alleragao do regulamento,  qualquer
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movimentacao de carga propria, por menos relevante que fosse. bastaria para
que um terminal privativo pudesse ser qualificado como de uso misto.
18. Essas diversas formas de conduta da ANTAQ conjugam-se
para descumprir de modo direto os preceitos constitucionais fundamentais
atinentes a prestagio dos servigos publicos portudrios e & competicao possivel
neste setor.

Dai a pertinéncia da discussdo do tema no ambito desta
medida, que se destina a obtencao de inferpretacdo dos dispositivos

constitucionais afetados e a definicao dos critérios para sua aplicacao pelo
Poder Publico.

IV — OS PRECEITOS FUNDAMENTAIS DESCUMPRIDOS

19. Como apontado no inicio, os dispositives constitucionais
descumpridos pela conduta da ANTAQ sao os seguintes;

a) art. 21, inc. Xll, alinea ‘F, da CFI88 (prestacdo de servicos
portuarios sob regime de servigo publico);

b} arts. 170, caput e paragrafo Gnico, 173 e 175 da CF/88 {exigéncia
de prévia licitagao para a delegacgdo de servico publico); e

¢} arts. 1° inc. IV e 170, inc. IV, da CF/88 (livre iniciativa e livre
concorréncia).

Trata-se inegavelmente de preceitos constitucionais
fundamentais. Estabelecem as linhas mestras do sistema econémico adotado
pela Constituicdo Federal, baseado na distingdo entre servicos publicos e
atividades econdmicas em sentido estrito. Os atos da ANTAQ contrariam
frontalmente esse modelo econdmico e desconsideram ainda o regime
constitucional de prestacéo de servicos pablicos.

E mais: ao pdr em risco a prestacio dos servicos publicos
portuarios, a ANTAQ ofende os direitos fundamentais que a prestacao de tais
servicos pretende resguardar.

A situacdo se assemelha & que & objeto da ADPF n° 46,
onde se discute a extens@o da previsdo constitucional do monopdlio estatal

sobre os servigos postais. Agui também se pretende a interpretacac definitiva

O parecer e & minuta da proposta de aiteragfo da resolucsio foram entregues so presidente
da Autorg em reunido realizada na ANTAQ.
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do E. Supremo Tribunal Federal acerca do sentido e do alcance da

consagracdo constitucional dos servicos piiblicos portuarios {(art. 21, XII, ', da
CF/88).

V — ADEQUACAO DA MEDIDA E SUBSIDIARIEDADE

20. Nzo ha nenhuma outra medida judicial capaz de afastar as

lesdes a preceitos fundamentais tratadas neste feito.

A presente argliicao busca assegurar, de modo amplo &
abrangente, o respeito a disciplina constitucional de prestacéo de servigos
publicos no setor portuario.

Para que a pretensao da Autora tenha efetividade, deve
necessariamente se estender a todos os portos do Pais e ser respeitada nao
s6 pela ANTAQ, mas também por todas as autoridades portuarias.

A decisao final deve necessariamente ter eficacia erga
omnes. Nenhuma outra medida judicial cabivel teria essa eficacia.

O nacleo da pretensdo ora formulada € o de, nos exatos
termos do art. 10 da Lei n® 9.882, obter a fixacéo das condicdes e do modo de
interpretacao e aplicacao dos dispositivos constitucionais tidos como violados.

Trata-se de pedido de interpretacdo das normas
constitucionais, o que esta fora do campo de abrangéncia da acio direta de
inconstitucionalidade.

Nesse sentido, invocando a liggo do Em. Min. GILMAR
MENDES em obra doutrinaria'?, EDUARDO TALAMINI aponta que uma das
hipoteses de cabimento da ADPF é precisamente a de “esfabelecimenio da
interpretagéo de normas da propria Constituigao” ™

Aplica-se ainda ao caso a seguinte orientagdo do Em. Min.
GILMAR MENDES:

“Assim, tendo em vista o carater acentuadamente objetivo da argliicdo

de descumprimento, o juizo de subsidiariedade ha de fter em vista,

" parglicio de descumprimento de preceito fundamental: parametro de controle e obieto”, em
Argtiicao de descumprimento de precsito fundamental: andlises g luz da Lei n® §.882/99 {org.
André R, Tavares e Watter C. Rothenburg), $8o Paulo, Atlas, 2001, n° 2.5, p 143,

= Arglicgo de descumprimento de precsito fundamental funcdo e estrutura. in FUX, Luiz;
NERY JR. Nelson WAMBIER, Teresa Arruda Alvim {coord ). Processo 2 Constituicdo astudos
em homenagem ao Professor José Carlos Barbosa Moreira. Sao Paulo: RT, 2006 p. 27
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especialmente, os demais processos objetivos j&@ consolidados no
sistema constitucional. Nesse caso, cabivel a acdo direfa de
inconstitucionalidade ou de constitucionalidade, ou, ainda, a acao direta

por omissdo, ndo serd admissivel a argliicdo de descumprimento. Em

sentido conirario, ndo sendo admitida a utilizacdo de acgSes diretas de
constitucionalidade %Qu de inconstitucionalidade, isfo &, ndo se
veﬁﬁcéﬁda_ a exisféncia de meioc apto para solver a controvérsia
constitlcional reievagrte de forma am;ﬁia e geral e imediata, ha de se
entender possivel a utilizacdo da argticdo de - descumprimento de
preceito fundamental
()

“Ndo se pode admitir que a existéncia de processos ordindrios e

recursos extraordinarios devarn excluir, a priori, a utilizagéo da argtiicéo

de descumprimento de preceifo fundamental. Até porque, tal como
assinalado, o fnsfffaf{% assume, entre nés, feigdo marcadamente objetiva.
“Nessas hipoteses, %nte a inexisténcia de processo de indole objetiva
apto a solver, de L:;ma vez por ftodas, a controvérsia constifucional,
afiqura-se int@graimém‘e aplicavel a arglicdo de descumprirmento de
preceifo fandamenta? E que as agbes ordindrias e o proprio recurso
extraordinario ndo pe;fec:@m capazes, as mais das vezes, de resolver a
controvérsia constitucional de forma geral, definitiva e imediata™*,

Poﬁam{é, esta sendo plenamente atendido o requisito do
art. 4° § 1°, da Lei 9.882/99. No caso, néo é cabivel qualquer outra medida
judicial que ampare de madria eficaz a pretensdo da Autora, ainda mais levando-
se em consideracio o ca'rét%r objetivo da demanda.

Além dééssz:a, vem se defendendo o cabimenio de arglicio
de descumprimento de ;:afe%:eii{:: fundamental para o controle objetivo de atos
infralegais, de natureza c:aﬁé:reta cu normativa.

O eme%‘:zs:iimeﬂii} desse E. STF, aligs, j& fol consolidado
nesse sentido, conforme observa EDUARDO TALAMINI™® Na ADPF n° 10, em

que houve concessdc de liminar, & na ADPF n° 33, em que houve também

“ argticao de Descumprimento de Precsito Fundamental 580 Paule Saraiva, 2007, p 115
115 i
B 0p cit, p. 27.
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fiminar e posterior julgamento de procedéncia, os atos atacados finham
natureza regulamentar.

V1 - O REGIME CONSTITUCIONAL DOS PORTOS

21. A tematica dos portos é tratada pela Constituicdo Federal
sob diferentes angulos.

Vi1 —Oart 21, XII, 7
22 A CF/88, no art. 21, inc. XIl, al. *, atribui a8 Unido 2

competéncia para “explorar, diretamente ou mediante auforizagio, concesséo

OUu permissao ... 08 portos maritimos, fluviais e lacustres”.

A formula verbal adotada pela CF/88 demonstra a
amplitude dessa competéncia, adotando solucBo muito diversa daquela
consagrada nas demais alineas do mesmo inciso.

22.1. O inc. Xl do art. 21 assegura, nas suas diversas alineas, a
competéncia da Unido para explorar, basicamente, servicos. Basta examiné-ias
para confirmar a procedéncia dessa assergio. Ja no caso da alinea “f", a CF/88
se refere a “portos”, nfo se restringindo apenas a “servigos desempenhados
em portos”.

22.2. A diferenciagdo nfSo €& casual nem imrelevante. Ao
reconhecer a competéncia federal sobre servicos (de transporte, por exemplo),
a regra constitucional produz uma restricdo do universo disciplinado. As
atividades de transpoﬁé somente serdo de titularidade federal quando se
configurarem como servigos.

22.3. A competéncia federal € muito mais ampla a propésito dos
portos. A formula redacional indica que foda e qualquer atividade relacionada a
porios & de titularidade federal.

23. A explorago de um porto envolve um conjunio de
atribuigbes, competéncias, poderes, encargos de diversa natureza, com
exiensdo e objeto muito peculiares.

231 Em primeiro lugar, o “porto” se configura como um sujeito
de direito. Usualmente, o porto & estruturado como uma pessoca jus‘f&%&a?
investida em palrimdnio proprio, tiular de relacgBes juridicas e dotado de

direitos e obrigacoes.
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Essa pessoa juridica podera ser titular de personalidade
juridica de direito publico ou de direito privado. Ha porios que s50 organizados
como autarquias. Outros portes s&c pessoas juridicas de direito privado,
integrantes da administracio indireta.

23.2. Mas, além do porto, existem os servicos poriudrios (em
sentido amplo). O desempenho desses servicos pressupbe atividades de
distinta n-atm?:m, Sob o prisma econdmico, nao seria inmrrém afirmar que ¢
porto &€ uma unidade complexa, que envolve a argaﬂ%zégés de fatores da
produciio e o exercicio de poderes regulatdrios de diversa natureza.

23.3. A existéncia do porto depende de um conjunto de bens,
gue compdem uma Eﬁfra*@stmtﬁra indispensavel.

234, Além. dissa, existem atividades de diferente natureza e
regime juridico, relacionadas com a méao-de-obra indispensavel & operacio do
porto.

24. A grande peculiaridade reside em que se produzem
atividades e relagbes juridicas que nfo s8o de fitularidade de um Gnico e
mesmo sujeito, nem se subordinam a um mesmo e Gnico regime juridico. Ha
relagBes juridicas de direito publico, estabelecidas enire o Estado e o porio.
Mas, ao interno do porto, fragmentam-se as relagbes juridicas, de modo
extremamente complexo,

25. Em outras palavras, a CF/88 estabeleceu que a criagéo de
portos, a implantacio de equipamentos portuérios, o desempenho de servigos
publicos ou privados e toda e qualquer atuagio relacionada, ainda que
indiretamente, a figura do porto inclui-se na competéncia federal.

V1.2 — A razdo de ser da disciplina constitucional

26. Seria  um despropdsito  presumir que a solugio
constitucional adotada decorreria de algum fator aleatorio. Muito pelo contrario,
a preocupacao constitucional com o tema dos porios reflete a sua relevincia
como instrumento de producdo do desenvolvimento econdmico, de satisfacio
das necessidades coletivas e de realizacao de valores essenciais a Nacio

brasileira.
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V1.3 — As modalidades de exploracédo

27. O art. 21, inc. XH, atrbui & Unido compeiéncia para
explorar diretamente os portos. Mas, ademais disso, faculta-se a exploracéo
mediante concessdo, permissdo ou autorizagio.

VL4 1 — A explorac8o direta dos porios

28. A exploragdo direta dos porfos pela Unido se configura
quando a Unido (diretamente ou mediante delegacio a outra pessos integranie
da estrutura administrativa estatal) promover ela propria a implantacido, gestao
& operacao do porio.

29. A exploracdo direta dos portos pela Unido nao significa a
auséncia de atividades, de sujeitos ou de relagdes juridicas de titularidade
alheia, inclusive disciplinadas pelo direito privado.

V1.4.2 — A exploracdo mediante concesséo

30. A segunda hipotese prevista no art. 21, inc. Xli, j& propicia
uma gama mais ampla de dificuldades, especialmente quando a questfo
envolver portos.

30.1. O vocabulo “concessdo” nao € utilizado, no Direito pablico,
num sentido univoco™®. Apenas para exemplificar, lembrem-se os casos de
concessao de servigo publico, de concessao de direito real sobre bem publico,
de concessao de direito de lavrar e de concessio de cidadania.

30.2. No caso do dispositivo examinado, a interpretagdo é muito
mais simples em relaco acs diversos incisos que disciplinam atividades
configuradas como servicos. Nesses cascs, € evidente que se prevé a
concessao de servico publico.

30.3. Mas a interpretacao € mais problematica porque, como
apontado acima, a CF/88 ndo se utilizou da expressao “servigos porfuarios”.
Como dito, a CF/88 previu incumbir 4 UniGo explorar (inclusive mediante

‘concessao”) os portos.

