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RESUMO

Os portos brasileiros hoje sdo responsaveis por 95% (noventa e cinco por cento) do
fluxo de comércio exterior do pais, 0 que demonstra a importancia estratégica desse
setor. Para fazer frente as necessidades ensejadas pela expansdo da economia brasileira
foi publicado em 5 de junho de 2013 a Lei n® 12.815, designada como a “Nova Lei dos
Portos Brasileira” Essa nova lei ainda muito recente demanda um arduo processo
hermenéutico que desafia aos intérpretes da norma a tracarem balizas axioldgicas para a
sua implementacdo. A nova lei introduz um novo marco regulatorio para o setor
portuério brasileiro a fim de fomentar a criacdo de um ambiente concorrencial intra e
extra portos, com vista a contribuir para o aporte de investimentos privados na
modernizacdo da infraestrutura portuéria. Para tanto, tornar-se importante aprimora-lo, a
fim de garantir maior seguranca juridica e, sobretudo, maior competicdo no setor. Nesse
sentido, é fundamental a criagdo de um ambiente regulatério estavel, neutro e imune as
influencias politicas com vistas a atracdo de investimentos da iniciativa privada na
revitalizacdo e na ampliacdo da infraestrutura portuéria brasileira, visto que o
desenvolvimento econdmico do Brasil depende do incremento desse setor. Com a
edicdo desse diploma, a exploracdo da infraestrutura portuaria foi concretiza por
instrumentos publicos e por atos de outorga para a exploracdo de uma atividade
econbmica de relevante interesse publico, mas para que essa dualidade de regimes
juridicos contribua para o desenvolvimento do setor € indispensavel a sua estabilidade

regulatoria.

PALAVRAS CHAVES: Regulacdo dos Portos no Brasil — Novo Marco Regulatério
para o0 Setor Portuario Brasileiro — Analise da Lei n° 12.815 de 2013, de 5 de junho —

Infraestrutura Portuéria — Exploracdo Portuéria



ABSTRACT

Brazilian ports now account for 95% (ninety five percent) of the flow of foreign trade of
the country, which demonstrates the strategic importance of this sector. To meet the
expanding needs of the Brazilian economy was published on June 5, 2013, Law number
12.815, known as the New Law of the Brazilian Ports. This new law still very recent
demand hard hermeneutical process that challenges the interpreters of the standard
establish axiological beacons for their implementation. The new law introduces a new
regulatory framework for the brazilian port sector in order to foster the creation of a
competitive environment intra and extra ports in order to contribute to the contribution
of private investment in the modernization of port infrastructure. Therefore, it become
important to improve it in order to ensure greater legal certainty and, above all,
increased competition in the sector. In this sense, the creation of a stable regulatory
environment, neutral and immune to political influence with a view to attract
investments from the private sector in the revitalization and expansion of Brazil's port
infrastructure is crucial, since the economic development of Brazil depends on the
growth of this sector. With the enactment of this law, the exploitation of the port
infrastructure was concretized by public instruments and acts of concession for the
exploitation of an economic activity within the public interest, but that this duality of
legal systems contribute to the development of the sector is essential to its regulatory
stability.

KEY-WORDS: Ports regulation in Brazil — New Regulatory Framework for the
Brazilian Port Sector — Analysis of Law Number 12. 815 of June 5, 2013 — Port
Infrastructure — Port Operation



SIGLAS E ABREVIATURAS

AIR — Andlise de Impacto Regulatério

ANTAQ — Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

CAP — Conselho de Autoridade Portuaria

CCAF — Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administracéo Federal
CADE - Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia

CRFB — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil

OCDE - Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico

PPPs — Parceiras Publico-Privadas

SEP — Secretaria Especial de Portos

SUP — Servico do Patriménio da Unido
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1 - Introducéo

A globalizacdo e a intensificagdo do comércio mundial vém exigindo
profundas alteracGes no setor portuério global e requer cada vez mais dos paises um
intenso e acelerado processo de modernizagdo e expansdo dos portos, eis que a
eficiéncia deles é fator imprescindivel para o desenvolvimento econémico dos paises.

No Brasil, o setor portuario tem especial importancia ja que 95% do comércio
nacional vém sendo realizado por meio de portos, isso significa que a participacdo deste
pais nos fluxos econdmicos mundiais depende em grande medida da sua infraestrutura e
logistica portuéria®.

A atividade portuaria nacional compreende um centro de negocios composto
por diversos setores da economia, como 0 agronegocio, mineracdo e o transporte de
carga em geral de vultoso valor agregado, sendo o seu principal mercado o de
exportacdo de granéis que depende principalmente da infraestrutura dos portos e
terrestre para o seu progresso e expansio?. Significa que o desenvolvimento econdmico
do Brasil esta intrinsecamente ligado as infraestruturas aquaviaria e terrestre.

Contudo, mesmo com a inconteste importancia desse setor, este ainda
apresenta sérias deficiéncias, principalmente com relagéo as vias de acesso que ligam os
portos aos diversos sistemas modais, bem como falhas dos servicos e de gestdo, que
prejudicam de sobremaneira o desenvolvimento dessa atividade.

Atualmente o conceito de porto € tridimensional: lugar de abrigo de
embarcacOes, intercambio de meios de transporte e espaco de prestacdes de atividades
econdmicas, recreativas e comercias®. Além disso, o porto pertence ao Estado e
necessita de um regime juridico especial.

Nesse sentido, esse setor tem como maior desafio 0 aumento da sua eficiéncia.
Para tanto, exige-se melhorias nas suas infraestruturas através de investimentos de
modernizagdo nao sO nas areas designadas como ‘“porto”, em sentido estrito, mas,
também, todo o conjunto de instalagcdes localizadas ao seu redor, como armazens,

entrepostos aduaneiros e vias de acesso.

1 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias Publico-Privadas: Um Mar Ainda Ndo Navegado», In Revista
Brasileira de Direito Publico — RBDP, Editora Férum, Belo Horizonte, 2014, pag. 76.

2 |bidem, pag. 77.

3 MARTINEZ, Ignacio, Arroy, Compendio De Derecho Maritimo, 3* Edicdo, Editora Tecnos, Madrid,
2009, pag. 85.



Sendo assim, almejando a melhoria deste setor, foi publicada no Brasil a Lei n°
12.815 de 5 de junho de 2013, designada como “A Nova Lei dos Portos”. Trata-se no
fundo da publicacdo de um novo marco regulatorio para o setor portuério que visa a
modernizacdo e ampliacdo da sua infraestrutura bem como a reducdo dos seus custos
operacionais.

E justamente esse novo cenario de mudancas expressivas nesse setor que
iremos tratar no presente trabalho. Nossa proposta é demonstrar e analisar 0 novo
desenho institucional do setor portuario brasileiro, questionando-se a sua validade,
apontando as suas modificacbes e propondo, em certos casos, a aplicagdo de
instrumentos juridicos visando trazer benéficos para 0 mesmo.

Inicialmente, tracaremos um panorama geral da Nova Lei dos Portos Brasileira,
onde indicaremos as principais modificacdes trazidas por ela.

Apds, iremos tecer alguns comentarios acerca da reconfiguracdo das funcdes
publicas e o surgimento do Estado Regulador ou de Garantia, no qual ha transferéncia
da titularidade de prestagdo dos servicos publicos para a sociedade. Em seguida,
abordaremos como se da e qual a importancia da regulacdo dos setores infraestruturais,
para, entdo, falarmos sobre a regulacao das infraestruturas de setor portudrio brasileiro.

Seguidamente, vamos abordar o modelo de regulacdo adotado para esse setor,
onde se destacam a regulacao por contrato e a regulacdo por agéncia reguladora.

Comentaremos, também, os modelos contratuais de gestdo e exploracdo dos
portos e instalacbes portuarias no Brasil. Para em seguida tratarmos dos titulos
habilitantes para a exploracdo portuéria, como 0s contratos de concessdo, arrendamento
e autorizacdo portuarios. Iremos, ainda, sugerir a adocao das Parceiras Publico-Privadas
(PPPs), que ndo sdo aplicadas nesse setor, mas que poderiam gerar inimeros beneficios
para o0 seu desenvolvimento, eis que em momentos de recursos financeiros publicos
escassos, esse tipo de parceira poderia vir a atrair cada vez mais o capital privado,
possibilitando, assim, a reforma e modernizacdo das infraestruturas portuarias, pois gera
mais garantias e seguranca juridica ao parceiro privado.

Logo depois, iremos fazer alguns comentarios acerca das agéncias reguladoras
brasileiras, como suas caracteristicas e tipos de controle, para posteriormente abordamos
especificamente sobre a Agéncia Reguladora Nacional de Transporte Aquaviario e 0
novo marco regulatério do setor onde estdo em causa a problematica da captura
regulatéria politica pelo Poder Concedente a esta que prejudica drasticamente a

regulacdo setorial.



Ap0s, iremos sugerir a adocdo da Analise de Impacto Regulatério como uma
ferramenta juridica e econémica disponivel para a harmonizagdo entre as politicas de
governo e a competéncia técnica das agéncias reguladoras, eis que melhora a aderéncia
do regulador as diretrizes politicas do setor e que possibilitam um melhor controle
politico exercido pelo Governo Central.

Nesse sentido, demonstraremos, também, como é feita a regulacdo tariféria do
setor portuario, j& que o porto dispde de uma série de facilidades fisicas e uma série de
servigos prestados que necessitam de manutencdo e que geram vultoso gastos para o
mesmo, sendo necessario, nesse sentido, a cobranca de tarifas dos seus usuarios que
possibilitam a melhoria desses servigos.

Finalizaremos apresentando conclusbes objetivas e prospectivas acerca do

Novo Marco Regulatorio do Setor Portuario Brasileiro.



2 — UM BREVE PANORAMA GERAL DA LEI N° 12.815 DE 2013, DE 5 DE
JUNHO

Com a conversdo em lei da Medida Provisoria n°® 595 de 6 de dezembro de
2012, foi publicado no Brasil em 5 de junho de 2013 a Lei n° 12.815, denominada como
a “Nova Lei dos Portos Brasileira”. Esse novo diploma legislativo significa um enorme
avancgo para este setor, ja que trouxe uma série de mudancas significativas que sédo de
suma importancia para o seu crescimento, modernizagéo e expanséo.

A nova lei inaugura uma nova fase para setor portuario brasileiro e um novo
marco regulatorio, trazendo inovagfes dignas de nota e que serdo destacadas nesse
trabalho. Por ora, devemos enfatizar que a recente legislacdo almeja sem duavidas o
crescimento do setor, atraves da ampliacdo das infraestruturas portuarias, tanto intra e
inter portos, bem como uma modernizacdo tecnoldgica e da gestdo portudria, que
permita um aumento da movimentacdo de cargas com reducdo dos custos. Além disso,
em tempos de crise financeira, e de escassez de recursos estatais, essa inovacdo
legislativa pode ser uma ferramenta importante para atrair e estimular cada vez mais
investimentos privados, importantissimos para o incremento do setor.

A nova lei sana algumas dividas e discussGes que se tinham no passado,
principalmente com relagao aos terminais privados, pois extingue os conceitos de “carga
propria” e ‘“‘carga de terceiros” no ambito dos terminais privativos de uso misto,
permitindo as instalagdes portuérias liberdade para movimentar cargas de qualquer
titularidade ou natureza. Ambas as modalidades serdo englobadas agora sob a
designagdo de “terminal privado”, que ¢ definida pela nova lei como a instalagdo
portuéria explorada mediante autorizacdo e localizada fora da area do porto organizado.
Isso significa que os terminais de uso privado s6 poderdo exercer suas atividades fora da
area denominada de porto organizado, ja que dentro do poligonal s6 poderdo existir
terminais arrendados ou explorados mediante concessdo, conforme o artigo 1°,
paragrafo 1° da nova lei.

Com o estabelecimento dessas novas balizas, a lei acaba por clarificar a
assimetria regulatoria da exploracdo da infraestrutura portuéria, na medida em que
disciplina, de forma distinta, o regime juridico dos prestadores de servi¢os publicos —
arrendatarios e concessionarios — e o dos prestadores de atividade econémica em sentido

estrito — autorizatarios.



Com relagdo a nova designacao de “porto organizado”, a lei em seu artigo 2°,
inciso 11, delega ao Poder Executivo a regulamentacdo desta area, ocorre que até o
presente momento a normatizacdo ndo foi editada. Em seu artigo 2° 1, a lei inova
definindo “porto organizado” como ‘“bem publico”, construido e aparelhado para
atender a necessidade de navegacdo e movimentacdo de passageiros ou de
movimentacdo e armazenagem de mercadorias.

Para mais, 0 novo marco regulatorio estabelece que a fungdo de Poder
Concedente, que antes era exercido pela ANTAQ (Agéncia Reguladora), € transferida
para a Secretaria Especial de Portos (SEP), 6rgdo que exerce a funcdo de
assessoramento da Presidéncia da Republica na formulacéo de politicas e diretrizes para
0 setor, sendo direta e imediatamente subordinada a esta.

Por fim, em 27 de junho de 2013 foi publicado o Decreto Lei n° 8.033 que
regulamenta o disposto na Lei n® 12.815 de 5 de junho de 2013 e as demais disposicdes
legais que regulam a exploragdo de portos organizados e de instalagdes
portuérias. Porém, esse Decreto, como dito acima, ndo delimitou o que venha a ser

“porto organizado”, o que sem duvida gera inseguranca juridica para este setor.

3- REGULACAO DAS INFRAESTUTURAS PORTUARIAS

3.1. Um panorama geral da regulagéo das infraestruturas

3.1.1. Surgimento do Estado regulador e de garantia e a reconfiguracdo das

responsabilidades das publicas

Com a ascensdo do Estado Social ou Intervencionista verificou-se um grande
aumento do namero de servigos publicos e atividades econdémicas em geral exploradas
e prestadas diretamente pela maquina estatal. Todavia, essa participacdo e intervencdo
direta do Estado sofre um refluxo a partir da década de oitenta do século passado, em
razdo do elevado déficit fiscal decorrentes de anos de investimentos ndo lucrativos,
somados ao desaparecimento do socialismo real como possivel modelo alternativo ao
capitalismo, e o predominio de governos de ideologia neoliberais, com destaque para 0s
Estados Unidos e Reino Unido que levaram a uma profunda crise desse modelo estatal®.

4 ARAGAO, Alexandre, Santos De, Direito dos Servicos PUblicos, 22 Edicdo, Editora Forense, Rio de
Janeiro, 2007, pag. 43.



Com o tempo, ficou cada vez mais dificil para o Estado Social manter
determinadas atividades titularizadas e prestadas diretamente por ele, pois 0s recursos
financeiros tornaram-se escassos, ja que a sua responsabilidade social era méxima, o
que acabou prejudicando e inviabilizando investimentos financeiros e de modernizagédo
nessas atividades.

Nesse cenario, para evitar a bancarrota total do Estado, s6 havia um remédio,
reduzir drasticamente a maquina estatal e os gastos publicos, desideratos que se obtém
mediante a externalizacdo dos fins estaduais (estimulo ou inducdo dos privados para a
prossecucio das atividades publicas) e a privatizagdo das tarefas publicas®.

Sobrevindos dai os processos de privatizagdo material® e liberalizacdo’ das
tarefas publicas, sobre as quais anteriormente o Estado possuia real capacidade de
ingeréncia, mas que ao reconhecer a sua faléncia transfere essa titularidade publica para
a sociedade.

Como decorréncia desse processo, 0 Estado passa a assumir uma nova
obrigacéo, qual seja, de assegurar ou garantir o exercicio efetivo da atividade prestada,
agora, pelo particular, por meio de determinacdes, orientacGes ou obrigacdes, atribuindo
a Administracdo Publica uma nova competéncia de programacéo e de orientacdo da
entidade privada a quem foi confiado o exercicio da tarefa ptblica®.

Nesse processo, 0 Estado acaba afastando-se gradativamente do modelo
tradicional de administracdo publica prestacional, com responsabilidade de execucao,
para um modelo de administracdo garantidora ou controladora, sobretudo dos servi¢cos
publicos econémicos, que ora serdo prestados pelos privados. A responsabilidade de
execucdo, portanto, desaparece ou € atenuada, sendo substituida por uma
responsabilidade de garantia da prestagdo, ou em certos casos, por uma mera
responsabilidade de controle ou de fiscalizag&o®.

Deste modo, mais leve e menos inchada, a maquina publica passa a concentra-

se na tarefa de regular, fiscalizar e sancionar, ndo tendo mais a funcdo de prestar e de

5 GONGALVES, Pedro, A Concessdo De Servigos Publicos, Editora Almedina, Coimbra, 1999, pag. 8.

¢ Sobre o conceito polissémico de privatizacdo confira-se TAVARES DA SILVA, Suzana, Um Novo Direito
Administrativo?, Editora Imprensa da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2010, pag. 47.

7 Sobre o fim dos exclusivos monopdlios publicos na prestacdo dos servigos plblicos veja: CALVAO DA
SILVA, Mercado e Estado, Dissertagdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-Comunitarias na Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2006, pag. 32.

8 GONGALVES, Pedro, A Concesséo De Servigos Publicos..., pag. 10. No mesmo sentido, vide: OTERO,
Paulo, «Coordenadas Juridicas da Privatizacdo da Administracdo Publica», In Os Caminhos Da
Privatizacdo Da Administracdo Publica, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, pag. 41.

® GONGALVES, Pedro, A Concessdo De Servigos Publicos..., pags. 9 e 10.



praticar a gestio cada vez mais exigente de servigos publicos de variada natureza’®. E
mais leve, significa que o Estado podera concentrar seus esforcos e seus recursos para
que seja mais eficiente em suas proprias tarefas governativas, reduzindo os custos para a
sociedade.

Logo, ndo era suficiente apenas privatizar as empresas, era também necessario
alterar o modelo de regulacdo, de uma sistema fechado, de monopdlios, para um modelo
de regulacdo qua viabilizasse a competicdo, aberto, sem direitos de exclusividade a
exploracdo e ao acesso as infraestruturas comuns e uma base de compensacdo em
precos, presidido por livre iniciatival?.

Dessa forma, melhor seria desafogar o Estado de tarefas e responsabilidades
desnecessarias, transferindo-se ao mercado e a iniciativa privada tudo o que eles faziam
melhor, como financiar, construir e gerir atividades econémicas, incluindo
infraestruturas, jA& que em muitos casos, essas atividades poderiam e deveriam se
desenvolver sob a perspectiva e regras do mercado competitivo em regime de
concorréncial?.

Assim sendo, o Estado passa a assumir novas formas de intervencdo na
economia, deixando de ser direta — como um agente econémico ou prestador de servicos
publicos — para a uma intervencdo indireta, como um Estado Regulador ou Garantidor
de uma economia submetida cada vez mais as regras do mercado.

Sem embargo, nesse mesmo periodo, associados a necessidade de prestacdo de
servigcos publicos mais eficientes e menos burocraticos surgem idéias de reforma e
modernizacdo administrativa, 0 New Public Management, que propde a introducéo de
métodos de natureza empresarial, ou melhor, a adocdo de modelos de gestdo
tipicamente privados como forma de melhorar o desempenho e a qualidade da
Administracdo Publica.

Um das caracteristicas do direito administrativo tradicional, é como acentua

Suzana Tavares da Silva, a nota organica, ou seja, o fato de a fungdo administrativa

10 Com o “enxugamento” da estrutura do Estado, podera ele se dedicar aos setores que, embora nio
atrativos a iniciativa privada, sdo indispensaveis ao atendimento da sociedade, obtendo remuneracéo e
reduzindo gastos com empresas deficitarias ou com a gestdo deficitaria de recursos publicos que podem
ser direcionados para a salde, educagdo e para as atividades de poder de policia, seguranca e arrecadacao.
SouTo, Marcos Juruena Villela, Direito Administrativo da Economia, 3% Edicdo, Editora Lumen Juris,
Rio de Janeiro, 2003, pag. 149.

11 ORTIZ, Gaspar, Arifio, «Privatizacion, Liberalizacion y Desregulacion: Balance De Um Processo (1989-
2010), In Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, n°® 47, ano 12, Belo Horizonte,
outubro/dezembro 2014, pag. 10.

12 1bidem, pag. 29.



corresponder, tradicionalmente, a atividade desenvolvida por um conjunto de entidades
publicas, constituidas por diferentes 6rgdos, que dao corpo a Administracdo em sentido
organizatorio. A forma de funcionamento desse aparato administrativo constituia
matérias do foro da ciéncia da administracdo, que se regia por regras bem distintas das
que se aplicavam as organizagdes privadas®®.

No entanto, nas mesmas décadas de 80 e 90 iniciou-se um processo de reforma
da estrutura administrativa, relacionadas aos seus aspectos organicos e funcionais que
ficou conhecido como New Public Management. Significou uma profunda reforma no
seio das atividades da Administracdo Publica, que tendo como base o principio da
eficiéncia, buscou reservar para a Administracdo apenas as funcdes do nucleo tipico da
atividade de Estado, privatizando as de carater tipicamente econémico.

Todo esse processo deu origem ao que chamamos de empresarializacdo da
Administracdo Publica, que significou numa aproximacdo do modo de funcionamento
desta aos parametros privados empresariais, introduzindo novos critérios balizadores na
prestacdo da atividade publica, como gestdo por objetivos, avaliacdo de desempenho
(estabelecimento de standards), controle de produtividade, preocupacdo com o cidaddo
utuente e o desmantelamento das grandes estruturas burocraticas'®.

Além disso, o servigo plblico!® numa concepgéo tradicional era gerido sob a
I6gica de monopolios naturais publicos, ou seja, eram aqueles prestados a partir de
infraestruturas que ndo poderiam ser duplicadas em razdo da inviabilidade técnica ou
econbmica que ndo permitiam a presenca de mais de um prestador. Diante dessa
inviabilidade os servigos publicos eram prestados diretamente por empresas estatais®®.

Com efeito, o incremento tecnoldgico e sob a influéncia da globalizacéo tais
atividades foram desverticalizadas, com a segmentacao da gestdo de sua infraestrutura e
a prestacdo do servigo publico propriamente dito.

Quer dizer, o desenvolvimento tecnoldgico acabou por possibilitar a separacdo
entre a rede e 0s servicos, permitindo, com isso, a concorréncia e o livre acesso de

terceiros as redes publicas. Esse fracionamento, portanto, acaba por desonerar a

13 TAVARES DA SILVA, Suzana, Um Novo Direito Administrativo?..., pag. 46 e 47.

4 |bidem, pag. 46. Sobre a empresarializacdo da Administracdo Publica veja: CALVAO DA SILVA,
Mercado ¢ Estado..., pag. 35.

15 Sobre a definicdo de servicos publicos, confira-se: SouTo, Marco Juruena Villela, Direito
Administrativo das Concessdes..., pag. 9. Sobre a visdo classica francesa de servicos pablicos confira-se:
QuADROS, Fausto, «Servico Publico e Direito Comunitério», In Os Caminhos Da Privatizagdo Da
Administracdo Publica, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, pag. 281.

16 MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria,
Editora Férum, Belo Horizonte, 2015, pag. 66.



Administracdo Publica de prestar os servicos publicos que sdo agora liberalizados.
Passando o Estado a exercer a funcdo de garantidor da rede, investido em competéncias
especiais de regulagéo.

Tais atividades passam a ser qualificadas como atividades privadas com
obrigacOes de servico publico ou servicos econdmicos essenciais. Todo esse processo
de liberalizacdo das redes publicas é inspirado no modelo norte-americano das public
utilities, conceito aplicavel as atividades exploradas pelas designadas industrias de
rede’.

Logo, o fato das empresas privadas satisfazerem agora as necessidades
coletivas basicas determina que elas estejam sujeitas a uma regulagdo publica (public
utility regulations), em cujos termos ficam vinculadas a observar obrigagdes impostas
unilateralmente pelas autoridades reguladoras. Assim, com a segmentacdo da gestdo da
infraestrutura e da prestacdo do servico passou-se a considerar 0s servi¢os publicos
como uma atividade econdmica em sentido amplo, 0 que permitiu a promoc¢do da
concorréncia em diversos dos seus segmentos. Ou seja, a superacdo da ideia de
exclusividade na prestacdo do servigo publico estimulou o fomento a instituicdo da
concorréncia nessas atividades®®,

Dessa forma, a maior transformacdo neste cenério foi sem divida a
possibilidade de competicdo em um mesmo servico com distintas incidéncias
regulatdrias, ou seja, com a concomitancia entre prestadores sujeitos ao regime publico
e ao regime privado, ainda que ambos subordinados a restricdes de acesso para a
exploracdo da atividade ( necessidade de prévia licenga, concessao, permissao ou
autorizacéo, conforme o caso)*®.

Essa diversidade de regimes juridicos caracteriza-se, assim, pelo
estabelecimento de uma assimetria regulatdria, assim caracterizada pela distingdo de
atividades, onde se aplica uma maior ou menor dose de concorréncia de acordo com as

peculiaridades de cada uma delas?.

1 GONGALVES, Pedro, A Concessao De Servicos Publicos.. ., pags. 18 e 19.

18 MOREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portudria...,
pag. 66.

19 MARQUES NETO, Floriano De Azevedo, «A Nova Regulagdo Dos Servicos Publicos», In Revista
Eletronica De Direito Econémico, N° 1, Salvador, 2005, pag. 11. Disponivel em:
https://moodle.unipampa.edu.br/pluginfile.php/145927/mod_resource/content/1/A%20nova%?20regulame
nta%C3%A7%C3%A30%20d0s%20servi%C3%A70s%20p%C3%BAblicos.pdf. Consulta em
05/05/2016.

20 ARAGAO, Alexandre, Santos De, Direito dos Servigos Publicos..., pag. 434.


https://moodle.unipampa.edu.br/pluginfile.php/145927/mod_resource/content/1/A%20nova%20regulamenta%C3%A7%C3%A3o%20dos%20servi%C3%A7os%20p%C3%BAblicos.pdf
https://moodle.unipampa.edu.br/pluginfile.php/145927/mod_resource/content/1/A%20nova%20regulamenta%C3%A7%C3%A3o%20dos%20servi%C3%A7os%20p%C3%BAblicos.pdf

Nesse sentido, o resultado de todo esse processo de transformacdo que
acabamos de descrever cifrou-se na definicdo de um novo paradigma de relacionamento
entre o Estado e a Sociedade, baseado num ideério de “partilha de responsabilidades” e
de “cooperacao” ou de “coordenacao” para a realizacdo dos interesses coletivos. A
retracdo do Estado revelou, na verdade, um reforco do papel da Sociedade e do
Mercado, que néo significou o descumprimento das responsabilidades estadual, visto
que permanece o principio de continuidade das responsabilidades pablicas?.

Esse novo modelo traduz, portanto, o resultado de uma interacdo e de uma
partilha otimizada de tarefas e de responsabilidades publicas entre duas polaridades
(Estado e Sociedade) onde se rejeita a tendéncia totalitaria e excludente em que se
centravam o Estado. O novo grau ou patamar da responsabilidade publica de garantia
procura agora promover uma articulacao entre esses dois polos, de modo a preservar a

racionalidade inerente de cada uma delas aproveitando suas respectivas vantagens.

3.2. A Regulacéo das Infraestruturas e do Setor Portuario Brasileiro

O direito administrativo, nessa oOtica, passa a revela-se em um direito da
regulacdo. Ou seja, a regulacdo e o direito da regulacdo surgem como esquemas de
compensacdo do recuo do Estado, na sequéncia do processo de privatizagdo e do
abandono direito do fornecimento de servigos publicos. Como se sabe a atividade
regulatéria exterioriza-se através de varias formas e utiliza-se de multiplos
instrumentos, em que se enquadram o estabelecimento de regras gerais e abstratas,
como atos legislativos e regulamentos da Administracdo Publica reguladora, bem como
atos préprios da funcdo administrativa, como decisdes administrativas, contratos,
operacdes materiais e atos formais?2.

Nesse sentido, no desempenho da sua incumbéncia de regulacdo, um
instrumento fundamental do Estado de Garantia consiste na edi¢cdo de regras que vao
moldar ou limitar a atuacdo dos agentes de Mercado. Havera, portanto, duas categorias

de regras, as de base ou transversais, que se aplicam indistintamente a todos os setores

21 GONGALVES, Pedro, Reflexdes sobre o Estado Regulador e Estado Contratante, Coimbra Editora,
Coimbra, 2013, pag. 53.
22 |bidem, pag. 78.
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da economia e logo a todo o Mercado e, as regras de carater setorial, refletidas em
funcéo do particularismo de um determinado setor da economia®,

Por esse angulo, no direito brasileiro convivem duas espécies de regulacdo
estatal, a regulacdo geral, na qual se insere o direito da concorréncia e a defesa do
consumidor e a regulacdo setorial, na qual se inserem as agéncias reguladoras. Mesmo
ambas tendo um mesmo objetivo, de regular o mercado, ha diferengas substanciais entre
os dois modelos de atuagdo. Essa diferenciacdo se da porque o regulador setorial visa a
implantar determinas condi¢Ges de mercado em um especifico setor da economia para
assegurar a qualidade na prestacao dos servigos publicos. Trata-se na verdade de buscar
e garantir a melhor articulagdo entre os interesses do Estado, dos particulares e dos
usuarios no ambiente econémico dos servicos publicos. Ja a atuacdo do regulador geral,
no caso o Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia (CADE), tem 0 escopo
bastante diverso. O objeto de tutela direto e imediato é a defesa a concorréncia, seja
através da repressao de comportamentos abusivos, seja através do controle de atos de
concentragéo que possam gerar efeitos danosos a concorréncia®,

Nessa logica, as agéncias reguladoras reserva-se aquilo que é pertinente a
estruturacdo do mercado e ao CADE reservam-se as questdes atinentes a concorréncia
numa perspectiva ampla. Portanto, o atingimento dos objetivos da intervencdo estatal
depende nesses casos da articulacdo entre as autoridades com competéncias regulatérias
em sentido estrito e as dotadas de atribuicdo de defesa da concorréncia, sendo por 6bvio
necessario uma articulacao entre ambas.

O que define a roupagem da regulacédo, se apenas geral ou se setorial e geral,
sdo as caracteristicas do mercado, 0 comportamento dos seus agentes e 0s interesses
publicos em jogo. Sendo assim, iremos trabalhar no presente trabalho as regras setoriais
pertinentes ao setor portuario brasileiro, onde estd em causa a regulacdo das
infraestruturas em rede, devido a importancia que hoje esse segmento apresenta quando
temos em conta o desenvolvimento econdmico de uma Nagéo.

Abordaremos, portanto, como ocorre e porque da importancia da regulacéo das
infraestruturas portuarias, tendo em vista que elas integram o dominio puablico

infraestrutural, cuja identificagdo obedece a um critério funcional.

23 GONGALVES, Pedro, Reflexdes sobre o Estado Regulador e Estado Contratante..., pag. 79 e 80.

2 GUIMARAES, Bernado; Strobel, KATO; Mariana, Almeida, «Arrendamentos Publicos, Licitagdes,
Protecdo a Concorréncia e o Direito dos Arrendatarios», In Portos e seus Regimes Juridicos, A Lei
12.815/2013 e seus Desafios, Editora Forum, Belo Horizonte, 2014, pags. 200 e 201.
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S&o bens que, sendo composto por diversos elementos, se encontram sujeitos
ao dominio publico por referéncia ao todo. E, quando aludimos ao dominio publico
infraestrutural deparamos com um objeto em rede, justamente caracterizada pela
composicdo por diversos elementos dotados de uma organizacdo em vista do
cumprimento de uma finalidade determinada, finalidade essa que, no caso das redes
publicas, corresponde ao desenvolvimento de uma atividade tradicionalmente
identificada como de prestacdo de um servico publico, mediante oferta de prestacfes
tendencialmente homogéneas a uma pluralidade de utilizadores, de relevancia nao
despicienda para o funcionamento do sistema econdmico ou sécio-economico?.