¥ Nesse sentido, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO ieciona que concess3o 8
designagdo gensriva de formula peia qual séo expedidos alus ampliatives da estfera juridica de
aslyuém”. Ressaltando ainda que L manfestamente inconvernienise reunir sob tal nome fho
variada gams de asfos profundamenie distintos quanic & esfrutura e regimes juridices”™ {Cursa
de direfio admintstrative, 20.ed. Sao Paulo: Malhelros, 2006, p. 408).
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Vil - OS PORTOS E 0S SERVICOS PUBLICOS

[imorre A OO e Se Sstf S eeror O e O A i

31. A redacdo do art. 21, inc. Xil, da CF/88, que se refere a
“autorizacao”, envoive uma dicotomia que se encontra no nucleo da disciplina
constitucional, relacionada com o aproveitamento dos recursos escassos para
satisfacdo de necessidades individuais e coletivas.

VH.1 — Disciplina constitucional do uso dos recursos escassos

32. E inquestionavel que a CF/88 consagrou a propriedade
privada dos meios de produgdo e albergou o capitalismo como regime
econdmico, com a afirmacao da livre concorréncia e da livre iniciativa. Ha uma
jonga relacdo de disposicdes expressas da CF/88 nesse sentido.

32.1. Assim, o art. 1° inc. IV, alude ao valor social da livre
iniciativa, o que é corroborado no art. 5° inc. Xl ("¢ livre o exercicio de
qualguer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificagbes profissionals
gue a lei estabelecer’).

A disciplina especifica sobre a matéria consta do Titulo VI
— Da Ordem Econdmica e Financeira.

O art. 170 faz referénecia a que “A ordem econdmica,
fundada na valorizacdo do trabalho e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
fodos existéncia digna...”.

No elenco dos principios fundamentais, o mesmo art. 170

alude a propriedade privada (inc. 1) e a livre concarréncia (inc. V). O paragrafo
tnico do art. 170 consagra a livre iniciativa, ao determinar que “E assegurado a
fodos o livre exercicio de qualquer atividade econbmica, independentemente de
autoriza¢do dos 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei” (original
sem negrito).
32.2. A expressdo autorizagdo, que consta do art. 170,
paragrafo Gnico, apresenta relacio com a exploracdo de atividade econdmica,
sob regime privado (livie concorréncia, livre iniciativa, apropriagdo privada de
fucros e assim por diante}.

Segundo a licdo de ALEXANDRE SANTOS DE ARAG;?%Q
A auforizacdo ndo € meio iddneo & fransferéncia a particulares de alividades

que se caracterizem como servicos publicos () ... seu objelo ¢ a atividade
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privada e ndo servigo publico, o que também se demonsira pelas proprias
caracteristicas da autorizagdo e do contetdo autorizado” "

33. Mas o art. 175 da CF/88 retirou do ambito da livre iniciativa
e da livie concorréncia algumas atividades. O dispositivo estabeleceu que
“Incumbe ao poder publico, na forma da lei, direfamente ou mediante
concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servicos
publicos”.

34. A conjugacdo dos aris. 175 e 170 da CF/88 conduz a
conciusao de que o regime proprio da atividade econdmica (em sentido restrito)
nao se aplica aos servicos piblicos.

Ou seja, a CF/88 adotou duas sistematicas distintas para a

exploragdo dos recursos escassos visando a satisfacdo de necessidades
individuais ou coletivas.
35. Essa interpretacao é corroborada pelo disposto no art. 173
da CF/88, que determina que, “Ressalvados os casos previstos nesta
Constituicdo, a exploragdo direta de atividade econémica pelo Estado s6 sera
permitida quando necessdria aos imperativos de seguranga nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”. O § 1° do art. 173
estabelece que, nesses casos, a atividade estatal devera ser desenvolvida sob
regime de direito privado, seguindo a disciplina prevista para a iniciativa
privada.

O art. 173 confirma a disting&o rigorosa entre atividade de
servico publico e atividade econdmica em sentido proprio. Aguelas sd@o de
titularidade estatal, exercitadas sob regime de direito pUblico e nao
subordinadas a livre concorréncia nem & livre iniciativa, J& a outra categoria
envolve atividades propriamente privadas, que em situacbes excepcionais
admitem exploracéo pelo Estado, mas sempre sob regime privado.

V1.2 — A distincao de regimes juridicos

36. A diferenciacdo entre servigo plblico e atividade econémica
em sentido proprio e restrito € de extrema relevancia. Traduz-se em principios

e em regimes juridicos distintos.

" Parecer de setembro de 2007, ora anexado, pp. 25126
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36.1. O regime de servico publico se orienta & realizacao
compulsdria de interesses indisponiveis. Retira-se a atividade da margem de
disponibilidade do particular, eliminando-se a faculiatividade de sua prestacao.
Os principios fundamentais ao servico publico s&o, dentre
outros, a continuidade, a universaiidade e a isonomia. Tais principios impdem o
dever de prestacdo permanente e continua da atividade de servico publico,
assegurando-se o fornecimento das utilidades correspondentes a todos os gue
dela necessitem. Cabe ao Estado a titularidade da prestacdo do servico
publico, facultando-se a delegacdo por meio de concessao ou permissio aos
pariiculares. Mas a atividade de servico publico é prestada aos interessados
sob regime de Direito Publico.
36.2. O regime de Direito Privado, proprio das atividades
econdmicas em sentido restrito, € muito diverso. A atividade & reputada como
uma manifestacdo da autonomia privada, do que deriva a auséncia de
obrigatoriedade de sua prestacao.

V.3 -~ A tese da configuracdo exclusiva de servico publico

37. O entendimento mais classico reputava que o art. 21, inc.
XlI, da CF/88 submetia as atividades ali referidas a um cbrigatorio e inafastave!
regime de servigo publico. Os autores mais abalizados reputavam que todas as
atividades referidas nas diversas alineas do inc. Xl do art. 21 da CF/88 eram
constitucionalmente reservadas ao Estado, ao qual caberia promover a sua
exploracdo — seja em nome préprio, seja por meio de concessao ou permissaoc.
Em qualguer hipotese, a CF/B8 imporia a sua exploragdo sob regime de
servigo publico.

Essa posicdo ainda € professada por autores de mais
elevada reputac@o. Assim, por exemplo, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO afirma que existem diversas categorias constitucionais de atividades a
serem desempenhadas pelo Estado. Uma deias consiste nos “Servicos que o
Estado ndo € obrigado a prestar, mas, ndo os prestando, teré de promover-thes
a prestacdo, medianfe concessdo ou permissdo”. Essa categoria abrangs
“Todos os demais servigos publicos, notadamente os arrolados no art. 21, Xl e

Xil, da Constituigdo...”"

 Curso de Direito Administrative, 20° ed., S&c Paulo : Matheires, 2006, p. 652,
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Também € essa a posicao de MARIA SYLVIA ZANELLA DI
PIETRO, para quem “é o Estado, por meio da lei que escolhe quais as
atividades que, em determinado momento, séo consideradas servicos publicos;
no direito brasifeiro a propria Constituigdo faz essa indicacdo nos artigos 21,
incisos X, X, Xll, XV, XXlil e 25, § 2° (..)"°.

VIL.4 - A gualificacéo legisiativa da atividade

38. Outra corrente doutrindaria reconhece que o art. 21,
inclusive no inc. Xii, propicia a Conﬁguragéd das atividades ou como servico
publico ou como atividade econdmica. Tal & evidenciado pela utihzacdo da
formula “mediante autorizagédo, concessdo ou permissdo”, que é adotada por
diversos dispositivos constitucionais.

Trata-se de reconhecer que o instituto da “autorizacdo” &
radicalmente distinto das figuras da “concess&o” e da “permissao”. Concessio
e permissao s&o instrumentos juridicos destinados a promover a delegacao da
prestagdo do servigo publico para a iniciativa privada, mantido o regime de
direito publico e as demais caracteristicas préprias do instituto. Ja a
autorizagdo & um ato estatal de controle quanto a presenca dos requisitos para
o exercicio de atividades exploradas sob regime de direito privado.

Afirma-se que a expressao autorizagio contida no art. 21
da CF/88 deve ser relacionada com a mesma terminologia, encontrada no art.
170, paragrafo anico, do mesmo diploma. Indica a submissao da atividade a
um regime juridico de direito privado, inconfundivel com a prestacao de Servico
pablico. Existiria, entdo, uma autorizaco estatal para a prestacéo de servicos
privados.

VIL5 — Servico publico e valores constitucionais fundamentais

39. Com o maximo respeifo as opinides referidas nos itens
precedenies, a Autora reputa que o tema esta indissociavelmente vinculado ao
nacleo axioldégico da Constituicéo brasileira.

40. Em primeiro lugar, afigura-se absolutamente descabide
reconhecer ao legisiador infraconstifucional alguma autonomia (inclusive para
qualificar certas atividades como servigo plblico cu como atividade ef:sﬂé{hiﬁa}

de modo desvinculado do sistema constitucional.

*° Dirsito Administrativo, 19° ed., Sao Paulo - Aflas, 2008, p. 114,
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A Constituiggo — e a consagracgido consfitucional dos
valores fundamentais — quailifica e impregna integralmente a atividade de todos
0s operadores juridicos, tal como condiciona a producdo legislativa
infraconstitucional. Nessa linha, pode-se lembrar a licdo de LUIS ROBERTO
BARROSO, assim lancada:
‘A idéia de constitucionalizagdo do Direfto agui explorada esta associada
a um efeifo expansivo das normas constifucionais, cujo conteudo
matenal e axiologico se irradia, com fofga normativa, por fodo o sistema
juridico. Os valores, os fins pablicos e os comportamentos contermnplados
nos principios e regras da Constituicdo passam a condicionar a validade
e o sentido de ftodas as normas do direffo infraconstitucional. Como
intuitivo, a constitucionalizagdo repercute sobre a atuacdo dos trés
Poderes, inclusive e notadamente nas suas relagbes com o0s
particulares. Porém, mais original ainda: repercute, fambém, nas
relagdes entre particulares™.

41. A supremacia da Constituicdo se fraduz na superposicio

dos valores eleitos como de especial relevancia para a configuracéo da Nagao

em seu conjunto e de cada individuo em particular.

Isso equivale ao especial destaque atribuido na CF/88 aos
valores fundanies da Republica Federativa do Brasil. Tal como consta no art.
1%, sao valores essenciais a cidadania (inc. ll) e a dignidade da pessca
humana (inc. 1ll). A Repudblica brasileira orienta-se, tal como imposto no art. 3°,
a promover uma sociedade justa e solidaria (inc. 1), a erradicar a pobrezae a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais {inc. ill) e a promover o
bem de todos, sem preconceitos... (inc. V).

Por isso, reconhece-se como inguestionavel que o nlcleo
axioldogico da Constituicdo encontra-se nos direitos fundamentais — cuja
promocao & compromisse  fundamental do Estado. Nesse sentido,
CLEMERSON MERLIN CLEVE assevera que “Todos os poderes do Estado, ou
melhor, fodos os orgdos constitucionais, tém por finalidade buscar a plena

satisfagdo dos direilos fundamentais. Quando o Estado se desvia disso ele

¥ Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacgo do Direito (o triunfo tardic do direito

constitucionat no Brasil), em Revisls de Direiln Admirusirativo, n® 240, 2005, ¢ 12113
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esta, do ponto de vista politico, se deslegitimando, e do ponfo de vista juridico,

se desconstitucionalizando” '

42, Impde-se um estreifo e insuprimivel vinculo entre os
direitos fundamentais e as competéncias reservadas ao Estado. O dever de o
Estado promover os direitos fundamentais e os valores fundamentais tuteladeos
constitucionalmente se reflete em diversas manifestacdes juridicas. Mas o
instituto mais intimamente relacionado com o dever de o Estado promover os
direitos fundamentais € a manutengao do séwiga publico e a utilizacdo dos
bens publicos para a satisfagdo de necessidades coletivas.

No caso especifico, igso significa a intervengio direta do
Estado na atividade portuaria, para assegurar a realizacdo dos fins
consagrados constitucionalmente.

Nem mesmo a lei poderia desqualificar a natureza de
servico publico da atividade em questao se a prépria Constituicao a qualifica,
ainda que implicitamente, como servico publico. Essa € a licao do Em. Min.
EROS ROBERTO GRAU: “Servico publico, diremos, € atividade indispensavel
a consecugdo da coesdo social. Mais: o que defermina a caracterizagdo de
determinada parcela da atividade econdmica em sentido amplo como servico
publico é a sua vinculacdo ao interesse social”.*

Ou seja, um dado servigo provido destas caracteristicas
jamais poderia ser transformado, nem mesmo pela lei, em atividade econbmica
em sentido estrito (ou sela, atividade puramente privada).

No mesmo sentido, o Em. Min. CARLOS AYRES BRITTO
aponta que, “Se a lef fosse permitida a qualificacdo em si de uma atividade
como servigo publico, ai, sim, basfaria que, pela desqgualificacdo igualmente
legal, o servico passasse ao instantaneo dominio da inicialiva privada. Mas
assim ndo ocorre porque a sistematica constitucional reside em que somenie a
propria Lei Maior pode caracterizar uma area de movimentagdo humana como

constitutiva de atividade publica” ™

O cortrole de Constitucionalidede e & Efetividade dos Direitos Fundamentais, em Junisdigso
Cons#ifucional e os Direitos Fundamentais (org. José Adércio Leiie Sampaio), Belo Horzonte:
Dal Rey, 2003, p 388

2 A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1985, 11.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 130

# A privatizacao das empresas estatais & luz da ConstituicBo. Revista Trimestral de Direfto
Fubficon, 12, 1985, p. 127,
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43. As gsﬁgjﬁragaeg aj{;tma parmilem a_f‘ mar a impossibilidade
de que a atividade portuaria seja expiérada pelo Estado sob regime de direito
privado — ou seja, como uma atividade amﬁémééa em' sentido préprio.

Nem se mntragm?}a que a dicotomia constitucional
autorizaria o Estado a promover, sob regime de d;{@ti{; g:zzwaf:i@ certa atividade
de interesse coletivo.

Essa interpretacio é incorreta — data maxima venia — e sua
admiss3o contraria a distingéo estabelecida entre os arts. 173 e 175 da CF/88,
Se fosse possivel ao Estado brasileiro sszsi;ﬁiﬁer as hipoteses de configuracao
de s&wago pUblico e de atemdade econdmica em sentido pmpm aqueles dois
dispositivos canstsmcmaazs se tornariam indteis.

Ou seja, uma determinada atividade deve ser configurada,
em face da ordem juridica, como servico publico ou como atividade econdémica.
Mas essa configuracido ndo depende de uma escolha puramente discricionaria
do legislador infraconstitucional.

Todas as atividades que se configurarem como instrumento
de realizacdo dos valores e principios fundamentais, cuja prestacao for
indispensavel para a satisfagio de necessidades comuns a todos os membros
da coletividade e se fraduzir num imperativo. constitucional, serdo
necessariamente subordinadas ao regime de servigo publico
44. Ora, a aﬁmaﬁva de que o porto representa um instrumento
essencial para a realizac8o de valores prestigiados constitucionalmente, sendo
a sua implantacao e operacéo um instrumento para satisfacéo direta e imediata
dos direitos fundamentais, conduz ao reconhecimento inafastavel da incidéncia
do regime de Direito Publico. No seu conjunto, o porto configura a prestacdo de
urn servico publico, subordinando-se a sua existéncia e operacdo ao regime
correspondente.

VIL.7 — A inferpretacao sistematica do art. 21, ine. X, “f”, da CF/88

45, Em face desse cenario normativo e axioldgico, foma-se
possivel compreender a discipiina do art. 21, inc. Xll, °F, da CF/88.
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VIL.7.1 — As operagbes portudrias e o inferesse direfo do usuégrio

48, O porto & uma unidade econémica essencial para a
satisfacdo de necessidades coletivas relevantes. lIsso  se configura,
primeiramente, em relacao aos usuarios diretos das instalacdes portuarias.

O porto € uma infra-estrutura necesséaria & prestacio de
determinados servicos de transporte aquavidrio Todos os servicos que
envolvam embarcacbes nauticas de porte mais significativo dependem da
existéneia de um porto. |

Os usuarios e os prestadores de servigos de transporte por
embarcagbes de porte mais relevante somente podem ser satisfeitos por meio
da existéncia de portos, pressupondo-se o desempenho eficiente das
atividades correspondentes.

VII.7.2 — As operacBes portudrias e os interesses nacionais

47. Mas €& inquestionavel que existem n&o apenas os
interesses econdmicos privados (nacionais e estrangeiros) no focante a
organizacgao das operagbes portuarias.

Ademais disso, ha interesses nacionais relacionados com o
desenvolvimento econbmico. As operacdes portuarias eficientes, com custos
reduzidos, s&o indispensaveis a operacao econdmica em seu conjunto.

Mais precisamente, a eficiéneia ou ineficiéncia das
operagOes portuarias € transferida para o custo das mercadorias importadas e
exportadas. O efeito é o aumento ou a reducfio da competitividade dos
produtos nacionais no exterior e a reducéo ou elevacao dos custos de produtos
estrangeiros no mercado interno.

VIL.7.3 — O porfo como instrumento de realizacéo de fins nacionais

48. Nenhuma Nagdo pode aspirar a inserir-se de modo
relevante na atividade comercial mundial sem dispor de portos apropriados,
que operem de modo eficiente. A existéncia de portos operando de modo
adequado se tornou um fator essencial para a realizagdo dos projetos
nacionais de desenvolvimento econdmico.

N&o basta a iniciativa privada ou governamental produzir
bens aplos a conquistar o mercado mundial. Nem é suficiente a implantacio de

industrias altamente qualificadas no cenario interno do pais. E essencial a
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existéncia de infra-estruturas portudrias que éé%gu{em a operacac eficiente
para a ;mpartaf;aﬁ e a exmr{af;aa de mercadorias.

48, Essas amsaderagoas adqu;mm e&pema relevancia no
tocante ao Erami As ati vacﬁaﬁ&s aem@rmazs bmsﬁezms podem {ifsgsar;aar a via
marftima em agﬁmas thﬁi@%@ de miacmﬁameﬁz{: com ostms ;}azsﬁs da
Amer fig Sul. Mas a damerasag} ma;g r&ievaﬁia s::éaa fmpaﬁagaeﬁ 8
expaﬁa{;oes enimive gutrs:}s cz}mznem&s o que demasda amﬂexees por via
maritima. o o .

50. : - Enﬁm a zm%piaatagaz} de ps;’tea em mnd;gaes de promover
cgzaz*aﬁs@s de maxama ef c;enf:;;a r;e {acame a e'nbarque e éesemﬁarque de
mercadaﬂas aéqmre ﬁan{;rme reievam;a no cenaric brasileiro atual. A
esmagaéma ma;ma dos pmget{zs de desenveiv:manm Necessario a superar as
dzﬁcuiﬁaées enfr&ntadas peia Nagag pr@ssu;}ae a ut;iszagao de portos ~ o que
31gmf caa ne{:essadade de oﬁeragas rap;da e eficients.

VLY. 4 A obnaafaﬁa afua{:ac direta estatal -

51. As caracteristicas das operactes portuarias conduziram a
deciséo constitucional de subordinar o setor & intervencao estatal®. Ha uma
pluralidade de aspectos relacionados com esse tema. Nao existe um dnico
intes‘essé tutelado pela ordem juridica, mas ha diferentes aspectos exigindo
censiﬁe?agéc}, traduzindo-se em valores distintos e em principios igualmente
srestigié_éoa pelo 'fiire-ito,

' A sintese reside na impossibilidade, em vista da
Constituicao, da eliminacio da intervencéo estatal sobre a atividade portuaria.
Mais ainda, a CF/88 impfe a manutencio de portos pablicos, mantidos e
explorados pela Unigo, aptos a assegurar a promocao dos interesses coletivos
nacionais e também a satisfacdo dos interesses dos usuarios e prestadores de
servigos que dependem da existéncia de portos.

Trata-se de atividade absolutamente imprescindivel a
coesdo social. Necessariamente deve haver a sua prestagéio sob regime de
direito publico

* Nesse sentido, RICARDO MOLINA OLTRA assevers que “Evidentemente a importincia
estratégica © militar dos porios fez com gue em fodos 0s paises se fenham considerado infra-
estrufuras de caraler piblice” {Infraestruciuras hidraulicas y portuarias, sm Financiacion v
Gesiion Privads de Infraestructuras de Infergs Poblico, Céarnars Oficial de Comercio e industis
de Madrid, 1985, p. 261/252),
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Disso resulta a conclusio do Em. Min. EROS ROBERTO
GRAU: “Dai por que a preservagdo dos vinculos sociais e a promocdo da
coesdo social pelo Estado assumem enorme relevancia no Brasil a ele
incumbindo a responsabilidade pela provisdo, & sociedade, como Servico
publico, de fodas as parcelas da atividade econdmica em sentido amplo que
sejam tidas como indispensaveis & realizagéo e ao desenvolvimento da coeséo

e da interdependéncia social "°,

Considerando-se, entdo, um dever do Estado assegurar as
condicbes para o desenvolvimento econdmico, ter-se-d de convir com a
relevancia politica e econdmica da existéncia e operagdo de portos. A
incapacidade estatal de promover as operacdes portudrias impossibilitara o
pleno desenvolvimento econémico-social do pais, o que, em Gltima instancia,
pode ser reconduzido a promogdo dos direitos fundamentais por parte do
Estado.

VIL7.5 — A exploracdo da atividade portuaria sob regime privado

52. No entanto, também se admite que as atividades portuarias
sejam exploradas por particulares, o que justifica a referéncia constitucional a
“autorizagao” para portos.

O ponto essencial reside em gque a alusdo constitucional a
autorizacbes ndo equivale a afirmar que, para a CF/88, seria indiferente a
existéncia ou ndo de portos explorados pela Unido (diretamente ou mediante
concessdo). Nao indica que o legislador estaria investido da faculdade de
escolha ilimitada entre promover o servico publico ou liberar o desempenho de
atividade econdmica.

A CF/88 impbe um limite intransponivel para o legislador
infraconstitucional. Esse limite relaciona-se & promocgdo dos direitos
fundamentais e dos valores nacionais no ambito da atividade portuaria.
Somente se admite a operagao portudria sob regime de direito privado se e
gquando tal ndo produzir o comprometimento do cumprimento do dever estatal
de promogao dos direitos fundamentais.

Por imposicao da principiologia constitucional, a @xpie{égéc

das atividades portuarias sob regime de direito privado & como instrumento de

“On.ocit, p. 132
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acumulagado econdmica privada pressupde o atendimento adequado e
satisfatorio dos interesses da populacdo — o que se obtém, por presungéo
constitucional absoluta — mediante a atuagio da Unido.

Vill - A QUESTAO DOS TERMINAIS PORTUARIOS

53. A definicdo dos limites da liberdade atribuida ao Estado

para a sujeicdo de atividades portuarias ao regime juridico de Direito Privado
exige o exame da disciplina atinente aos terminais portuarios.

VL1 - Terminal portuario e infra-estrutura portuaria

54. A Lei n® 8.630 determina que a area do porto organizado
compreende duas figuras entre si distintas.

Ha os terminais portuarios, “quais sejam, ancoradouros,
docas, cais, pontes e piers de afracacdo e acostagem, fterrenos, armazéns,
edificagbes e vias de circulagdo interna”.

Ademais, existe a area de infra-estrutura de protecéo e
acesso aquaviario ao porto (fais como guias-correntes, quebra-mares,
eclusas, canais, bacias de evolugdo e areas de fundeio que devam ser
mantidas pela Administragdo do Porto”). Assim esta previsto no art. 1°, § 1°, 1V,
da Lei dos Portos.

Entdo, a redacao legal indica que os terminais portuarics

nao necessitariam ser mantidos pelo porto, o gue € reafirmado nos demais
dispositivos legais.
55. Como decorréncia, as atividades portuarias por exceléncia
(envolvendo movimentagao de passageiros e movimentacdo e armazenagem
de cargas) serdo desenvolvidas por meio de terminais portuarios. Ditos
terminals poderdo ser implantados e explorados por terceiros, que ndo a
propria Unigo.

Bem se v& que uma questdo essencial na organizacio
portuaria brasileira se relaciona com a existéncia, as caracteristicas e o regime

juridico dos terminais portuarios.
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VL2 — As espécies de terminais portuarios

56. O primeiro ponto a destacar reside na distingao
estabelecida pelo art. 4°, § 202

Como j& se indicou em topico anterior, o dispositivo
determina que as instalagbes portuarias se enguadram em dois grandes
génercs. Ha os terminais de uso plblco e os terminais de uso privativo. Estes
Uitimos compreendem trés esg}éeiéé,é que sdo as de uso privativo exclusivo
(para movimentagdo e armazenagem de carga propria), de uso privativo misto
e de uso privativo de turismo.
VL3 ~ A insuficiéncia da definicdo dalein®8.630

57. A Lei dos Porfos nao forneceu definicdo explicita para
terminais de uso publico. Mas adotou uma definicao para terminal de usc
privativo, a qual consta do art. 1°, § 1° inc. V, acima j4 transcrita. Mais grave e
a inutilidade da referida definicdo, em vista da sua imprecisao.