Os setores infraestruturais, nessa continuidade, s&o essenciais para 0
desenvolvimento da vida, eis que deles depende a conservacao das condi¢fes minimas
de sobrevivéncia e de bem-estar da sociedade. Isso significa que o desenvolvimento
social depende, em grande medida, do incremento desses setores, posto que sera atraves
deles que vamos aferir os indicadores de desenvolvimento de uma comunidade.

As infraestruturas, como dito acima, caracterizam-se por um organismo em
rede, onde sdo estabelecidas as plataformas fisicas a partir das quais 0s servigcos
infraestruturais sdo prestados a sociedade de forma interligada, entrelaca e ramificada
por todo o territério nacional. Significa, portanto, que as suas utilidades e
funcionalidades sdo geridas a partir da conexao fisica entre todos os bens que compdem
a infraestrutura em rede, formando um todo unitario e indissociavel. Logo, a simples
instalacdo da plataforma fisica para a prestacdo de servicos infraestruturais tem pouco
uso se ndo existir uma conexao em rede?®.

Da mesma forma, os servigos de transporte aquaviario, por exemplo, prestam-
se a sua finalidade de prover a locomocdo de pessoas e bens, se estiverem interligadas
de forma una a outras vias de acesso e linhas ao longo do espaco terrestres. Nesse
sentido, a utilidade dos bens que compdem as infraestruturais € tanto maior quanto mais
interligada e capitalizada for & rede, limitando-se a entrada no mercado de novos

agentes econdmicos, devido inviabilidade fisica, técnica ou econdmica. Assim, 0s

% MonNiz, Ana Raquel, «Consideraces Sobre o Dominio Publico Portuario: Em Especial, As
Concessdes», In Os Novos Desafios Da Politica Portuaria, Editora Instituto Juridico, Coimbra, 2015,
pag. 88.

% MORENO, Natalia, De Almeida, Smart Grids, Modelagem Regulatéria de Infraestruturas, Synergia
Editora, Rio de Janeiro, 2015, pags. 6 e 7.
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operadores econdémicos ficam condicionados a existéncia e aos requisitos de acesso a
rede, em vez de livres para operarem sob as normas de mercado e da concorréncia?’.

A rede, como um todo indissoltvel, deve ser operada de forma una, sem que
ocorra a fragmentacdo dos seus componentes sob pena de haver a perda de sua
funcionalidade.

Nesse ponto de vista, como acentua Natalia Moreno, os componentes e agentes
econdmicos que compdem e atuam na rede, sdo interdependentes entre si e, as acoes e
falhas ou melhorias em cada uma de suas partes tém o potencial de impactar
substancialmente no todo. Fazendo-se necessario, portanto, uma gestdo sistémica e
integrada de toda a rede, traduzindo-se na necessidade de se estabelecerem regras e
parametros de conduta comuns a todos 0s operadores econdémicos que operam a rede em
prol da boa operacéo do sistema?®.

A organizacdo em rede pressupde, portanto, que os investimentos realizados na
aquisicdo de bens figuem imobilizados no momento em que tais bens passam a integrar
0 todo. Ou seja, a partir do momento em que 0s bens passam a integrar a estrutura em
rede torna-se inviavel a sua locomocdo, por exemplo, para outro local, ndo restando
outra alternativa ao investidor sendo recuperar 0s seus investimentos por meio da
operacdo e exploracdo daquela especifica infraestrutura. Por isso, as atividades dos
setores de infraestruturas portuarios tém por caracteristicas particulares a elevada escala,
integracdo, indivisibilidade, ou seja, a necessidade de construcdo de extensas redes
estruturais e o alto custo fixo de instalacdo, o que as denota vultosos investimentos em
tecnologia e demanda profissionais qualificados para a sua operacéo e gestdo?°.

Ndo ha como negar nesse sentido, que o0s investimentos realizados para
instalacdo, gestdo e manutencdo da rede sdo de altissimo custo e necessitam um grande
esforco para a sua expansao, seja porque tais setores se colocam na fronteira do
progresso tecnoldgico e se caracterizam pela rapida sucessdo das geracdes tecnoldgicas,
0 que impde substanciais e continuas inversdes em aquisicdo de materiais de alto valor
agregado e em pesquisa e desenvolvimento. Logo, 0s custos inerentes & implementacdo

das bases materiais por meio das quais se desenvolvem os servigos infraestruturais,

2T MORENO, Natalia, De Almeida, Smart Grids, Modelagem Regulatéria de Infraestruturas..., pags. 6 e 7.
28 1bidem, pag. 8.

2 RIBEIRO, Leonardo, Coelho, «<O Novo Marco Regulatério dos Portos, Entre Grandes Objetivos e
Inadequadas Exigéncias», In Portos e seus Regimes Juridicos, A Lei 12.815/2013 e seus Desafios, Editora
Forum, Belo Horizonte, 2014, pag. 116.
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afiguram-se altissimos e, por isso, demandam grandes espacos de tempo para serem
amortizados®.

Por tais razdes, esses setores foram tradicionalmente entendidos como
monopolios naturais, ja que se entendia que o todo poderia ser satisfeito a menor custo
por uma unica empresa. Assim, os setores infraestruturas se caracterizavam pela figura
do operador Unico, responsavel por todas as etapas de producdo, ja que se entendia que
a duplicacdo da rede mostrava-se pouco econdmico. Logo, esse setor era excluido da
I6gica concorrencial de mercado.

Com relacdo aos portos, diz-se que um mesmo acidente geografico ndo pode
comportar dois portos distintos, concorrentes entre si. Eis que a duplicacdo da
infraestrutura demanda custos elevados, os quais sdo injustificaveis se ja existente uma
instalacdo adequada. Nesse sentido, 0 monopdlio seria a melhor saida econdmica para
esse setor, pois apenas um Unico explorador da atividade conseguira custos melhores
para ele e para a sociedade que varios outros exploradores menores. A isso se denomina
o monopdlio natural®.

Entretanto, o incremento tecnoldgico permitiu que as diversas atividades
integrantes de alguns servicos infraestruturais fossem fragmentadas, permitindo o
aparecimento de uma ldgica concorrencial na rede. Desta forma, 0s avangos
tecnoldgicos e, também, de financiamento possibilitaram o rompimento do paradigma
do monopdlio natural e a entrada de terceiros na rede e, por consequéncia a
concorréncia entre diversos operadores econdmicos atuantes nesse segmento.

No setor portuario, a concorréncia intraportos, portanto, surge a partir da
modernizacdo de suas infraestruturas, permitindo com isso o aparecimento de empresas
privadas que passam também a operar dentro do porto. Surgindo, assim, novas
instalacGes e novos terminais, diferentes daqueles arrendados e dos terminais publicos.
Um mesmo porto pode abrigar varios terminais privativos, 0s quais podem atuar na
mesma area: granéis, frio, combustiveis e fertilizantes, por exemplo. Pode haver, nesse
sentido, a concorréncia de um terminal graneleiro com outro, do mesmo setor

econbmico, entre terminais puablicos e privativos. Além disso, pode haver o

30 MORENO, Natalia, De Almeida, Smart Grids, Modelagem Regulatéria de Infraestruturas..., pag. 9.
31 MAYER, Giovanna, «Notas Sobre o Regime dos Portos Brasileiros», In Portos e seus Regimes
Juridicos, A Lei 12.815/2013 e seus Desafios, Editora Férum, Belo Horizonte, 2014, pag. 85.
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compartilhamento de infraestrutura, ou seja, um mesmo terminal servir para a prestacdo
de servigos de duas ou mais empresas, concorrentes entre si®2,

Nesse novo cenario, portanto, passa a ser necessario regular esse setor
infraestrutural. Cabendo ao Estado, agora, planejar e eleger as opcGes e regras nas quais
irdo se desenvolver as atividades econdmicas em rede. Ou melhor, é necessario
estabelecer o tipo de organizacdo de mercado e o grau de intervencgdo do Estado nesses
segmentos. Como bem observa Egon Bockmann, quem gerencia portos esta a tratar de
complexos sistemas econémicos de logistica global, j& que ndo esta a tratar s6 de
transportes, mas também de linhas de producdo, gerenciamento de estoques,
armazenagem, custos, informacdes etc. E o Estado, tendo como base a contemporanea
regulacéo desses sistemas, devera exploré-lo direta ou indiretamente de forma integrada
e sistémica®,

Torna-se imprescindivel, nesse sentido, ao Estado, definir o tipo de regulacéo
que serd aplicada, ou seja, o quadro regulatério setorial, delimitando o perimetro das
atividades econdmicas que devem ficar submetidas a regulacdo setorial. Sendo
necessario, determinar a titularidade dos bens, o tipo de atividade, se sera publica ou
privada, ou mista e o grau de concorréncia desejada. Descrevendo, quais critérios serdo
adotados para estabelecer a assimetria regulatoria no setor (a atividade, a funcdo, a
geografia, se sera uma regulacdo de comando e controle ou de performance e resultados,
dentre outros). Trata-se, em suma, de compor um regime juridico-institucional
adequado ao bom funcionamento do sistema regulatorio setorial.

Significa que a modelo de regulacdo definida para o setor incumbe-se de fixar
as opcdes fundamentais em termos de financiamento e técnico, definindo, de um lado,
as condicdes de captacdo, realizacdo e amortizacdo de investimentos no setor, a maior
ou menor liberdade de fixacdo de precos por parte do agente econdémico, os formatos e
limites eventuais a percepcdo de receitas pelo operados, enfim, a divisdo e a gestdo dos
custos, ganhos e riscos entre o Estado e o Mercado. De outro lado, as especificacdes e
requisitos técnicos dos servicos, que a0 mesmo tempo permitem a entrada de agentes

econdmicos, qualidade e eficiéncia dos bens e servigos ofertados, em op¢des quanto ao

32 MAYER, Giovanna, «Notas Sobre o Regime dos Portos Brasileiros»..., pag. 87.
33 BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos», In Portos e seus Regimes Juridicos,
A Lei 12.815/2013 e seus Desafios, Editora Férum, Belo Horizonte, 2014, pags. 42 e 43.
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nivel e periodicidade da atualizacdo dos parametros técnicos e tecnoldgicos exigidos, as
fontes, tipos, teste e vinculatividade dos standarts dentre outros®.

A partir dessa estruturacdo base que séo colocados os nortes e limites seja ao
desempenho da atividade econémica pelos agentes, seja a atividade regulatoria
ordinéria, que devera minudenciar, monitorar e executar normas e concretizar as opcoes

fundamentais eleitas quando da escolha regulatdria do setor.

3.2.1 A regulacéo por contrato do setor portuario brasileiro

Nesse plano, uma das escolhas regulatérias sera o tipo de estrutura institucional
da regulagcdo. A primeira opgdo consiste em decidir se se adota um modelo de
“regulacdo por agéncia”, um modelo de “regula¢do por contrato” ou até um “modelo
misto”. No primeiro caso, 0 Estado escolhe por instituir uma estrutura administrativa,
ou atribuir a uma estrutura ja existente as tarefas de regulacdo administrativa e, no
segundo caso, a opgao concretiza-se em celebrar um contrato com agentes de mercado e
definir, nesses contratos (como concessdo de servigos), uma regulacdo especifica que
eles devem observar. No terceiro caso, havera uma conjugacdo entre a regulacdo por
agéncia e a regulagdo por contrato®.

No setor portuario brasileiro, ha a opcao pela escolha tanto da regulacdo por
contrato como pela regulacdo por agéncia, como base nos artigos 4° e 13° da Lei 12.815
de 2013. Teceremos primeiramente alguns comentarios acerca da regulacdo por
contrato.

Basicamente devemos apontar que a regulacdo das infraestruturas se da, na grande
maioria dos casos, mediante a celebracdo de um contrato. Nesses casos, 0 contrato
assume o principal espaco juridico conformador de decisbes e escolhas regulatorias que
serdo determinantes para conceber aspectos essenciais na prestacdo do servico publico

ou na gestéo da infraestrutura®.

3 MORENO, Natalia, De Almeida, Smart Grids, Modelagem Regulatéria de Infraestruturas..., pag. 20.

35 GONGALVES, Pedro, Reflexdes sobre o Estado Regulador e Estado Contratante..., pag. 82.

% GARCIA, Flavio Amaral, «<A Mutabilidade e Incompletude na Regulacdo por Contrato e a Fungédo
Integrativa das Agéncias», In Revista de Contratos Publicos, RCP, Ano 4, n® 5, Editora Férum, Belo
Horizonte, 2014, pag. 3.
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Em alguns setores, portanto, a intervencao publica € instrumentalizada pela via
contratual®’. Trata-se de um contrato real, celebrado entre uma autoridade publica com
funcdes de regulacdo e uma ou mais empresas reguladas.

Na definicdo do que venha a ser essa regulacdo por contrato, o jurista Pedro
Gongcalves define essa regulagdo como um processo juridico de formulacdo de normas
regulatdrias através de um contrato celebrado entre a autoridade publica responsavel por
organizar a regulagdo de um mercado ou a autoridade reguladora deste mercado e uma
ou varias empresas que nele exercem uma atividade econémica. Para o referido autor,
regulacdao administrativa por contrato coincide com a figura do contrato regulatério, este
sim é o contrato explicito através do qual se efetiva toda ou uma parte da regulacéo de
um determinado mercado®®.

Trata-se, portanto, de um contrato publico, que envolve, necessariamente, a
subscricdo por uma autoridade publica e a empresa regulada, aquela a quem as normas,
diretrizes ou decisdes regulatdrias contratualizadas se dirigem. Ou seja, significa a
escolha de um projeto e de um operador econémico privado que atuard na gestdo do
servico publico ou de uma infraestrutura publica, em que se concretiza uma relagédo
juridica duradoura. Na verdade, esses contratos definem e cristalizam politicas publicas
de longo prazo em setores vitais da economia e que sdo essenciais para a consecucdo do
interesse puUblico, legitimando verdadeiras estratégias de politicas duradouras®.

Nesse sentido, como aponta Suzana Tavares da Silva, estamos diante de um
fendmeno de substituicdo da utilizacdo de institutos tipicos da regulacdo por celebracdo
de contratos que cumprem a sua fungdo. E uma técnica difundida nos setores
econdmicos assentes em infraestruturas de rede*.

Sob essa perspectiva, aponta Flavio Amaral Garcia, que sera no contrato
regulatério que se estabeleceram: a estrutura tarifaria, metas de qualidade, indicadores
de desempenho, compromisso de investimentos, partilha de riscos entre partes,
mecanismos de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
universalizacdo do servigo, método de alocacdo de custos, sistema de monitoramento e

avaliacdo e resultados a serem atingidos. Sdo essas algumas das escolhas regulatorias

37 Designado também como regulatory contracts ou regulation by contract. TAVARES DA SILVA, Suzana,
Um Novo Direito Administrativo..., pag. 67.

3 GONGALVES, Pedro, Reflexdes sobre o Estado Regulador e Estado Contratante..., pag. 127 ¢ 128.

39 GARCIA, Flavio Amaral, «<A Mutabilidade e Incompletude na Regulacdo por Contrato e a Fungdo
Integrativa das Agéncias»..., pag. 3.

40 TAVARES DA SILVA, Suzana, Um Novo Direito Administrativo?..., pag. 67.
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que serdo determinantes para afericdo da eficiéncia do operador econdémico na
consecucao do interesse publico®!.

Desse vinculo contratual, portanto, incorporam-se direitos e obrigacGes para
ambos 0s contratantes, o que acaba por gerar mais seguranca juridica aos investidores,
principalmente em paises ainda em desenvolvimento onde os fatores politicos possuem
grandes influéncias. Todavia, as mutabilidades inerentes a esses arranjos contratuais
duradouros podem gerar muitos questionamentos no futuro.

Cabe ressaltar, também, que ndo héa discricionariedade absoluta na fixacdo das
escolhas publicas exercida pela via da regulacdo por contrato, eis que estas se
comunicam e se conectam aos marcos regulatorios que devem anteceder a celebracdo
contratual.

Nessa espécie de contrato o foco principal é a busca por resultados e pela
eficiéncia e, por isso, a preocupacdo se orienta para a concretizacdo de finalidades, com
maior flexibilizagdo e autonomia para o operador privado definir meios, métodos,
técnicas e modos de agir para o atingimento das metas. Para tanto, € de suma
importancia o estabelecimento de indicadores de desempenho (standards).

Trata-se aqui, no fundo, da regulacdo contratual por performance, que € uma
tendéncia na regulagdo por contrato, alinhada a uma visdo moderna de administragéo de
resultados, em que sdo estabelecidos standards de desempenho, que significa a
configuracdo de um padrdo proprio de regras, que estabelecem a direcdo da regulacdo, o
seu objetivo e a formas que esses objetivos estdo sendo seguidos®.

Na verdade, a regulacdo contratual por performance permite maior
flexibilidade no contrato e, assim, possibilita maior capacidade de adaptacdo do mesmo,
eis que por serem contratos de longa duracdo, quanto maior for a autonomia na
implementacdo de metodologias maior sera a adaptabilidade contratual. Apoiar-se em
esquema contratuais rigidos que congelam modos e meios do objeto podem se
desatualizar facilmente devido a fatores sociais, politicos e econémicos supervenientes e
imprevisiveis.

A regulagdo contratual por performance €, na verdade, uma abordagem que
permite aos regulados a possibilidade de decidir sobre as respostas para efetivamente

lidar com um determinado objetivo. Com isso, esta abordagem assume que as respostas

41 GARCIA, Flavio Amaral, «A Mutabilidade e Incompletude na Regulagdo por Contrato e a Funcgéo
Integrativa das Agéncias»..., pag. 4.

4 LopGE, Martin; WEGRICH, Kai, Managing Regulation, Regulatory Analysis, Politics and Policy,
Palgrave Macmillan, Nova York, 2012, pag. 13.
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e os resultados podem ser medidos e que os regulados possuem capacidade para
entender que tipo de respostas escolheram. A critica € que uma abordagem baseada em
performance exige do regulador habilidade para acompanhar as respostas vindas do
mercado e, por outro lado, a vontade das empresas de cumprir os objetivos*.

Quer dizer, como preceitua Natalia Moreno, que sdo 0s agentes regulados que
realizaram as op¢Oes de cunho comercial-empresarial-operativo sobre a forma pela qual
desempenhardo os seus negdcios, assumindo os riscos dai decorrentes. E o regulador,
desincumbido dessa imensa responsabilidade, de eleger meios, foca-se naquilo que deve
ser a sua tarefa precipua, a de identificar e materializar, a luz da realidade e das
peculiaridades e constante evolucdo do mercado, os resultados que melhor efetivardo os
interesses e politicas publicas tracados para o setor, legitimando mais fortemente as
intervencdes regulatorias. Sob essa formula incumbe ao regulador demarcar metas e
parametros de performance e resultados a serem perseguidos e atingidos pelos
operadores*.

Ligado ao aspecto da busca por resultados e que produz significativo impacto
na regulacdo por contrato é o espaco de abertura para a participacdo dos interessados e
da propria sociedade. A possibilidade de contar com a participacao direta e ativa dos
operadores econdémicos na concepcdo e estruturacdo de contratos dotados de maior
complexidade, auxiliando o ente publico a delimitar o escopo do objeto, € na atualidade
uma realidade do Direito Europeu e de outros ordenamentos juridicos. Ou seja, a
colaboracgédo da sociedade na construcdo desses contratos é uma realidade cada vez mais
acentuada. J& que antes os processos de formacdo dos contratos eram definidos
unilateralmente pela entidade contratante, sem maiores trocas e informagdes com o
Mercado e a Sociedade. Assim, a concep¢do de projetos e 0s modos de execucdo do
objeto eram definidos internamente na estrutura administrativa, sem que houvesse
maiores didlogos entre os operadores econdmicos. Portanto, abandona-se a perspectiva
de que o ente contratante tem a solucdo para todo e qualquer projeto de infraestrutura
dotado de maior complexidade®.

Nessa logica, havera uma reducdo de espacos de inconformismo posterior do

operador econdmico com relagdo as opcdes previamente adotas no procedimento de

4 LoDGE, Martin; WEGRICH, Kai, Managing Regulation, Regulatory Analysis, Politics and Policy..., pag.
65.

4 MOoRENO, Natélia, De Almeida, Smart Grids, Modelagem Regulatoria de Infraestrutura..., pag. 181.

4 GARCIA, Flavio Amaral, «A Mutabilidade e Incompletude na Regulagdo por Contrato e a Funcgéo
Integrativa das Agéncias»..., pag. 7.
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formacéo desses contratos. A premissa aqui é de as partes ndo estdo necessariamente em
posi¢cOes antagbnicas, mas, sim, dependentes uma das outras, onde se cria uma
dependéncia mutua que incentiva a adog¢do de uma cultura de colaboracgdo e cooperacao.

Assim sendo, a nova Lei n® 12.815 de 5 de junho de 2013, em seu artigo 4°
estabelece que “a concessao e o arrendamento de bem publico destinado a atividade
portudria serdo realizados mediante a celebragdo de contrato, sempre precedida de
licitagcdo, em conformidade com o disposto nesta lei e no seu regulamento”. Ja em seu
artigo 5° a lei define os parametros que serdo definidos nesse contrato, como: (i) o
objeto, a area e ao prazo; (ii) o modo, a forma e as condic¢des da exploracdo do porto
organizado ou instalagéo portuaria; (iii) os critérios, indicadores, formulas e parametros
definidores da qualidade da atividade prestada, assim como as metas e prazos para o
alcance de determinados niveis de servico; (iv) ao valor do contrato, as tarifas praticadas
e aos critérios e procedimentos de revisdo e reajuste; (v) aos investimentos de
responsabilidade do contratado, dentre outros.

Por se tratar de um contrato de performance, cabera a Autoridade Portuéria
fiscalizar e verificar a capacidade e 0s requisitos das empresas ou concessionarias que
atuam no porto ao longo de todo o periodo do contrato, ndo se limitando somente a fase
de avaliacdo prévia. Trata-se de um controle real das atividades desenvolvidas pelas
empresas. Essa fiscalizacdo constante serve como um incentivo para que estes operem

buscando 0 maximo de produtividade e eficiéncia®®.

3.3. Os modelos contratuais de gestdo e de exploracdo dos portos e instalagdes

portudrias no Brasil e 0 novo marco regulatério

3.3.1. A exploracéo privada dos portos na Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil e algumas controversiais

Como visto acima, uma das formas que o Estado Brasileiro elegeu para regular
esse setor econdmico foi através de modelos contratuais. Serda por meio dos contratos
regulatorios que serdo definidos os modelos de gestdo e de exploracdo dos portos e

instalagOes portuarias.

46 CARBONE, Sergio, «L.’Equilibrio Tra Autorita Portuale e Mercato», In Diritto Dei Trasporti 1994, Anno
VII, Nimero 3, Instituto Per Lo Studio Del Diritto Dei Trasporti, Roma, 1994, pag. 814.
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No entanto, antes de tudo, é importante sublinhar que, no caso brasileiro, todo
o Direito e todos os direitos sdo constitucionalizados. Isso implica dizer que o sistema
portudrio brasileiro ha de ser compreendido primeiramente a partir da Constituicao.

Nessa logica, a execucdo das atividades portudrias é constitucionalmente
submetida a exploracdo direta e/ou indireta pela Unido. No segundo caso, na exploragédo
indireta, ha trés mddulos contratuais basicos escolhidos pela Constituicdo Brasileira de
1998 (CRFB), a autorizacgdo, a concessao e a permissao. Por sua vez, a Lei n® 12.815 de
2013 consolidou trés regimes juridicos para “a exploracao pela Unido, direta ou
indiretamente, dos portos e instalacdes portudrias e as atividades desempenhadas pelos
operadores portuarios” (artigo 1°, caput), a concesséo, a autoriza¢do e o arrendamento
portuério, ndo constando, portanto, a permissdo, e cada um desses tipos contratuais
trazem consigo o seu respectivo regime juridico®”.

Nesse sentido, especificamente no que respeita aos portos, a CRFB atribui um
respectivo leque de escolhas ao legislador infraconstitucional, que pode optar por um
modelo portuario mais publico-centralizador ou mais privado-cooperativo, que exprime
a outorga da iniciativa, da exploracdo e da execucdo das politicas portuarias a pessoas
privadas, em cooperacdo com as autoridades competentes, com respectivas
combinag@es intermédias. O modelo de iniciativa dual da Ordem Econ6mica Brasileira
permite multiplas escolhas infraconstitucionais*.

Nesse setor publico da economia, a CRFB é razoavelmente clara, diz o seu 20,
inciso VII*, que sdo bens da Uni&o Federal os terrenos de marinha® e seus acrescidos.
Esses terrenos sempre possuiram uma afetacdo natural a defesa do territorio nacional e a
construcdo de instalagdes portuarias. Dada a qualificagdo dos terrenos de marinha como
um bem publico da Unido Federal, para que possa haver a exploracdo da infraestrutura
portuaria, os interessados deverdo requerer junto ao Servico do Patrimdnio da Unido
(SUP) um titulo habilitante para tanto, denominada contrato de aforamento, consoante
disposto no artigo 9° do Decreto Lei n° 9.760 de 05 de setembro de 1946°L.

47 BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 34.

48 |bidem, pag. 44. Nesse mesmo sentido, confira-se: MOREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE
FREITAS, Rafael, A Nova Regulacéo Portuaria..., pag. 64.

49 Artigo 20 da CRFB: “Sdo bens da Unido: VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos”.

0S40 areas que, banhadas pelas 4guas do mar ou dos rios navegaveis, em sua foz, se estendem a
distancia de 33 metros para a area terrestre, contados da linha do preamar médio de 1831. A definicdo
inicial dos terrenos de marinha foi dada pelo Aviso Imperial de 12/07/1833, e por isso, a referencia ao
preamar médio de 1831. CARVALHO FILHO, José Dos Santos, Manual de Direito Administrativo, 18°
Edic&o, Editora Lumen e Juris, Rio de Janeiro, 2007, pag. 1040.

1 MoreIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 64.
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O artigo 22, inciso X, da CRFB®?, por sua vez, confere a Unido Federal a
competéncia privativa para legislar sobre o regime dos portos. E no artigo 21, inciso
XII, alinea f°3, preceitua que “compete a Unido Federal explorar, diretamente ou
mediante autorizacdo, concessdo ou permissao 0s portos maritimos, fluviais e
lacustres”. Deixaremos de lado a exploracéo direta e abordaremos a exploracao privada
desse setor, que pode funcionar, portanto, por meio de autorizacdo, concessdes e
permissdes, afora o0s arrendamentos portudrios, que ndo assumiram estatura
constitucional, pois criados e definidos pelo legislador infraconstitucional.

Quanto as concessdes e permissdes, ha dois preceitos, em locais diversos, que
merecem serem mencionados. No artigo 21, a Constituicdo correlaciona uma série de
atividades econdmicas a esses dois modulos contratuais, como telecomunicacdes,
radiofusdo, energia elétrica, navegacdo aérea, transporte aquaviario, portos, dentre
outros. Além disso, para as concessdes e permissdes, o artigo 175 dispde que: “Incumbe
ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob o regime de concessdo e
permissdo, sempre através de licitacdo, a prestagdo de servigos publicos”. Importante
destacar que esse ultimo artigo correlaciona os conceitos de “licitacdo” a “servicos
publicos” unicamente para os modelos contratuais de concessio € permissio®*.

J& quanto as autorizacbes, a CRFB s6 menciona esse modelo contratual no
artigo 21, ao tratar das competéncias da Unido. Logo, significa dizer que o legislador
infraconstitucional esta proibido de estabelecer a tradicional licitacdo como requisito
para as autorizacGes portudrias. O regime juridico sera aqui definido pelo legislador
infraconstitucional e, de modo suplementar, pelos respectivos regulamentos econdmicos
e contrato de ades&o®.

Assim, é devido a determinacdo constitucional que tal ordem de servigos €
atribuida ao Estado e, também por prescricdo constitucional, eles podem ser outorgados
a exploracdo privada em contratos de concessdo ou de permissao, sempre antecedidos
de licitacdo. Através da combinacdo de lei + regulamento + contrato, bens e servigos
publicos sdo transferidos a iniciativa privada, a quem se atribui o direito, o dever e a
obrigacdo de cumprir as prescri¢es legais, regulamentares e contratuais previamente

definidas. A pessoa privada, portanto, seré titular, por prazo certo, do direito e do dever

52 Artigo 22: “Compete privativamente a Unido legislar sobre: X - regime dos portos, navegagao lacustre,
fluvial, maritima, aérea e aeroespacial”.

%3 Artigo 21: “Compete a Unido: Inciso XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo
ou permissdo: f) os portos maritimos, fluviais e lacustres”.

% BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 50.

%5 lbidem, pags. 50 e 51.
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de explorar o servigo publico, prestando-se diretamente a todo o universo de usuarios.
Em contrapartida cabe ao Poder Publico respeitar o estatuto concessionario e cumprir as
respectivas obrigacOes contratuais, seja na condi¢do de concedente, seja na de regulador
Ou mesmo usuario®.

Desta maneira, e avancando no tema, prescrevem Diogo de Figueiredo Moreiro
Neto e Rafael Véras, que a CRFB estabeleceu uma dualidade de regimes juridicos para
exploracdo das infraestruturas portuarias no Brasil, preceituando que a Unido Federal
podera explorar diretamente ou podera delegar tal atividade a terceiros por meio de
concessao ou permissdo ou outorga-las aos particulares por meio de autorizacdo. Ou
seja, a dicotomia de formas de exploracdo por particulares das atividades portuarias
prevista na Constituicdo Brasileira demonstra a adocédo, pelo ordenamento juridico deste
pais, de um dualismo de regimes para a exploracdo da atividade portuaria,
consubstanciada na existéncia de servico publico, de competéncia da Unido, e, ao
mesmo tempo, de atividade econdmica em sentido estrito, mantendo-se a competéncia
desse ente federativo em regular a matéria®’,

Isso significa que quando a exploracdo dos servicos publicos for delegada para
0 setor privado, por meio dos institutos da concessao e permissdo, ter-se-a, consoante o
disposto no artigo 175 da CRFB, a delegacdo de um servico publico, nos quais serdo
informados pelo preceito constitucional de servico publico adequado ao parégrafo
tnico, inciso 1V do mesmo artigo da CRFB®. Por outro lado, quando a exploragio
desses servicos for delegada pela via da autorizacdo, tratar-se-a de uma atividade
econdmica em sentido estrito, a qual sofrera os influxos da regulagio estatal®®.

Com efeito, o legislador infraconstitucional deu concretude a diretriz extraida

do texto constitucional, motivo pelo qual tanto o regime instituido pela Lei revogada n°

% BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 53.

5" MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, 4 Nova Regulagdo Portudria...,
pag. 65. Confira-se, no mesmo sentido, RIBEIRO, Leonardo, Coelho, «<O Novo Marco Regulatério dos
Portos, Entre Grandes Objetivos e Inadequadas Exigénciasy..., pag. 119; GARCIA, Flavio, Amaral;
VERAS DE FREITAS, Rafael, «Portos Brasileiros e a Nova Assimetria Regulatéria», In Portos e seus
Regimes Juridicos, A Lei 12.815/2013 e seus Desafios, Editora Forum, Belo Horizonte, 2014, pag. 234.