57.1. Como ja referido, a Lei determinou que a instalacéo de uso.
privativo € aqueia explorada por pessoa juridica de direito pUblico ou privado,
dentro ou fora da area do porto, utilizada na movimentagao de passageircs ou
na movimentagdo e armazenagem de mercadorias, destinados ou provenientes
de transporte aquaviario,

57.2. Ora, toda e qualquer instalagdo portudria é destinada 3
movimentagao de passageiros ou na movimentacdo e armazenagem de
mercadorias, destinados ou provenientes de transporte aquaviario. Assim esta
determinado implicitamente nos incs. |i e IV do proprio art. 1°, § 1°,

Portanto, a definicao do inc. V nao pode ser interpretada na
acepgdo de que os terminais de uso publico seriam destinados a fins distintos
daqueles referidos a propésito do terminal de uso privativo. A diferenca entre
as duas figuras nao reside nesse ponto.

57.3 Nem se pode afirmar que a distingdo estaria na corwdigao

do fitular do terminal. A exploragao por pessoa juridica de direito publico ou

e
2 & . 2 . - L. . .

: §72 A exploracio da ingtalacio portudria de que trata ests arligo far-se-a sob uma das
seguintes modalidades: | - uso publico: f - uso privativo: &} exclusivo, para movimentacio de

r:a;gg propria; b misto, para movimentacio de Carga propria e de terceiros: ¢ de turismo, para-
movimentagdo de passageiros {dncluide pela Lein® 11.314, de 2006).
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privado pode-se verificar tanto em relagdo ao terminal de uso privativo quanto
ao de uso publico. Também nessa passagem a definicdo ¢ insatisfatoria.

57.4. A definicdo legal contempla um Gnico topico de
diferenciacdo entre as duas figuras, que consiste em estabelecer que os
terminais de uso privativo tanto podem operar em portos organizados como
fora deles.

Essa passagem é relevante porque o art. 4° § 3°
determina que os terminais de uso pablico somente podem ser explorados no
ambito de portos organizados.

E evidente, no entanto, que essa diferenca & secundaria,

sendo uma mera conseqléncia dos caracteres essenciais que dao distingéo as
duas figuras.

Vill.4 — A relevancia da distincdo

58. O siléncio da Lei n® 8.630 ¢ tanto mais grave porque a
distingdo entre terminais de uso publico e privativo produz reflexcs
extremamente sérios. Ha regimes juridicos distintos para as duas categorias —
que também sdo imperfeitamente disciplinados.

VIlL.5 — O conteado da distincdo

58. A utillizaggo das expressdes “uso publico” e “uso privativa”
remete de modo imediato & dicotomia acima referida, relacionada com a
disciplina constitucional dos recursos econdmicos.

Tomando por base os principios consagrados nos arts. 170
e seguintes da CF/88, ha atividades de satisfacdo de necessidades coletivas
subordinadas ao regime de servico publico. E ha outras atividades que se
configuram como econdmicas em sentido propric e restrito, as quais sao
disciplinadas pelas normas de Direito Privado.

Essa diferenciacdo pode ser aplicada ao ambito dos
terminais portuarios. Mais precisamente, deve ela ser obrigatoriaments
adotada, por decorréncia direta do regime constitucional.

Assim se passa porque as atividades de movimentacio de
passageiros e de movimeniacac e estocagem de cargas, na area dos poﬁoa,

envolvem nacessariamente a dicotomia constitucional apontada.
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80. Tal como exposic acima, a consagracao constitucional do
art. 21, Xl *f", significa que as atividades ali referidas configuram a satisfacao
de necessidades coletivas essenciais. O seu desempenho deve
necessariamente estar subordinado ao regime de servigo pdblico.

Ou seja, a CF/88 impde a existéncia de servigo publico
destinado a assegurar a movimentacdo de passageiros e a movimentacio e
armazenagem de cargas, quando provenienies ou destinadas a transporie
aguaviario. '

A referénecia a instalagdes de uso puablico exige o
reconhecimento de que tfais terminais sdo o instrumento pelo qual a Unido
atende a determinacido constitucional da existéncia de servico publico
portuario.

61. [sso significa que as operagbes realizadas no ambito dos
terminais de uso publico sd3o subordinadas ao regime de servigo publico,
vigorando os principios da indisponibilidade dos interesses a serem satisfeitos,
da continuidade, da universalidade e assim por diante.

62. Por decorréncia, as instalagbes de uso privativo
apresentam-se como manifestacao de atividade econdmica em sentido préprio.
Trata-se de um empreendimento subordinado & concepcgdo da livre iniciativa,
em que o particular aplica os seus recursos para desenvolver atividade
disciplinada pelo Direito Privado. No exercicio de sua autonomia, o particular
devera apenas preencher os requisifos minimos de qualificacdo exigidos
abstratamente de qualquer interessado. As operacgbes ndo se subordinam aos
principios da continuidade e da universalidade, nem incide o regime de Direito
Publico.”’

VIlL.6 — Terminais de uso “privativo”

63. A compreensao do papel constitucional dos terminais de
uso privativo exige ainda maior aprofundamento.

V.7 — As especies de uso privativo (arf. 4°. § 2°. 1)

64. A disciplina juridica dos ferminais de uso privative faz

referéncia a exisiéncia de trés modalidades, tal como acima exposio.

0 gue ndo significa, evidenfemesnie, & auséncia de submissdo ao poder de policia estaisl g,
em especial, 8 competéneia regulatdria pablica
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64.1. Ora, a mera existéncia de modalidades distintas ja propicia
uma conclusdo relevante.

Partindo-se do pressuposto de que os terminais de uso
privativo seriam manifestacbes da autonomia privada no ambito da atividade
portuaria, a decorréncia seria a auséncia da disciplina legislativa sobre
‘especies” de terminais. Afinal, cada operador portuaric daria ac terminal a
configuragio que melhor lhe aprouvesse.

Isso ndo se passa. A Lei exclui a autonomia privada para a
configuragdo do uso do terminal de uso privativo, adotando solucdes rigidas.
64.2. Efetivamente, sdo consagradas tr&s modalidades de uso
privativo. Ha o uso exclusivo, o uso misto e o uso de turismo.

Nao ha definicdo para uso privativo misto. A omissio nao
pode significar, como € evidente, que a expressac ndo teria qualguer sentido
normativo e que o terminal poderia ser utilizado para qualquer fim, segundo
melhor aprouvesse ao operador. Essa interpretacio seria incompativel com as
regras basilares da hermenéutica: se a Lei distinguiu terminais privativos de
uso exclusivo e terminais privativos de uéo misto, € vedado ao intérprete negar
a diferenciag3o.

VL8 — A exigéncia de “carga propria”

65. A Lei nao definiu terminais de uso privativo misto. Mas
forneceu indicacéo sobre o conceito de terminais de uso privativo exclusivo, A
al. "a” do art. 4° § 2° determina que se destinam eles a “movimentacdo de
carga propria”.

A partir dessa definicdo e tomando em vista a disciplina
sistematica do setor, pode-se reconstruir o conceito -~ pressuposto e
encampado pela CF/88 — de terminais de uso privativo misto.
66. A previsdo de gue os terminais de uso privativo exclusivo
destinam-se a movimentacdo e armazenagem de carga prépria significa a
vedacao a sua implantagdo como instrumento de prestacao de servico publico.
66.1. A referéncia a carga propria indica que o terminal se
destina a movimentacio e armazenamento de cargas de titularidade de um

anico e mesmo sujeito. Trata-se de admitir a verficalizac8o das atividades

econdMmicas, ou $eja, que uma mesma e Unica empresa exercite a sua iniciativa
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econdmica nao apenas no admbito extraportuario, mas também instale terminal
portuano para sua utilizacao exclusiva.

66.2. A exigéncia de “carga propria” indica, entdo, que o terminal
portuaric nao se destinara a atender ao mercado, prestande servicos ao
publico em geral. Atuard no interesse e para beneficio de determinada
empresa, a qual nao necessitara recorrer aos préstimoes dos terminais de uso
publico.

Como decorréncia, o terminal portuario nao se sujeitara a
obrigacdo de atendimento universal. Muito pelo contrario, prevalecera
justamente o principio oposto. O servico desempenhado no terminal serg
exclusivo em favor do seu préprio titular,

Também nao se poderd cogitar de dever de continuidade.
Como o interesse a ser atendido é privativo ao titular do terminal, cabe a ele
deliberar sobre a continuidade ou a interrupcio dos servigos.

Nem caberia aludir a isonomia, eis que o iferminal nado
atenderia a terceiros, mas apenas ao proprio interessado.

66.3. Sob um cerio angulo, poderia ser afirmado que o terminal
de uso privativo exclusivo promove o auto-atendimento das necessidades
empresariais. A movimentacdo portuaria néo traduz uma atuacio externa, mas
se relaciona com a satisfagdo das necessidades internas a uma empresa
determinada.

67. E verdade que a Lei ndo definiu mais precisamente o
conceito de “carga propria”. Mas dai ndo se segue a consagragio de um termo
inGtil. Trata-se apenas de uma expressio indeterminada®®, por meio do qual a
Lei intencionalmente buscou evitar a consagracdo de uma solucao
excessivamente rigida e abstrata.

No caso concreto, cabe afirmar que o nicles do conceito
de “carga propria” se relaciona com a titularidade de direitos que assegurem ao

sujeito o direito de usar, fruir e dispor de uma certa mercadoria. A carga prépria

*® Acerca dos chamados “conceitos indeterminados”, confira-se o entendiments do Em. Min.
EROS ROBERTG GRAU em Critica da discricionanedade e restauracas da iegalidade. In: O
Uireito Posto g o Dirgifo Pressuposto. 6.ed. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 186-188. Conforme
&l se expde, conceito & uma suma de idéias, abstrata, e ¢ minimoe que se pods exigir de um
conceito & que ele sejz determinado. A refteradamente referids “indeterminachs dos conceftos”
ndo & propriameante dos conceilos, mas dos lBMMos que 0S expressam.
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por exceléncia € aquela de propriedade do sujeito. Isso permite afirmar que o
terminal portuario de uso privativo exclusivo destina-se a movimentar cargas de
propriedade do seu titular.

Mas nao pode ser reputado casual que a Lei tenha se
valido da expressdo “carga propria”. Se a intencdo fosse indicar apenas as
cargas de propriedade (formal) do mesmo titular, outra teria sido a solucao.

Ora, é perfeitamente imaginavel que um terminal portuario
de uso privative exclusivo seja estruturado como uma pessoa juridica
auténoma, formalmente distinta de outras sociedades integrantes do mesmo
grupo. E usual que cada sociedade seja titular do dominio das cargas que
serdo movimentadas no terminal.

Se a Lei tivesse adotado a figura da “propriedade”, o
resultado seria vedar que cargas cujo dominio fosse de empresas controladas,
controladoras ou coligadas viessem a ser movimentadas no terminal de uso
privativo exclusivo.

68. A expressdo “carga propria” tem um contetido muito mais
econdmico do que juridico. Nao se trata de utilizar conceitos juridicos tais como
‘dominio” ou “posse” para delimitar o ambito de atuacio dessa espécie de
terminais. O que se pretende € um vinculo de natureza econdmica que
assegure a pertinénecia da carga ao mesmo empreendedor que & titular do
terminal.

69. A fungdo de um terminal de uso privativo exclusivo n&o
pode ser a prestagdo de servicos a terceiros. Sempre que se reconhecer que,
sob o prisma econbmico, a movimentagao portudria se configura como uma
prestacdo de servico a um terceiro, ndo vinculado ao operador, nao existira a
“carga prépria”.

O essencial reside na integracdo de atividades
empresariais, de modo que a movimentacdo portuaria configure-se como um
elo numa mesma cadeia econdmica produtiva. Qualquer manifesiacao
puramente formal, que pretenda criar uma aparéncia de titularidade de carga,

devera ser desconsiderada.
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VIS — Os terminais de uso privativo misfo

70. Pode-se inferir que o terminal de uso privativo misto &
aquele que conjuga operagbes com cargas proprias e com cargas que néo o
sejam. Essa € a Unica interpretag@o que pode ser extraida do dispositivo em
questio.