% Art. 175 da CRFB: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissao, sempre através de licitagcdo, a prestacdo de servicos publicos. Paragrafo Gnico. A
lei dispora sobre: | - o0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizagao
e rescisdo da concessao ou permissao; Il - os direitos dos usudrios; Il - politica tarifaria; IV - a obrigacdo
de manter servigo adequado”.

% MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 65.
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8.630 de 1993, como o da Lei n° 12.815 de 2013, instituiram uma dualidade de regimes
para a exploracdo portuaria, por meio de concessdes, arrendamentos e de autorizagdes.

Contudo, sob a vigéncia da antiga lei, a dualidade de regimes gerava profunda
controvérsia entre os exploradores da infraestrutura portuaria. 1sso ocorreu por conta da
assimetria regulatéria existente entre os arrendatarios de terminais portuarios
(prestadores de servigos publicos), especialmente utilizados para a movimentacdo de
contéineres, e 0s autorizatarios (exploradores de atividades econdmicas) de terminais
privativos de uso misto, que estavam autorizados a realizar o transporte de carga propria
e de carga de terceiro®.

Significa que na vigéncia da antiga lei, o conceito de “porto organizado”
encontrava-se relacionado a afetacdo de uma infraestrutura a prestacdo de servigos
publicos portuarios, tanto os de natureza publica, como os de natureza econdmica em
sentido estrito (entdo terminais privativos).

Na verdade, havia terminais de uso publico, explorados sob o regime de
concessdo e permissdo, e destinados a prestacdo de servigos publicos, dirigidos aos
potenciais usuarios em geral e com garantias de direito publico e terminais de uso
privativo classificados como: (i) terminais de uso privativo exclusivo, destinados
somente a movimentacdo de carga prépria que visava suprir a demanda das grandes
empresas, usuarias de transporte maritimo, que, ha tempos ja buscavam uma solucédo
legitima para a movimentacdo expressiva de carga propria; (ii) terminais de uso
privativo misto, destinados a movimentacao de carga propria e de terceiros, realizando
uma prestacdo de servicos plblicos sob regime de direito privado®?.

Ressalta-se que ambos os tipos de terminais privativos poderiam ser localizados
tanto dentro como fora da poligonal do porto organizado. Com isso, s6 era possivel o
pagamento de taxas em favor da administracdo do porto na hipdtese em que a instalacao
privativa se encontrasse localizada dentro dessa poligonal. Se a instalacdo portuéria
estivesse localizada fora da area do porto, ndo estaria sujeita a fiscalizacdo da autoridade
portudria. O problema da lei residia principalmente na auséncia de definicdo de limite
maximo da presenca de carga de terceiros, o que gerou profundos debates entre os

arrendatarios e os terminais privados®?.

8 GaRclA, Flavio, Amaral; VERAS DE FREITAS, Rafael, «Portos Brasileiros e a Nova Assimetria
Regulatoriay..., pag. 241.

81 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias PUblico-Privadas: Um Mar Ainda Nao Navegado»..., pag. 81.
62 bidem, pag. 87.
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Essa famosa controversia originou 0 ajuizamento da Arguicdo de
Descumprimento Fundamental (ADPF) n° 139, pela Associacdo de Contéineres de Uso
Publico, tendo por objeto as autoriza¢fes outorgadas pela ANTAQ, a Portonave S.A., &
Itapoa Terminais Portuarios S.A. e a Imbuta S.A. para exploracdo de terminais
privativos de uso misto®,

Nessa acdo, onde foi debatida a assimetria regulatdria desse setor, duas teses
diametralmente opostas foram expostas, eis 0s pontos de debate: a tese defendida pelos
arrendatarios se resumia a que a licitacdo prévia ao arrendamento impde um discrimen
em relacdo aos terminais privativos de uso misto, que, embora estejam autorizados a
transportar cargas de terceiros, ndo se submetiam a tal procedimento. Os operadores
econdmicos que se sujeitaram a licitacdo possuiam obrigaces de universalidade,
continuidade e de modicidade tarifaria ndo extensiveis aos terminais privativos de uso
misto e a sujei¢cdo a um prazo determinado. Além disso, as diretrizes da Autoridade
Portuaria geravam para os arrendatarios um 6nus superior ao imposto aos terminais
privativos de uso misto. Com isso, os arrendatarios ndo conseguiam oferecer precos
inferiores aos dos terminais privativos de uso privativo, eis que instaurada uma
concorréncia desleal®.

Por outro lado, os operadores econdmicos dos terminais privativos de uso
misto sustentavam que caso se encontrassem fora da area do porto, teriam um custo da
construcdo de toda a infraestrutura portuaria, além da necessidade de manutencdo das
condicdes de navegabilidade e acesso ao cais do seu terminal. Os terminais arcariam
com 0s mesmos impostos e obrigacBes trabalhistas dos arrendatérios, necessitando,
contudo, de um prazo maior para 0 retorno dos seus investimentos, além do mais,
alegavam que os terminais estavam instalados em imovel de sua propriedade o que se
constituia um 6bice inviabilizador da licitacao®°.

Ambos os entendimentos eram, por certo, defensaveis. Todavia, com a entrada
em vigor da nova Lei n® 12.815 de 2013, os conceitos de “carga propria” e de “carga de
terceiros” foram extintos, o que claramente objetivou promover a efetiva concorréncia

entre os dois regimes, de modo que a exploracdo de atividades econémicas passou a ser

8 MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 69.

& Ibidem.

8 Ibidem, pag. 69 e 70.

25



exercida pelos denominados terminais privados®®. Ou seja, a nova lei ao extinguir tais
conceitos, deu ampla abertura aos terminais privados para a prestacdo de servicos a
terceiros, concedendo a essas instalacOes liberdade para movimentar cargas de qualquer
titularidade ou natureza, pondo fim, portanto, a exigéncia de movimentacdo
predominante de carga propria®’.

Na verdade, essa foi uma das maiores inovagdes trazidas pelo novo marco
regulatério no que concerne ao desenho da assimetria regulatdria estabelecida entre os
prestadores de servicos publicos, os arrendatarios, e os exploradores de atividade
econémica em sentido estrito, os autorizatarios. Visto que com a extin¢do dos conceitos
de “carga propria” e de “carga de terceiro”, se corroborou o sistema dual de exploragao
da infraestrutura portuaria, como se da nos demais segmentos®.

Essa discussdo que vigorou por anos dificultou bastante os investimentos do
setor privado, posto que tal diferenciacdo era descabida e ndo se coadunava com 0S
objetivos de ampliagdo e modernizacdo da estrutura portuaria nacional, que requer
acima de tudo seguranca e liberdade para estimular investimentos privados nesse
setor®®.

Assim, com o fim desses conceitos, fica de forma clara consagrada a assimetria
regulatoria entre os prestadores de servigos publicos e os exploradores de atividade
econdmica’®.

Na verdade, o importante para a nova lei quanto a assimetria regulatoria é a
poligonal, ou seja, a area descrita como “porto”, ou como denominado pela lei de “porto
organizado”. Quer dizer, ¢ a poligonal do “ porto organizado” que definira que tipo de
exploracdo serd desenvolvida, se publica ou privada. A seguir abordaremos sobre esse

assunto.

% GARCIA, Flavio, Amaral; VERAS DE FREITAS, Rafael, «Portos Brasileiros e a Nova Assimetria
Regulatoriay..., pag. 241.

7 BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 68.

% MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 70. No mesmo sentido, confira-se: PEREIRA, Cesar A. Guimaraes, «A Medida Proviséria n® 595:
Mudangas no Marco Regulatério do Setor Portuario no Brasil» In Migalhas, janeiro de 2013,
Disponivel em:
<http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1170276,61044A+medida+provisoria+595+mudancas+no+ma
rco+regulatorio+do+setor>. Consulta em 10/05/2016. No mesmo sentido, confira-se também, GARCIA,
Flavio, Amaral; VERAS DE FREITAS, Rafael, «Portos Brasileiros e a Nova Assimetria Regulatoriay..., pag.
242.

8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias Plblico-Privadas: Um Mar Ainda Nio Navegado»..., pag. 84.
 GARCIA, Flavio, Amaral; VERAS DE FREITAS, Rafael, «Portos Brasileiros e a Nova Assimetria
Regulatoriay..., pag. 242.
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3.3.2. A poligonal do porto organizado como fundamento que define a natureza

juridica da exploragéo

O artigo 2°, inciso I, da Lei n® 12.815 de 2013 delimitou os terminais privados
como “a instalagdo portuaria explorada mediante autorizacdo e localizada fora da area
do porto organizado”. Pois bem, com a edigdo do novel diploma, somente poderdao ser
outorgadas novas autorizagdes para a exploragdo de infraestrutura portuéria fora da area
do porto organizado. J& dentro da poligonal do porto organizado, apenas poderdo ser
celebrados contratos de arrendamento e contratos de concessdo de toda a infraestrutura
do porto. Portanto, € a poligonal do porto organizado que delimita os parametros que
configuram a nova assimetria regulatoria desse setor.

Contudo, o novel diploma, em seu artigo 2° inciso I, inovou, passando a
definir o porto organizado como o “bem publico” construido e aparelhado para “atender
as necessidades de navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de movimentacéo e
armazenagem de mercadorias, e cujo trdfego e operagBes portudrias estejam sob
jurisdi¢do de autoridade portuaria”. O inciso II do mesmo diploma dispde que a area do
porto organizado corresponde “a 4area delimitada por ato do Poder Executivo que
compreende as instalacdes portudrias e a infraestrutura de protecdo e de acesso ao porto
organizado”.

A propoésito, a inovacdo digna de nota concerne a qualificacdo dessa
infraestrutura portuaria como um bem publico, tendo em vista que a Lei n° 8.630 de
1993 ndo qualificava 0 porto organizado como um “bem publico”, mas sim apenas se
referia as atividades nele albergadas, a titularidade da Unido e ao vinculo com a
respectiva autoridade portuaria.

Desta forma, essa nova qualificacdo do porto organizado apenas especifica a
titularidade da Unido — publica — dos bens e servicos localizados ao interno da fronteira
do respectivo porto. Sdo estas as caracteristicas, unidas as pertinentes modalidades
contratuais (concessdes e arrendamentos) tipificadas na nova lei que dissociam 0s
“portos organizados” dos portos e instalagdes localizados fora da “area do porto
organizado”, legislativamente tratados no artigo 2° da lei como “terminais de uso
privativo” (inciso IV), “estacdes de transbordo de cargas” (inciso V), “instalacdes
publicas de pequeno porte” (inciso VI) e “de turismo” (inciso VII). Destas, apenas a

ultima modalidade pode estar localizada dentro do “bem publico”, desde que explorada
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por meio de arrendamento. Quanto as demais, somente fora da area do porto organizado
e sempre por meio de autorizacdo’’.

Logo, o conceito de porto organizado tem o conddo de delimitar a natureza
juridica do titulo habilitante da exploracio portuaria’?.

Duvida que se segue é quanto a situacdo dos terminais privados que se
encontram dentro da &rea do porto organizado. Trata-se de infraestruturas portuérias
construidas em propriedade privadas, ou nas quais o autorizatario detém o seu dominio
atil, e a equiparacdo de todas essas areas ao conceito de bem publico trara toda a sorte
de inseguranca juridica’.

Num primeiro entendimento, defendido por Diogo de Figueiredo Moreira Neto
e Rafael Véras, poderia se sustentar que a partir da publicacdo da lei, tais bens teriam
sido publicizados. Essa tese ndo nos parece a mais adequada, pois considerar que 0s
bens integrantes desses terminais foram expropriados pelo Poder Publico ndo encontra
respaldo no ordenamento juridico brasileiro, j& que para tanto se faz necessario a
expedicdo de um decreto expropriatério especifico para esse fim, além dos demais atos
expropriatorios que compdem todo esse processo de expropriagdo’.

Logo, em um segundo entendimento poderiamos sustentar que com a edicao da
lei, esses terminais autorizados localizados dentro da poligonal do porto organizado
deveriam ser equiparados aos arrendamentos portuérios, com todas as obriga¢des que
Ihe sdo inerentes, prévia licitacdo, modicidade tarifaria, universalizacdo, dentre outras.
Quer dizer, com relacdo aos terminais de uso privativo existentes dentro da area do
porto organizado, a adaptacdo possivel poderia ser a licitacdo do terminal, para que seja
submetido ao mesmo regime dos demais terminais arrendados dentro de cada porto
organizado. J& que a nova qualificacdo do porto organizado, como um bem publico,
implica na impossibilidade de sobrevivéncia da exploracdo puramente privada das
instalaces nele situadas”.

Quanto a esta problematica, como prescrevem os referidos autores, que a luz da
assimetria regulatdria prevista na nova lei, orientada por uma maior concorréncia, ndo €

possivel transformar o regime juridico de um agente que presta uma atividade

"L BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 69.

2 GARCIA, Flavio, Amaral; VERAS DE FREITAS, Rafael, «Portos Brasileiros e a Nova Assimetria
Regulatoriay..., pag. 244.

8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias Plblico-Privadas: Um Mar Ainda Nio Navegado»..., pag. 85.

4 MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 74.

S Ibidem.
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econémica em sentido estrito (o autorizatario) em um prestador de um servico publico
(o arrendatario), sujeito ao regime publico. Além disso, os autorizatarios exploram seus
terminais, com fulcro em contratos de ades&o, titulo habilitante que Ihe confere direitos
adquiridos, ja incorporados ao seu patrimonio, decorrentes de um ato juridico perfeito, o
que interdita a sua alteracdo, como disposto no artigo 5°, inciso XXXVI da CRFB.
Logo, a mudanga abrupta de regime juridico violaria o principio da seguranca juridica,
em seu Viés subjetivo, da confianga legitima, pois ao autorizatario foram geradas
expectativas em relacdo aos atos estatais que ndo podem ser desconstituidos, artigo 2°
da Lei 9.784 de 19997°.

Para Egon Bockmann, essa nova distingdo ndo opera efeitos ex nunc. Os
terminais anteriores, desde que validamente concedidos, arrendados ou autorizados sob
a vigéncia da legislacdo pretérita, podem persistir juridicamente integros e necessitam
apenas ser adaptados ao novo regime’’.

J& Leonardo Coelho Ribeiro aponta a falta de um regime de transicao adequado
para os terminais de uso privativo ja localizados dentro da area do porto organizado, em
virtude da mudanca do critério informador da assimetria regulatéria que divide e orienta
o0 setor. Para o referido autor, os contratos de adesdo em vigor deverdo ser adaptados,
sendo permitida a continuidade da atividade das instalagcBes portuérias privadas ja em
funcionamento dentro da poligonal®.

Na verdade, nessas situacGes complexas e ja constituidas, espera-se a adoc¢édo
de critérios amparados em parametros de razoabilidade e equidade, sob pena de
penalizar e onerar os operados econdmicos que investiram vultosos valores em areas
situadas dentro do que se pode considerar “porto organizado”. Ademais, ndo se pode
permitir que futuramente o ato do Poder Executivo que delimita a area do o porto
organizado, ja que tal regulamentacdo ainda ndo foi editada, ndo se transforme em um
meio de manipulacdo do regime juridico das exploracGes portuérias, tanto para excluir

arrendatarios, como para impedir a continuidade deles’.

6 MorEIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 77.

" BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 69.

8 RIBEIRO, Leonardo, Coelho, «<O Novo Marco Regulatério dos Portos, Entre Grandes Objetivos e
Inadequadas Exigénciasy..., pag. 125.

" MoreIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 77. Nesse mesmo sentido, confira-se: PEREIRA, Cesar A. Guimaraes, «A Medida Provisoria n° 595:
Mudancas no Marco Regulatério do Setor Portuario no Brasil» In Migalhas, jan. de 2013, Disponivel
em:

<http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1170276,61044 A+medida+provisoria+595+mudancas+no+ma
rco+regulatorio+do+setor>. Consulta em 10/05/2016.
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3.3.3. Os titulos habilitantes para a exploracao portuaria

Compete & Unido explorar direta ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissao, os portos maritimos, fluviais e lacustres. Desta forma, como ja dito acima, a
exploracdo dos portos brasileiros pode ser feita de forma direta, quando realizada pela
propria Unido Federal, ou indireta, por meio de pessoa juridica portadora de um titulo
habilitante.

A exploracdo indireta dos portos e instalacdes portuarias, por sua vez, pode ser
feita tanto sob um regime de direito publico quanto sob um regime de direito privado.

Enquanto que na primeira hipétese ha delegacdo formalizada por instrumentos
de direito publicos, tais como: contratos de concessdo e os arrendamentos das
instalacBes portuarias, na segunda hipotese, ha manifestacdo de consentimento de
policia administrativa, autorizacao, voltada a exploracéo de uma atividade econémica de
relevante interesse publico.

Com efeito, sdo aplicaveis ao setor portuério brasileiro os seguintes titulos
habilitantes: (i) contrato de concessdo; (ii) arrendamento de bem publico; e (iii)
autorizacdo. De um lado a concessdo e o arredamento séo utilizados para exploracédo
direta do porto organizado e das instalac@es portuérias localizados dentro da poligonal,
por outro lado, a autorizacdo se d& na exploracdo indireta das instalacdes portuarias
localizadas fora da area do porto. E exatamente sobre esses titulos habilitantes que

abordaremos a seguir.

3.3.4. A concessao do porto organizado

A concessdo de servicos publicos foi a primeira forma que o Poder Pablico
utilizou para transferir a terceiros a execucao de servicos publicos. Isto se deu a partir
do momento em que o Estado assumiu novos encargos no campo social e econémico.
Como acentua Maria Sylvia Zanella Di Pietro, houve a necessidade de se encontrar
novas formas de gestdo dos servicos publicos e da atividade privada exercida pela
Administracdo, ja que de um lado havia a ideia de especializacéo, com vistas a obtencao

de melhores resultados e de outro lado, a necessidade de utilizacdo de novos métodos de
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gestdo privada, mais flexiveis e mais adaptaveis ao novo tipo de atividade assumida
pelo Estado®.

O procedimento, entdo, utilizado foi a delegacdo da execucdo dos servigos
publicos a empresas privadas por meio do contrato de concessdo. Através desse
contrato, o particular executa o0 servico, em seu proprio nome e por sua conta e risco,
mediante fiscalizacdo e controle da Administracdo Publica, inclusive no aspecto da
remuneracao cobrada ao usuario (as tarifas), a qual é fixada pelo Poder Concedente.

A concessdao sera veiculada atraves da celebracdo de um contrato
administrativo, no qual o Poder Publico transfere apenas a execucdo do servico,
conservando a sua titularidade. Logo, a desestatizacdo da-se na superficie do servico
publico a ser prestado, mas ndo na sua esséncia. A depender do servico ou obra a
maioria dos bens permanece no setor publico. Apenas a gestdo e o dominio imediato
dos bens e servigos sdo transferidos ao empreendedor privado, por prazo certo. Portanto,
implica a outorga de afazeres publicos ao empreendedor privado, tal como definidos em
lei e nos respectivos contratos®t.

Nessa logica, o contrato de concessdo de servigco publico é ajuste por meio do
qual o Poder Concedente transfere para o concessionario a realizacdo de um servico
publico, em que os investimentos cabem ao concessionario, que se remunerara por meio
do pagamento de tarifa a ser arcada pelos usuarios.

Sua sede constitucional é o artigo 175 da CRFB®? e sua definicdo encontra-se
no artigo 2°, inciso I, da Lei n° 8.987 de 1995, como sendo “a delegacao da prestagdo
do servico publico, feita pelo Poder Concedente, mediante licitagdo, na modalidade
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade
para o seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”.

Com relacdo a concessdo da infraestrutura portuaria, esta é definida pelo artigo
2°, inciso IX, da Lei n°® 12.815 de 2013, como a “cessdo onerosa do porto organizado,
com vistas a administragdo e a exploracao de sua infraestrutura por prazo determinado”.
Nesses termos, para a nova lei dos portos, o contrato de concessdo portuéria representa a

“cessdo onerosa do porto organizado”.

8 DI PIETRO, Maria Zanella, Direito Administrativo, 172 Edicdo, Editora Atlas Juridico, Sdo Paulo, 2004,
pag. 276.

81 BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 53.

82 Artigo 175 da CRFB: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos”.
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Isso significa que os objetivos da concessdo portuaria sdo a administracéo e a
exploracdo de todo o porto organizado. Compreendendo a gestdo de toda a
infraestrutura e a prestacdo de servigos portuarios, ou 0 seu gerenciamento, quando
executados por terceiros, bem como o provimento de todo o suporte e de todas as
utilidades necessarias para a atividade de transporte maritimo ou hidroviario. Ou seja, 0
concessionario tera delegado para si toda a gestdo daquela utilidade, respeitando-se as
competéncias regulatorias da ANTAQ e as regras de governanca e de contratagdo de
mao de obra disposta na lei, inclusive no tocante & interface com os arrendatarios®®.

Nesse sentido, como observa Marcal Justen Filho, a concessdo significa a
delegacdo a iniciativa privada da competéncia para organizar e explorar esse conjunto
heterogéneo de atividades, bens e sujeitos, tendo por objeto a instituicdo e a exploracao
de um porto. Continuara a existir um porto publico, mas a sua gestdo far-se-a por meio
da atuacdo de um particular. Além disso, a concessdo ndo transforma o servico publico
em privado, também ndo conduz ao surgimento de um porto regido e disciplinado
exclusivamente pelo direito privado®:.

Da mesma forma, afirma Floriano de Azevedo Marques, o recurso a delegacéo
aos particulares, persegue capturar sua capacidade de investimentos e exercer a
atividade supostamente com mais eficiéncia. Visto que 0S servigos portuarios
demandam permanentes investimentos para a ampliacdo das infraestruturas e
modernizacdo dos equipamentos e das técnicas empregadas. Ademais, o crescimento do
comércio mundial e da insercdo do pais nesse contexto, a concessdo se coloca como um
instrumento fundamental para que o Poder Publico (Unido) proveja essa infraestrutura,
mormente dentro das areas que ja constituem portos implantados e em operacio®.

No fundo, trata-se de tipico contrato de concessdo de servico publico, por meio
do qual o concessionario administra e explora a infraestrutura do porto, sob regime

publico, o que importa na prestacdo de um servigco publico adequado, que satisfaca as

8 MARQUES NETO, Floriano De Azevedo, «Concessdes Portudrias» In Portos e seus Regimes Juridicos, A
Lei 12.815/2013 e seus Desafios, Editora Forum, Belo Horizonte, 2014, pag. 266.

8 JUSTEN FILHO, Marcal, «Regulacdo Portuaria no Direito brasileiro», In Revista de Direito Plblico e
Regulagdo, nimero 4, Centro de Estudos de Direito Publico e Regulagcdo (CEDIPRE), Coimbra,
novembro de 2009, pag. 10. Disponivel em: <
http://www.fd.uc.pt/cedipre/publicacoes/rdpr/revista_4.pdf>. Consulta em 22/06/2016.

8 MARQUES NETO, Floriano De Azevedo, «Concessdes Portuarias»..., pag. 267.

32


http://www.fd.uc.pt/cedipre/publicacoes/rdpr/revista_4.pdf

condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacdo e modicidade da tarifaria (artigo 6° da Lei n° 8.987 de 1995)%°.

A nova lei determina de forma clara os objetivos pelos quais se justifica a
delegacdo dos servigos publicos portuarios para os privados. Os objetivos estdo
descritos no artigo 3° e podem ser resumidos da seguinte forma: (i) para ampliacéo e
modernizacdo da oferta da capacidade portuaria, inclusive nos portos organizados; (ii)
para buscas de mais eficiéncia na atividade portuéria, com todos os beneficios a isso
associados; (iii) para a reducéo dos custos das atividades portuarias, seja pelo fomento a
competicdo, seja pela busca de modicidade tarifaria; e (iv) para o incremento a
seguranga da navegacgéo.

Nessa perspectiva, cabe destacar que o artigo 1°, paragrafo 3°, da nova lei exige
que as concessoes, os arredamentos e as autorizacdes somente sejam ‘“‘outorgados a
pessoa juridica que demonstre capacidade para o seu desempenho, por sua conta e
risco”. Aqui, houve uma uniformiza¢ao dos regimes juridicos destas trés modalidades
contratuais portuarias, a tornar imprescindivel que todas sejam antecedidas da
demonstracdo, minima e proporcional, da efetiva capacidade de bem prestar o servico,
por conta e risco da pessoa privada. Assim, quando a lei dita que o interessado deve
demonstrar a capacidade de desempenho por sua conta, quer significar a obrigagéo
contratual de projetar e realizar o investimento (capital, tecnologia e recursos humanos),
combinada com o dever de prestar o servico adequado e responder por suas proprias
acles. O interessado, portanto, deve demonstrar que pode implementar e desempenhar
por sua propria conta a execucéo das obras de gestdo do servigo posto a seu cargo®”.

Portanto, a concessao sera formalizada mediante a celebracdo de contrato de
direito plblico, precedido de licitagdo, com a possibilidade da modalidade leil&0®, onde
serdo considerados como critérios para julgamento, de forma isolada ou combinada, a
menor tarifa ou o menor tempo de movimentacdo de carga, e outros critérios

estabelecidos no edital, na forma do regulamento®. A lei ainda autoriza a prorrogagio

% MOoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria. ..,
pag. 79. No mesmo sentido, vide: Souto, Marco Juruena Villela, Direito Administrativo das
Concessoes..., 2004, pag. 10.

87 BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 55 e 56

8 Em regra, a modalidade de licitagdo para formalizacdo das concessdes é o modelo da concorréncia,
conforme estabelece o artigo 2° da Lei 8.987 de 1995. Deste modo, a Lei n® 12.815 de 2013, ao permitir
que a licitagdo seja feita por meio de leildo, estabelece uma excecdo a regra da concorréncia. OLIVEIRA,
Rafael Carvalho, «Parcerias Publico-Privadas: Um Mar Ainda Nao Navegado»..., pag. 86.

8 Isso ndo importa dizer que esta modalidade contratual ndo possa existir sem licitagdo: basta que
pensemos na hipdtese de inexigibilidade, que tanto por razbes fisico-geograficas, como por motivos
econdmicos, podem dar margem a impossibilidade técnica de a licitacdo ser realizada. Ou mesmo, pode
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geografica e cronologica do contrato, isto é, pode vir a ser feito um aditivo contratual
que amplie a &rea ou o tempo do contrato original.

Entretanto, a prorrogagdo cronoldgica pode ser ordinariamente realizada uma
SO vez e o periodo suplementar ndo devera ultrapassar aquele originalmente contrato.
Na medida em que o prazo de tais contratos possui teto regulamentar de 25 anos, as
concessdes, mesmo prorrogadas ndo poderdo ultrapassar 50 anos.

Na forma do artigo 5° do Decreto Lei n® 8.033 de 2013, a licitagdo para
concessdo devera observar as normas do Regime Diferenciado de Contratagdo (RDC)®.
Significa que o procedimento licitatorio prévio a concessdo do porto organizado
observara o rito da inversdo de fases de julgamento das propostas e de habilitagdes, que
ao final, permitem maior celeridade e eficiéncia no procedimento licitatorio. Além
disso, ha um dever de motivacdo para o administrador publico caso pretenda adotar o
sistema convencional de exames dos documentos de habilitacdo antes da abertura das
propostas.

Esse mesmo artigo em seus incisos Ill, 1V, VI e VII prevé como clausulas
esséncias a fixacdo de critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da
qualidade da atividade prestada, a previsdao das tarifas praticadas e dos critérios e
procedimentos de revisdo e de reajuste das mesmas, os direitos e deveres dos usuarios,
com as obrigagdes correlatas do contrato e as san¢des respectivas, além da possibilidade
de reversdo de bens.

Digno de nota é a possibilidade de a Comissdo de Licitacdo apds o
encerramento da fase de apresentagdo, negociar condi¢cbes mais vantajosas com 0S
licitantes. Essa abertura de didlogo é uma nitida manifestacdo da consensualidade
administrativa, no qual a Administracdo a fim de atender os principios da eficiéncia,
economicidade e celeridade negocia precos mais vantajosos para o interesse publico.

Com efeito, Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael VVéras observam que
nessas hipdteses nao se trata de uma concessao de servico publico tradicional, uma vez
gue o concessionario, ao celebrar tal contrato com o Poder Concedente, no caso a Unido

Federal, assumird as competéncias de administracdo de todo o porto. Nesse sentido, o

existir nos casos de licitacdo ndo exitosa. Nesses casos, é perfeitamente valida a contratacdo direta.
BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 57.

% O RDC tem por objetivo conferir maior celeridade aos procedimentos licitatérios prévios as
contratagdes administrativas. Um novo regime de contratacdo administrativa voltado ao atendimento dos
principios de eficiéncia e da realidade, que esta em consonancia com uma diretriz de uma Administragao
Publica voltada a obtengdo de resultados finalisticos. MOREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE
FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuaria..., pag. 88.
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artigo 20 do Decreto Lei n° 8.033 de 2013 prevé que o objeto do contrato de concessdo
poderd abranger: (i) o desempenho das fungGes da administracdo do porto e a
exploracdo direta e indireta das instalages portuarias; (ii) o desempenho das fungdes da
administracdo do porto e a exploracdo indireta das instalacdes, vedada a sua exploracédo
direta; (iii) ou desempenho, total ou parcial, das funcdes de administragdo do porto,
vedada a exploracdo das instalagdes portuarias®:.

Na verdade, trata-se de hip6tese cumulada com o exercicio de uma funcao
tipica de policia administrativa, por meio do qual o concessionario, de acordo com a
autorizacdo previa legislativa, estabelece limitagdes e condicionamentos a liberdade
individual em prol de um interesse coletivo. Ou seja, a atividade portuaria fornece um
exemplo de atividade estatal em que se conjugam tanto os aspectos de servi¢co publico e
de poder de policia. O exercicio da funcdo de policia pelos concessionarios, como
prescreve o artigo 17, paragrafo 1°, incisos I, 11, 11l e 1V, da Lei n® 12.815 de 2013, se
corporifica nas seguintes atribuicbes: (i) cumprir e fazer cumprir as leis, o0s
regulamentos e os contratos de concessdo; (ii) na pré qualificacdo dos operadores
portuarios, de acordo com as normas estabelecidas pelo poder concedente; (iii) na
fiscalizacdo da operacdo portuaria, zelando pela realizacdo das atividades com
regularidade, eficiéncia, seguranca e respeito ao meio ambiente.

Porém, cabe ressaltar que mesmo que o concessionario exerca a funcéo de policia
administrativa, isso ndo desvirtua a qualidade de delegacdo de servicos publicos da
concessdo do porto organizado. Ou seja, continuara a existe porto publico, mas a sua
gestdo sera feita por meio da atuagdo de um particular, visto que o instituto da delegacéao
n&o altera a natureza juridica do objeto delegado®?.

Portanto, ao final, podemos afirmar que o contrato de concessdo é o ajuste
empregado para a cessdo onerosa de todo o porto organizado a uma pessoa que devera
administra-lo e explorar a sua infraestrutura por prazo determinado de 25 anos
prorrogavel uma Unica vez, por periodo ndo superior ao originariamente contratado, a
critério do Poder Concedente. Ademais, é o titulo habilitante por meio do qual a Unido
Federal, representada pela Secretaria Especial dos Portos (SEP), delega a prestagédo do
servico publico dentro da poligonal do porto organizado, para terceiros, 0os quais, ao

explorarem tais atividades sob o regime publico, desempenham também a funcdo de

%1 MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 81.
%2 |bidem.
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policia administrativa sobre os agentes que se utilizam dessa infraestrutura

(arrendatérios, operadores portuarios e Usuarios).

3.3.5. Arrendamento de instala¢fes portuarias

O arrendamento portuario ¢ “a cessdo onerosa de area e infraestrutura publicas
dentro do poligonal do porto organizado, para a exploragdo por prazo determinado”,
como prevé o artigo 2°, X1, da Lei n°® 12.815 de 2013.

Primeiramente ha que explicar como o arrendamento se encaixa dentro da
infraestrutura portuaria. A éarea do porto organizado compreende as instalacfes
portudrias vinculadas a uma Administracdo Portudria, a qual constitui uma das esferas
de regulacdo do porto e é responsavel por gerir essas instalacdes portuarias. Dentro da
area do porto organizado pode haver varios tipos de prestacdo de servicos, a mais
conhecida é a concessao dos servicos publicos, vinculada a determinadas instalagdes e
terrenos. Entretanto, pode ocorrer de a concessdo ndo abarcar toda a area do porto
organizado ou mesmo 0 concessionario pode ndo querer explorar determinada area,
abrindo-se espaco, portanto, para 0s arrendamentos. Percebe-se, assim, que 0S
arrendamentos dirigem-se primeiramente a organizagio do solo®.

Nessa espécie de contrato, entes privados, executores de administracdo
associada de interesses publicos de natureza econdmica por parceria, celebram um
contrato publico de arrendamento com a Unido, ou com outra autoridade, dela
concessionaria, pelo qual se assegura o direito de construir, reformar, ampliar, melhorar,
subarrendar e explorar uma instalagio portuaria®.

Entretanto, ndo se trata de um tipico contrato de arrendamento de bem
publico®, em que o arrendatario explora os frutos deste bem através de condicBes
especiais, por prazo superior a 20 anos. Na verdade, no setor portuario especificamente
estamos diante de um contrato que veicula antes de tudo um servigo publico, no qual a
Administracéo transfere ndo so o uso de determinado bem como também a prestacao de

um servico publico de sua titularidade.

% MAYER, Giovanna, «Notas Sobre o Regime dos Portos Brasileiros»..., pag. 105.

% MOoREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, 16 edicdo, Editora Forense,
Rio de Janeiro, 2014, pag. 304.

% Contrato de arrendamento tipico é aquele por meio do qual o arrendatario explora os frutos de
determinado bem, mediante condicGes especiais, aprovadas pelo Ministro da Fazenda, por prazo superior
a 20 anos ( artigo 96, paragrafo Gnico do Decreto Lei n® 9760 de 1946, com redacdo dada pela Lei n°
11.314 de 2006).
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O arrendamento no Direito Administrativo Brasileiro tem suas raizes como
uma “locacdo de direito publico”, versando mais sobre o uso e exploracdo de
determinado bem publico do que propriamente sobre a prestacdo de determinada
atividade publica. Apenas mais recentemente o arrendamento portuario passou, no setor
dos servigos portuarios, a ter uma acepgao de delegacéo de servicos publicos®.

Significa que o arrendamento portuario aproxima-se mais a uma delegacao de
servico publico em conjunto com a prerrogativa da utilizacdo privativa de um bem
publico. Quer dizer, essa espécie de contrato tem como objeto a prestacao de um servico
publico, com o objetivo principal de satisfazer necessidades essenciais e secundarias da
coletividade, que o Poder Publico julga de sua obrigacdo fornecer direta ou
indiretamente, e nesse Ultimo caso, ele delega a sua execugdo a particulares. Quer dizer,
que nesses contratos, o Poder Publico transfere a gestdo operacional de um servico
publico ao particular, colocando a sua disposicdo um imovel publico ou um complexo
de bens publicos, vinculados ao servigo®'.

Nessa 6tica, Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael Véras defendem que a
medida que os contratos de arrendamento sdo celebrados em parcelas do porto
organizado, € possivel assentar que tais ajustes tém natureza juridica de uma
“subconcessdo de servigos publicos”®, posto que, necessariamente, vinculados a
concessdo do servico publico portuario prestado na infraestrutura do porto organizado®.
Floriano Marques Azevedo corrobora do mesmo entendimento, acrescentando que o
carater de subconcessdo fica ainda mais claro quando aferimos a definicdo legal de
concessdo portuaria com a de arrendamento portuério, pois ambas sdo definidas como
“cessd0”, mas a primeira € a cessdo do todo (porto organizado), enquanto a segunda é a
“cessdo” da parte'®,

Contudo, para Diogo Figueiredo Moreira Neto e Rafael Véras, ndo se trata de
uma subconcessdo tradicional, na qual existe vinculo juridico de Direito Publico entre o

concessiondrio e subconcessiondrio. Para eles, o arredamento portuério se configuraria

% ARAGAO, Alexandre, Santos De, Direito dos Servigos Publicos..., pag. 731. Nesse mesmo sentido,
vide: MAYER, Giovanna, «Notas Sobre o Regime dos Portos Brasileiros»..., pag. 105.

% MoREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de Direito Administrativo..., pag. 106.

% ARAGAO, Alexandre, Santos De, Direito dos Servicos Publicos..., pag. 732. No mesmo sentido,
confira-se: MAYER, Giovanna, «Notas Sobre o Regime dos Portos Brasileiros»..., pag. 107.

% No mesmo sentido, vide: ARAGAO, Alexandre, Santos De, Direito dos Servicos Publicos..., pag. 733;
OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias PUblico-Privadas: Um Mar Ainda Nio Navegado»..., pag. 88;
MARQUES NETO, Floriano De Azevedo, «Concessdes Portuariasy..., pag. 265.

% MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 84.

100 MARQUES NETO, Floriano De Azevedo, «Concessdes Portudriasy...., pag. 265.
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como uma ‘“subconcessdo impropria”’, na medida em que o concessionario exercera a
funcdo de Autoridade Portuéria, exercendo parcela da funcdo de policia administrativa
em face dos arrendatérios. Nessa perspectiva, outra razdo que confirma o entendimento
de que arrendamento portudrio possui natureza juridica de uma ‘“‘subconcessdao
impropria”, para os referidos autores, € 0 fato de haver nos contratos uma relacdo direta
entre 0 Poder Concedente e o0s subconcessionérios, justificado pelo fato de o
arrendatario prestar um servico publico de titularidade da Uni&o®L,

Este instrumento de outorga de bem publico a atividade portudria sera
realizado mediante a celebracdo do contrato, sempre precedido de licitacdo, o qual
adotara o procedimento do RDC, além disso, tera prazo de vigéncia de até vinte e cinco
anos, prorrogavel uma Unica vez por periodo ndo superior ao originalmente contratado,
a critério do Poder Concedente — artigo 19 do Decreto Lei n° 8.033 de 2013.

Por fim, a Lei n® 12.815 de 2013 aplica ao arrendamento portuario 0s mesmos
dispositivos aplicados a concessdo, fazendo com que a diferenca entre eles fique por
conta do seu objeto: enquanto que as concessdes sdo voltadas a delegacdo da
administracdo de todo o porto organizado, os arrendatarios dedicam-se a exploracéo de
areas especificas dentro do referido porto organizado. Dai porque tanto a Lei n® 12.815
de 2013, quanto o Decreto Lei n° 8.033 de 2013 disciplinam em conjunto 0s

instrumentos da concessdo e do arrendamento portuarios®?.

3.3.6. As autorizacdes

A autorizacdo consiste na outorga, pela Unido, a uma pessoa juridica de direito
privado o direito de explorar uma instalacdo portuéria localizada fora da area do porto
organizado, como previsto no artigo 2°, inciso XlI, da Lei n° 12.815 de 2013, a ser
formalizada mediante contrato de ades&o.

O artigo 8° da mesma lei prevé, ainda, que serdo exploradas mediante
autorizacdo, precedida de chamada ou anuncio publico e, quando for o caso, processo

seletivo puablico, as instalacdes portuérias fora da poligonal do porto. Tais processos,

101 MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 85.

192 Como por exemplo: a exigéncia de tais instrumentos contratuais serem precedidos de procedimento
licitatorio; as clausulas contratuais essenciais; 0 prazo contratual de até 25 anos, prorrogavel uma Unica
vez, por periodo ndo superior ao originariamente contratado a ambos 0s instrumentos.
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com publicidade prévia, destinam-se a permitir a analise, por parte da autoridade
competente, relativa ao projeto portudrio visado.

Modalidades contratuais sui generis que sdo, as autorizagfes de instalagéo
portuarias, receberam equivalente configuracdo extraordinaria por parte da nova lei. Na
visdo de Egon Bockmann ndo sdo nem meras autorizacdes liberatorias, que deixam o
autorizado livre e solto para implementar a atividade do modo que quiser, nem s&o
equivalentes aos contratos administrativos de concesséo, permissao e arrendamento. S&o
autorizacdes decorrentes da Lei n° 12.815 de 2013. Estdo, na verdade, num meio termo,
definido claramente pela lei, afinal serdo celebrados por meio de contrato de adeséo que
exige cumprimento as “clausulas essenciais” do artigo 5° da Lei, salvo as definidas nos
artigos 1V (valor do contrato) e VIII (reversdo de bens). Isso importa dizer que as
autorizacdes precisam ter definidos em seus contratos alguns requisitos como: objeto,
area e prazo (inciso 1); modo, forma e condi¢bes de exploracdo da instalacéo (inciso 11);
os critérios, indicadores, formulas e parametros (inciso I11), dentre outros requisitos®,

Esta forte intensidade contratual-regulatéria nas autorizagdes fica clara quando
0 Decreto Lei n° 8.033 de 2013 estabelece que “o inicio da operagdo portuaria devera
ocorrer no prazo de trés anos, contados da data de celebracdo do contrato de adesdo,
prorrogavel uma unica vez, por igual periodo a critério do poder concedente” (artigo 12,
paragrafo 1°). Significa que tais autorizacdes sdo constitutivas mandamentais e ndo
apenas declaratérias, como as antigas autorizacbes de policia. Quem a pede deve
exercer 0 6nus prévio de promover os respectivos estudos e o dever subsequente de
efetivar, a prazo certo, o investimento!%4,

O contrato de adesdo, por sua vez, é o instrumento mediante o qual o Poder
Publico outorga a autorizacdo para construir e operar um terminal privativo, estacdo de
transbordo de carga, instalacdo portudria de pequeno porte e instalacdo portuéria de
servigo (artigo 89, incisos | a IV). Ao estipular a figura do contrato de adesdo, o
legislador pretendeu, certamente, diferenciar essa autorizacéo destinada a exploracao de
instalagdo portudria das classicas autorizagdes de policia administrativa, retirando

daquelas o tradicional carater precario apontado pela doutrina a estas. Ndo a toa que

108 BocKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 70.

104 Com acentua Egon Bockmann, a Lei e o Decreto andaram bem, eis que caso ndo estabelecessem tais
deveres, correr-se-ia o risco da instalagdo de ‘“autoriza¢des bloqueadoras™: o interessado a obté-la
unicamente para impedir o concorrente de construir instalagdo portuaria em area préxima. Ou 0 comércio
de autorizagGes: o titular da area, a fazer investimentos circunscritos aos estudos para, depois de
autorizado, ir ao mercado para vender o respectivo titulo habilitante, que poderia, a seu tempo, se
transformar num bloqueio a novas instalacdes. BOCKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes
Juridicosy..., pag. 71.
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Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael VVéras entendem néo se tratar, por evidente,
do tradicional instituto das autorizages do Direito Administrativol®,

Alexandre dos Santos Aragdo distingue as autorizagdes tradicionais (por
operacdo) das autorizagcOes operativas ou de funcionamento, que constituem o principal
instrumento de regulacdo das atividades privadas de interesse publico. Afirma o autor
que nas autorizagOes de operagédo, o poder da Administracdo se esgota com a emissédo
do ato, ndo dando, salvo previsdo expressa em contrario, origem a nenhum vinculo
posterior com o administrado. Ao reves, nas autorizacdes de funcionamento ha uma
vinculacdo permanente com a Administracdo, com a finalidade de tutelar o interesse
publico, admitindo-se a possibilidade de modificacdo do conteldo da autorizagdo para
adapta-lo, constantemente as finalidades, durante todo o tempo em que a atividade
autorizada seja exercida'®.

Portanto, as autorizacGes portuarias se enquadram nessa segunda espécie de
autorizagdo, as de funcionamento®’. Nessa espécie de contrato, a Administracdo deve
disciplinar e orientar positivamente a atividade do seu titular na diregdo previamente
definida por planos ou programas setoriais, visto que sdo contratos de longa duracédo. E
por esse motivo, necessitam de um controle permanente acerca do seu exercicio pelo
Poder Publico, posto que estas atividades privadas congregam interesses difusos, 0s
quais transcendem os interesses individuais dos agentes econémicos.

Além disso, requer, também, uma constante adptabilidade, que por sua vez
pode ser extraida do disposto no artigo 43 da Lei n © 10.233 de 05 de junho de 2001, que
criou a ANTAQ, o qual prevé que os autorizatarios ndo terdo direito adquirido a
manutenc¢do do seu regime juridico.

Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael Véras observam,
também, que do referido vinculo permanente com a Administracdo decorre outra
caracteristica das autorizagBes portuarias: o seu carater vinculado. A autorizacdo
vinculada € o titulo habilitante por meio do qual a Administracdo confere um titulo para
que o particular explore determinada atividade privada de interesse publico mediante o
atendimento de certas condi¢cdes pré-estabelecidas. Quer dizer que, se o interessado

preencher todos os requisitos estabelecidos em lei, tera o direito subjetivo a obtengéo

195 MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 93.

106 ARAGAO, Alexandre, Santos De, Direito dos Servigos Publicos. .., pag. 212.

107 GARCIA, Flavio, Amaral; VERAS DE FREITAS, Rafael, «Portos Brasileiros e a Nova Assimetria
Regulatoriay..., pag. 255.
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deste titulo, ndo cabendo, neste particular, o exercicio da competéncia discricionaria por
parte da ANTAQS,

Assim, 0s interessados em operar portos autorizados deverdo aderir ao
chamamento pablico da ANTAQ ou pedir-lhe autorizacdo (nesse caso se possuirem
imoveis proprios para a instalacdo portuaria). A agéncia devera avaliar a existéncia de
projetos correlatos e podera optar, fundamentalmente e em vista da respectiva regido
geogréfica, quem tiver a maior capacidade de movimentacdo ou menor tarifa ou melhor
tecnologia®®®.

Além disso, o artigo 8° pardgrafo 2° da lei prevé que o prazo para as
autorizagdes € de 25 anos, “prorrogaveis por periodo sucessivos”. Essa previsao é
valida, vez que ndo se trata de contrato administrativo de concessao ou permissdo, estes
sim detentores de prazo certo e nimero limitado de prorrogacdes. Logo, as autorizacdes
portuarias sdo contratos de ades&o que ndo contam um termo final predefinido**°.

O artigo 7° da lei traz, também, previsdo expressa que diz respeito ao
compartilhamento da infraestrutura portuaria, desde que definida a remuneracédo
adequada, em casos especiais é possivel que a ANTAQ regule a utilizacao por terceiros,
das instalacGes portuarias objeto de contrato de concessdo ou de arredamento.

Trata-se na verdade da obrigacdo de compartilhamento das redes de servicos
publicos, no qual o utente de uma instalagdo essencial é compelido a viabilizar o acesso
de terceiros, desde que tecnicamente possivel, a rede, mediante uma remuneragdo
adequadal!!. Isso é corroborado pelo artigo 23 do Decreto Lei n°® 8033 de 2013, que
regulamenta a Lei n°® 12.815 de 2013, que prevé que “os contratos de concessdo e
arrendamento dever&o resguardar o direito de passagem de infraestrutura de terceiros na
area objeto dos contratos, conforme disciplinado pela ANTAQ, mediante justa
indenizagao”.

Como acentua Ana Raquel Moniz, os direitos de acesso constituem uma
consequéncia do designado, principio da rede aberta ou principio das infraestruturas

essenciais que representa um dos vetores fundamentais do regime juridico das

198 MoRreIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 97. No mesmo sentido, confira-se: MAYER, Giovanna, «Notas Sobre o Regime dos Portos
Brasileirosy..., pag. 95.

109 BockMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos»..., pag. 71.

110 1bidem, pag. 72.

111 PEREIRA, Cesar A. Guimardes, «A Medida Provisoria n° 595: Mudangas no Marco Regulatério do
Setor  Portudrio no Brasil» In  Migalhas, jan. de 2013. Disponivel em:
<http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1170276,61044A+medida+provisoria+595+mudancas+no+ma
rco+regulatorio+do+setor>. Consulta em 10/05/2016.
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infraestruturas, cuja destrinca do uso privativo se impde sempre que estamos perante
direito de acesso que tém por objeto infraestruturas dominiais unicamente nos
momentos em que implicam a utilizacdo fisica dessa infraestrutura. Por forca daqueles
direitos, o titular destas dltimas fica vinculado a permitir a todos os operadores
econdémicos do setor em causa acesso a rede dominial. Trata-se de um direito cuja
existéncia para estes Ultimos resulta de forma direta da lei, ndo dependendo de qualquer
atividade discricionaria da Administragdo®?.

O problema nesses casos, como acentua Egon Bockmann, reside justamente na
defini¢dao do que venha a ser “remuneracdo adequada”, sobretudo se a exploragao se der
por meio de concorrentes ao operador que detém o dominio da infraestrutural®e,

Por fim, muitos debates ainda estdo por vir quanto as autorizages portuérias,
mas o que podemos afirmar é que os requisitos trazidos pela nova lei sdo bem mais
complexos e desafiadores do que o das legislacdes anteriores, tendo em vista que
incorporou-se as vantagens da legislacdo pretérita, contudo, criando-se novas

alternativas. Por isso, necessario a sua compreenséo global e harmonica.

3.3.7. Proposta de aplicacdo das parcerias publico privadas no setor portuario

Brasileiro

3.3.7.1. Em projetos de infraestrutura

A concretizacdo de parcerias pelo Estado com entidades estatais (Parcerias
Publico-Publico) ou com entidades privadas (Parcerias Publico-Privadas) tem ganhado
grande destaque nos Ultimos anos no cenario mundial. Essas parcerias visam
principalmente a implementacdo de grandes projetos estatais, com destaque para a
criacdo e reforma de infraestrutura, a prestacdo de servigos publicos e a execucdo de
atividades privadas de relevancia social.

Em virtude da sobredita tendéncia, o ordenamento juridico brasileiro prevé

uma série de instrumentos juridicos capazes de implementar as tais parcerias estatais.

112 MonNiz, Ana Raquel, «Consideragdes Sobre o Dominio Publico Portuario: Em Especial, As
Concessoesy..., pags. 90 e 91.
113 BocKMANN, Egon, «Portos Brasileiros e seus Regimes Juridicos». .., pag. 72.
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Sdo exemplos disso, a Lei n° 11.107 de 2005 (consorcios publicos) e a Lei n® 11.079 de
2004, lei que preveé as Parcerias Plblico-Privadas!*.

Consideradas fundamentais para o desenvolvimento nacional, esse modelo de
parceira tem sido utilizado com muita frequéncia pelos entes federativos brasileiros para
viabilizar a construcdo e reforma da infraestrutura necessaria para a realizacdo dos
eventos esportivos no Brasil, como a Copa do Mundo de 2014 e os Jogos Olimpicos de
2016 e na gestéo de infraestruturas complexas.

Inspiradas na Private Finance Iniciative (PFI)'*® inglesa e na experiéncia
européia, as PPPs representam, em breve sintese, uma forma especial de concessédo de
servicos publicos e de servicos administrativos'®, com um regime juridico proprio, que
pode ser justificada pelos seguintes fatores: (i) pela limitacdo ou esgotamento da
capacidade de endividamento publico, que reduzem ou esgotam a capacidade de
investimento pelo Poder Publico na prestacao direta dos servicos publicos e na criacéo
de infraestrutura adequada; (ii) pela necessidade crescente de prestacdo de servicos
publicos ndo autossustentaveis, assim definidos por necessitarem de altos investimentos
e gue sao impossibilitados juridica ou politicamente de ser cobrada tarifa do usuério; e
(iii) reconhecimento de que a atuacdo privada é muito mais eficiente que a atuacao
estatal direta®!’.

Em raz&o da insuficiéncia do modelo tradicional de concessdes, consagrado na
Lei n® 8.987 de 1995, para atrair o interesse de investidores privados, especialmente
pela inseguranca e pelo elevado risco envolvido nas grandes contratacdes publicas, foi
promulgada a Lei n°® 11.079 de 2004, com inovacdes que procuram reduzir os riscos do

capital privado.

114 “Las necesidades sociales y la irrenunciable estatal em estos sectores estratégicos estan llevando em
todos los paises a formulas de colaboracion entre el Estado y la Sociedad. Conviene hacer aqui uma
llamada de atencion a las distintas modalidades de participacion “publico-privada” como formulas de
cooperacion abierta, en las que algunos paises estan trabajando intensamente, tanto a nivel tedrico como
de elaboracion de nueva normativa. Brasil, por ejemplo, tiene uma ley de “Parcerias-pUblico-privadas”
desde 2003 que, si bien no fue todo lo amplia que se habia pretendido inicialmente, es un buen punto de
partida.” ORTIZ, Gaspar, Arifio, «Privatizacion, Liberalizacion y Desregulacion: Balance De Um
Processo..., pag. 30.

115 Conceito que tem presidido na Gra-Bretanha e noutros paises ao envolvimento do capital e da
iniciativa privada, na construcdo e gestdo de infraestruturas e equipamentos publicos, ndo somente nas
areas das obras e servigos publicos tradicionais, mas também nas areas da educacédo e da salde. LEITAO
MARQUES, Maria Manuel; MOREIRA, Vital, A M&o Visivel, Mercado e Regulacgéo, Editora Almedina,
Coimbra, 2008, pag. 187.

116 Vista a luz do Direito Administrativo Europeu continental, a PFI ndo passa de uma modalidade da
classica concesséo de obras ou de servigos publicos. Ibidem.

17 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias PUblico-Privadas: Um Mar Ainda Nao Navegado»...,, pag. 90.
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No fundo, as PPPs consistem no contrato de concessdo especial de servicos
publicos, que podem ser firmado de acordo com a Lei n® 11.079 de 2004 sob as
modalidades patrocinada e administrativa. A diferenca entre esse tipo de parceria da
concessdo comum € que, enquanto na concessdéo comum a remuneragdo do
concessionario se da principalmente por meio de tarifas cobradas dos usuarios dos
servicos, nas PPPs a remuneracdo do parceiro privado pode ser tanto obtida através de
pagamentos efetuados pelo parceiro publico (PPP administrativa), quanto de uma
combinacéo entre tarifas cobradas dos usuarios e 0s pagamentos efetuados pelo parceiro
publico (PPP patrocinada)*'é,

Além do mais, nesse modelo, temos um grande atrativo para o capital privado
que é o compartilhamento objetivo dos riscos entre o parceiro publico e o privado.
Outra caracteristica importante, como citado acima, é a pluralidade remuneratéria ou
compensatéria do parceiro privado, que permite a este ser remunerado de diversas
formas, por tarifas, repasse direto de recursos publicos ou através da exploracdo do bem
publico!t®,

Com efeito, com a publicacdo da Nova Lei dos Portos, tem-se gerado o resgate
do processo de modernizacdo e desenvolvimento das areas portudrias, buscando elevar a
produtividade e a eficiéncia dos portos brasileiros, de modo a torna-los competitivos o
bastante para atuar na economia mundial globalizada, contudo, para tanto, sdo
necessarios vultosos investimentos.

Diante disso, seria fortalecedor para esse setor a utilizacdo das PPPs como
forma de atrair o capital privado, possibilitando a melhoria da sua infraestrutura —
englobando aqui a estrutura ao redor do porto, principalmente as suas vias de acesso, ja
que para a sua eficiéncia sdo necessarias interligacbes com outros sistemas de
transportes — e da gestdo portuéria.

A vista disso, o jurista Rafael Oliveira observa que as PPPs consistem em uma
alternativa apta a superar a escassez cronica de recursos or¢camentarios, com a previsdo
de garantias diferenciadas ao investidor privado e a diluigdo dos riscos, funcionando

como um mecanismo moderno apto a solucionar o problema da falta de projetos

118 A PPP patrocinada tem como objeto, exclusivamente, a prestagdo de servicos publicos dos quais o
particular seja usuério direto, e a Administracdo apenas beneficiéria indireta. Por outro lado, a PPP
administrativa pode ser aplicada com maior liberdade, para servigos de que a Administragdo seja usuaria
direta ou indireta, ressalvada a proibicdo de utilizacdo da PPP administrativa para a simples contratacdo
de m&o de obra ou para a execugdo de obras publicas, de modo que o parceiro privado devera gerir, em
principio, o objeto contratual. OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias PUblico-Privadas: Um Mar Ainda
Nao Navegado»...,, pag. 92.

1191 EITAO MARQUES, Maria Manuel; MOREIRA, Vital, A M&o Visivel, Mercado e Regulagéo..., pag. 188.
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estruturadores em areas essenciais, sendo um dos principais instrumentos de
financiamento de projetos de infraestrutra com vantagens consideraveis em relagdo aos
mecanismos tradicionais de financiamento do governo*?°.

Assim, podemos apontar algumas das principais razfes justificadoras da
utilizacdo das PPP’s em projetos de infraestrutura: (i) servir de financiamento para obras
e servigos publicos, desonerando os cofres pablicos; (ii) proporcionar uma divisao ideal
de riscos entre os parceiros e maior seguranca juridica ao contrato; (iii) conferir maior
agilidade na implementacdo de projetos de grande vulto, uma vez que 0 parceiro
privado pode realizar as contrataces com mais agilidade que o ente publico; e (iv) a
utilizagio da expertise da iniciativa privada?.

Por fim, cabe destacar que a utilizagdo das PPPs e a definicdo da respectiva
modalidade, que serd utilizada em cada projeto, ndo sdo completamente livres. A
escolha entre o modelo tradicional de concessdo e 0 modelo de concessdo especial
(PPP’s), depende da ponderacdo de varios fatores como o risco do negdcio, necessidade
de financiamento publico, possibilidade econémica e politica da cobranca de tarifa dos
usudrios, capacidade de endividamento publico, potencial interesse de investidores

privados na execuc¢do do projeto, dentre outras.

3.3.7.2. Na gestdo portuaria

De acordo com dados fornecidos pela Secretaria de Portos, do total de 37
portos publicos brasileiros, 18 deles encontram-se delegados, concedidos ou tém sua
operacdo autorizada aos governos estaduais e municipais e 0s outros 19 portos séo
administrados diretamente pelas Companhias Docas*??, sociedade de economia mista,
que tém como acionista majoritaria o0 Governo Federal e, por isso, estdo vinculadas

diretamente a Secretaria dos Portos. Nesse cenario, ndo ha qualquer registro da

120 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias Plblico-Privadas: Um Mar Ainda Nao Navegado»..., pag. 93.
121 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias Plblico-Privadas: Um Mar Ainda Nao Navegado»..., pag. 94.
122 Ao todo sdo sete Companhias Docas responsaveis pelos portos: Companhia Docas do Para (CDP)-
Portos de Belém, Santarém, Vila do Conde, Altamira, Itaituba e Obidos, além do Terminal Portuario do
Outeiro e Terminal de Miramar; Companhia Docas do Ceara (CDC) - Porto de Fortaleza; Companhia
Docas do Rio Grande do Norte (Codern) - Portos de Natal e Maceio, além do Terminal Salineiro de Areia
Branca; Companhia Docas do Estado da Bahia (Codeba) - Portos de Salvador, 1lhéus e Aratu; Companhia
Docas do Espirito Santo (Codesa) - Portos de Vitdria e Barra do Riacho e Capuaba; Companhia Docas do
Rio de Janeiro (CDRJ) - Portos do Rio de Janeiro, Niter6i, Angra dos Reis e Itaguai; Companhia Docas
do Estado de Sdo Paulo (Codesp) - Porto de Santos e Porto de Laguna. Disponivel em: <
http://www.portosdobrasil.gov.br/assuntos-1/sistema-portuario-nacional>. Consulta em 17/05/2016.
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utilizacdo de PPPs como forma de delegacdo a iniciativa privada da gestdo dos portos
nacionais®?.

Como observa Rafael Oliveira, no ambito internacional, ao contrario, ja €
possivel encontrarmos casos de delegacdo da atividade de gestdo portuaria mediante
PPPs!?*, Existem 4 espécies de gestdo portuaria: (i) service port: quando a autoridade
portudria assume a responsabilidade por tudo, ou seja, pela infraestrutura, super-
estrutura, equipamentos e fornecimento dos servicos; (ii) tool port: quando a autoridade
portuaria € proprietaria da infraestrutura, super-estrutura e equipamentos e o setor
privado fornece os servi¢os em regime de licenca ou concessao; (iii) landlord port: em
que a infraestrutura € propriedade das autoridades portuarias, que se ocupam apenas da
respectiva gestdo, ndo prestando quaisquer servigcos como operadores, reservando-se,
antes, o papel de reguladores; (iv) private port'?®. A tendéncia internacional tem sido a
celebracdo de contratos de PPPs do tipo landlord port.

Na Europa, os portos europeus em geral parecem orientados para a adog¢ao do
modelo landlord, com excecdo da Gra-Bretanha, que adota o sistema de private port, no
qual ocorre a transferéncia da propriedade do setor publico ao privado de forma
completa e irreversivel, ndo s6 no que diz respeito a gestdo e prestacdo dos servicos,
mas também com relagdo ao financiamento dos investimentos pertinentes'?®.

Ja no Brasil, a exploracdo dos portos nacionais aproximam-se mais da primeira
modalidade, o sistema landlord, em que a propriedade das instala¢fes (comerciais e ndo
comerciais) portuarias permanece na esfera do poder pablico, apenas transferindo para o
setor privado a execucdo das atividades comerciais relativas a gestdo do fluxo de
mercadorias do porto*?’.

Ja os modelos mais comuns de PPPs para terminais portuarios sdo: (i)

operador/investidor; (ii) Build Operate Transfer (BOT).

123 Dados disponiveis em: <http://www.portosdobrasil.gov.br/assuntos-1/sistema-portuario-nacional>.
Consulta em 16/05/2016.

124 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias PUblico-Privadas: Um Mar Ainda Nio Navegado»..., pag. 101.
125 LorEs MARTINS, Licinio; TAVARES DA SILVA, Suzana, «Estudo de Metodologia de Apreciacdo dos
Tarifarios das Administracdes Portuarias», In Centro de Estudos de Direito Publico e Regulagédo
(CEDIPRE), Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2012, pag. 13. Disponivel em:
< http://www.fd.uc.pt/cedipre/publicacoes/online/public_10.pdf>. Consulta em 11/05/2016.

126 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias Publico-Privadas: Um Mar Ainda Nio Navegado..., pag. 96.
Nesse mesmo sentido, vide LOPES MARTINS, Licinio, «Os Desafios da Administragdo e Gestdo
Portuéria», In Os Novos Desafios Da Politica Portuaria, Editora Instituto Juridico da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2015, pag. 17.

127 CALVAO DA SILVA, Jodo Nuno; PORTO, Manuel, «Organizacdo Administrativa e Regulagdo dos
Portos: Uma Analise de Direito Comparado», In Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, ano 139, n°
3958, Coimbra Editora, Coimbra, setembro-outubro de 2009, pag. 44.
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O modelo do operador/investidor confere a administracdo de ativos de
propriedade publica preexistente a um particular, que neles realiza investimentos
adicionais. Todavia, durante todo o periodo da concessdo, a propriedade dos bens
permanece com o Poder Publico. Os contratos geralmente incluem ndo s6 um
compromisso de gestdo do terminal portudrio, mas também o compromisso de
reabilitagdo ou construcéo de infraestrutura por parte do parceiro privado*?®.