A admissdo de movimentacdo e armazenagem de cargas
de terceiros em terminais de uso privativo apresenta necessariamente um
cunho de excepcionalidade. Trata-se de sc:iugéc) andmala.

Como viste, o terminal de uso privativo exclusivo é
destinado & movimentacdo e armazenagem de cargas proprias. Nio seria
incorreto afirmar que o terminal de uso publico & vocacionado a movimentacao
e armazenagem de cargas nao proprias.

Logo, a movimentacdo e armazenagem de carga alheia
num terminal de uso privativo propicia uma certa desnaturacdo da figura.
Produz-se atuagdo aberta a terceiros, sem aquele vinculo de integracio
empresarial vertical a que se aludira acima.

Ora, a admiss@o ampla e irrestrita da movimentacdo e
armazenagem de cargas ndo proprias em terminais de uso privativo seria
incompativel com a existéncia de terminais de uso puiblico - e, por decorréncia,
com a definigao constitucional acerca dos servicos publicos portudrios.

71. Nao existe nada nos textos legais relativos ao setor
portuario que negue a sua submissao essencial, de longa origem histérica, a
configuragdo dos servigos portuarios como servicos pulblicos.

Esse & o regime geral. A excecdo da movimentacao de
cargas de terceiros nada mais € gue a previsao do aproveitamenio econdmico
da capacidade ociosa dos terminais privativos. Contudo, isso ndo pode dar
margem a frustracio da finalidade legal, permitindo-se que terminais de uso
privativo misto destinem-se, na realidade, 2 uma atividade primordiaimente
dirigida a movimentacio e armazenagem de cargas de terceiros.

72 No modelo da legislacdo vigenie, os ferminais de uso
publico sdo os gque se destinam a dar cumprimento as determinacdes
constifucionals atinentes aos servicos portuarios.

Na esséncia, os servigos portuarios sdo oferecidos &
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coletividade como servigos publicos. Isso significa que o Poder Publico tem o
dever de presta-los de modo adequado e sera responsabilizado pela sua
inadequacéo. Esse dever e essa responsabilidade t&m como contrapartida
direitos dos usudrios, os quais também sio protegidos pelo regime publico.
Os arrendatarios das instalacées de uso publico fazem as
vezes do Poder Publico no desenvolvimento dessa atividade. Prestam o
servigo por delegacdo. Submetem-se a intensa regulacéo — o que se reflete na
garantia dada aos usuarios, mas também ﬁcs custos diretos e indiretos do
prestador. Muitos desses custos relacionam-se com a necessidade de manter
estruturas aptas a atender, de modo satisfatorio, todos os potenciais usuarios
interessados. Nac se trata de restringir o foco a nichos de mercado
economicamente mais atrativos, mas de wuniversalizar a disponibilidade do
servigo. A vocacio do servigo publico é de generalidade, ndo de especialidade.
73. Essa situacdo € bem descrita por CARLOS AUGUSTO
SILVEIRA LOBO em trecho que merece transcricio:
“O terminal privativo é um verdadeiro estabelecimento da empresa a que
pertence e integra sua atividade industrial ou comercial, até porgue a
finalidade precipua do terminal é a movimentagdo da carga propria,
relacionada com o empreendimento. A movimentagcdo de carga de
terceiros visa a ocupar a capacidade ociosa do terminal.
“O titular do terminal privativo desfruta de ampla liberdade de contratar a
movimentacdo de cargas de terceiros, na medida em que possa
preencher a capacidade ocicsa de suas instalagdes poriudrias e na
medida em que seus servigos satisfizerem as pretensées dos terceiros.
Distingue-se, assim, do servico pablico portuario que, quando prestado
por particulares, depende de delegacdo do poder publico e se sujeita
aos controles administrativos proprios’™,

V.10 — Os terminais de uso misto e cargas ndo-préprias

74. Desse modo, a movimentacdo e armazenagem de cargas
de terceiros nao € um elemento essencial da configuracio de um terminal de
uso privativo misto. Pressupbe-se que todos os terminais de uso privativo

(sefam exclusivos, sejam agqueles mistos) tém a finalidade de movimentar

* CARLOS AUGUSTO SILVEIRA LOBO, Os terminais portugrios privativos na Lei n® 8 636/93,
RIANR® 220, p. 28,
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A diferenca apenas & a de gque o terminal de uso privativo

carga propria.

misto admite, acessoriamente, a movimentacio de carga de terceiros.
75. Portanto, ao dar aplicago as  determinantes
constitucionais, a lei consagra um sistema de servicos portuarios que combina
trés hipoteses distintas.
75.1. A primeira & o oferecimento de servigos publicos portuarios,
segundo regime de direito plblico, prestaafoé diretamente pelo Poder Publico
ou por meio de delegacio (contrato de arrendarnento).
752 A segunda é o ‘“auto-servico” portudrio, em que a
movimentag¢ao e armazenagem de carga é feita pelo préprio interessado. Esse
& o sisterna de movimentacao de cargas proprias pelos terminais privativos
exclusivos ou mistos. Tal como previsto desde a instituicAo dos terminais
privados em 1966, as cargas especializadas que justifiquem esse investimento
podem tender a deixar de ser movimentadas pelos portos plblicos — que
seriam ainda assim imprescindiveis para a carga geral.
75.3. E ha uma ferceira situacdo, consistente na movimentacio e
armazenagem de cargas de terceiros, além de cargas proprias, pelos titulares
de terminais privativos mistos.
76. Desse modo, no modelo de servicos portuarios vigente,
nao ha nenhuma hipdtese de pura e simples prestacdo de servigos portuarios
privados em favor de terceiros em geral. O que ha & a possibilidade de, aiém
de movimentar carga propria, o terminal privativo de uso misto movimentar
carga de terceiros.
Nesse sentido, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MFLLO
conclui 0 seguinte:
“Isto  significa, entdo, inexoravelmente, que o0s servicos pablicos
portudrios, quando frespassados pela Unido, s6 podem sé-lo em
seguimento a um certame licitatério. Disto decorre que norma alguma
poderia estabelecer de modo diverso e afo adminisirativo algum feria o
conddo de ensejar que sujeitos diversos da Unido ou criatura sua, sem

licitagao e sem concessao ou permissdo, efeluassem servicos publicos
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portuarios, isto é servicos desta natureza prestados a terceiros™®

A mesma conclusdo é adotada por JOSE AFONSO DA
SILVA, em parecer de 18.5.2003 juntado aos autos da ADIn n® 929-DF {fls.
86/39): “E inconstitucional o disposto no art. 4°, § 2° I, 'b’, que possibilita a
exploragdo de instalacdo portuaria privativa (art. 1° & 1° V) para
movimentacdo de carga de ferceiros {(porque isso é uso publico) por simples
autorizagdo, e, pois, sem licitacdo” (p. 117). Ou seja, o doutrinador vai ate alem
do que aqui se defende: reputa irrequlares em face da Constituicio todos os
terminais privativos mistos que movimentem carga de terceiros, ainda que
movimentem também carga propria de modo substancial e principal.

JUAREZ FREITAS também tem lico inteiramente aplicavel
ao tema:

23

. a exigéncia de movimentagcdo proporcional, isto 6, de modo a
justificar, por si s0, a sua implantagdo, nada mais é do que dizer que o
terminal tem de ser de Uso Misto, ou seja, que ndo pode ser um
simulacro, uma forma sibilina de evitar a licitagdo, uma fraude a lei * %'

ldéntica preocupacac & apontada por ANTONIO DELFIM

NETTO, em artigo publicado no jornal Valor Econdrmico de 25.3.2008:
“Terminais de uso misto dificultariam regulagéo
‘Essa observagdo parece importante no momento em que se discute
uma mudanga de legislagdo, que eventualmente autorizara a instalagdo
de terminais estritamente privados (sem a saudavel exigéncia de carga
propria significativa), que poderdo movimentar cargas de lerceiros: os
estranhos terminais privativos de "uso misto”. Quando ha carga propnia
significativa, a razdo para a carga de "terceiros” é que eia reduz os
custos operacionals pelos ganhos de dimensdo. Tais terminais
competinam com terminais verdadeiramente de "uso publico”, que séo
arrendados por licitacdo publica, por periodo bem definido e com a
obrigagdo de devolver os ativos ao Estado uma vez findo o conirato.
“A ndo-exigéncia de carga propria em volume significativo possibilitaria
ao autorizado, com um pequeno sofisma, exercer as funcdes de

terminal publico e operar contéineres de terceiros com evidente

fg Parecer de 17.12.2007, ora anexado, p. 8.
* Parecer de 15.3.2008, ora anexado, p. 14




desrespeito a pré-condicdo de uma licitacdo com cusfos e
obriga¢des de uma operacdo efetivamente pablica. No longo prazo,
suas conseqléncias podem ser desastrosas para a regulacdo da
atividade.

“No caso de exportacdo de produtos agricolas, nada impede gue os
pequenos produtores (que desejam livrar-se da presséo exercida pelas
exportadoras que 1ém terminais de "carga propria”) organizem-se na
forma de cooperativas (ou outros arranjos) e possam também operar em
terminais de ‘carga propria" significativa e, com investimentos
adequades, manipular carga de ferceiros para reduzir os seus custos. A
mesma solugdo podem enconfrar os pequencs exporiadores de
produtos minerais. N&o ha, portanto, a necessidade de terminais de “uso
misto”, que podem por em risco a eficacia da agéncia reguladors”
(original sem grifo).

IX — A EXCLUSAO DA COMPETICAO ENTRE TERMINAIS

77. A partir de todas essas premissas, a conclusao a que se

chega € a de que o sistema normativo ndo admite a nogéo de competicso
direta entre os terminais de uso plblico e os de uso privativo misto.

Assim se pbde porgue a utilizacdo incondicionada de um
terminal privativo para movimentacdo e armazenagem de cargas proprias ou
de terceiros conduz a frustragao da figura do terminal de uso plblico. O regime
juridico da atuagéo do terminal de uso publico &€ muito mais rigoroso e severo
do que o previsto para os terminais de uso privativo.

Em cumprimento & determinacio constitucional de
preservacao dos servigos publicos portuarios, os terminais de uso publico estao
sujeitos ao regime de Direito PUblico em suas operacdes, contrariamente ac
que se passa com os terminais de uso privativo. lsso significa a existéncia de
encargos muito severos recaindo sobre os operadores de terminais de uso
publico.

771, O primeiro encargo se relaciona & regra geral da licitacio
como requisito para instauracdo de um terminal de uso publico. Isso significa

que o interessado sera obrigado a assumir encargos (seja em relacdo ao
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Estado, seja quanto aos usudrios) que nao existem (fambém como regra) em
relacdo aos terminais de uso privativo.

Logo, para exempilificar, € usual que o contrato de
arrendamento de terminal portuario de uso piblico preveja o pagamento de
encargos monetarios em favor da Autoridade Portuaria. Ja um terminal de uso
privativo ndo se subordina a pagamentos similares.

77.2. O segundo aspecto oneroso se relaciona ao dever de
prestacao de servico publico universal e ininterrupto, que recai apenas sobre o
operador de terminal de uso pdblico.

Isso significa que o terminal de uso publico deve acolher
toda e qualquer carga, a qualquer momento, desde que tal operacdo seja
solicitada. E vedado ao operador escolher as cargas de maior valor agregado
ou as épocas em que mantera a sua atuacio.

Nenhum desses encargos recai sobre o operador de

terminal privativo.
77.3. O terceiro angulo consiste na temporariedade do contrato
de arrendamento utilizado para a implanfagdo de terminais de uso pudblico. A
contratacdo € pactuada por prazo determinado, 0 que significa um espaco de
tempo para o desenvolvimento das atividades correspondentes.

Ja um terminal de uso privativo & objeto de uma

autorizagdo, a qual é outorgada com prazo indeterminado, habilitando o
beneficiario a atuagéo sem limite temporal.
77.4. O quarto aspecto se relaciona a reversdo ao dominio
publico das benfeitorias e acessdes edificadas pelo operador de terminal de
uso publico. Ao final do prazo do contrato, todos os bens afetados as
operagBes portuarias sao revertidos em favor do porto™.

lsso ndo ocorre no ambito do terminal de uso privativo, em
que as benfeitorias e acessbes permanecem no dominic privado.

77.5. O quinto aspecto se vincula a observancia das ragras, dos
imites e dos encargos inerentes ao porto organizado, que € da ineréncia do
regime a gue se submetem os terminais de uso publico. Os terminais de uso

privativo néo estio sujeitos a tanto.