Por outro lado, 0 modelo BOT permite a participa¢do do setor privado, com o
intuito de facilitar a implementacdo de programas de desenvolvimento e de melhores
praticas de gestdo, conferindo ao investidor particular o direito de construir as
instalagBes portuarias e, consequentemente, de explora-las por determinado periodo de
tempo. A diferenca desse modelo é que os bens e ativos apenas sdo revertidos para a
propriedade publica ao final do contrato. Esse € 0 modelo que vem sendo adotado para
delegacdo de terminais portuarios na india, por exemplo'?.

Independente do modelo adotado, as PPPs realizadas em portos impdem
controles rigidos as atividades dos operadores privados, estabelecendo limites até
mesmo quanto aos tipos de carga que os operadores estdo autorizados a movimentar.
Esta especializacdo além de gerar aumento de eficiéncia, preserva também a
competitividade na logistica portuéria nacional, que tradicionalmente é tratado como um
monopolio natural'*,

Ademais, as PPPs exigem um comprometimento orcamentario de longo prazo,
razdo pela qual a sua utilizacdo depende da elaboragdo de estudo técnico que demonstre
a conveniéncia e a oportunidade da contratacdo bem como a sua adequacgdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Por fim, vale advertir os problemas que as PPPs podem trazer para o futuro e
suas consequéncias para os contribuintes. Como bem observado por Vital Moreira, o

perigo das PPPs é que elas constituem num modo tentador de os governos fazerem

128 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias PUblico-Privadas: Um Mar Ainda Ndo Navegado»..., pag. 96.
Nesse sentido, confira-se: CONSTANTE, Jonas Mendes; FARREL, Sheila, «Uma Analise de Modelos de
PPPs no Setor Portuario Internacional», In PPP Brasil; Observatério das Parcerias Publico Privadas,
2013, pag. 2. Disponivel em:
<https://dl.dropboxusercontent.com/u/18438258/Model0os%20de%20PPP%20n0%20Setor%20Portu%C3

%A1ri0%20-%20Versao%20Final.pdf>. Consulta em 15/05/2016.

129 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias Plblico-Privadas: Um Mar Ainda Nio Navegado..., pag. 96.
Nesse mesmo sentido, confira-se, também, CONSTANTE, Jonas Mendes; FARREL, Sheila, «Uma Analise
de Modelos de PPPs no Setor Portuario Internacional», In PPP Brasil; Observatério das Parcerias
Publico Privadas, 2013, pag. 2. Disponivel em:
<https://dl.dropboxusercontent.com/u/18438258/Model0s%20de%20PPP%20n0%20Setor%20Portu%C3
%A1ri0%20-%20Versao%20Final.pdf>. Consulta em 15/05/2016.

130 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias PUblico-Privadas: Um Mar Ainda Ndo Navegado»..., pag. 96.
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obras rapidamente, sob presséo politica, sem uma rigorosa avaliacdo do seu custo final
para os contribuintes. Quer dizer, as PPPs permitem esconder o verdadeiro custo dos
programas de despesa do setor publico, a isso acresce a vantagem de se permitir libertar
o endividamento para outras despesas publicas, ampliando assim as disponibilidades
financeiras do Estado, mas sempre sobrecarregando mais os futuros contribuintes.
Muitas vezes, as clausulas de revisdo dos custos normalmente inseridas nos
acordos das PPPs s6 muito depois se vém a revelar mais onerosas do que o previsto. E a
gratuidade desses servicos para 0s utuentes torna-os improprios para funcionarem como
poder de compensacdo face aos concessionarios no que respeita aos custos financeiros,

ja que sdo os contribuintes em geral que pagam*3!,

3.4. A regulacdo por agéncia do setor portuéario brasileiro

Tomada a decisdo de escolher o modelo de regulagcdo por agéncias, se
consubstancia na instituicdo de uma agéncia reguladora. Fundamentalmente estd em
causa a exigéncia de optar por um organismo independente e desgovernamentalizado ou
por uma instancia integrada na hierarquia administrativa ou apenas sujeita a uma
orientacédo e supervisdo governamental. Significa que o legislador tem a incumbéncia de
escolher instituir uma estrutura desgovernamentalizada, ou seja, imune as pressdes do
Governo ou, pelo contrario, o estabelecimento de uma estrutura sob influéncia
governamental*?,

No caso das industrias em rede, a gestdo é necessaria manter a uma agéncia
reguladora apartada do Governo Central, de modo a garantir aos varios operadores um
acesso a rede em igualdade de circunstancias. Desse modo, torna-se necessaria a
existéncia de uma entidade reguladora dotada de autoridade e de independéncia para
garantir o acesso a todos em condic¢des equitativas. Além disso, os servicos de interesse
econdmico geral, depois que deixaram de ser exclusivos publico, passaram a estar
entregues & atividade privada, com sujeicdo a obrigacBes de servigcos publicos,
competindo, agora, a autoridade reguladora independente garantir o respeito dessas

obrigagbes de servigo publico, em beneficio dos utentes. Eis que quanto mais

181 | EITAO MARQUES, Maria Manuel Leitdo; MOREIRA, Vital, A Mao Visivel, Mercado e Regulagdo...,
pag. 189.
132 GONGALVES, Pedro, Reflexdes sobre o Estado Regulador e Estado Contratante..., pag. 83.
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independéncia tiver a entidade reguladora, mais autoridade ela tera para levar a frente a
sua tarefa®33,

No setor portuério brasileiro, 0 modelo de agéncia reguladora adotada é a
desgovernamentalizada, ou seja, um organismo independente que devera regular o setor
ora analisado, imune de pressdes politicas, denominado de Agéncia Reguladora
Nacional de Transportes Aquaviarios a ANTAQ.

Desta forma, ap0s escolhido o figurino institucional da entidade, cabera a ela
definir as regras setoriais, numa perspectiva que deverd atender as exigéncias
especificas de cada setor regulado. Como estamos diante de uma infraestrutura em rede,
torna-se essencial instituir direitos de acesso aos terceiros a rede publica e regras sobre
acordos entre 0s operadores econdmicos. Imp0e-se instituir ou permitir que venham a
ser instituidas obrigacdes especificas sobre certos ou todos os operadores econémicos.
O que estd em causa aqui é a exigéncia de a legislacdo configurar os termos do
exercicio da liberdade de iniciativa, acomodando-se com o interesse publico e os
direitos dos cidaddos quanto ao acesso a servigos essenciais. Nesse plano, em que o
estabelecimento de regras legais ja se pode qualificar a regulacdo, a legislacdo deve
assumir uma preocupacéo de garantia da universalidade®*.

Para tanto, as agéncias reguladoras valem-se de normas regulatérias setoriais
que condicionam e conformam as condutas dos agentes econdémicos daquele setor. A
atuacdo delas é essencialmente ex ante, estabelecendo normas aplicaveis a todos os
agentes daquele mercado, e complementarmente ex post, na fiscalizacdo e controle do
cumprimento de tais normas. Nesse sentido, podemos afirmar que a atuacdo do
regulador setorial € sempre continua, ja que o funcionamento de certo setor de mercado
depende das previsdes normativas por ela instituidas*®.

Nessa perspectiva, a Lei n® 12.815 de 2013 estabelece em seu artigo 9° que “os
interessados em obter a autorizacdo de instalacdo portudria poderdo requeré-la a
ANTAQ a qualquer tempo, na forma do regulamento”, a sua entrada no mercado. Além
disso, em seu artigo 10°, “caberd a ANTAQ, a qualquer momento e em consonancia
com as diretrizes do planejamento e das politicas do setor portuario, a abertura de

processo de chamada publica para identificar a existéncia de interessados na obtengéo

133 MAcAs, Fernanda; MOREIRA, Vital, Autoridades Reguladoras Independentes, Coimbra Editora,
Coimbra, 2003, pag.12.

134 GONGALVES, Pedro, Reflexdes sobre o Estado Regulador e Estado Contratante...,, pag. 84.

135 GuUIMARAES, Bernado; Strobel, KATo; Mariana, Almeida, «Arrendamentos Publicos, Licitagdes,
Protecdo a Concorréncia e o Direito dos Arrendatarios»..., pag. 203.
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de autorizacdo de instalagdo portuaria”. E, por fim, o artigo 13 define que “a ANTAQ
poderd disciplinar as condicGes de acesso, por qualquer interessado, em carater
excepcional, as instalagdes portuarias autorizadas, assegurada remunera¢do adequada ao

titular da autorizacdo™.

4- AGENCIA REGULADORA PORTUARIA BRASILEIRA

4.1. Algumas notas sobre as agéncias reguladoras brasileiras

4.1.1. Os novos contornos do Estado e o surgimento das agéncias reguladoras

Vivenciamos nas Ultimas décadas do século passado um movimento de
liberalizacdo da economia num quadro de amplitude mundial com origem nos Estados
Unidos da América e que tiveram como principal consequéncia um alteracdo
substancial do papel do Estado na economia.

Nesse processo de transmutacdo da figura estatal, como vimos acima, o Estado
deixa de exercer a funcdo de empresario ou prestador direto de servi¢os publicos para
torna-se um Estado regulador de uma economia privatizada e submetida ao mercado,
mediante a liberalizacdo e o fomento da concorréncia e voltado para a protecdo do
interesse geral e dos interesses dos utentes. Tal fenbmeno é chamado por Vital Moreira
e Fernanda Magc3s de desintervencio do Estado na economia®.

Toda essa mudanca significou uma grande racionalizacdo e consequente
desmantelamento das estruturas burocraticas do Estado, ou seja, um ‘“emagrecimento
estatal”’, deixando a Administragdo Publica de ser um aparelho burocratico que
concretiza o interesse publico pautado, exclusivamente na lei, para concretizar politicas
publicas ancoradas em novos conceitos operatérios, como: dire¢do, governance,
regulacéo, eficiéncia, dentre outros’.

N&o & toa, Suzana Tavares da Silva afirma que a Administracdo Publica afasta-
se cada vez mais do velho conceito de maquina publica inchada e burocratizada, para
conforma-se como uma entidade programada que absorve os “inputs” dos programas
politicos pré definidos pelo Governo e pelo legislador, visando concretizar politicas

publicas focadas em estratégias de composicdo de interesses sociais por meio da

138 MAGAs, Fernanda; MOREIRA, Vital, Autoridades Reguladoras Independentes.. ., pag. 9.
187 TAVARES DA SILVA, Suzana, Um Novo Direito Administrativo?..., pags. 36 e 37.
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cooperacdo, governance e negociacdes. Sendo a sua performance controlada em
diversas fases de modo a garantir o alcance dos resultados. Esse controle se da por
intermédio da accountability, monitorizacéo e responsividade!3,

Pois bem, neste cenario de modificacdes, uma das manifestaces mais
importantes deste novo paradigma estatal se deu com a criacéo de entidades reguladoras
com finalidades especificas de regular fatias do mercado cujo processo decisorio pauta-
se em critérios técnicos-cientificos.

Significa que a regulacdo econdmica passa a ficar a cargo das autoridades
reguladoras independentes, denominadas “independentes”, para realgar a sua autonomia
e independéncia em relagio ao Poder Central**®. Quer dizer, essas entidades s&o criadas
para atuar de forma isenta e imparcial quando regulam o mercado, e para que isso seja
possivel € imperioso que a sua atividade fique distante de ingeréncias politicas, visto
que possiveis intervencdes poderiam macular suas atividades.

Nesse sentido, a autonomia e a independéncia possibilitam que elas atuem com
mais liberdade alforriadas de pressdes politicas, permitindo, assim, que suas decisdes
sejam pautadas somente em critérios técnicos e cientificos, garantindo um mercado mais
equitativo, competitivo e seguro e uma prestacdo 6tima de servico publico em beneficio
dos utentes.

Tais entidades, portanto, atuam exclusivamente alicercadas na técnica, e para
que isso se concretize se pressupbe uma separacdo entre a esfera da politica
governamental e a esfera da regulacdo em sentido estrito, evitando, assim, que suas
decisbes fiqguem a mercé de perturbacbes politicos momentaneos. A vista disso, a
atuacdo das agéncias é desgovernamentalizada, possibilitando que elas atuem da forma

mais imparcial e neutra.

4.1.2. Estrutura juridica das agéncias reguladoras

Hoje ja ndo ha mais duvidas entre os operadores do direito que as agéncias
reguladoras possuem natureza administrativa bem como a fungdo que elas
desempenham. Essas entidades foram introduzidas no ordenamento juridico brasileiro

sob a forma de autarquias e, consequentemente, com personalidade juridica de direito

138 TAVARES DA SILVA, Suzana, Um Novo Direito Administrativo?..., pags. 36 e 37.
139 Sobre as origens das agéncias reguladoras no direito comparado, vide: CARDOSO, José Lucas,
Autoridade Administrativas Independentes e Constituicdo, Coimbra Editora, Coimbra.
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publico. Assim sendo, estdo sujeitas aos mandamentos do artigo 37, XIX da CRFB e a
sua criacdo somente podera se dar mediante lei especifica e por forca da simetria sO
podem ser extintas por lei.

No ordenamento juridico brasileiro, essas entidades designadas como
autarquias especiais, sdo dotadas de prerrogativas proprias e caracterizadas pela sua
autonomia e independéncia em relagéo ao Poder Central, por isso, ndo se enquadram no
modelo tradicional de autarquia executiva®.

A instituicdo de um modelo especial para essas entidades visa
principalmente preservar suas atividades de ingeréncias indevidas, sobretudo por parte
do Estado e de seus agentes. Por essa razdo, se procurou demarcar para essas
autoridades o predominio de juizos técnicos em detrimento das avaliagBes politicas.
Sendo necessario, portanto, resguarda essas autarquias especiais de interferéncias
inadequadas, dando-Ihes autonomia politico-administrativa e politico-financeira4.

Em relacdo a autonomia politico-administrativa, a legislacdo institucional de
cada agéncia prevé um conjunto de procedimentos, garantias e cautelas. Quanto a
nomeacao de seus dirigentes, estes serdo nomeados pelo Chefe do Poder Executivo, mas
deverdo ser aprovados previamente pelo Senado Federal, exatamente para apaziguar as
criticas acerca da possivel nomeacéo dissociada da técnica.

Além disso, um traco importante dessa autonomia é o mandato fixo de seus
diretores, de trés ou quatro anos, em que ndo ha possibilidade de livre exoneracdo ao
longo desse periodo, salvo falta grave apurada mediante devido processo legal.

Nesse sentido, seus conselheiros e diretores possuem estabilidade ao longo do
mandato, significa que esses agentes somente perderdo o0 mandato em caso de rendncia,
de condenacdo transitada em julgada ou de processo disciplinar.

Com efeito, 0 mandato dos dirigentes dessas entidades ndo coincide com a
vigéncia do mandato eletivo dos agentes politicos. Houve, novamente, a preocupacao
em separar a0 maximo a atuacgdo técnica das ingeréncias governamentais, valorizando-
se 0 seu tecnicismo42,

Contudo, essa dissociacdo entre o0 mandato eletivo dos diretores e dos agentes

politicos tem gerado questionamentos juridicos, eis que poderia frustrar a escolha

140 Dy PIETRO, Maria Zanella, Direito Administrativo..., pag. 404 e 405.

141 BARROSO, Luis Roberto, «Agéncias reguladoras, Constituicdo, TransformacGes do Estado e
legitimidade democratica», In Revista de Direito PUblico da Procuradoria Geral do Rio de Janeiro,
Numero 56, Centro de Estudos Juridicos, CEJUR, Rio de Janeiro, 2002, pag. 212.

142 CARDOSO, José Lucas, Autoridade Administrativas Independentes e Constituicdo..., pag. 49.
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popular. O doutrinador Gustavo Binenbojm faz alguns comentarios acerca dessa
problematica afirmando que o ndo sincronismo podera gerar uma convivéncia de uma
agéncia reguladora gerenciada por uma clpula de dirigentes que ndo condizem com o
governo eleito, havendo um risco de uma clara dissociacéo da atuacéo da entidade com
as politicas publicas, o que poderia prejudicar a escolha popular. Este fenbmeno é
chamado de “déficit democratico”*3,

E bem verdade que essas estruturas organizatorias ndo gozam de legitimidade
democratica fundamentada no sufragio eleitoral, porém, ndo podemos deixar de
reconhecer aos titulares das autoridades administrativas independentes uma legitimidade
democréatica remota e mediata, na medida em que a designacdo dos mesmos é, na
generalidade dos casos, da competéncia de outros 6rgdos de Governo dotados de
legitimidade democratica diretal*.

Ademais, como propde o proprio Gustavo Binenbojm, a participacdo dos
cidaddos se apresenta como a mais acertada forma de suprimento do problema do déficit
de legitimac@o democratica das entidades reguladoras. Para o autor, se ha dificuldade
de legitimacdo decorrente da alocacdo de porcdo do poder do Estado em reguladores
ndo eleitos pelo sufragio eleitoral, o fomento a participacdo social nos processos
regulatérios seria uma possivel maneira de reforgar a autoridade das decisdes das
agéncias. Sugerindo, portanto, as audiéncias publicas como forma de viabilizar a
participacdo popular em expor suas ideais e sugestdes de forma a propiciar que a
Administracdo Publica decida com maior probabilidade de atender aos anseios de todos
envolvidos na atividade regulatoria®®.

Além disso, as leis instituidoras dessas agéncias prevéem como regra, que Seus
dirigentes estardo impedidos de prestar, direta ou indiretamente qualquer tipo de servico

as empresas sob sua regulacdo ou fiscalizacdo, ao longo de determinado periodo

143 BINENBOJM, Gustavo, «As Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil», In Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Econémico, N° 3, Salvador, ago-set-out 2005, pag. 15 e 16.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-3-AGOSTO-2005-
GUSTAVO0%20BINENBOJM.pdf>. Consulta em 22/04/2016.

144 CARDOSO, José Lucas, Autoridade Administrativas Independentes e Constituicdo..., pag. 456. No
mesmo sentido, confira-se: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, «A Regulacdo Sob a Perspectiva da
Nova Hermenéutica», In Revista Eletrénica de Direito Publico, REDAE, Instituto Brasileiro de Direito
Pdblico, Numero 12, Bahia, novembro/dezembro/janeiro 2008, pag. 12. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/ REDAE-12-NOVEMBRO-2007
DIOGO0%20DE%20FIGUEIREDO.pdf>. Consulta em 22/04/2016.

145 BINENBOJM, Gustavo, «As Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil», In Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Econémico, N° 3, Salvador, ago-set-out 2005, pag. 15 e 16.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-3-AGOSTO-2005-
GUSTAVO0%20BINENBOJM.pdf>. Consulta em 22/04/2016.

53


http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-3-AGOSTO-2005-GUSTAVO%20BINENBOJM.pdf
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-3-AGOSTO-2005-GUSTAVO%20BINENBOJM.pdf
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-12-NOVEMBRO-2007%20DIOGO%20DE%20FIGUEIREDO.pdf
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-12-NOVEMBRO-2007%20DIOGO%20DE%20FIGUEIREDO.pdf
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-3-AGOSTO-2005-GUSTAVO%20BINENBOJM.pdf
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-3-AGOSTO-2005-GUSTAVO%20BINENBOJM.pdf

subsequente ao término de seus mandatos. Tal espaco de tempo é denominado como
“periodo de quarentena”. Nesses casos, ¢ assegurado ao ex dirigente dessas entidades a
remuneragdo equivalente a do cargo de direcio antes exercidol®®,

Com relagdo a autonomia econémico-financeira, procura-se conferir a essas
agéncias, além das dotacbes orcamentarias gerais, a arrecadacdo de receitas
provenientes de outras fontes, tais como taxas de fiscalizacdo e regulagdo. Além disso,
as leis instituidoras de cada uma das agéncias cuidaram de estabelecer as taxas de
fiscalizacdo ou de regulacdo do servico publico objeto de delegacdo como uma das

importantes fontes de receita dessas autarquias®’.

4.1.3. Diferentes atividades das agéncias reguladoras

Quanto a atividade desenvolvida por essas entidades, com certeza a
caracteristica mais marcante é a sua independéncia. Traduz-se na possibilidade dessas
agéncias desenvolverem a sua atividade sem nenhum tipo de sujeigdo a quaisquer
ordens ou instrucdo por parte dos governos. Ou seja, isso significa que as suas decisdes
estdo isentas de controle hierdrquico ou tutelar do Poder Executivo, ndo podendo ser
reformuladas e nem anuladas a néo ser pela via jurisdicional*.

Outra caracteristica relativa a sua atividade é a sua neutralidade. Suas decisdes
pautam-se por critérios estritamente técnicos, isento de qualquer intromissdo politica.
Na verdade, a atividade dessas agéncias deve ser norteada em um poder-dever no
sentido de valorar e ponderar todos 0s interesses em jogo — publicos e privados — sem
que haja qualquer tipo de privilégio ou discriminacdo a qualquer um deles.

Nesse sentido, os seus dirigentes devem desenvolver a sua atividade de
maneira menos condicionada politicamente, ancoradas estritamente na técnica. Por esse
motivo devem ser escolhidas pessoas com elevada preparacdo técnica para compor o
seu quadro diretério’*. Desse modo, seu objetivo é o de garantir a maior neutralidade

politica, assegurando ao setor sobre o qual regulam maior seguranga, j& que suas

146 DI PIETRO, Maria Zanella, Direito Administrativo..., pag. 405.

147 BARROSO, Luis Roberto, «Agéncias reguladoras, Constituicdo, TransformacGes do Estado e
legitimidade democraticay..., pag. 215.

148 JUSTEN FILHO, Marcal, Curso de Direito Administrativo, Editora Férum, Belo Horizonte, 2012, pag.
664.

149 Vital Moreira e Fernanda Magés falam em constituigdo de uma espécie de “governo dos sabios”.
Autoridades Reguladoras Independentes..., pag. 26.
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decisbes ndo ficardo a mercé dos sabores politicos do momento, pois serdo tomadas
com base no tecnicismo.

Com relagdo ao tecnicismo, vale destacar que a Administracdo Publica apela,
cada vez mais, a critérios decisérios de natureza técnico-cientifica. Sdo critérios que,
situados fora de um puro raciocinio subsuntivo de aplicacdo de normas juridicas ou de
apelo a uma margem de autonomia juridica de ponderacao, pressupdem e remetem para
pautas decisorias cujos referenciais se situam em dominios cientificos e tecnoldgicos
totalmente estranhos ao jurista. Estdo em causa decisdes técnico—cientificas cujo
conteddo afasta-se do conhecimento do jurista, e mesmo estando alicercadas em
pressupostos e raciocinio ndo juridicos, produzem efeitos juridicos®.

Ponto positivo € que essas decisdes de natureza cientifica ndo se encontram
submetidas ao “jogo de regras democraticas”, ja que 0 avango da ciéncia ndo depende
de decisdes pautadas no sufragio universal. Como acentua Paulo Otero, onde se
encontram decisdes alicergadas em critérios técnicos e cientificos, expressando areas de
uma Administracdo Publica especializada, as nocBes de legitimidade politica e
democratica sdo substituidas pelas idéias de legitimidade cientifica e técnica. Portanto, o
mérito técnico-cientifico do decisor limita, condiciona e anula a forca da decisdo
politica de quem se encontra legitimado democraticamente, ou seja, “a politica verga-se

totalmente aos ditames da técnica”®!.

4.1.3.1. Funcao reguladora

Com relacédo a funcdo reguladora das agéncias, em uma visdo geral, significa o
estabelecimento de regras, pautadas no tecnicismo, para um dado setor especifico da
economia de um Estado. Tem como objetivo fazer com que o resultado produzido por
certo setor do mercado se aproxime de um "valor de referéncia” almejado ou alcance
conformidade aceitavel a um determinado "marco regulatério” previamente

estabelecido, mantendo-o estabilizado nesse regime de funcionamento.

150 OTERO, Paulo, Manual de Direito Administrativo, Volume I, Editora Almedina, Lishoa, 2013, pag.
453. No mesmo sentido, confira-se: MAGAS, Fernanda; MOREIRA, Vital, Autoridades Reguladoras
Independentes..., pag. 29.

151 OTERO, Paulo, Manual de Direito Administrativo..., pag. 456.
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Nesse sentido, ensina Maria Sylvia Anella Di Pietro, que regular significa
organizar determinado setor afeto & agéncia reguladora, bem como controlar as
entidades que atuam nesse setor®2,

Quer dizer que essas entidades tém o poder-dever de direcionar as atividades
privadas de acordo com interesses publicos juridicamente definidos. A regulacdo
considera uma gama mais ampla de atribui¢fes relacionadas ao desempenho de
atividades econdmicas e a prestacdo de servigos publicos, incluindo sua disciplina,
fiscalizacdo composicdo de conflitos e aplicacéo eventual de san¢des. No Brasil, a essas
agéncias tém sido praticada diversas tarefas tais como: (i) o controle de tarifa, de modo
a assegurar o equilibrio econémico e financeiro do contrato; (ii) universalizagdo do
servico, estendendo-se a parcelas da populacdo que deles ndo se beneficiavam por forca
de escassez de recursos; (iii) fomento da competitividade, nas areas que antes eram
designadas como monopélios naturais; (iv) fiscalizacdo do cumprimento do contrato de
concesséo; (v) arbitramento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas
(consumidores, Poder Concedente, concessionarios, comunidade etc)!3,

Assim, a funcédo reguladora pressupde-se o estabelecimento de regras variadas,
como as de natureza fiscalizadora, negociadoras, normativas, sancionadoras e decisorias
com vistas a regular certo nicho do mercado, onde devem predominar sempre as

decis@es de carater técnico em detrimento de escolhas tipicamente politicas.

4.1.3.2. Funcdo normativa, executiva e deciséria

A atividade executiva dessas entidades envolve a implementagdo das politicas
publicas e diretrizes ditados pelo legislador, assim como a concretizacdo e
individualizacdo das normas relativamente ao setor publico ou privado regulado. De
certo, é dentro desse espago dado a elas que se enquadram os atos de fiscalizacdo, bem
como os de natureza sancionatoria, em caso de descumprimento do regramento
aplicavel.

Uma questdo que se coloca nesse ponto é a relacdo dessas entidades com as
diretrizes politicas tracadas pelo Poder Executivo ou por agentes que deles recebem

delegacéo. Por forca de lei, as agéncias reguladoras quando exercem a fungdo executiva

152 DI PIETRO, Maria Zanella, Direito Administrativo..., pag. 403.
153 BARROSO, Luis Roberto, «Agéncias reguladoras, Constituicdo, TransformacGes do Estado e
legitimidade democratica»..., pag. 217.
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deverdo implementar politicas expedidas pelos 6érgdos da Administracdo Publica
Central®®,

Vale destacar que ndo cabe a essas entidades a determinacdo integral das
politicas publicas para o setor regulado, uma vez que caso iSSO acorra, restard pouco
espaco de competéncia decisoria para o Pode Executivo 0 que por certo prejudicaria a
atuacdo estatal na implementagdo das politicas publicas num quadro de mdultiplas
entidades reguladoras™®®.

Por outro lado, as mesmas leis prevéem que as agéncias ndo mantém vinculo
de hierarquia ou de subordinacéo deciséria com a Administracao direta ou com qualquer
6rgdo do Governo. Nao havendo, portanto, a possibilidade de interposicdo de recurso
hierarquico improprio contra suas decisdes, dirigido & Administracdo direta®®®.

Como observa Luis Roberto Barroso, ao contrario do se extrai das diversas
normas que cuidaram desse assunto € certo que essas entidades funcionam como ultima
instancia administrativa para o julgamento dos recursos contra seus atos. Assim, nao
sera possivel o controle administrativo pela via do recurso hierarquico, sendo em
principio inadmissivel que as decisbes tomadas pelas agéncias possam ser revistas ou
modificadas por algum agente politico. Para o autor, o controle executivo limita-se,
como regra, a escolha de seus dirigentes, sob pena de se ofender a autonomia que lhes é
assegurada pelas leis instituidoras. Ou seja, a subordinacdo seria incompativel com a
implementacao eficiente da regulacdo de atividades que mobilizam interesses multiplos

do Estado*®’.

154 JUSTEN FILHO, Marcal, Curso de Direito Administrativo..., pag. 671. Nesse sentido, confira-se
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, na ADI n°® 2.095-MC, Pleno, Ministro Relator Octavio
Gallotti, julgado em 22/3/2000: “Agéncia Estadual de Regula¢@o dos Servigos Publicos do Estado do Rio
Grande do Sul (AGERGS). Insuficiéncia de relevo juridico da oposicdo que se faz a sua autonomia
perante o Chefe do Poder Executivo (CF, art. 84, 1), dado que ndo se inclui na competéncia da Autarquia
funcdo politica decisdria ou planejadora sobre até onde e a que servicos estender a delegacao do Estado,
mas o encargo de prevenir e arbitrar segundo a lei os conflitos de interesses entre concessionarios e
usuérios ou entre aqueles e o Poder concedente. Servico de saneamento. Competéncia da Agéncia para
regula-los, em  decorréncia de convénio com os  Municipios”.  Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%282095%2ENUME%2E+OU+
2095%2EACMS%2E%29&base=base Acordaos&url=http://tinyurl.com/lpr77pg>. Consulta em
03/07/2016.

155 Nesse sentido, confira-se decisdo do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, no acérddo n°
873/2010, Ministro Relator Augusto Nardes, julgado em 28/04/2010: “Aos 6rgdos de controle incumbe
acompanhar as a¢des desenvolvidas pela Agéncia Nacional de TelecomunicacBes - Anatel, que regula o
setor de telecomunicaces, no sentido do atingimento das metas de universalizag8o estipuladas nos planos
gerais e especificos, incluidas nos contratos de Concessdo ou estabelecidas posteriormente”. Disponivel
em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight>. Consulta em 03/07/2016.

16 JUSTEN FILHO, Margal, Curso de Direito Administrativo..., pag. 668.

157 BARROSO, Luis Roberto, «Agéncias reguladoras, Constituicdo, TransformacGes do Estado e
legitimidade democraticay..., pag. 218.
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Dentro da funcdo executiva, temos a funcdo sancionatdria, onde essas
entidades dettm competéncias para instaurar processos administrativos com punigdes,
além de proceder a respectiva investigacdo e decidir, aplicando multas, medidas
cautelares ou até mesmo san¢des pecuniarias compulsorias®e.

Soma-se a isso a funcdo consultiva, podendo emitir pareceres facultativos ou
obrigatorios, vinculativos ou ndo, juntamente com a possibilidade de emitirem
recomendacdes ao Governo ou a Administracdo para que seja adotado um dado
comportamento, da mesma forma para seus regulados*®®.

Ao lado do exercicio de fungdes puramente administrativas temos ainda a
competéncia deciséria exercida por essas agéncias, em que resolvem conflitos em
ambito administrativo entre os agentes econdmicos que atuam no setor e entre eles e 0s
consumidores. As agéncias reguladoras costumam ser autorizadas por lei a dirimir tanto
controvérsias nas quais o Poder Concedente é parte, quanto as que se instaurem entre
dois ou mais particulares, sejam concessionarias ou empresas do setor, seja entre essas
empresas e seus usuarios, exercendo a fungio decisdria tal como um arbitro°.,

A funcdo normativa se caracteriza pelo exercicio da fungédo regulatoria, outorgada
pelo Legislativo através da deslegalizacdo parcial da matéria'® — retirada, pelo proprio
legislador, de certas matérias, do dominio da lei passando-as ao dominio da norma
secundaria —, de forma a que elas possam instituir um regramento sublegal para o
setor'®?, Desta feita, tais autoridades tém prerrogativas para propor ou aprovar
regulamentos para o setor de atividade, emitir recomendacdes e diretivas genéricas e
propor e homologar manuais de boas praticas!®?.