¥ Ressalvada a hipdtese de autorizacdo para terminal de uso privetive sobre imdvel de
tularidade da Unido. Mas essa & uma hipdtese excepcional.
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778 : E evidente que os custos e 6nus atinentes aos terminais de
uso publico sdo extremamente mais elevados do que os incidentes sobre os
terminais de uso privativo. Portanio, ndo pode ser assegurado aos terminais de
uso privativo o desempenho das mesmas atividades previstas em relacdo aos
terminais de uso publico.

78. Enfim, estabelecida a competicdo entre os terminais
submetidos a regime juridico distinto, os clientes optariam pelos que
apresentassem menores pregos. Mas os menores precos refletem os menores
custos. Logo, os terminais de uso privativo poderiam praticar pregos inferiores
aos dos terminais de uso publico — em escala e tempo suficientes para alija-los
do mercado.

Como consegiiéncia da previsive! insolvéncia dos terminais
de uso publico, restariam para servir ao comércio exterior do Brasil e ao
mercado apenas os terminais de uso privativo. Além de imprudente, do ponto
de vista estritamente comercial, isso seria inconstitucional por infringir os
principios que orientam a livre concorréncia — que pressupde o equilibrio nas
condigbes de competicBo. Além disso, seria inconstitucional por frustrar a
determinacdo constitucional sobre a existéncia de servicos plblicos no setor
portuario.

A submissdo dos términais de uso publico ao regime de
servico publico faz-se como decorméncia dos valores consagrados
constitucionalmente.

Por decorréncia, seria inconstitucional adotar a solucéo da
ampia e ilimitada atuac@o de terminais de uso privativo para movimentacaoc e
armazenagem de carga nao-propria. A submiss@o de terminais portusrios ao
regime de servico publico reflete a determinacdo constitucional no sentido de
assegurar a exisiéncia de um servico universal e continuo, adequado a
satisfazer os direitos fundamentais e a promover o desenvolvimento nacional.

Os terminais de uso publico s&o instrumentos de satisfacao
de interesses indisponiveis. Nao se pode admitir que os atos do Poder Publico
reservem para esses terminais um tratamento mais desvantajoso, ofertando a
operadores puramente privados a possibilidade de assumir idénticas funcdes —

@ ainda com amplas vantagens comparativas.
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X ~ OFENSA AQ PRECEITO FUNDAMENTAL DA LIVRE CONCORRENCIA

79. A impossibilidade de concorréncia entre terminais de uso

publico e terminais privativos de uso misto deriva imediatamente da aplicacao
dos preceitos constitucionais atinentes a livre concorréncia.

Os atos da ANTAQ que ensejam a presente arglicdo
desconsideram que se aplicam regimes juridicos diferenciades aos dois tipos
de terminais. Com isso, longe de instituir verdadeira competicio, a conduta da
ANTAQ - assim como a sua pretensBo de alteracdo do regulamento
atualmente existente — acaba falseando a concorréncia e, assim, violando o
preceito constitucional fundamental da livre concorréncia.

X.1) A livre concorréncia na CF/88: concorréncia-instrumento
80. O art. 170, inc. IV, da CF/88, estabelece que a ordem

econdmica brasileira deve observar o principio da livre concorréncia.

Trata-se de manifestacdo da liberdade de iniciativa, que &

um dos fundamentos da ordem econdmica (art. 170, caput) e um dos principios
fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil (art. 1°, inc. IV). A livre
concorréncia, portanto, configura preceito fundamental da CF/88.
81. . Entretanto, para a Constituicdo Federal, a livie
concorréncia ndo € um fim em si mesma. Destina-se a reprimir o abuso de
poder econdmico, o aumento arbitrario dos lucros e proteger o consumidor, de
modo a assegurar a todos uma existéncia digna.

Essa & a licao de PAULA FORGIONL:

*O carater instrumental da protecdo da concorréncia permanece na atual
Constituicdo, que manda reprimir o abuso do poder econdmico que vise
a dominagdo dos mercados e a eliminagdo da concorréneia (art. 173, §
4°), em atengdo ao principio da livre concorréncia (art. 170, 1V). Manda,
tambem, reprimir 0 aumento arbifrario dos lucros (art. 173, § 49,
conforme © principio da defesa do consumidor (art. 170, V). Essa
protegdo, entretanfo, vai inserta no fim geral e maior, qual seja,
‘assegurar a todos existéncia digna. conforme os ditames da justica

social’. A tutela da concorréncia ndo é, portanto, um fim em si mesma e
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podera ser alastada quando o escopo maior perseguido pelo sistema
assim o exigir"®,
82. Com base nisso, deve-se afastar a idéia equivocada de que
a “livre concorréncia” se faz pelo mero aumento do numero de competidores
em determinado mercado.

Nesse sentido, T%RC?O SAMPAIO FERRAZ aponta que “o
regime de compelicdo ampla e ifres{ﬁfa néo pode ser tomado de forma ingénua -
como prolifera¢do de agentes cmcarrgntes".“

X.2} A invidvel concorréncia entre terminais portudrios

83. Conforme expostc no  tépico anterior, o sistema
constitucional nao admite concorréncia ampla entre terminais portuéarios
submetidos a regimes juridicos distintos. Cada espécie de terminal tem sua
vocagao constitucional propria.

Nem poderia ser diferente. A instituicdo de concorréncia
ampla e irrestrita entre terminais de uso publico e terminais privativos de uso
misto seria desequilibrada. Os regimes juridicos diferenciados que se aplicam a’
uma e a outra situaco deixariam os terminais privativos com enormes
vantagens competitivas. Haveria concorréncia desleal e predatéria, que nao
tern qualquer fundamento na Constituicéo.

Essa concorréncia desleal inclusive é reconhecida pelos
operadores dos terminais privativos de uso misto (embora tentem dar a ela
uma roupagem de ‘eficiencia’). O Portonave, por exemplo, em suas
informagées ao mercado, destaca que ‘possui esltrufura de custos marfs
eficiente do que seus concorrentes’, uma vez que “esta situado em &rea
privativa, ndo sujeita a custos de ¢ rendamento’ e que "ndo esté sujeito a
ulilizagdo obrigatdria de mao-de-obra sindicalizada (estivadores)™s.

84, O tema foi objeto de exame especifico de TERCIO
SAMPAIO FERRAZ JUNIOR no parecer ora anexado. Em andlise que tomou
eém conta especificamente as condicdes traduzidas na Resolugdo n° 517 da

ANTAQ, o doutrinador assentou o seguinte:

* ©s Fundamentos do Anfitruste. Sao Paulo: RT, 1998, p. 170. Na mesma finha, ALEXANDRE
g&%?i}S DE ARAGAD, barecer ora anexado, de selembro de 2007, p. 35.

i Parecer de 24.10.2007, ora anexado, o 47,

© Do, anexo, p. 17,
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*A Resolugdo ANTAQ n° 517/2005, ao exigir movimentacdo anual
minima de carga propria e estudo ftécnico que comprove que sua
movimentagdo justifica, por si s6, a instalagdo do terminal, apenas
especificou, mediante regulamentacdo complementar, obrigacdo que ja
decorria das normas constitucionais e infraconstitucionais aplicaveis aos
Terminais Privativos de Uso Misto, evitando a ocorréncia de fraude, o
esvaziamento da modalidade de concessdo de Terminais de Uso
Publico, e a concorréncia imperfeita, com a atribuicio de vantagens
competitivas indevidas aos auforizatarios de terminais privativos
mistos.
‘Esse desequilibrio nas condicbes de competicdo implica
falseamento da concorréncia (art. 20, inc. | da Lei 8884/34), que, se
ndo constitui propriamente uma infragdo a ordem econdmica, significa,
quando decorrente de ato ou regulagdo ou omissdo na regulacdo da
ANTAQ, violagdo ao dever de prevenir a concomréncia imperfeita, nos
termos do art. 20 da Lei 10.233/00" (original sem negrito).*
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAOQ também analisou o
tema no frecho seguinte:
“E facil perceber que o panorama concorrencial promovido por uma
aproximagdo normativa entre os conceifos de terminais puablicos e
ferminais privafivos de uso misto, caracterizado pela assimetria
regulatoria havida a partir da coexisténcia de dois regimes juridicos
bastante diferentes — o dos servigos publicos concedidos e o das
atividades privadas regulamentadas — vai gerar forfe desigualdade
competitiva em favor dos terminais privatives. O que esta em jogo € a
compatibilidade constitucional da promocgdo de um estado de coisas
evidentemente anti-isonémico™’

X.3) A ofensa constitucional

85. Portanto, as condutas da ANTAQ ora impugnadas, longe
de privilegiar a livie concorréncia, apenas ampliam a competicao imperfeita e

predatéria, indeseiada pelo sistema normativo. isso porgue simplesmente

S L

5

i

£

Paracer de 24 102007, ora anexado, pp. 48/48.
Parecer de setembro de 2007, ora anexado, p. 45.
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desconsideram as (muitas) vantagens competitivas dos terminais privativos em

comparacao com os de uso publico.

Confira-se o que afima ALEXANDRE SANTOS DE

ARAGAQ em parecer sobre o tema;

86.

*O terminal portuario privativo ndo foi concebido para ser opcdo ampla e
irestrita ac ferminal de uso publico. Caso o fosse, o legislador teria de
fe-los submetidos as mesmas obrigagbes; ndo cabe a lei promover
discriminagdes Iinjustificadas enfre agentes econémicos, favorecendo a
competitividade de uns em defrimento da de outros. Dar-se-ia, aqui, o
que a teoria econdmica chama de cherry picking: os terminais portuarios
de uso privativo misto, liberados da exigéncia de operarem cargas
proprias, mas contando com precos livres, e, ainda, desonerados do
dever de universalidade e continuidade, enfrenfariam os terminais
publicos com larga vantagem; escolheriam o0s melhores usuérios e as
cargas mais valiosas, restando, aqueles, as cargas menos lucrativas e
de maior risco. A pratica merece fradugdo popular e livre, que ora se
pede vénia para sugernr: &€ a de ficar com o filé mignon’. Acs terminais
n38

publicos restaria roer algum osso™”.

Essa questdo foi enfrentada por TERCIO SAMPAIO

FERRAZ JUNIOR, que chegou a seguinte conclusio:

“Ademais, sendo o inferesse motfivador da autorizagdo [para terminais
privativos] o ganho social (servigo eficiente) com a integracéo econdmica
(evitar ociosidade), a operagio do terminal deve concretiza-lo, de forma
que seja respeitada a movimentagdo minima, que, alids, deve ser
preponderante com relagéo ao fotal de cargas movimentado, sob pena
de se fransformar o ferminal privativo misto em fterminal para
movimentagdo de cargas de terceiros, com pseudo-natureza de servico

publico, mas, na verdade, com a liberdade e o inferesse do regime

privado.
‘O regime de servigo puablico é, assim, falseado. pois permite a
movimentagdo da carga de ferceiros sem os 6nus do servigo publico,

pois aberto, ao arbitrio do autorizado, ac uso exclusivo, na medida em

* Parecer datado de setembro de 2007, ora anexado. p. 38,
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que isso sirva ao inferesse privativo de obtencdo de lucro. O que

significa trafar interesses rivais com _a_aparéncia de nio rivais. Para

evilar esse falseamento & que a movimentacdo de cargas de terceiros
deve ser residual, com o Unico intuifo de evitar o desperdicic de
capacidade (ociosidade dos terminais publicos que passam a ter carga
desviada excessivamente para ferminais privados), em esforco de
ofimizacdo da operagéo e racionalizagdo do sstor portudrio” >
87. Assim, a concorréncia irrestrita entre terminais de uso
publico e terminals privativos de uso misto, patrocinada pelas condutas da
ANTAQ ora denunciadas, ¢ falsa e sem base constitucional.

Trata-se da instifuicdo de uma concorréncia predatdria.
Prejudica ndo somente os operadores de terminais publicos, mas toda a
regulagéo do setor portuario, baseada na instituicBo dessas atividades como
servigos publicos.

A conduta da ANTAQ ¢ incompativel com o principio
constitucional da livre concorréncia. A concorréncia irrestrita pretendida pela
ANTAQ beneficiara apenas as empresas que exploram e que venham a
explorar terminais privativos de uso misto.

Como os operadores de terminais de uso publico ndo tém
condigbes de competir com os operadores de terminais privativos, ainda que
atuem com a maxima eficiéncia possivel, a concorréncia irrestrita pretendida
pela ANTAQ nao gerara beneficios ao setor portuario. Afinal, mesmo a melhora
na gestao de terminais publicos néo sera suficiente para competir com os
terminais privatives de uso misto.

O resultado da conduta da ANTAQ é absolutamente oposto

a idéia de concorréncia-instrumento consagrada na Constituicdo Federal.

X! - OS PREJUIZOS A COLETIVIDADE

88. A manutencaoc da situacio atual, de prestigio ilegitimo aos

terminais de uso privativo misto e potencial destruicdo dos terminais de uso

publico, sera causa de graves danos & economia nacional.

* Parecer de 24.10.2007, ora anexado, pp. 43/44.
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E que, com a reducéo das atividades dos terminais de uso
publico, estes nao teriam condigdes de investir em suas infra-estruturas — que,
ao final da concessao, revertem justamente ao Poder Pdblico. Ou seja,
provocar-se-ia um verdadeiro sucateamento das estruturas pablicas.

Como se ndo bastasse, a reduciio das atividades dos
terminais de uso publico em virtude da criagdo de um sem nimero de terminais
privativos impediria os ganhos decorrentes de economias de escala. Com isso,
seus custos aumentariam e, para ndo provocar a paralisacio das atividades,
teriam necessariamente de ser repassados 3s tarifas — provocando ainda mais
reducao da procura.

89. Nao se trata de proteger os interesses dos operadores de
terminais publicos, e sim os interesses pulblicos relacionados & continuidade,
universalidade e modicidade que se aplicam a esses terminais.

Como foi demonstrado acima, os terminais de uso publico
desempenham servigo plblico. Trata-se de imposicao constitucional que haja a
prestacdo de servigos publicos portuarios, sob regime de direito publico. Isso
porque tais servicos s&o relacionados a promogdo de garantias fundamentais e
outlros valores de interesse nacional.

Na medida em que se institua concomréncia predatéria com
terminais privativos, aqueles valores que a Constituico Federal pretende
garantir serao comprometidos. Os terminais de uso publico ndo terdo
condighes de manter suas atividades e de continuar prestando seus servicos
segundo aqueles postulados.

isso afetara com especial gravidade aqueles usuarios que
se utiizam de terminais de uso publico e ndo tém condigdes econdmicas nem
escala suficiente para criar seus proprios terminais privativos. Eventual
aumento das tarifas dos terminais de uso publico ou a reducéo da atividade
destes obrigara aqueles usuarios a buscarem terminais privativos de uso misto
de propriedade de terceiros. Tais terminais, entretanio, nao serfo obrigados a
movimentar as suas cargas. Nem lhes assegurardo as condigdes de
continuidade, reqularidade, modicidade tarifaria e isonomia préprias do regime

de direito publico.
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80. Portanto, a ANTAQ, por meio das condutas ja referidas,
vem propiciando as condicbes para a destruicio de pilares fundamentais da
ordem constitucional brasileira. Sua atuagao € apta a comprometer a propria
soberania nacional e a propiciar a subordinacio dos interesses fundamentais
da Nac&o brasileira a conveniéncia de agentes econdémicos estrangeiros.

' Sem base constitucional nem legal, a conduta da ANTAQ
tem interferido no regime juridico que preside a convivéncia e a coordenagao
entre os terminais de uso pudblico e os terminais de uso privativo misto. Os atos
da ANTAQ tém frustrado a distingao entre elas e contrariado os preceitos
constitucionais que s&o concretizados justamente por meio desta distincao.

91. Esta questdo assume Importancia fundamental tanto em
termos juridicos como praticos.

Sob o éngulo juridico, a definicdo desse regime tem direta
refagdo com as determinantes constitucionais acerca do papel reservado ao
servico publico na ordem econdmica brasileira. Vincula-se & compreensao
adequada da opcdo constitucional atinente as responsabilidades do Estado
brasileiro no setor portuario. Diz respeito, portanto, & compreensdo das
escolhas da Constituicdo sobre a dimensao do Estado na ordem econémica
brasileira.

Por outro lado, a relevancia pratica e concreta da matéria
objeto desta argliicdo € transcendente, em especial pelo potencial danoso da
conduta da ANTAQ — caso nao seja imediatamente obstada.

O que estd em discussio, em U(ltima analise, & a
preservagao ou nao da capacidade do Estado brasileiro de gerir, organizar e
disciplinar o seu setor portuario. O risco envolvido nesta discussao & o de, por
via indireta, sem qualquer processo formal de debate publico nem qualquer
decisd@o democratica, a conduta concreta da ANTAQ levar a extfingdo do setor
portuario publico no Brasil.

A consegliéncia serd a existéncia, no Brasil, de um setor
portuario alheio aos controles pablicos (exigidos pela CF/88), subordinado aog
interesses de um pequeno nimero de investidores internacionzis ~ os quais,

virtualmente, comandaréo a atividade portuaria e, por decorréncia, o comércio
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exterior brasileiro. E exatamente este cenario gue a CF/88 pretendeu evitar ao
consagrar a titularidade publica sobre os portos

92. Ao estimular, a margem da Constituicdo, a criagdo de
verdadeiros portos privados — que, por definicdo, ndo ém nem as obrigacdes
nem os custos dos terminais portudrios publicos —, a ANTAQ tem gerado
competlicdo predatéria e desequilibrada. Essa conduta destrdi o sistema
constitucional de atribuigao de competéncias estatais neste setor. E, em termos
econdmicos, torna impossivel a sobrevivéncia dos terminais publicos.

A conseqiénecia é evidente: em poucos anos, a
multiplicagdo de portos privados, com perspectiva de controle e gestdo a
conveniéncia privada de grupos nacionais ou infernacionais, inclusive
empresas armadoras, esvaziard por completo os portos pulblicos da costa
brasileira — numa evidente rota de conflito com a propria soberania nacional.

E mundialmente reconhecido que o custo do frete configura
componente fundamental na formagao do custo logistico total. No Brasil, o frete
aéreo ja € preponderantemente estrangeiro; lamentavelmente, assim &,
tambem, com o frete maritimo ~ via em que circulam mais de 95% dos bens de
comercio exterior do pais. Se forem adotadas, agora, as medidas
“orivatizadoras” pretendidas, aparentemente visando apenas ao suprimento de
novas alternativas logisticas ao mercado, o UGnico resultado efetivamente
previsivel é que, em futuro proximo, os terminais portuarios terso fugido, eles
tambem, da esfera publica de controle. Seguramente, ndo & isso gue a CF/88
prevé quando submete ao controle publico a exploracao dos portos (art. 21, XII,
‘t", da CF/88).

O fendmeno é denunciado por GESNER DE OLIVEIRA em
parecer especifico sobre o caso:

“As autoridades de regulacdo e de defesa da concorréncia enfrentam um
grande desafic em segmentos que apresentam caracteristicas de
indistria de rede, tais como o setor portuério. A assimetria requlatéria
neste setor deve ter como conseqiiéncia o desestimulo ao investimento
em terminais piablicos, o que levaria a um subinvestimento nas dreas de

concessao publica. Conseqgilentermente a rede terminaria por ndo se



55

adensar, inibindo a concorréncia no médio prazo com prejuizo para o

funcionamento do mercado”*°

Ou seja, o estimulo estatal ~ inclusive, mas nao so, por
meio da omissdo da ANTAQ - ao desrespeito da CF/88 tera como
conseqiéncia direta a supressdo de investimentos privados em poros
publicos. Incentiva-se o© caminho aparentemente mais  facil, mas

inconstitucional, dos “terminais mistos ilegitimos”, em detrimento dos terminais

de uso publico, cujas instalagdes revertem ao Poder Publico e sdo usadas para
a prestacdo de servigos pablicos.

A consegliencia € previsivel: nenhum investidor privado
aportara capital em terminais publicos, se estes estiverem sujeitos a
concorréncia desequilibrada e assimétrica dos terminais privativos mistos
llegitimos. A falta de clareza na disciplina juridica acarreta prejuizos a Nacao
brasileira. Destréi-se o setor portuario piblico, que é patriménio do Estado
brasileiro, ¢ se permite a consolidacio de um sistema irregular - mas que, em
pouco tempo, ocupara o espago que sera deixado pela supressao dos portos
publicos.

Portanto, se ndo houver uma drastica e urgente alteracio
na conduta da ANTAQ, portos como os de Santos, do Rio de Janeiro, de Itajai
(localizado na margem oposta ao terminal da Porfonave em SC) ou de
Paranagud definhario até o ponto de se tornarem obsoletos. Fsta preocupacao
é real e concreta.

Desse modo, a presente argiiicio versa sobre questao de
fundamental importancia, tanto por dizer respeito a delimitacao constitucional
dos servigos publicos — que estdo na base da propria definicAo do Estado
contemporaneo e tém vinculo imediato com os direitos fundamentais — quanto
por se relacionar com riscos econdmicos de grande magnitude.

83. No presente feilo, tal como prevé o art. 10 da Lei n®
9.882/89 e é abaixo explicitado, a Autora pretende obter declaracao, com
eficacia erga omnes, acerca das condigbes e modo de interpretacio e
aplicacdo dos preceitos fundamentais ora adotados como paramestro de

controle da conduta estatal.

“ Parecer de 24.3.2008, ora anexado, p. 28.
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Espera a definicdo, pelo E. Supremo Tribunal Federal, dos
limites para a compreensdo adequada dos dispositivos constitucionais que
conformam o regime juridico da convivéncia (leal, correta, equilibrada) entre os
terminais portuarios de uso publico e os de uso privativo misto.

Com estas providéncias, espera que sejam afastados os
riscos da conduta da ANTAQ ora atacada, eliminando-se de modo definitive a
ameaca de o setor portuario brasileiro tornar-se gradualmente incompativel
com a missdo que a Constituicdo lhe reserva de instrumento para o
desenvolvimento nacional.

Ressalte-se que o modelo atual, baseado na
movimentagio de carga geral em terminais de uso publico, sob regime de
servigo publico @ mediante concessbes precedidas de licitacdo, tem sido
extremamente bem sucedido. Permitiu a ampliagéo de 255% na movimentacao
de contéineres no Brasil, ao longo dos dltimos dez anos, e ndo ha qualquer
limite para que seja ampliado de modo indeterminado - sempre com o respeito
ao regime constitucional atinente ao servico publico e a livre (e justa)

concorréncia.

XIl — O PEDIDO: INTERPRETACAQ E APLICACAO DOS PRECEITOS
FUNDAMENTAIS

94. Com o acatamento devido, pede-se que a presente

argliicao seja julgada procedente para o fim de, com base nas razdes ja

expostas, declarar as condicGes essenciais para a interpretacic e

art. 170, caput, paragrafo Gnico e inc. IV, o art. 773 e o art. 175 da CF/88.

Espera-se a declaragdo de que tais preceitos impdem o
oferecimento, a manutencio e a protecio de um sistema de servigos portuarios
prestados, sob regime de direito publico (servigo pUblico), diretamente pelo
Poder Publico ou, indiretamente, mediante delegacdo, sob a forma de
CONCessao ou permissao de servigo publico, contratadas apds prévia licitacio.

Pede-se também a declaracdo de que tais preceitos
fundamentais exigem que as operacdes de movimentacdo e armazenagem de

cargas de lerceiros sejam realizadas primordiaimente por meio de instalacdes
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portuarias de uso publico, que operam mediante regime juridico de direito
publico (de concessdo ou permissao) e sdo submetidas, em regra, a prévia
licitacao

Requer-se a declaragao de que os preceitos consfitucionais
referidos permitem gue instalacbes portuarias de uso privativo, outorgadas a
particulares mediante autorizagdo e sem prévia licitacdo, realizem a
movimentacio e armazenagem de cargas ndo-proprias (de terceiros) apenas

de modo acessodrio ou secundario.
Por fim, espera-se o reconhecimento de que a conduta da
ANTAQ importa descumprimento dos preceitos fundamentais ora invocados, de

acordo com as condigbes essenciais para sua interpretacao e aplicacio que se
pede sejam aqui declaradas.

Xill - NECESSIDADE DE CONCESSAO DE LIMINAR

85. Com o maximo respeito, a Autora necessita da concessao
de medida liminar (Lei 9.882/99, art. 5°).

A conduta atual da ANTAQ permite que terminais de uso
privativo misto ilegitimos concorram, em situagio de ampla vantagem
competitiva, com terminais de uso publico.

O caso de Porfonave é revelador: mesmo sem qualquer
carga propria significativa, esta atuando fortemente, com grande potencial de
esvaziamento acelerado de terminais pUblicos concorrentes.