Entretanto, nesse ponto reside uma das maiores controvérsias em relacdo as
agéncias reguladoras. A problematica se da porque praticamente todas as leis que
organizam essas entidades asseguram a elas fungbes normativas de largo alcance. Ou
seja, embora em alguns casos seja possivel dizer que a lei apenas atribui um espaco

discricionario amplo aos agentes administrativos, em outros casos, ocorre verdadeira

158 Dias, Augusto Silva; MENDES, Paulo de Sousa; PALMA, Maria Fernanda, Direito Sancionatério Das
Entidades Reguladoras, Coimbra Editora, Coimbra, 2009, pag. 109.

159 |bidem, pag. 438.

160 BARROSO, Luis Roberto, «Agéncias reguladoras, Constituicdo, TransformacGes do Estado e
legitimidade democratica»..., pags. 220 a 221.

161 MoreIRA NETO, Diogo De Figueiredo, Curso de Direito Administrativo..., pag. 285.

182 1bidem.

183 D1AS, Augusto Silva; MENDES, Paulo de Sousa; PALMA, Maria Fernanda, Direito Sancionatério Das
Entidades Reguladoras..., pag. 109.
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delegacdo de funcdes do Poder Legislativo para a agéncia, transferindo-se quase que
inteiramente a competéncia para disciplinar determinadas matérias.

Dai que Luis Roberto Barroso afirma que as leis das agéncias reguladoras
conferem fungdes normativas de grande extensdo, no qual ocorre verdadeira delegacao
de funcdes do Legislativo para a agéncia'®*. O problema aqui seria o confronto dessas
disposicdes com o principio da legalidade, que, embora passe por ampla reformulacéo,
continua a funcionar como uma das mais importantes garantias individuais, nos
termos do art. 5°, 11, da Constituicio. E bem verdade que a doutrina vem construindo
em torno do tradicional principio da legalidade uma teorizacdo mais sofisticada, sendo
capaz de adapta-lo a nova distribuicdo de espacos de atuacdo entre os trés Poderes.
Logo, a necessidade de agilidade nas acOes estatais e a relagdo cada vez mais proxima
entre acdo estatal e conhecimentos técnicos especializados acabaram exigindo uma
nova leitura do principio da legalidade. Sendo assim, a grande dificuldade que envolve
as agéncias reguladoras diz respeito ao seu convivio com o principio da legalidade. ®®

Nesse sentido, como aponta Suzana Tavares da Silva, ha uma dificuldade em
enquadrar os regulamentos das agéncias reguladoras no contexto das fontes de direito,
assim como na sua articulagdo com as regras e principios constitucionais. Ja que sdo
regulamentos externos, em boa medida com contetdo inovador relativamente a lei e por
isso verdadeiros regulamentos independentes que cumprem uma funcdo administrativa

reguladora, de criar regras, instituindo limites a liberdade privadaZ®®.

4.1.4. Tipos de controle das atividades das agéncias reguladoras — Executivo,
Legislativo, Judiciario e Social

Em termos gerais, essas entidades sdo controladas: (i) pelo Poder Executivo
que faréd o controle politico dessas entidades; (ii) pelo Poder Legislativo e pelo Tribunal
de Contas da Unido, no que se refere a sua atividade meio; (iii) pelo Poder Judiciario;
(iv) pela sociedade, por meio das audiéncias e consultas publicas.

Com relacdo ao controle executivo, a existéncia do agente regulador

independente ndo afasta, em nenhuma hipdtese as regras de controle. A

184 No mesmo sentido confira-se: FERNANDEZ, Tomas-Ramoén; GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, Curso de
Derecho Administrativo I, 9° Edicdo, Civitas Ediciones, Madrid, 1999, pag. 439.

185 BARROSO, Luis Roberto, «Agéncias reguladoras, Constituicdo, TransformacGes do Estado e
legitimidade democraticay..., pag. 223.

166 TAVARES DA SILVA, Suzana, Um Novo Direito Administrativo?..., pag. 85.
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“independéncia’, caracteristica salutar dessas entidades, busca colocar o seu juizo
técnico a salvo de ingeréncias politicas indesejaveis, todavia, ndo podemos negar que
existe, sim, um controle politico administrativo exercido pelos 6rgdos de Governo frente
a essas autoridades.

A autonomia dessas agéncias €, apesar de especialmente reforcada em relacéo a
autonomia das demais autarquias, limitada'®’. A limitacdo inicia-se no proprio projeto
de lei que d& origem a agéncia e que define suas competéncias. A lei estabelece a que
estrutura da administracdo direta ficard vinculada a entidade, se a um Ministério ou
diretamente a Chefia do Poder Executivo. Desta forma, elas integram a Administracédo
Indireta e se submetem & fungdo de direcdo do administrador publico, ainda que livres
da pressao politica.

Tais entidades decorrem de um processo de descentralizacdo administrativa,
por meio do qual sdo transferidos poderes da entidade central para entidades autbnomas,
que ficardo responsaveis por regular certo setor do mercado. Quer dizer, transfere-se o
exercicio da atividade a pessoa diversa, que ndo se confunde com o ente federativo.
Nessa relacdo, ndo ha que se falar em subordinacdo ou hierarquizacdo, e sim em
vinculacdo ao 6rgao central, pois trata-se de uma relacéo linear.

Na verdade, essa relacdo gera uma fiscalizagdo condicionada aos termos da lei,
sendo denominada de controle finalistico ou supervisdo ministerial, decorrente do poder
de tutela'®®. O que é totalmente diferente do controle existente na relacio de
subordinacdo, caso em que 0s 0rgaos superiores de governo poderdo rever livremente 0s
atos dos 6rgdos inferiores, gerando uma fiscalizacdo incondicionada, o que também é
chamado de controle hierarquico. Esta possibilidade de fiscalizacdo interna decorre do
poder de autotutela.

Pois bem, para o exercicio da atividade regulatéria optou-se pela
descentralizacdo funcional, ou seja, optou-se pela relacdo de vinculacdo e, por
consequéncia pelo controle finalistico. Isso significa que as agéncias reguladoras se
submetem a algum tipo de controle, sendo representariam uma espécie “ilha” dentro do

Estado, ou até mesmo como alguns autores entendem um quarto poder®. Para que isso

167 para Alexandre Santos de Aragdo, toda autonomia é, por definicéo, limitada. Ilimitada, s a soberania.
Curso de Direito Administrativo, Editora Forense, Rio de Janeiro, 2012, pag. 220.

188 O controle das agéncias reguladoras é apenas externo e judicial e ndo interno ou politico. As entidades
reguladoras apenas estdo sujeitas a uma mera tutela de legalidade por parte do Estado. MONCADA, L.uis,
Cabral De, Manual Elementar de Direito Publico da Economia e da Regulagdo: Uma perspectiva Luso-
Brasileira, Editora Almedina, Coimbra, 2012, pag. 242.

189 ARAGAO, Alexandre Santos De, Curso de Direito Administrativo..., pag. 220.
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ndo ocorra, faz-se mister a existéncia de mecanismos que, sem prejudicar a sua especial
autonomia, proporcionem a sua integracdo no conjunto das acdes estatais e alguma
permeabilidade em relacdo ao Chefe do Poder Executivo.

Além do mais, as agéncias reguladoras estdo cingidas as politicas publicas
tracadas pelos 6rgdos governamentais. Quer dizer, uma caracteristica homogénea e
subjacente a esses 0rgdos € a sua submissdo a politica publica tracada pelo Governo,
seja pelo proprio Presidente da Republica, pelo Ministro de Estado ao qual estdo
vinculadas. Portanto, elas devem respeitar as metas e acdes governamentais, pois,
mesmo tendo independéncia funcional, é certo que integram o ramo executivo e, como
entes da administracdo publica indireta estdo submetidas ao cumprimento das politicas
publicas®’®.

Com efeito, temos ainda o controle exercido pelo Poder Legislativo que com o
auxilio do Tribunal de Contas que julga as despesas mediante prestacdo de contas a esse
6rgdo. A CRFB de 1988 esteve atenta ao tema e previu o controle externo das contas e
gastos publicos no Texto Constitucional, competindo ao Poder Legislativo efetua-lo,
com auxilio do Tribunal de Contas, arts. 70 e 71 da CRFB. E bem verdade que a
Constituicdo alargou de forma consideravel essa atividade fiscalizatéria externa,
permitindo o exame ndo tdo adstrito a legalidade e ampliando o controle a todos
aqueles que venham a deter recursos plblicos!™.

Dessa forma, ndo ha divergéncia doutrindria quanto aos campos em que se
desenvolve a atuacdo dos Tribunais de Contas, sdo eles: i) auditoria financeira e
orcamentaria; ii) julgamento das contas dos administradores e responsaveis por bens e
valores publicos; e iii) emissdo de parecer prévio sobre as contas prestadas
anualmente pelo Executivo.

Assim, é proprio da fiscalizacdo externa examinar as contas das entidades da
administracdo direta e indireta, aos angulos da legalidade, legitimidade e
economicidade. E essencial, todavia, para que se abra a possibilidade de fiscalizagéo,
tratar-se efetivamente de dispéndio de recursos publicos, quando entdo até as pessoas
privadas estardo sujeitas a prestacdo de contas. Dessa forma, escapa as atribui¢des dos
Tribunais de Contas o exame das atividades dessas autarquias especiais quando elas

ndo envolvam o uso de dinheiro pudblico. Isto acontece, por exemplo, quando o

170 MoreIRA NETO, Diogo De Figueiredo, Novas Mutacdes Juspoliticas, Editora Férum, Belo Horizonte,
2016, pag. 119.

11 BARROSO, Luis Roberto, «Agéncias reguladoras, Constituicdo, Transformacdes do Estado e
legitimidade democraticay..., pag. 218.
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Tribunal de Contas visa obter informac@es a respeito de deveres dos concessionarios,
atividades que, a par de ndo envolverem dispéndio de dinheiro publico, constituem a
razdo da criacdo da propria agéncia reguladora. Nao Ihe caberd avancar a atividade
fiscalizadora sobre a atividade-fim da agéncia reguladora, sob pena de violacdo do
principio da separacio de Poderes®’?.

Este, portanto, o limite da atribuicdo do Tribunal de Contas. Nada no texto
constitucional o autoriza a investigar o mérito das decisGes administrativas de uma
autarquia, muito menos de uma autarquia com as caracteristicas especiais de uma
agéncia reguladora. Ndo pode o Tribunal de Contas substituir-se ao administrador
competente no espaco que a ele é reservado pela Constituicdo e pelas leis. Alias, nem
mesmo o Poder Legislativo, 6rgdo que é coadjuvado pelo Tribunal de Contas no
desempenho do controle externo, poderia praticar atos dessa natureza'’®.

Para mais, € com o controle de fiscalizacdo exercido pelos Tribunais de Contas
que se estende a aplicagdo de sang¢des individuais aos responsaveis por ilegalidade de
despesa ou irregularidades de contas e com cominagfes corretivas, voltadas as sanatdria
de ilegalidade’,

Ja no controle exercido pelo Poder Judiciario, cabe destacar que o exercicio da
atividade das agéncias reguladoras encontra-se limitado, desde logo, pela existéncia de
controle jurisdicional dos seus atos. Mesmo alguns autores advogarem pela tese da
imunidade jurisdicional das agéncias, por forca da sua independéncia, a verdade é que
esta tese ndo encontra respaldo, visto que se afigura incompativel com a natureza
administrativa que a maioria reconhece a estas entidades e, bem assim, com o principio
do Estado de Direito!’.

Como decorréncia deste principio, constitui exigéncia fundamental a
submissdo dessas autoridades publicas ao direito, cabendo aos Tribunais apreciar a
conformidade de seus atos com a lei. Ou seja, 0 judiciario deve investigar a juricidade
das decisOes tomadas por essas entidades.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, por exemplo, defende que o judiciario pode
e deve investigar amplamente a juricidade do procedimento do espaco decisorio

exercido por atos regulatorios quanto a sua legalidade, legitimidade e licitude. Além

172 BARROSO, Luis Roberto, «Agéncias reguladoras, Constituicdo, Transformacdes do Estado e
legitimidade democraticay..., pag. 219.

173 |bidem, pag. 220.

174 MoreIRA NETO, Diogo De Figueiredo, Novas Mutacdes Juspoliticas. .., pag. 119.

15 MAGAs, Fernanda; MOREIRA, Vital, Autoridades Reguladoras Independentes..., pag. 37.
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disso, para assegurar a juridicidade do processo regulatorio, principalmente contra o
arbitrio e o exercicio do voluntarismo decisional, abre-se a possibilidade do exame de
razoabilidade e de proporcionalidade do ato decisorio, ponderando suas vantagens e
desvantagens relativamente aos direitos fundamentais, podendo anula-los ou remeté-los
a agéncia para corrigi-lo®.

J& Luis Roberto Barroso, quando aborda o espaco de revisdo judicial destas
entidades, entende que o papel do Poder Judiciario deveria ser de autocontencao,
somente invalidando as decisbes dos oOrgaos reguladores quando estas ndo puderem
resistir aos testes constitucionalmente qualificados, como os da razoabilidade,
moralidade, isonomia ou dignidade da pessoa humana. Defende ainda que nas decisfes
informadas por critérios técnicos, o Poder Judiciario devera agir com parciménia, sob
pena de cair no dominio da incerteza e do subjetivismot’’,

Entretanto, Suzana Tavares da Silva aponta que é necessario apurar o tipo de
discricionariedade que estara em causa na respectiva atuacdo dessas agéncias, bem
como o tipo de controle que sobre elas é possivel exercer. Quanto a isso, muito se tem
debatido na doutrina italiana sobre a discricionariedade técnica no contexto da atividade
administrativa reguladora, o que leva ha alguns autores a defender um “modelo de
controle judicial soft” e outros a plena judicializacdo do controle atraves da ampliacdo
da assessoria técnica dos juizes!’.

Essa problematica também foi debatida no modelo americano, porém, com
uma formulacdo diferente. A judicial review das decisdes proferidas pelas agéncias era
defendida pela jurisprudéncia sob o fundamento da necessidade de submeter a um strict-
judical scrutiny os direitos fundamentais vulnerados pela administrative arbitrariness.
Contudo, como apontado por Suzana Tavares da Silva, a decisdo adotada no caso
Chevron USA Inc. versus Natural Resources Defense Council foi decisiva para essa
delimitagdo. A Suprema Corte Americana estabeleceu, por certo, a seguinte doutrina
que se consolidou: (i) se o Congresso tratar diretamente a questdo prevalece a
interpretagdo que o mesmo venha a fixar e, caso a agéncia aplique uma interpretacéo
diferente da norma, deve a respectiva decisdo ser anulada; (ii) se 0 Congresso nédo se
pronunciar diretamente sobre a questdo ou se remeter essa tarefa para a entidade, deve

questionar-se se a interpretacdo que a mesma venha a fixar pode ser considerada

176 MoreIRA NETO, Diogo De Figueiredo, Novas Mutacdes Juspoliticas.. ., pag. 120.

177 BARROSO, Luis Roberto, «Agéncias reguladoras, Constituicdo, Transformacdes do Estado e
legitimidade democraticay..., pag. 221.

178 TAVARES DA SILVA, Suzana, Um Novo Direito Administrativo?...., pag. 84 e 85.
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permissivel, ou seja, suficientemente racional e razoavel para excluir uma situacdo de
controle judicial, caso em que deve prevalecer. Portanto, reconhece-se um controle
judicial de mérito apenas subsidiario. Para a doutrinadora esse seria 0 melhor modelo a
ser adotado em Portugal, por exemplo'®,

Por fim, o controle social concorre para a legitimidade corrente da atividade
regulatoria. Trata-se de uma fiscalizacdo desenvolvida em paralelo com os atos
decisorios, fundamental para a sua legitimacdo finalistica e para a fiscalizacdo dos
resultados da atuacdo das agéncias.

Pode-se afirmar que sera o desenvolvimento dessa atividade de controle social
que podera concorrer positivamente para o futuro da regulacéo. Para a legitimagdo da
atuacdo das agéncias reguladoras é necessario ter em vista a opinido popular sobre sua
atividade e eficiéncia®®,

Com efeito, o que presenciamos, ainda, em alguns ordenamentos juridicos, € a
falta da utilizacdo dos instrumentos participativos, como a negociagdo, um instituto
recente e considerado estranho as praticas das Administragdes Publicas, acostumadas a
atuacdo unilateral e imperativa do Estado. Apesar das previsdes legais, ainda é muito
escassa a participacao efetiva, tanto dos cidaddos quanto das entidades privadas.

Tal probleméatica ocorre muito pelo fato de ainda termos enraizado os velhos
habitos paternalistas do Estado, que se distanciavam da sociedade, que abriam poucas
brechas para o dialogo e, também, pela falta de interesse social civico.

Entretanto, com a evolugdo do Estado Moderno, assisti-se a uma crescente
preocupacdo cidadd com relacdo ao exercicio efetivo de um controle da gestdo publica,
desde o planejamento, passando pela orcamentacdo, execucdo, até o atingimento do
resultado, evidenciando uma saudavel tendéncia, que se manifesta na prépria
transformacéo do Direito Administrativo — de um Direito do Estado para tornar-se um
Direito do Cidad&o!®!,

Com isso, pouco a pouco, abre-se cada vez espago a agdo consensual,
valorizando as possibilidades de negociacdo publica, como um amplo futuro de

experiéncias aberto a Administrag&o.

179 TAVARES DA SILVA, Suzana, Um Novo Direito Administrativo?..., pag. 85.

180 No Brasil, chega a ser assustador a desigualdade do tratamento da participacdo social nas leis
instituidoras das agéncias reguladoras. Entre as oito primeiras agéncias criadas no Brasil, apenas quatro
tinham legalmente prevista a participacdo popular. Ha, todavia, um Projeto de Lei n°® 3.337 de 2004 que
torna obrigatorio para todas as agéncias o processo participativo, com realizacdo de consulta pdblica para
validar qualquer deliberacdo sobre questdes relevantes, prevendo ainda outros meios participativos.
MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo, Novas Mutagdes Juspoliticas..., pag. 121.
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4.2. A agéncia reguladora portuaria Brasileira e novo marco regulatorio

4.2.1. Transferéncia da funcéo de poder concedente da ANTAQ (Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios) para a SEP (Secretaria Especial dos Portos da

Presidéncia da Republica)

No regime anterior de exploracdo da infraestrutua portuaria a funcao do Poder
Concedente era exercida pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios ( ANTAQ),
sob diretrizes da Secretaria Especial dos Portos da Presidéncia da Republica (SEP),
6rgdo ministerial.

Embora o 6rgdo com status de ministério exercesse a fungdo politica de avaliar
a conveniéncia e a oportunidade em licitar a infraestrutura do porto organizado, quem
figurava na qualidade de Poder Concedente era a agéncia reguladora setorial, a
ANTAQ.

Quer dizer, nesse antigo modelo, a ANTAQ exercia a fun¢éo tanto de entidade
contratante como de agéncia reguladora, 0 que por certo comprometia a sua
independéncia, sob um viés de neutralidade, para o exercicio da funcdo regulatoria
setorial.

Ora bem, quando as agéncias reguladoras exercem a funcdo de Poder
Concedente, ficam, necessariamente, incumbidas das funcGes de: regulamentar o
servico concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacdo; aplicar penalidade
regulamentares e contratuais; intervir na prestagdo dos servigos, nos casos e condi¢oes
previstos em lei; extinguir a concessao; homologar reajustes e proceder a revisdo das
tarifas; extinguir a concessao; homologar reajustes e proceder a revisdo das tarifas;
cumprir as disposi¢fes regulamentares do servigo e as clausulas contratuais da
concessao; zelar pela boa qualidade do servigo, receber, apurar e solucionar queixas e
reclamacdes dos usuarios — artigo 29, incisos | a IV da Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro
de 1995.

Tratava-se, pois, de fungdes que comprometiam a neutralidade dessas
entidades para o exercicio da funcédo regulatéria, na medida em que as transformava em
parte contratual, com interesses préoprios e divergentes dos concessionarios. Tal

arquitetura institucional, porém, foi alterada pelo novo marco regulatério do setor
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portuario. De acordo com o paragrafo Unico do Decreto Lei n° 8.033 de 2013 a funcdo
do Poder Concedente foi transferida da ANTAQ para SEP*#2,

Trata-se de modificacdo importante, ja que a entidade reguladora encontrava-se
em manifesto conflito de interesse, uma vez que exercia de forma concomitante as
funcbes de Poder Concedente e de agente fiscalizador dessas atividades. Ou seja, a
neutralidade da agéncia reguladora se apresentava comprometida quando o mesmo
6rgdo tem responsabilidade pela concessdo e pela fiscalizagdo dos contratos
estabelecidos no setor portuario. Tendo em vista que quando a entidade reguladora
exerce a funcdo de Poder Concedente, a sua vontade técnica acaba sendo substituida
pela vontade politica do Governo Central'83,

No entanto, como forma de pacificar a celeuma, o novo modelo institucional
do setor portuario retirou a funcdo de Poder Concedente da ANTAQ. Ou seja,
equilibrou as funcdes técnicas que devem ser exercidas por uma entidade reguladora
setorial, e as fungdes politicas, que devem ser exercidas pelos 6rgdos do Governo. Um
avanco de modelagem institucional regulatéria dado que a alteracdo legislativa podera
fomentar a realizacdo de grandes investimentos para o setor portuario, pois gera uma

seguranca juridica entre as partes envolvidas e consequente seguranca regulatoria.

4.2.2. Novo marco regulatério e o problema da subordinacao entre a ANTAQ e a
SEP

A nova diretriz trazida pelo novo marco regulatério do setor portuério
estabeleceu uma subordinagcdo da ANTAQ (agéncia reguladora) frente a SEP (6rgdo do

governo).

182 MoreIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pags. 32.

183 Nesse sentido, confira-se a conclusdo que se extrai do Relatério do Comité Gestor do Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestdo Regulatéria (PRO-REG): “A retirada da
concessdo das agéncias que lidam com setores de infraestrutura é defendida pelos formuladores dos
anteprojetos com o argumento de que ha um conflito de interesses quando um mesmo 6rgdo tem a
responsabilidade pela concessdo e pela fiscalizagdo dos contratos estabelecidos”. Comité Gestor do
Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestdo Regulatéria (PRO-REG), Analise
dos contratos de gestdo celebrados com as agéncias reguladoras quanto a regularidade, efetividade e
contribuigdo para a gestéo regulatoria e fiscalizatoria, Periodo de 2003 a 2012, pag. 20. Disponivel em:
<http://www.regulacao.gov.br/acompanhe-o-pro-reg/trabalhos-de-consultoria/estudo-sobre-os-contratos-
de-gestao-firmados-pelas-agencias-reguladoras-federais>. Consulta em 03/07/2016.
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Essa recente subordinacdo pode ser extraida da disciplina dos procedimentos
licitatérios prévios a delegacdo das concessdes de portos organizados. Os paragrafos 2°
e 3° do artigo 6° da Lei n° 12.815 de 2013 prescrevem uma subordinacdo técnica da
ANTAQ em relacdo ao Poder Concedente na conducéo das licitacbes para a delegagédo
da infraestrutura portudria, prevendo que “cabe a ANTAQ, com base nas diretrizes do
Poder Concedente, realizar os procedimentos licitatorios de que trata o artigo 6° da
mesma lei”.

O paragrafo 5° do mesmo dispositivo preceitua que a ANTAQ devera observar
a determinacdo do Poder Concedente para a transferéncia das competéncias de
elaboracdo do edital e da realizagdo dos procedimentos licitatorios para a Administracao
do Porto.

Da mesma forma, o artigo 10 da lei determina que a ANTAQ se subordinara as
determinacbes do Poder Concedente para que instaure o procedimento de chamada
publica.

Observando a sisteméatica do novo marco regulatério, a SEP, na qualidade de
Poder Concedente, ndo se limita somente a fixar as politicas publicas do setor portuario,
tal como previsto originalmente, na Lei n° 11.518 de 5 de setembro de 200784,

Esse 6rgdo de governo, como bem observa o jurista Diogo Moreira Neto e
Rafael Véras, passa a se imiscuir nas atribuicbes técnicas da agéncia reguladora,
podendo, desta forma, violar a sistematica regulatoria do Estado Brasileiro®®. Na
verdade, o orgdo ministerial deveria ficar limitado ao estabelecimento das politicas
publicas e das metas governamentais — as prioridades que orientardo a prossecucao do
interesse publico— e a fixar as diretrizes para o érgdo regulador, ou seja, os limites da
implementacdo técnica pela agéncia e ndo interferir diretamente na atividade dessa

entidade reguladora setorial.

184 Essa Lei acresce e altera dispositivos das Leis n° 10.683, de 28 de maio de 2003, 10.233, de 5 de
junho de 2001, 10.893, de 13 de julho de 2004, 5.917, de 10 de setembro de 1973, 11.457, de 16 de marco
de 2007, e 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, para criar a Secretaria Especial de Portos, e d& outras
providéncias.

185 MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 36 e 37. A ANTAQ esté agora claramente em posicdo hierarquica inferior a SEP tanto em termos
politicos quanto juridicos, ja que antes a ANTAQ propunha a SEP os planos gerais de outorga, cabendo
a SEP aprova-los; agora, a SEP é que os elabora (art. 24, § 2°, 11, da Lei 10.683, e art. 27, 11l da Lei
10.233). PEREIRA, Cesar A. Guimarées, «A Medida Provisoéria n°® 595: Mudancas no Marco Regulatério
do Setor Portudrio no Brasil» In Migalhas, jan. de 2013, Disponivel em:
http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1170276,61044 A+medida+provisoria+595+mudancas+no+mar
co+regulatorio+do+setor. Consulta em 10/05/2016.
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Que dizer, pelo arranjo institucional desse dominio, a atuacdo do 6rgédo de
governo deveria se limitar ao planejamento da exploracdo dos portos organizados e das
instalagBes portuarias. Preocupando-se nesse sentido com questbes politicas como:
elaborar o plano geral de outorgas no setor portuario; disciplinar o contetdo, forma
periodicidade de atualizacdo dos planos de desenvolvimento e zoneamento dos portos;
definir as diretrizes para a elaboracdo dos regulamentos de exploragdo do porto
organizado; na elaboracdo do relatério com o resultado da implementagdo das medidas
previstas para o setor e, ndo estabelecer diretrizes e determinacbes a agéncia
reguladora® — artigo 2°, incisos 1,11,111 e VI do Decreto Lei n° 8.033 de 2013,

Trata-se, portanto, de funcdes preponderantemente politicas e ndo técnicas.
N&o por outra razdo, que Diogo Figueiredo Moreira Neto e Rafael Véras entendem que
0 Poder Concedente ndo poderia interferir na funcdo técnica de elaboracdo dos
instrumentos convocatorios, nem, muito menos, de expedir determinacGes a ANTAQ,
para que este 6rgdo delegue a Administracdo do Porto as competéncias de elaboracéo do
edital e da realizacdo dos procedimentos licitatoriost®’.

Nesse sentido, como observa Egon Bockmann, o que mais chama a atencao na
nova lei dos portos € que ela consolida a centralizacdo da autoridade no Executivo
(Presidente da Republica e Secretaria dos Portos). Todo o poder agora para o referido
autor estd com o Executivo, que planeja globalmente o setor, disciplina quase tudo o
que importa nas outorgas e as expede concretamente, previstos nos artigos 15 e 16 da
Lei n° 12.815 de 2013. O que faz a ANTAQ é, no geral, apenas assessorar e
operacionalizar medidas do Executivo, sendo mais uma agente de fiscalizagcdo e de
execucdo do Executivo do que uma agéncia reguladora. Portanto, a lei claramente
procura criar condi¢bes para o Executivo, decidindo diretamente ou dirigindo as méaos
da ANTAQ, sendo uma regulacio agora fortemente politica®e®.

Quer dizer, que nesse caso estamos diante de um tipico caso de captura politica
da agéncia reguladora. Esse tipo de captura ocorre quando o Poder Concedente esvazia

as competéncias das agéncias reguladoras ou lhe retira suas caracteristicas inerentes,

18 PEREIRA, Cesar A. Guimardes, «A Medida Proviséria n° 595: Mudancas no Marco Regulatério do
Setor  Portudrio no Brasil» In  Migalhas, jan. de 2013, Disponivel em:
http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1170276,61044 A+medida+provisoria+595+mudancas+no+mar
co+regulatorio+do+setor. Consulta em 10/05/2016.

187 MoREIRA NETO, Diogo De Figueiredo, VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 39.

188 BOCKMANN, Egon, «O Caminho do Desenvolvimento na Lei dos Portos»..., pag. 29.
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por meio de lei ou ato de império®®. Portanto, podemos afirmar que todo esse arranjo
institucional restou em parte violado pelo novo marco regulatoério, j& que nitidamente
estamos diante de um captura regulativa politica.

Um dos grandes problemas das agéncias reguladoras é a existéncia de
interferéncias politicas no seio de suas decisdes. Tal disfungdo deve-se principalmente a
busca de objetivos politicos, muitas vezes, distantes dos objetivos das agéncias, mas que
imperam e maculam a sua atividade. Essas ac¢les politicas, de certo modo,
momentaneas, prejudicam drasticamente a atuacdo das entidades reguladoras na
regulacio do mercado*®°.

Atitudes politicas predominam em detrimento de acdes técnicas, em alguns
casos, em funcgdo do calendario eleitoral, ocasionando, por exemplo, politicas de pregos
mais baixos do que seriam economicamente aconselhaveis, para agradar a um conjunto
de eleitores ou, até mesmo intervencbes mais incisivas, como a possibilidade de tais
autoridades ndo realizarem certos investimentos necessarios no setor porque o governo
decide utilizar os seus meios financeiros para beneficiar outras atividades!®?.

Com efeito, vale mencionar que existem, ainda, mais dois tipos de captura
regulatéria: a captura regulativa pelas empresas privadas e a captura exercida pelo
consumidor.

No primeiro caso, temos que 0s interesses particulares que deveriam ser
regulados acabam por serem os principais beneficiados com a regulacao, quer dizer, as
entidades reguladoras podem vir a agir favorecendo os interesses privados que deveriam
regular e, nesse caso, sdo elas as capturadas. Desta forma, uma dada intervencao
regulativa pode iniciar tendo em conta uma perspectiva de interesse publico, mas acabar
capturada pelos interesses privados em detrimento dos interesses gerais que deveriam

ser protegidos'®?,

189 CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo..., pag. 434.

190 Os contratos de concessdo de servigos publicos se submetem a varios riscos, que podem ser causados
pelas proprias partes ou mesmo a sua vontade. Uma da espécie de risco a preocupar mais 0 parceiro
privado e os investidores € o risco politico. O grande desafio do Poder Publico € escolher adequadamente
as politicas publicas e implementar as mudancgas regulatdrias necessarias, sem macular a estabilidade da
relacdo pactuada pelo contrato de concessdo. CAMARA DE ALMEIDA, Aline; Paola, Correa, Braga, As
Tarifas e as Demais Formas de Remuneracdo Dos Servigos Publicos, Editora Lumen e Juris, Rio de
Janeiro, 2009, pag. 34.

191 SouTo, Marcos Juruena Villela, Direito Administrativo Regulatdrio, 22 Edigéo, Editora Lumen Juris,
Rio de Janeiro, 2005, pag. 261.