Esse caso tem servido de estimulo para que outros
empreendimentos igualmente ilegitimos se desenvolvam - alguns com
potencial nocivo muitissimo maior, como o chamado Porfo Brasil. Este se
apresenta com a pretensao de movimentar quantidade de contéineres igual a
totalidade do que hoje se movimenta em todo o Brasil.®’

Tal risco & imediato e concreto. Conforme antes exposto, a
titular desse projetc (empresa LLX Logistica S.A.) até mesmo |4 apresentou a

CVM seu prospecio preliminar de distribuicio pablica de agdes, com o objetivo

“ Na documentacio em anexo, ha varias referéncias a iais projetos. S&0 mencionados em
matéria das fls. 1015 da revista Trade and Transport, de margo de 2008 (com simulaches
graficas gue mositram a magnitude de tais “lerminals privathvos™ e em DVD de divulgacio
distribuido pels empresa LLX, titular do projeto Porto Brasil
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de buscar investidores nacionais e estrangeiros para financiar o projeto.
Também ja deu andamento ao EIA/RIMA para o empreendimento “Porto Brasi
~ Complexo Industrial Tanigud”, cuja audiéncia pblica, designada para o dia
26.3.2008, apenas ndo se realizou em face de liminar concedida no mesmo dia
pela Justica Federal de Santos.*?

Permitir a existéncia de terminais privativos de uso misto
nac destinados & movimentagdo primordial de carga propria implica a
consagracao de concorréncia desequilibrada e injusta, que nfo estimula,
mas destréi o setfor portuario concebido pela Constituicao.

Nas palavras de JUAREZ FREITAS, “consentir que os
terminais de uso misto operem sem carga prépria ou com carga propria
meramente nominal e de fachada seria subtrair do sistema a viga mestra que
mantém a harmonia salutar entre o Porto Publico e os Terminais Privados™.*

Os terminais privativos prestardo, com intensidade cada
vez maior, servicos de interesse publico a terceiros, sem licitacdo e sem as
obrigagbes que incidem sobre os terminais publicos. Toda a atividade portuaria
sofrera profunda modificagdo, incompativel com a Constituicdo e com o
interesse coletivo.

Como resultado, ndo serdo assegurados aqueles valores
que justamente o regime juridico dos servigos pUblicos pretende consagrar, por
imposicdo constitucional. E mais: havera o inevitavel desaparecimento do
investimento privado em portos puablicos — 0 que é exatamente o oposto do
que pretendeu o art. 21, Xli, *f", da CF/88, ao dar natureza publica a exploragao
dos portos. Nenhum empresario sério ousara investir em terminais pUblicos,
com o risco de ser mantida a concorréncia predatoria, e de extenso hoje
indeterminavel, dos terminais de “uso privativo misto”.

As consegliéncias macroecontmicas derivadas dessa
situacdo sao desastrosas. Quase fodo o comércio exterior brasileiro estara
sujeifo a conveniéncia e & estratégia comercial de alguns grupos privados,

sejam nacionais ou, ainda mais grave, estrangeiros.

“ A decisgo foi proferida em cautelar autuada sob o n° 2008.61.04.002439-8, proposta pelo
Ministério Poblico Federal, o basepu-se na circunstdncia de que o empresndimenio seria
instzlado em area habitada por comunddads indigena tradicional. Mas o risco de o processo ser
refomado esta presente.

“ parecer de 15.3.2008, ora anexado. p. 17,
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96. Esse perigo € iminente. Na realidade, ja ha dano efetivo em
virtude da inobservancia dos critérios previstos na regulamentacao atual para a
concessao de autorizagbes para a instalacio de terminais privativos (citem-se,
por exemplo, os casos da Porfonave, ja em operacdo, e da /fapoa e Imbituba,
ja autorizados).

O risco de ampliagio desses danos ¢ ilimitado. E inegavel
que a manutencdo dessa conduta indevida da ANTAQ — inclusive com g
revogacac da resolugio atual — abrira a porta para prejuizos ainda maiores as
operacbes portuarias. O Porfo Brasil € uma boa demonstracio disto: sob a
roupagem de “terminal privativo misto”, pretende-se criar um porto maior do
que o de Santos, apto a movimentar, sozinho, toda a carga em contéineres
que transitou pelo territério brasileiro em 2007.

A situagao gerada pela conduta da ANTAQ é grave.
Provoca-se um ambiente de absoluta incerteza regulatéria, que prejudica
imediatamente os investimentos nos terminais portuarios de uso publico.

Relembre-se que, dos bens de comércio exterior do Brasil
de maior valor agregado, usualmente acondicionados em contéineres, a
parcela mais substantiva & movimentada justamente nesses terminais de uso
publico — que atendem com eficiéncia as necessidades do transporte maritimo
e levaram o comeércio exterior brasileiro ao patamar de R$275 bilhdes em 2007.

Ora, em um setor de tamanha importancia para a economia
do Pais, ndo se pode admitir um ambiente de falta de seguranca. Sera
impossivel que sejam levados adiante os projetos de investimento nos portos
publicos — 0s quais, em Gltima analise, resultam em patrimdnio ptblico —~ sem a
seguranca de que as determinantes constitucionais serfo preservadas.
g7. Além disso, a lesdo a preceitos fundamentais também foi
amplamente demonstrada nos {6picos acima.

Comprovou-se como a situacdo que estad sendo criada é
absolutamente incompativel com preceiios constitucionais  fundamentais
atinentes aos portos e a toda a ordem econdmica.

Ha o rsco de destruicdo do sistema, previsto
constitucionalmente, de servicos portuarios de natureza e sob controle

publicos.



60

E isto nao através de revisdo constitucional ou de aigum
outro meio formal de reforma, mas de modo indireto e obliquo, por meio da
permissao a que terminais privativos, sem plena e comprovada justificativa
econdmica em carga propria, possam operar com cargas de terceiros, numa
concorréncia exacerbada, desequilibrada e inconstitucional com os terminais
de uso publico.

E mais: existe o risco concreto de perda da soberania
nacional sobre os servicos portudrios. A destruicdo do sistema portuario

publico sera acompanhada pela assuncdo desse servicos por investidores
internacionais, aos quais néo serd imposto nenhum controle estatal brasileiro.

Esta situagio ja existe no &mbito da Porfonave, que é o
tnico terminal oceanico em funcionamento, de modo ilegitimo, sob o regime de
uso privativo misto.** Ha varios outros terminais fluviais na mesma sifuacio. E
estdo em curso de implantacdo diversos outros empreendimentos que
reproduzirdo a mesma situagdo danosa em uma variedade de outros terminais.

No caso dos autos, o prosseguimento da conduta da
ANTAQ - de nao observancia dos limites constitucionais, seja por meio do
descumprimento da regulamentacdo atual, seja através da reforma dessa
regulamentacdo — levard & supressao ou a uma drastica atrofia dos portos
publicos no Brasil e a sujeicdo inexoravel do setor portuario brasileiro a
interesses, conveniéncia e estratégia comercial tipicamente privados, néo
necessariamente alinhados ao interesse do Estado.

Se o Estado brasileiro, por meio da ANTAQ, revela hoje
absoluta incapacidade em fazer valer a disciplina normativa relativa a esta
area, pode-se imaginar o que ocofrera em poucos ancs, apds a gradual
destruicao dos portos que operam sob o regime juridico de direito pablico.

Assim, a Aulora aponta, respeitosamente, que estao
presentes o0s requisitos previstos no art. 5° § 1°, da Lei 9.882/99 para a
imtervencao urgente desse E. Supremo Tribunal Federal, nos termos

explicitados adiante.

“* A situacio da Porfonave pode envolver até mesmo a perda de controle nacional, Segundo
informactes divulgadas, retraladas nos documentos em anexo, seu controle aciondrio &

compartihado entre uma empresa brasiieira {(Trunfo Partivipacbes e Invesiimenics) 2 a
empresa Backmoon Investments, de nacicnalidade ignorada.
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98. Com o acatamento devido, a Autora pede o deferimento
de medida liminar para o fim de, durante a pendéncia do presente feito,
declarar as condicOes de interpretacio e aplicacio dos preceitos

fundamentais da Constituicéo, tal como explicitadas no item XH acima.

A Autora necessita desse provimento liminar com urgéncia,
na forma do art. 5°, § 1°, da Lei n® 9.882.

As condutas da ANTAQ descritas em fopico anterior
produzem novos prejuizos a cada dia e podem, a qualguer momento, gerar
danos permanentes e irreparaveis.

Ja permitiram o plenc funcionamento de um terminal
supostamente de uso privativo misto em ltajai (SC) — terminal da Porfonave -,
que estabelece concorréncia predatéria com diversos portos da regido,
especialmente com os portos publicos de ltajai (SC) e de Paranagua (PR).

E mais: ha proposta em tramitagdo na ANTAQ para a
alteracéo da regulamentacio atual e para a consagracao da ilegitimidade neste
setor.

Por fim, o proprio Congresso Nacicnal tem um projeto de
conversao de MP em Lei, do qual consta emenda destinada a, sem maior
preocupacao com os fatos ora expostos, liberar por completo os terminais de
uso privativo misto da movimentacéo e armazenagem de carga propria.®®

Todos esses fatores representam risco de agravamento
imediato das incertezas que hoje envolvem o setor portuéario publico nacional e
que podem conduzir & auséncia de investimentos privados em portos publicos.
Ha a necessidade urgente de intervencdo do Supremo Tribunal Federal, a fim
de estabelecer de modo claro e definitivo as determinantes constitucionais que

devem presidir a conduta do Poder Publico neste campo.

* Trata-se do projeto de convers@o em jei da MP n® 412/2007, cujo objeto é a 3 prorrogacéo
do Regime Tributdrio para Incentivo & Modernizacdo & & Ampifacio da Estrufura Porfusria -
REPORTO, instituido pela Lei i° 11.033, de 21 de dezembro de 2004 A emenda n® 004, de
auloria da Senadora KATIA ABREU, pretende alterar a redac@o do art 4°, §7° il dalein®
8.630/93 para gue passe o prever a ‘movimentagio de carga propria efou de terceiros”,
supcstamerte para permilir gue terminals privalivos passassem a  prestar ampla =
himitadamente servigos plblicos portugrios. Tal como revela a documentacls ora anexads,
esta e outras propostas de alteragBo da legislacdo portudria foram idealizadas pela Senadora
na condigao de vice-presidente da Confederagdo Nacional da Agricultura — embora
demonstrern desconhecimento da distingao entre os setores de grandis {inclusive agricolas) e
conféineres,
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Cabe o deferimento da v. ordem liminar para o fim de
suprimir qualguer divida interpretativa, impedindo que qualquer ente ou agenie
publico atue de modo contrario & definicio constitucional que vier a ser adotada
pelo E. Supremo Tribunal Federal.

99. Note-se que as medidas urgentes ora buscadas ndo
ocasionam qualquer dano irreparavel a ANTAQ ou a queam quer gue seja.

Destinam-se apenas a garantir o respeito & Constituicao,
mantendo um sistema portudrio que vem experimentando um crescimento
marcante nos Ultimos dez anos, desde a implantagic concreta da Lei n°
8.630/93 —~ com quase toda a carga geral portuaria sendo ainda hoje
movimentada por meio dos terminais de uso plblico.

XIV — CONCLUSAOD

100. Em face do exposto e do que sera certamente suprido
pelos eminentes Ministros Julgadores, a Autora espera a concessio da medida
liminar, ad referendum do Plenario, nos termos indicados acima.

Pede a citagdo da Agéncia Nacional de Transpories
Aquaviarios — ANTAQ, na pessoa de seu Diretor-Geral, no endereco
mencionado no pre&mbulo desta manifestacio, para que cumpra de imediato a
v. liminar e ofereca, no prazo legal, as informacdes de que dispuser (Lei
9.882/89, art. 69).

A Autora ainda protesta pela requisicdo de informacdes
adicionais da ANTAQ, pela designacao de peritos que emitam parecer sobre a
questdo e pela ouvida de especialistas, que serfo oportunamente indicados,
bem como pela realizacdo de audiéncia piblica na forma do art. 6°, § 1°, da Lei
9.882/99.

Sempre com a ouvida da Procuradoria Geral da Republica,
espera a prolacdo de v. acérddo que reconheca que as condutas ora
denunciadas violam os preceitos fundamentais da Constituicao Federal acima
mencionados.

Pede, assim, que esse E. STF estabeleca os critérios para

a interpretacéo e a aplicacdo adequadas de tais preceites fundamentais, com
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eficacia erga omnes, de modo a declarar de modo definitivo os critérios de
interpretacéo e aplicacio explicitados acima.

Da a causa o valor de R$1.000.000,00 (um milhdo de
reais).

Pede deferimento.
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