192 CONFRARIA, Jodo, Regulacéo e Concorréncia, Desafios do Século XXI, Universidade Catolica Editora,
Lisboa, 2011, pags. 114 a 116.
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Outrossim, quando um ordenamento é setorizado, os dirigentes das empresas
reguladas, pela formacdo técnico-profissional especializada no setor, tendem a ter um
contato mais estreito e frequente com os agentes econdmicos regulados o que, por um
lado € positivo, por outro, se ndo forem criados os instrumentos necessarios, podera
levar & parcialidade das suas decistes!®,

Ademais, a captura regulativa pelas empresas privadas pode ser reforgada
devido aos problemas ocasionados pela assimetria da informacdo. Eis que, o
conhecimento que a administracdo publica tem do mercado é necessariamente limitado
e depende muitas vezes das informacdes prestadas pelas proprias entidades privadas.
Quer dizer, muitas vezes para se exercer a atividade regulatdria é necesséria a troca de
informacdes entre a entidade reguladora e os privados regulados ou n&o. Contudo,
nalgumas vezes, ocorre problemas na comunicacdo entre o 6rgdo regulador e as
empresas reguladas ocasionado por diversos motivos. Dentre algumas causas temos que
a empresa privada muitas vezes ndo tem interesse em fornecer dados porque quanto
menos conhecimento tiver o regulador menos capaz ele fica para tomar decisdes ou
mais dependente se torna dessas mesmas entidades reguladas; ou as vezes, 0s interesses
privados podem acabar por fornecer somente informacdes que mais lhe interesse ou até
mesmo aprovisionar informacg@es contraditdrias'®,

No entanto, temos, também, a captura exercida pelo consumidor que detendo o
direito de voto, pode organizar greves e manifestacoes, valendo-se de grupos de pressdo
e de instituicdes oficiais, que desautorizem as a¢des do regulador®®.

Por isso tudo, a lei que cria as agéncias reguladoras Ihes assegura autonomia
administrativa, técnica e financeira, pois, do contrario, pode haver o que se chama
“colapso regulatorio” que como, leciona Marco Juruena Villela Souto, origina-se de
alguns fatores, dentre os quais se destacam: a captura regulatoria, que é agravada por
politicas publicas mal formuladas e pela falta de capacitacdo e recursos para
implementar regulamentacOes de forma apropriada. Por essa razéo, a independéncia do
regulador, sua qualificacdo técnica e a disponibilidade de recursos sdo requisitos basicos
para que o sistema regulatorio cumpra seu papel e contribua para a melhor alocacéo dos

recursos na economial®®,

193 ARAGAO, Alexandre Santos De, Curso de Direito Administrativo..., pag. 223.

194 CONFRARIA, Jodo, Regulacéo e Concorréncia, Desafios do Século XXI..., pags. 116 e 117.
195 SouTO, Marcos Juruena Villela, Direito Administrativo Regulatorio. .., pag. 261.

19 |bidem, pag. 352.
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Ao mesmo tempo, para minimizar uma possivel captura € necessario
desenvolver um sistema de participagdo nas entidades reguladoras de representantes de
interesses de terceiros, designadamente dos consumidores e dos utentes. Esta
participacdo € também essencial para que as agéncias reguladoras ndo se encerrem
dentro da defesa de interesses meramente profissionais ou de grupos econdmicos
(captura pelas empresas privadas) ou de interesses politicos (captura politica) perdendo
de vista os interesses coletivos®®’,

Por isso tudo, qualquer tipo de captura da agéncia reguladora no ambito da
regulacao setorial é extremamente prejudicial para a regulacdo ja que as decisdes nao
serdo tomadas, em principio, baseadas pela técnica e sim por outros motivos que
enfraquecem drasticamente o setor regulado.

Nesse sentido, a deliberacdo final em determinado assunto regulativo deve ser
de competéncia exclusiva dos dirigentes dessas entidades. O governo, para a saude de
certo setor econdmico, ndo pode influenciar a tomada de decisdes, assim como ndo pode
questionar seus fundamentos ou revoga-las. N&o a toa, qualquer questionamento
imputado a essas deliberacdes devera ser dirigido aos Tribunais responsaveis e nao ao
Ministro de Estado.

Todavia, no Brasil, muito, ainda, se discute sobre a fungéo e controle dessas
entidades. O que se observa na pratica, sdo as constantes intervencdes politicas a esses
Orgdos. A regra de gue esses organismos técnicos sdo independentes da administracdo
central ndo é respeitado nesse ordenamento juridico®.

A funcdo regulatoria € a atividade administrativa equidistantes dos interesses
de governo e deve se desenvolver com autonomia e independéncia. Ou seja, as agéncias

reguladoras devem desenvolver suas atividades com um grau elevado de independéncia

197 MONCADA, Luis, Cabral De, Manual Elementar de Direito Plblico da Economia e da Regulago:
Uma perspectiva Luso-Brasileira..., pag. 244.

19 Nesse sentido confira-se a conclusdo que se extrai do Relatério do Comité Gestor do Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestdo Regulatéria (PRO-REG): “A captura do
processo de regulagdo por uma das partes envolvidas no processo (governo, iniciativa privada, burocracia
estatal, usuarios) traz prejuizos para a economia, comprometendo a virtuosidade que deve prevalecer na
relagdo entre o poder publico, prestadores de servicos e usudrios. No Brasil, ndo faltam exemplos da
captura do processo de regulacdo, ora pelo governo (Poder Executivo), ora pelas entidades representativas
dos concessionarios, desequilibrando, assim, as relagdes entre os agentes”. Comité Gestor do Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestdo Regulatéria (PRO-REG), Andlise dos contratos
de gestdo celebrados com as agéncias reguladoras quanto a regularidade, efetividade e contribuicéo
para a gestdo regulatoria e fiscalizatoria, Periodo de 2003 a 2012, pag. 17. Disponivel em:
<http://www.regulacao.gov.br/acompanhe-o-pro-reg/trabalhos-de-consultoria/estudo-sobre-os-contratos-
de-gestao-firmados-pelas-agencias-reguladoras-federais>. Consulta em 03/07/2016.

71


http://www.regulacao.gov.br/acompanhe-o-pro-reg/trabalhos-de-consultoria/estudo-sobre-os-contratos-de-gestao-firmados-pelas-agencias-reguladoras-federais
http://www.regulacao.gov.br/acompanhe-o-pro-reg/trabalhos-de-consultoria/estudo-sobre-os-contratos-de-gestao-firmados-pelas-agencias-reguladoras-federais

em face do poder politico sob pena de se colocar em risco toda a regulacdo de certo
setor.

Como bem observa Vital Moreira, em artigo sobre as agéncias reguladoras
brasileiras independentes, foi apresentado ao Congresso Nacional deste pais um projeto
de lei destinado a reduzir a independéncia das entidades e permitir que o poder
executivo controle as suas acdes'®®. O documento que teria o aval do Chefe do
Executivo prevé a reducdo do poder das agéncias reguladoras, que ficariam em muitos
casos submetidos ao controle estatal direto. Dentre as alteracfes propostas ha limitagédo
da duracdo dos mandatos, fazendo com que coincidam com o do governo, e a
possibilidade de destituicdo a todo o tempo, em caso de incumprimento das politicas
pablicas determinadas pelos ministérios de tutela de cada setor regulado. O argumento
utilizado para justificar essa submissdo das agéncias reguladoras ao Poder Central é de
gue como o regime é o presidencialista o poder delas ndo pode se sobrepor ao do Poder
Executivo®®,

De acordo com o site da Camara dos Deputados esse Projeto de Lei n® 413 de
2003, que restringe a autonomia e a independéncia das agéncias reguladoras, encontra-
se sujeito a apreciacdo do plenario desta Casa Legislativa®®:.

Contudo, como forma de controlar indiretamente as agéncias reguladoras
brasileiras a Advocacia Geral da Unido publicou em 23 de maio de 2006 o Parecer n® 51
entendendo caber revisdo ministerial das decis6es das agéncias reguladoras. Uma das
caracteristicas especiais das agéncias reguladoras era a impossibilidade de aceitacdo de
recurso hierarquico impréprio. Porém, com esse parecer tal possibilidade foi aceita.
Lembre-se que, o Parecer do Advogado da Unido aprovado pelo Presidente da
Republica e publicado junto com o despacho presidencial tem forca normativa e vincula
toda a Administracdo Federal. Desta forma, desde 2006, ha possibilidade de
interposicao de recurso hierarquico impréprio em face de decisdo de agéncia reguladora
em caso de ilegalidade ou descumprimento de politicas publicas, pois ndo ha autonomia

imune & supervisao ministerial®®.

19 Sobre o tema pode-se consultar o sitio da Camara dos Deputados. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/27605.html. Consulta em 18/04/2016.

200 | EITAO MARQUES, Maria Manuel; MOREIRA, Vital, A Mao Visivel, Mercado e Regulacéo..., pag. 227
a 229.

201 Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=107198>. Consulta em
18/04/2016.

22 Pparecer nOmero 51 da  advocacia geral da  unido,  disponivel  em:
<http://www.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/8453>. Consulta em 18/04/2016. Acerca dos riscos
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Por esse motivo, as agéncias reguladoras brasileiras enfrentam agora um
desafio politico, que contesta a sua prépria filosofia como autoridades independentes.
Nas bem ditas palavras de Vital Moreira, “a sua logica esta justamente em estabelecer
uma separacao entre a definicdo de opc¢bes de politica regulatoria, que devem ser do
foro governamental e permanecer dentro da esfera do “comercio politico” e sob o
império das orientagcBes mutaveis de cada governo, e a regulagdo econdmica e “técnica”
propriamente dita, que deve ser desgovernamentalizada, depender somente de lei e ficar
isenta de orientacfes governamentais, porque deve constituir um quadro estavel, seguro
e previsivel para a economia, ou seja, para os empresarios e investidores”2%,

Isto é, a instituicdo de uma relacdo de hierarquia entre a entidade reguladora
setorial e um 6rgdo de governo macula frontalmente o conceito de tutela administrativa
e ndo se coaduna com a natureza juridica dessas agéncias. Ora bem, ndo € adequado
haver nessa relacdo a existéncia de um controle hierarquico ou de subordinacdo, mas,
sim e somente, um controle finalistico, que sera exercido com base nas finalidades
previstas em lei para a entidade.

Ademais, no ordenamento juridico brasileiro, nenhuma lei prevé a
possibilidade de interposicdo de recurso hierarquico improprio contra as decisGes das
agéncias reguladoras, logicamente porque tal recurso ndo se coaduna com a sistematica
desses 6rgaos.

Enfim, por todo o exposto, e diante de tal desvirtuamento, s6 nos resta concluir
ser imprescindivel a independéncia das agéncias reguladoras brasileiras e da ANTAQ
para que atuem de forma sistémica, harmonizadoras e dotadas de maior neutralidade,
buscando ponderar e equilibrar de forma equidistante os interesses publicos e privados,

almejando como fim dltimo o atendimento do interesse publico?®.

regulatdrios confira-se: ORTIZ, Gaspar, Arifio, «Privatizacion, Liberalizacion y Desregulacion: Balance
De Um Processo..., pag. 27.

208 |EITA0 MARQUES, Maria Manuel; MOREIRA, Vital, A M&o Visivel, Mercado e Regulac&o.. ., pag. 228.
E importante realcar que o recurso hierarquico improprio ndo constitui ato de tutela. A rigor, ndo cabe
recurso perante a Administracéo Direta, contra atos praticados por entidades descentralizadas. O recurso
existe onde haja subordinagéo hierarquica, o que ndo ocorre no caso das entidades reguladoras. DI PIETRO,
Maria Zanella, Direito Administrativo..., pag. 411.

204 GARCIA, Flavio Amaral, <A Mutabilidade e Incompletude na Regulagdo por Contrato e a Fungéo
Integrativa das Agéncias»..., pag. 86.
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5 - UTILIZACAO DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO (AIR) COMO
FERRAMENTA PARA A HARMONIZAGCAO ENTRE AS POLITICAS DE
GOVERNO E A COMPETENCIA TECNICA DA AGENCIA REGULADORA
PORTUARIA BRASILEIRA

5.1. Analise do impacto regulatorio e seus beneficios para a regulacéo setorial

5.1.1. Definicdo de AIR

Iremos lancar mao neste tépico da Analise de Impacto Regulatério como um
excelente instrumento de compatibilizagdo entre as competéncias politicas de Governo e
as competéncias técnicas das agéncias reguladoras. Sendo, um mecanismo disponivel,
apesar de pouco usado em alguns paises, que pode auxiliar o controle politico frente as
acOes das agéncias reguladoras, proporcionando a sua integracdo no conjunto das agoes
estatais.

A AIR é uma das ferramentas acessivel para melhorar a qualidade da
regulacio®®. De acordo com uma abordagem sistémica, a AIR é um dos instrumentos
que deve ser utilizado na busca da melhoria da qualidade das decisdes regulatdrias, ao
lado de outras politicas publicas.

Consiste na anélise e avaliacdo dos possiveis beneficios, custos e impactos de
regulamentacfes novas ou ja existentes. Essa ferramenta configura-se como requisito
prévio necessario a implantagdo de qualquer inovagéo relevante na regulacéo setorial2®.

Em termos préaticos, AIR comega com a identificacdo e analise do problema e
dos objetivos que buscam se alcancar por meio de determinada politica regulatoria e
continua com a avaliacdo dos custos e beneficios dos possiveis processos para a sua
implementagdo, optando pela alternativa que oferece o maior beneficio pablico?”’.

Auxiliando o ciclo de politicas publicas, trazendo informacGes, dados

empiricos relevantes e construindo bases racionais para a tomada de decisbes que

205 Quanto a independéncia dos organismos reguladores confira-se: ORTIz, Gaspar, Arifio, «Privatizacion,
Liberalizacion y Desregulacion: Balance De Um Processo. .., pag. 17.

206 JUSTEN FILHO, Margal, Curso de Direito Administrativo..., pag. 645.

207 peci, Alketa, Desenho de uma Estratégia de Implantacéo e Institucionalizacdo da Analise de Impacto
Regulatorio, PRO-REG, Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em
Regulacdo, pag. 8. Disponivel em: <http://www.regulacao.gov.br/acompanhe-o-pro-reg/trabalhos-de-
consultoria/desenho-de-uma-estrategia-de-implantacao-e-institucionalizacao-da-analise-do-impacto-
regulatorio>. Consulta em 27/04/2016.
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possibilitam a promocdo de uma politica de regulacdo mais coerente com o0s ditames
governamentais.

De acordo com o site da Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), a Anélise de Impacto Regulatorio é uma abordagem sistémica que
criticamente avalia os efeitos positivos e negativos da regulacdo que engloba uma
variedade de métodos. E um elemento importante que deve ser levado em conta na
formulagdo de politicas. A analise da OCDE mostra que a realizacdo de AIR dentro de
uma estrutura sistematica apropriada pode apoiar a capacidade dos governos de garantir
que os regulamentos sejam eficientes e eficazes em um mundo em mudanca e
complexo. Alguma forma de AIR ja foi adotada por quase todos os membros da OCDE,
e todos eles tém encontrado sucesso na sua implementacdo?%. Percebe-se, também, a
tendéncia crescente da adocao desta ferramenta por outros paises ao redor do mundo.

Do ponto de vista histérico, € um instrumento de surgimento e ado¢do muito
recente, mas que vem ganhando importancia no processo de tomada de decisdo. Traduz
um modo de pensar econdmico que deve balizar a acdo do regulador. Este, por sua vez,
como qualquer agente econémico, administra recursos escassos e deve fazé-lo de forma
eficiente, especialmente por tratar-se de recursos publicos. A AIR fundamenta a
comparagGao entre as alternativas regulatdrias de forma sistematica e técnica?®,

Sendo, portanto, um instrumento formal que permite a explicitacdo dos
problemas regulatérios, das opcBes disponiveis de politica e das consequéncias das
decisbes regulatdrias, em cada caso concreto, mediante a utilizacdo de dados empiricos
que auxiliam na reducdo da assimetria da informacdo entre as acOGes das agéncias

reguladoras e as politicas publicas empregadas pelo Governo.

208 QOrganizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), Analise de Impacto
Regulatério. Disponivel em: <http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ria.htm>. Consulta em
27/04/2016. A exigéncia de realizacdo de Regulatory Impact Assessment (RIA) esta presente, por
exemplo, nos Estados Unidos e em paises da Uni&o Européia, como Reino Unido, Austria, Dinamarca,
Alemanha, Itélia, entre outros.

209 PINGO BORGES, Eduardo Bizzo De; SALGADO, Helena Licia, «Andlise de Impacto Regulatério: Uma
Andlise Exploratoria», In Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, IPEA, Brasilia, 2010, pag. 7.
Disponivel em:  <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/2669/1/TD_1463.pdf>. Consulta em
27/04/2016.
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5.1.2. Beneficios da AIR

A AIR se materializa em um relatério analitico que ao estabelecer
prospectivamente as possiveis consequéncias da intervencdo indireta do Estado no
dominio econdmico visa incrementar a racionalidade da regulacdo. Ela fornece dados
empiricos para a tomada de decisdes do Poder Pablico.

A AIR tem como principais objetivos aferir: (i) se a intervencédo regulatoria na
economia € 0 meio adequado para equilibrar as forcas de mercado; (ii) se a regulagéo é
0 meio que imputaria a menor onerosidade para o setor regulador; (iii) se os custos a
serem suportados pelos agentes econdmicos sdo inferiores aos beneficios obtidos pelo
mercado; (iv) se, por meio da regulacdo, serdo corrigidas falhas de mercado, os
monopolios, externalidades negativas, bens publicos e assimetria da informacéo; (v) se
ha configuracdo de falhas de governo, notadamente a captura politica dessas entidades
pelos 6rgdos centrais?O.

Tais objetivos sdo analisados, avaliados e procedimentalizados previamente
pelo regulador, para que se possa aferir se a medida regulatoria escolhida gerara efeitos
desejaveis, ou seja, se serao eficientes. Noutras palavras, torna-se possivel ao se realizar
a AIR avaliar concretamente se as normas regulatérias produzidas serdo realmente
eficientes e se atingirdo o maximo de bem estar para 0 maior niUmero de pessoas.

Quer dizer, por meio da utilizacdo desta ferramenta regulatoria, torna-se
possivel alcancar resultados positivos praticos para a regulacdo como: (i) o
fortalecimento da governanca regulatdria; (ii) a melhoria da competitividade do pais via
um ambiente regulatério mais sélido; (iii) a difusdo de uma cultura e linguagem comum
em termos de regulacdo. Ademais, a AIR ajuda a reduzir, por exemplo, o nimero de
exigéncias regulatdrias repetidas e gera previsibilidade das futuras regulacdes, além de
contribuir para a avaliacdo da necessidade da prépria intervencao regulatoria.

AIR, portanto, ap0ia os tomadores de decisdo a optarem por politicas publicas
mais eficientes e com maior impacto social, além de trazer maior transparéncia ao
processo. Mais do que um simples instrumento, a AIR pode ser considerada um
processo ou sistema que questiona propostas regulatorias e justifica as opcles
governamentais favorecendo a racionalizacdo da atividade do Estado e a diminuicdo da

assimetria da informacéo na implementacéo da governancga regulatoria.

210 MoRrEeIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 51.
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5.1.3. Controle politico dos agentes reguladores por intermédio da AIR e sua

utilizac@o no setor portuario

Como ja exposto neste trabalho, o exercicio da funcéo regulatéria é formado,
de um lado, por 6rgdos de natureza politica, que sdo responsaveis pela formulacéo das
politicas publicas e, do outro lado, por agéncias reguladoras com func¢des de elaboracdo
da politica reguladora, baseada, principalmente, na técnica. Nesse sistema, o regulador
baseando-se no tecnicismo e no conhecimento do setor regulado, pondera todos o0s
interesses envolvidos, procurando alcancar como ultima ratio o “ponto 6timo ou ideal”
na materializacdo das politicas publicas.

Porém, ndo raras vezes, o regulador vai além do estipulado nas politicas
publicas, extrapolando, pois, essas politicas delineadas pelos 6rgdos de Governo, de
modo a atender seus proprios anseios e objetivos.

Essa situacdo acontece, principalmente, devido a problemas na comunicagéo
entre o 6rgdo regulador e o 6rgdo de governo, designado por assimetria da informacéo.
Assimetria da informacao significa que diferentes pessoas tém conhecimentos diferentes
sobre 0 mesmo assunto e, por conta disso, as solucdes produzidas dificilmente
alcancaram a eficiéncia, ja que a troca de informac6es se da de forma imperfeita.

Essa assimetria da informagdo como bem assevera Diogo De Figueiredo
Moreira Neto pode ser explicada pela chamada Teoria da Agéncia. Segundo a referida
teoria, que tem origem no estudo das organizacbGes burocraticas e das estruturas
hierarquicas, existem, no &mbito de uma relagdo econdmica, ao menos dois lados: o
principal, que determina o objetivo a ser perseguido; e o agente regulador que é
responsavel por executar a tarefa transferida ou imposta pelo principal?'*.

Na pratica, verificamos, porém, que o principal ndo dispde de todas as
informacgBes necessarias para averiguar se a tarefa transferida ao agente estd sendo
adequadamente cumprida segundo seus ditames. 1sso acontece, essencialmente, porque
0 agente, muitas vezes, omite deliberadamente tais informagfes ou, porque o risco da
agéncia € sobremaneira incrementado em razdo de altos custos na implementacdo dos

objetivos ordenados pelo principal??.

211 MoRrEeIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 52.

212 A falta de comunicacdo e de colaboragdo é um dos motivos para a ineficiéncia da Administracdo
Pubica Espanhola. Este problema, em um contexto de multiplicagdo exponencial dos entes publicos, sem
suficiente adaptacgdo as novas realidades do Estado descentralizado produz a situacdo que 0s economistas
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Pois bem, tal teoria pode ser perfeitamente incorporada ao campo da regulagéo
econOdmica. Nesse sentido, ela pode servir como ferramenta para se compreender melhor
o verdadeiro relacionamento entre os 6rgéos politicos e as entidades reguladoras.

Como ja apontado nesse trabalho, para o exercicio da funcdo regulatéria, o
Poder Executivo e Legislativo deslegalizam as politicas plblicas?*®. Como a atividade
dessas entidades é extremamente complexa, tornaram-se necessario deslegalizar
determinados assuntos para que o exercicio da atividade regulatoria seja executado com
mais rapidez e eficiéncia.

Baseando-se na Teoria da Agéncia, quando da deslegalizacdo, as entidades
reguladoras assumem o papel do principal. Da mesma forma, quando assumem a
responsabilidade de executarem as atribuicdes que Ihes foram conferidas pelos 6rgaos
politicos, assumem o papel de agente?**,

Nesse modelo, as agéncias reguladoras (agentes) podem ter interesses
conflitantes com os 6rgdos politicos (principal), ou seja, 0s interesses poderdo nao
coincidir por inimeras razdes como, por exemplo, vicissitudes enddgenas institucionais
ou até mesmo por conta da captura pelo mercado regulado. Dai surge a importancia de
0s 0rgdos politicos terem acesso as razdes que motivaram as decisdes regulatorias.

Nesse cenério, a AIR poderd servir como uma excelente ferramenta de reducéo
da assimetria da informacdo existente entre esses 6rgaos. Pois que, o agente regulador
utilizando-se da AIR devera instrumentalizar previamente suas decisGes, demonstrando
as razdes que o levaram a tomar tal decisdo e a optar por certa medida regulatéria, com
iss0, 0 6rgdo de governo podera ter acesso as razGes que levaram a adotar certa opcao
regulatorio em detrimento de outra, o que acabard por suprir a lacuna informacional
existente entre as agéncias reguladoras e o Poder Central, propiciando um controle
politico de suas atividades.

Na pratica, a AIR é mais eficaz se praticada pelos 6rgdos reguladores para o
controle politico do que a supervisdo constante do Poder Central. Além de ser muito
menos oneroso, ja que havera uma reducgdo dos custos do monitoramento pelo principal,

permitindo, ainda, que a informacao chegue a ele de forma mais rapido e eficaz.

particularmente abominam. ORTEGA, Ricardo Riveiro, La Necesaria Innovacion em Las Instituciones
Administrativas: Organizacion, Procedimento, Funciéon Publica, Contratos Administrativos y
Regulacion, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 2012, pag. 50.

213 Espaco decisorio deslegalizado é o espago aberto pela lei para que nele sejam tomadas decisGes
normativas regulatérias de natureza técnica complexa. MOREIRA NETO, Diogo De Figueiredo, Novas
Mutacdes Juspoliticas..., pag. 105.

214 MoRrEeIRA NETO, Diogo De Figueiredo; VERAS DE FREITAS, Rafael, A Nova Regulagdo Portuéria...,
pag. 53.
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Portanto, a AIR melhora a aderéncia do regulador as diretrizes politicas e,
serve, também, como um Gtimo instrumento de controle da discricionariedade dos atos
regulatorios, no que tange a sua compatibilidade com os mandamentos politicos.

No ambito do setor portuario brasileiro a AIR, caso venha a ser contemplado,
representard uma importante ferramenta juridica e econdmica, de controle politico da
atividade reguladora da ANTAQ, sem que, para tanto, sejam transferidas competéncias
técnicas desta entidade reguladora, para a SEP. Na verdade, trata-se de uma vertente da
AIR que, se utilizada, reduzira a assimetria de informacdes existentes entre o érgédo do

governo central e a agéncias reguladora portuaria.

6- REGULACAO TARIFARIA DO SETOR PORTUARIO BRASILEIRO

Na atual crise financeira “global” que vem assolando a economia de muitos
paises, a escassez de recursos publicos impede um maior dispéndio na prestacdo de
servicos publicos, e a demanda, cada vez maior, de usuérios tem exigido a sua execugdo
de modo adequado. Nesse cenério, ndo resta outra op¢do ao Estado que ndo contar com
a ajuda da iniciativa privada para disponibilizar os valores necessarios.

Através da concessdo o Estado delega a execucdo de um servigco publico ao
privado, que sera em regra custeado pelos usuarios, por meio de tarifas cobradas e
gerido por conta e risco do particular. Essas tarifas decorrem do fato de que mesmo
antes de os usuarios utilizarem este servigo publico, o concessionario tera que realizar
investimentos indispensaveis a execucdo destes, seja na construcdo de bens ou na sua
recuperacdo, e, ainda, terdo a incumbéncia de presta-los adequadamente, por isso,
utilizam-se das tarifas como forma de custeio por todo o investimento empreendido. A
regra aqui € quanto maior for o risco do negocio, maior sera o0 seu custo, seja para 0S
usuarios, que pagardo pelo servico publico, seja para o concessionario?®.

Com efeito, um dos maiores desafios no ambito das concessdes de servicos
publicos é o equilibrio entre o interesse do concessionario que busca o lucro justo pela
operacdo do negbcio, que envolve a recuperagdo do capital que foi investido e a
cobertura dos custos inerentes a manutencdo do servico em operacdo e uma série de
exigéncias sociais que reclamam pela universalidade do servico e que deve ser atendida

por meio da instituicdo de uma politica tarifaria justa. O objetivo € a aplicacdo de

215 CAMARA DE ALMEIDA, Aline; Paola, Correa, Braga, As Tarifas e as Demais Formas de Remuneragéo
Dos Servigos Publicos..., pag. 6.
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economicidade, visando ao maior beneficio possivel com o menor custo que possa ser
realizado?’®.

No fundo, o que se almeja é um justo equilibrio entre a tarifa, que deve garantir
a justa remuneracdo do concessionario e a adequada prestacdo dos servicos publicos.
Nessa esteira, a tarifa desempenha duas funcdes: na relacdo entre concessionario e
publico, a de regular o preco das prestacdes do servico publico, nas relagbes entre
concessionario e Poder Concedente, a de regular os termos em que se admite a este a
remuneracao da sua iniciativa e do capital investido no negocio.

Acerca da variedade dos servicos publicos prestados pelos particulares, vale
consignar que cada um tem a sua técnica tarifaria e seu quadro econémico préprio. E a
discussdo acerca dos sistemas de avaliacdo pressupde o conhecimento antecipado da
estrutura geral da economia das empresas operadoras.

No ordenamento juridico brasileiro a politica tarifaria encontra-se disposta no
artigo 175, inciso 1, paragrafo Unico da CRFB e, significa dispor sobre se, quando e
em que circunstancias e propor¢do a remuneracdo do concessionario deve ser suportada
por usudrios, Poder Publico ou por outras receitas alternativas decorrentes ou associadas
a prestacdo dos servicos a populacdo?’.

Com relagdo a politica tarifaria portuaria brasileira, no artigo 17, paragrafo 1°,
inciso IV, da Lei n® 12.815 de 2013 dispGe que cabera a Administracdo do Porto
(exercida diretamente pela Unido, pela delegataria ou pela entidade concessionaria do
porto organizado) arrecadar os valores das tarifas relativas as suas atividades. Tanto na
Lei n°® 12.815 de 2013 bem como o Decreto Lei n° 8.033 de 2013 ndo ha qualquer
referéncia acerca da politica tarifaria e nem de que forma e quais 0s critérios serdo
utilizados para a sua atualiza¢do. Contudo, essa lacuna serd preenchida adiante com as
leis esparsas sobre o tema e com as informac@es prestadas pelo site da ANTAQ sobre as
tarifas das autoridades portuarias®*e.

Por ora, devemos consignar o que esta previsto no site do Governo Federal

Brasileiro que as classifica como a “pauta de precos pela qual a Administracdo do Porto

216 CAMARA DE ALMEIDA, Aline; Paola, Correa, Braga, As Tarifas e as Demais Formas de
Remuneracao Dos Servigos Publicos..., pag. 6.

217 BINENBOJM, Gustavo, «As Parcerias Publico-Privadas (PPPs e a Constituicdo)», In Revista de Direito
Plblico da Associacdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Volume XVII, Editora
Lumen e Juris, Rio de Janeiro, 2006, pag. 98.

218 Agéncia Nacional de Transporte Aquaviario, Tarifa das Autoridades Portuarias. Disponivel em:
<http://www.antaqg.gov.br/Portal/TarifasPortuarias/index.html>. Consulta em 20/06/2016.
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cobre os servigos prestados aos usuarios”?*°. A Resolugdo n° 55 de 16 de dezembro de
2002 da ANTAQ, classifica as tarifas portuarias como “taxas cobradas pela Autoridade
Portuaria, como contrapartida pelo uso da infraestrutura portuaria e pela prestacdo de
servicos de uso comum”?%°,

A area designada de “porto” abrange nao so6 o porto em sentido estrito que diz
respeito a sua infraestrutura, destinada ao atracamento de barcos e navios, com pessoal e
Servigos necessarios ao carregamento e descarregamento de cargas e ao estoque
temporéario desta, mas também todo o conjunto de instalacfes para 0 movimento de
pessoas e carga localizada ao redor porto, isto €, todo um sistema de armazéns e
entrepostos aduaneiros??L,

Quer dizer, um porto dispGe de uma série de facilidades fisicas e uma série de
servigos prestados que servem como um ponto de intercambio entre o mar e a terra. Se
por um lado, os usuarios logram beneficios com a utilizacdo das facilidades e dos
servicos prestados, por outro, a manutencdo das instalagdes e a propria prestacdo de
servicos geram gastos para o porto. Nesse sentido, as tarifas portuérias, como prego dos
servigos cobrados, constituem um dos fatores importantes para possibilitar a melhoria
dos servigos prestados, e por consequéncia, estimular o comércio exterior e a economia
nacional®?2,

Com efeito, no setor portuario, o estabelecimento dos valores tarifarios €
resultado de um processo de negociacdo entre as partes: Governo Federal,
Administracdo do Porto e Conselho de Autoridade Portuaria (CAP). Inicialmente, a
administracdo do porto apresenta uma proposta de reajuste ou revisdo tarifaria,
devidamente aprovada pelo governo, e posteriormente a submete a homologacgédo pelo

CAP?2, O CAP por sua vez ¢ um o6rgdo deliberativo, consultivo e normativo,

219 Disponivel no site do Governo Federal, Portal de Informacdes Portuarias, Glosséario Portuario
<http://www.portosempapel.gov.br/glossario?pathbar=glossario_portuario>. Consulta em 17/05/2016.

220 Artigo 2°, inciso V, da Resolucdo da ANTAQ n° 55 de 2002, de 16 de dezembro, alterada pelas
ResolucBes n° 126, de 2003, de 13 de outubro e n° 138, de 2004, de 30 de junho.

Disponivel em: http://www.antaqg.gov.br/portal/pdfSistema/publicacao/0000000603.pdf. Consulta em
17/05/2016.

221 OLIVEIRA, Rafael Carvalho, «Parcerias Plblico-Privadas: Um Mar Ainda Nao Navegado»..., pag. 76.
222 |_LUNKES, Rogério Jodo; SANTOS, Vinicius Faoro Dos; Souza, Paula De, «Tarifas Portuérias: Estudo
Comparativo entre os Modelos Brasileiro e Portugués», In 5° Congresso da Universidade Federal de
Santa Catarina de Controladoria e Financas e Iniciacdo Cientifica em Contabilidade, Santa Catarina, 19
a 21 de maio de 2014, pag. 6. Disponivel em:
<http://dvl.ccn.ufsc.br/congresso/arquivos_artigos/artigos/993/20140422123456.pdf>.  Consulta  em
17/05/2016.

223 FERREIRA, Gian Carlos Moreira; TOVAR, Antonio Carlos De Andrada, «A Infra-Estrutura Portudria
Brasileira: O Modelo Atual e Perspectivas para seu Desenvolvimento», In Revista do BNDES, V. 13, N°
25, Rio de Janeiro, 2006, pags. 215 e 216.
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constituido pelas entidades diretamente envolvidas na atividade portuaria. O CAP atua
como férum consultivo, de regulamentacao e supervisdo quanto as atividades e servigos
realizados no porto, mas nao tem personalidade juridica. Um de suas principais fun¢Ges
é homologacéo dos valores das tarifas portuaria®?*.

Nesse cendrio, portanto, a Administracdo Portuaria apresenta a ANTAQ a
proposta de reajuste das tarifas portuérias, justificando os acréscimos ou variagdes de
custos ou despesas que ndo podem ser absorvidos por aumento de produtividade ou de
eficiéncia operacional e que, necessitam ser repassados aos usuarios das facilidades
oferecidas ou dos servigcos prestados e observando periodicidade minima anual. Essa
proposta de alteracdo devera apresentar no minimo os seguintes dados e demonstracdes:
(i) demonstrativo das alteracbes dos custos operacionais e da evolucdo de indices de
preco ou tarifas de servigos publicos, regionais ou nacionais; (ii) demonstrativo da
composicao do custo ou despesa total — calculo das altera¢6es ocorridas no periodo; (iii)
demonstrativo da incorporacao de receitas de outras fontes para fins de modicidade das
tarifas; (iv) demonstrativo da situacdo econdémico-financeira— calculo da deficiéncia ou
do excesso de reajuste tarifario; (v) demonstrativo da situacdo econémico-financeira —
calculo da necessidade de reajuste tarifario; (vi) demonstrativo da transferéncia aos
usuarios de parcela dos ganhos de eficiéncia da Administracdo do Porto — deverd as
principais agdes empreendidas e os correspondentes resultados alcangados em termos de
eficiéncia , quantificando os beneficios diretos e relacionando os indiretos, que foram
transferidos aos usuarios; e (vii) anexos as propostas de reajuste tarifario, tais como
tarifas em vigor, comparativo das principais taxas da Administracdo do Porto com as
taxas correspondentes da tarifa de portos da mesma regido ou de idéntica expressdo
econdmica, dentre outras®?,

A competéncia da ANTAQ para aprovacdo, homologacao e fixacdo de reajustes e
revisOes tarifarias esta estabelecida nos seguintes dispositivos: (i) Lei n® 9.069 de 29 de
junho de 1995, artigo 70: “a partir de 1° de julho de 1994, 0 reajuste e a revisao dos

224 Informaces sobre o CAP estdo disponiveis no sitio: < https://portogente.com.br/portopedia/73213-
cap-conselho-de-autoridade-portuaria>. Consulta em 17/05/2016. A estrutura Organizacional do CAP é
composta pelos seguintes blocos: bloco do Poder Pdblico (Representante do Governo Federal, do
Governo do Estado e do Municipio); bloco dos Operadores Portuarios (Representantes da Administracao
dos Portos, dos Armadores, dos Titulares de Instituicbes privadas dentro do porto e dos demais
Operadores Portuarios); bloco da Classe dos Trabalhadores Portudrios ( Representantes dos
Trabalhadores Portuarios Avulsos e dos demais Trabalhadores Portuarios); bloco dos Usuarios dos
Servicos Portuarios e Afins (Representantes dos Exportadores e Importadores de Mercadorias, dos
Proprietérios e Consignatarios de Mercadorias e dos Terminais Retroportuarios).

225 Dados disponiveis em: <http://www.antaq.gov.br/Portal/TarifasPortuarias/index.html>. Consulta em
17/05/2016.
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precos publicos e das tarifas de servicos pablicos far-se-do: | — conforme atos, normas e
critérios a serem fixados pelo Ministro da Fazenda; 1l — anualmente; (ii) Lei n® 10.233
de 05 de junho de 2001, artigo 27, inciso VIl (Redagdo dada pela Lei n°® 12.815, de
2013): “compete a ANTAQ promover as revisdes e os reajustes das tarifas portuarias,
assegurada a comunicacdo prévia, com antecedéncia minima de quinze dias uteis, ao
poder concedente e ao Ministério da Fazenda”; (iii) Decreto n° 4.122 de 13 de 2012,
artigo 3°, inciso VIII: “compete 3 ANTAQ aprovar as propostas de revisdo e reajuste de
tarifas encaminhadas pelas Administracfes Portuarias, apds comunicacdo ao Ministério
da Fazenda, com antecedéncia minima de quinze dias”; e (iv) Portaria n® 118 de 17 de
maio de 2000, do Ministro de Estado da Fazenda, emitida considerando o disposto no
artigo 70, incisos | e Il, da Lei n° 9.069 de 1995, combinado com o disposto no artigo
27, inciso VII, da Lei n° 10.233 de 2001 que estabelece os critérios a serem observados
para os reajustes e as revisoes das tarifas dos servicos publicos regulados pela ANTAQ.

A ANTAQ por sua vez analisara as propostas recebidas para fins de aprovacéo,
podendo interromper a qualquer tempo o processo de andlise para solicitar informacdes
adicionais que julgar necessario. Concluido o processo, e havendo aprovacdo dos
pleitos, os reajustes tarifarios serdo comunicados pela ANTAQ ao Poder Concedente e
ao Ministério da Fazenda, bem como as Administraces Portuérias. Cabendo ao CAP a
decisdo de aprovar e homologar o reajuste tarifario.

Por sua vez, as revisdes dos regulamentos tarifarios estdo divididas em: (i)
ordinérias, que tem por funcdo principal estabelecer uma receita que permita cobrir
custos operacionais e remunerar o capital investido; e (ii) extraordinarias, que tem a
mesma finalidade, mas motivada por algum desequilibrio econémico e financeiro nos
contratos??®,

Quanto a padronizacdo na cobranca dos servicos portuarios, a legislacdo
estabelece apenas, em sua estrutura tarifaria, duas tabelas: (i) Tabela de Infraestrutura (I
a Il), que correspondem as tarifas obrigatérias relativas as operacdes que envolvam
embarcacdes e infraestrutura maritima e terrestre, aplicadas aos armadores, donos das
mercadorias ou operadores portuarios. Serdo cobradas pela Administracdo Portuéria, na

funcdo de Autoridade Portuéria e remuneram a utilizacdo da infraestrutura maritima e

226 | UNKES, Rogério Jodo; SANTOS, Vinicius Faoro Dos; Souza, Paula De, «Tarifas Portuarias: Estudo
Comparativo entre os Modelos Brasileiro e Portugués», In 5° Congresso da Universidade Federal de
Santa Catarina de Controladoria e Finangas e Iniciacao Cientifica em Contabilidade, Santa Catarina, 19
a 21 de maio de 2014, pag. 6. Disponivel em:
<http://dvl.ccn.ufsc.br/congresso/arquivos_artigos/artigos/993/20140422123456.pdf>.  Consulta  em
17/05/2016.
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terrestre, uso das instalacbes de acostagem e facilidades de superestrutura portuéria
colocadas a disposi¢do para realizacdo das operagdes portudrias; (ii) Tabela de Servigos
e Facilidades (IV a VII), correspondem aos precos cobrados pela Administragéo
Portuaria, na funcdo de Operador Portudrio ou como referenciais para Operador
Portuario privado, inclusive remunerando o0s servicos prestados de armazenagem,

suprimentos, equipamentos e diversos??’. Para melhor entendimento vide tabela abaixo:

Diviséo das Tarifas Servico

Portuérias

| Utilizacdo da infraestrutura de acesso

aquaviario

1 Utilizacdo das instalacfes de acostagem

11 Utilizaco da infraestrutura operacional ou

terrestre
\V} Servigos de movimentacdo de cargas
vV Armazenagem
VI Utilizacdo de equipamentos
VII Servigos diversos ou gerais

Existe ainda, uma oitava divisdo, que diz respeito a utilizacdo de areas e
instalagdes, mediante contrato de uso temporario. Este quadro tarifario foi autorizado
pela ANTAQ a alguns portos, como por exemplo, o Porto de Forno no Estado do Rio de
Janeiro, por meio da Resolucdo n° 2.702 de 22 de novembro de 2012 da ANTAQ??%,

227 Informac0es dadas pele Secretaria de Portos (SEP), Companhia Docas do Para, Autoridade Portuaria.
Disponivel em: < https://www.cdp.com.br/tarifas-portuarias/conceitos-basicos>. Consulta em 17/05/2016.
228 Resolugdo n. 2.702, de 2012, de 22 de novembro da ANTAQ. Disponivel em:
<http://www.antaq.gov.br/portal/pdfSistema/Publicacao/0000005574.pdf>. Consulta em 17/05/2016.
LUNKES, Rogério Jodo; SANTOS, Vinicius Faoro Do; SouzA, Paula De, «Tarifas Portuarias: Estudo
Comparativo entre os Modelos Brasileiro e Portugués», In. 5° Congresso da Universidade Federal de
Santa Catarina de Controladoria e Finangas e Iniciacdo Cientifica em Contabilidade, Santa Catarina, 19
a 21 de maio de 2014, pag. 6. Disponivel em:
<http://dvl.ccn.ufsc.br/congresso/arquivos_artigos/artigos/993/20140422123456.pdf>.  Consulta  em
17/05/2016.
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7- CONCLUSAO

Com a publicacgéo da nova Lei n° 12.815 de 5 de junho de 2013 regulamentada
pelo Decreto Lei n° 8.033 de 2013, inaugurou-se um novo marco regulatorio para o
setor portuério brasileiro que desafia aos intérpretes da norma a tracarem balizas
axioldgicas para a sua implementacdo. A nova regulacdo do setor portuario foi
modulada para promover, por meio de sua abertura & competicdo, a modernizacdo e a
expansdo da infraestrutura portuaria.

Em nosso trabalho procuramos demonstrar a importancia que tem hoje a regulacéao
dos setores infraestruturais em rede e, assim, do setor infraestrutural portuério brasileiro,
ja que a rede, como um todo indissoltvel, deve ser operada de forma una, sem que
ocorra a fragmentacdo dos seus componentes sob pena de haver a perda de sua
funcionalidade, o que faz necessario, nesse sentido, uma gestao sistémica pelo Estado
de toda a rede, traduzindo-se na necessidade de se estabelecerem regras e parametros de
conduta comuns a todos os operadores econdmicos que operam a rede em prol da boa
operacdo de todo o setor.

Nesse sentido, definimos como é feita a regulacdo desse setor, no qual o
Estado elege tanto a regulacdo por contrato como a regulacdo por agéncia,
configurando-se, assim, uma regulagao “mista”.

A técnica de intervencdo regulatéria pela via contratual significa que o contrato
assume o principal espaco juridico conformador de decisbes e escolhas regulatorias que
serdo determinantes para conceber e formatar aspectos essenciais na prestacdo do
servico publico ou na gestdo da infraestrutura. Exposto em outros termos, esses
contratos refletem escolhas que definem e cristalizam politicas publicas de longo prazo
e que sdo essenciais para a consecucao do interesse publico. Esses contratos, nesse
sentido, representam parcela significativa da funcédo regulatéria estatal.

Sera no contrato regulatétio que se estabelecerdo a estrutura tarifaria, metas de
qualidade, indicadores de desempenho, sistemas de monitoramente e avaliagdo dos
resultados a serem atingidos, dentre outras metas, que sdo algumas das escolhas
regulatorias que serdo determinantes para a efericdo da eficiéncia do operador
econdmico na consecugdo do interesse publico. Dessa forma, a estratégica regulatdria
volta-se para a indugdo do operador econdmico a alcancar metas, objetivos e finalidade
previamente definidos no contrato, revelando-se como uma regulagéo contratual por

performance.
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Ja quanto a escolha regulatdria por agéncia, o Estado entendeu por bem adotar
para esse setor o modelo de entidade reguladora independente, ou seja,
desgovernamentalizada, dotada de autonomia e independéncia, imune as pressoes
politicas. Eis que quanto mais independéncia tiver a agéncia, mais autoridade ela terd
para garantir o acesso a todos os operadores econdmicos em condicdes equitativas a
rede, garantindo, desta forma, o respeito dessas obrigacdes de servico publico, em
beneficio dos utentes.

Entretanto, a previsdo estabelecida pela nova lei de subordinacdo entre
ANTAQ e a SEP pode ser perigosa, eis que se abre a possibilidade da SEP se imiscuir
nas atividades técnicas desenvolvidas pela ANTAQ, o que acaba por violar parte
significativa do arcabougo regulatorio instituido no Estado Brasileiro. Abrindo espaco
para que ocorra a captura politica da agéncia reguladora pelo 6rgédo politico, fato este
extremamente preocupante, pois coloca em risco a tecnicidade tanto prezada por essas
entidades. Além disso, ocorrendo esse tipo de captura, esse setor econdémico estratégico
acaba por ficar enfraquecido e vulneravel aos ditames politicos, prejudicando desta
maneira a captacdo dos investimentos privados, tdo importantes para a 0 crescimento
desse setor, pois gera inseguranca juridica e consequentemente inseguranca regulatoria.

Diante dessa problematica propbe-se a utilizacdo da Anaélise de Impacto
Regulatério (AIR) como uma ferramenta juridica e econémica disponivel para o
controle politico da atividade reguladora da ANTAQ, vez que permite que o 6rgdo de
governo tenha acesso aos motivos que levaram a adocdo de certa medida regulatoria
pela autoridade reguladora setorial. Eis que por intermédio deste instrumento, através da
procedimentalizacdo e da avaliacdo da qualidade da regulacdo seria possivel reduzir a
lacuna informacional existente entre esta agéncia reguladora e o Poder Central,
propiciando um controle politico de suas atividades, sem que fosse estabelecida uma
relacdo de subordinacdo hierarquica.

A lei, ainda, trouxe substanciais mudancas, algumas indispensaveis para o
desenvolvimento e modernizacdo dos portos brasileiros, como a que exclui os conceitos
de ‘“‘carga propria” e “carga de terceiros”. Essa sem duvida foi uma das grandes
alteracdes ocorridas com a publicacdo da nova lei, visto que enterrou definitivamente a
exigéncia de movimentacdo predominante de carga propria, liberando, assim, as
instalacbes portuarias para movimentar cargas de qualquer natureza. Além disso,
estabeleceu de forma clara a assimetria regulatéria existente entre os prestadores de

servicos publicos e os exploradores de atividades econémicas.
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Nesse sentido, sera a poligonal do porto organizado que definira a natureza
juridica da exploracéo da infraestrutura portuéria. Ou seja, dentro da poligonal do porto
organizado somente serd permitido a prestacdo de servigos publicos strito sensu, por
meio dos contratos de concessao e arrendamentos portuarios. A diferenca existente entre
esses dois contratos é que no caso da concessdo, esta € voltada a delegacdo da
administracdo de todo o porto organizado, ou seja, a concessionaria assume as
atribuicGes e as funcGes da Autoridade Portuaria. J& os arrendamentos portuarios
dedicam-se a delegar a exploracdo de areas especificas dentro deste referido espago.
Isso significa que dentro da poligonal ndo havera a exploracdo de atividades
econdmicas, pelos privados, que somente poderdo exercé-las fora da delimitagéo desta
area, por meio de terminais privados. Ou seja, somente poderdo ser outorgadas novas
autorizacdes para a exploracao de infraestrutura portuaria fora do porto.

Ademais, pela leitura da lei é possivel concluir que a concessdo do porto
organizado possui natureza juridica de concessdo de servicos publicos, através do qual a
Unido Federal delega a prestacdo do servico portuario para terceiros, para que eles
disciplinem a utilizacéo e a gestdo desse bem publico.

Quanto ao arrendamento portuario, este detém natureza juridica de
“subconcessao” de servigos publicos. Nesses casos, haverd o estabelecimento de uma
relacdo juridica com o concessionario do porto organizado e secundariamente com o
Poder Concedente.

Para mais, as autorizacGes portuérias ndo se enquadram no conceito tradicional
de autorizacbes de operacdo do Direito Administrativo, caracterizando-se como
autorizagbes de funcionamento, em que h& uma vinculacdo permanente com a
Administracdo e necessitam de um controle permanente acerca do seu exercicio por
esta. Possuem natureza juridica de uma autorizacdo vinculada que tem como
pressuposto disciplinar uma atividade econémica realizada fora da area da poligonal do
porto.

Outrossim, prople-se a utilizacdo das Parcerias Publico-Privadas como uma
alternativa ao modelo tradicional das concessGes na implementacdo de projetos de
infraestrutura e na gestdo portudria. Eis que além de desonerar os cofres publicos, o
modelo prevé formas especiais de remunera¢do e maior seguranga juridica ao parceiro
privado — reparticdo objetiva do risco e garantias diferenciadas de pagamento — e outros
beneficios que permitem a formalizacdo de projetos complexos e com custos elevados.

Nesse setor especificamente as PPPs podem ser aplicadas quando da delegacdo da
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gestdo dos portos, delegacéo individualizada de cada terminal portuario e nas atividades
acessorias dentro e fora do porto organizado. Porém, até o presente momento, nao
existem registros desse tipo de contrato sendo utilizado nesse setor, 0 que € lamentavel
qguando levamos em conta os benéficos e os ganhos de eficiéncias que as PPPs poderiam
trazer.

Bem assim, as tarifas portudrias, como precos cobrados pelos servigos
prestados e pelas facilidades fisicas disponiveis aos usuérios, deve garantir a justa
remuneracdo do concessionario e ao mesmo tempo a adequada prestacdo dos servigcos
publicos. Nesse sentido, torna-se necessario estabelecer uma politica tarifaria
equilibrada para que haja simultaneamente a recuperacdo do capital investido pelo
concessionario e o atendimento das exigéncias sociais que buscam a universalidade do
Servigo, com o0 menor custo.

Por fim, ndo foi nossa pretensdo analisar de forma pormenorizada toda a lei,
mas sim trazer e debater as principais altera¢fes juridicas introduzidas com a sua
publicacdo. A lei ainda é muito recente no Brasil e exige um &rduo processo
hermenéutico que sera construido ao longo do tempo atraves do debate juridico entre
todos os agentes envolvidos nesse setor, em que lacunas serdo integradas e as
divergéncias resolvidas. Espera-se que esse novo modelo regulatério ndo seja
desvirtuado por interesses politicos de ocasido, mas que sirva como uma ferramenta
juridica consistente e atualizada que beneficiara o desenvolvimento econémico de todo

0 pais.
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Anexo | - LEI N°12.815, DE 5 DE JUNHO DE 2013

Presidéncia da Republica
Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEI N°12.815, DE 5 DE JUNHO DE 20183.

Dispde sobre a exploracdo direta e indireta
pela Unido de portos e instalaches
portuarias e sobre as  atividades
desempenhadas pelos operadores
portuarios; altera as Leis n® 5.025, de 10 de
junho de 1966, 10.233, de 5 de junho de
2001, 10.683, de 28 de maio de 2003,
9.719, de 27 de novembro de 1998, e 8.213,
de 24 de julho de 1991; revoga as Leis
n® 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, e
11.610, de 12 de dezembro de 2007, e
dispositivos das Leis n®11.314, de 3 de
julho de 2006, e 11.518, de 5 de setembro
de 2007; e da outras providéncias.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu

sanciono a seguinte Lei:
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CAPITULO |
DEFINICOES E OBJETIVOS

Art. 1° Esta Lei regula a exploracdo pela Unido, direta ou indiretamente, dos
portos e instalacbes portuarias e as atividades desempenhadas pelos operadores
portuérios.

8§ 1° A exploracdo indireta do porto organizado e das instalagBes portuérias
nele localizadas ocorrerd mediante concesséo e arrendamento de bem publico.

8 2° A exploracéo indireta das instalagbes portuérias localizadas fora da area
do porto organizado ocorrera mediante autorizacdo, nos termos desta Lei.

§ 3% As concessdes, 0s arrendamentos e as autorizagdes de que trata esta Lei
serdo outorgados a pessoa juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por
sua conta e risco.

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

| - porto organizado: bem publico construido e aparelhado para atender a
necessidades de navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de movimentacdo e
armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e operacbes portuarias estejam sob
jurisdicdo de autoridade portuéria;

Il - &rea do porto organizado: area delimitada por ato do Poder Executivo que
compreende as instalacGes portuarias e a infraestrutura de protecdo e de acesso ao porto
organizado;

Il - instalacdo portuéria: instalacdo localizada dentro ou fora da area do porto
organizado e utilizada em movimentacdo de passageiros, em movimentagdo ou
armazenagem de mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte aquaviario;

IV - terminal de uso privado: instalacdo portuaria explorada mediante
autorizacdo e localizada fora da &rea do porto organizado;

V - estacdo de transbordo de cargas: instalacdo portuéria explorada mediante
autorizacdo, localizada fora da &rea do porto organizado e utilizada exclusivamente para
operacdo de transbordo de mercadorias em embarcacOes de navegagdo interior ou
cabotagem;

VI - instalacdo portuaria publica de pequeno porte: instalacdo portuaria
explorada mediante autorizacdo, localizada fora do porto organizado e utilizada em

movimentacdo de passageiros ou mercadorias em embarcacgdes de navegacdo interior;
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VII - instalacdo portuaria de turismo: instalacdo portuaria explorada mediante
arrendamento ou autorizacdo e utilizada em embarque, desembarque e trénsito de
passageiros, tripulantes e bagagens, e de insumos para 0 provimento e abastecimento de
embarcacdes de turismo;

VIl - (VETADO):

a) (VETADO);

b) (VETADO); e

c) (VETADO);

IX - concessdo: cessdo onerosa do porto organizado, com vistas a
administracdo e a exploracdo de sua infraestrutura por prazo determinado;

X - delegagéo: transferéncia, mediante convénio, da administracdo e da
exploracdo do porto organizado para Municipios ou Estados, ou a consorcio publico,
nos termos da Lei n®9.277, de 10 de maio de 1996;

X1 - arrendamento: cessdo onerosa de area e infraestrutura publicas localizadas

dentro do porto organizado, para exploracdo por prazo determinado;

XIl - autorizacdo: outorga de direito a exploracdo de instalagdo portuaria
localizada fora da area do porto organizado e formalizada mediante contrato de adesao;
e

X1l - operador portuario: pessoa juridica pré-qualificada para exercer as
atividades de movimentacdo de passageiros ou movimentacdo e armazenagem de
mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte aquaviario, dentro da area do
porto organizado.

Art. 32 A exploracdo dos portos organizados e instalacBes portuarias, com o
objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir as
seguintes diretrizes:

| - expans@o, modernizacdo e otimizacdo da infraestrutura e da superestrutura
que integram os portos organizados e instalagcdes portuarias;

Il - garantia da modicidade e da publicidade das tarifas e precos praticados no
setor, da qualidade da atividade prestada e da efetividade dos direitos dos usuarios;

Il - estimulo & modernizagdo e ao aprimoramento da gestdo dos portos
organizados e instalacGes portudrias, a valorizacdo e a qualificacdo da mao de obra
portuaria e a eficiéncia das atividades prestadas;

IV - promocdo da seguranca da navegacdo na entrada e na saida das

embarcacdes dos portos; e
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V - estimulo a concorréncia, incentivando a participacdo do setor privado e
assegurando o amplo acesso aos portos organizados, instalacbes e atividades

portudrias.

CAPITULO II
DA EXPLORACAO DOS PORTOS E INSTALACOES PORTUARIAS
Secdo |

Da Concesséo de Porto Organizado e do Arrendamento de Instalacdo Portuéria

Art. 4% A concessdo e o arrendamento de bem publico destinado a atividade
portuaria serdo realizados mediante a celebracdo de contrato, sempre precedida de
licitacdo, em conformidade com o disposto nesta Lei e no seu regulamento.

Art. 5° S8o essenciais aos contratos de concessdo e arrendamento as clausulas
relativas:

| - a0 objeto, a area e ao prazo;

Il - a0 modo, forma e condi¢bes da exploracdo do porto organizado ou
instalacdo portuéria;

Il - aos critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade
da atividade prestada, assim como as metas e prazos para o0 alcance de determinados
niveis de servico;

IV - ao valor do contrato, as tarifas praticadas e aos critérios e procedimentos
de revis&o e reajuste;

V - aos investimentos de responsabilidade do contratado;

VI - aos direitos e deveres dos usuarios, com as obrigacbes correlatas do
contratado e as sancOes respectivas;

VII - as responsabilidades das partes;

VIII - & reversdo de bens;

IX - aos direitos, garantias e obrigacbes do contratante e do contratado,
inclusive os relacionados a necessidades futuras de suplementacéo, alteracéo e expanséao
da atividade e consequente modernizacdo, aperfeicoamento e ampliacdo das

instalacdes;

101



X - a forma de fiscalizacéo das instalacdes, dos equipamentos e dos métodos e
praticas de execucdo das atividades, bem como a indicacdo dos 6rgdos ou entidades
competentes para exercé-las;

XI - as garantias para adequada execuc¢édo do contrato;

XI1 - a responsabilidade do titular da instalacdo portuaria pela inexecucdo ou
deficiente execucdo das atividades;

X111 - as hipoteses de extin¢do do contrato;

XIV - a obrigatoriedade da prestacdo de informacgdes de interesse do poder
concedente, da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ e das demais
autoridades que atuam no setor portuério, inclusive as de interesse especifico da Defesa
Nacional, para efeitos de mobilizagéo;

XV - a adoc¢do e ao cumprimento das medidas de fiscalizacdo aduaneira de
mercadorias, veiculos e pessoas;

XVI - ao acesso ao porto organizado ou a instalagcdo portuéria pelo poder
concedente, pela Antaq e pelas demais autoridades que atuam no setor portuario;

XVII - as penalidades e sua forma de aplicacao; e

XVIII - ao foro.

§1° (VETADO).

§ 2° Findo o prazo dos contratos, os bens vinculados & concessdo ou ao
arrendamento reverterdo ao patrimoénio da Unido, na forma prevista no contrato.

Art. 62 Nas licitacbes dos contratos de concessdo e arrendamento, serdo
considerados como critérios para julgamento, de forma isolada ou combinada, a maior
capacidade de movimentacdo, a menor tarifa ou 0 menor tempo de movimentacdo de
carga, e outros estabelecidos no edital, na forma do regulamento.

8 1° As licitagdes de que trata este artigo poderdo ser realizadas na modalidade
leildo, conforme regulamento.

§ 2° Compete a Antag, com base nas diretrizes do poder concedente, realizar
os procedimentos licitatorios de que trata este artigo.

8 32 Os editais das licitacbes de que trata este artigo serdo elaborados pela
Antaq, observadas as diretrizes do poder concedente.

§ 4° (VETADO).

§ 52 Sem prejuizo das diretrizes previstas no art. 32, o poder concedente podera

determinar a transferéncia das competéncias de elaboracdo do edital e a realizagdo dos
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procedimentos licitatorios de que trata este artigo a Administracdo do Porto, delegado
ou nao.

§ 6% O poder concedente poderd autorizar, mediante requerimento do
arrendatario, na forma do regulamento, expanséo da area arrendada para area contigua
dentro da poligonal do porto organizado, sempre que a medida trouxer
comprovadamente eficiéncia na operagdo portuéria.

Art. 7° A Antaq podera disciplinar a utilizacdo em carater excepcional, por
qualquer interessado, de instalacbes portuarias arrendadas ou exploradas pela

concessionaria, assegurada a remuneracao adequada ao titular do contrato.

Secéo Il
Da Autorizacao de Instalacdes Portuarias

Art. 8° Serdo exploradas mediante autorizacdo, precedida de chamada ou
anuncio publicos e, quando for o caso, processo seletivo publico, as instalagfes
portuérias localizadas fora da area do porto organizado, compreendendo as seguintes
modalidades:

| - terminal de uso privado;

Il - estacédo de transbordo de carga;

Il - instalacdo portuaria publica de pequeno porte;

IV - instalacdo portuéria de turismo;

V- (VETADO).

§ 12 A autorizacdo sera formalizada por meio de contrato de adesdo, que
contera as clausulas essenciais previstas no caput do art. 5% com excecdo daquelas
previstas em seus incisos 1V e VIII.

8 2° A autorizacgdo de instalagdo portuaria terd prazo de até 25 (vinte e cinco)
anos, prorrogavel por periodos sucessivos, desde que:

| - a atividade portuéria seja mantida; e

Il - 0 autorizatario promova 0s investimentos necessarios para a expansao e
modernizacédo das instalagdes portuarias, na forma do regulamento.

8§ 3° A Antaq adotara as medidas para assegurar 0 cumprimento dos
cronogramas de investimento previstos nas autorizacfes e podera exigir garantias ou
aplicar sancdes, inclusive a cassacdo da autorizacéo.

8§ 4° (VETADO).

103



Art. 92 Os interessados em obter a autorizacdo de instalacdo portuaria poderao
requeré-la a Antaq a qualquer tempo, na forma do regulamento.

8§ 1° Recebido o requerimento de autorizacdo de instalagdo portuaria, a Antaq
devera:

| - publicar o extrato do requerimento, inclusive na internet; e

Il - promover a abertura de processo de andncio publico, com prazo de 30
(trinta) dias, para identificar a existéncia de outros interessados na obtencdo de
autorizacdo de instalacdo portuaria na mesma regido e com caracteristicas semelhantes.

§2° (VETADO).

§ 3° (VETADO).

Art. 10. O poder concedente podera determinar a Antag, a qualquer momento
e em consonancia com as diretrizes do planejamento e das politicas do setor portuério, a
abertura de processo de chamada publica para identificar a existéncia de interessados na
obtencdo de autorizacdo de instalacdo portuéria, na forma do regulamento e observado o
prazo previsto no inciso Il do § 12 do art. 9.

Art. 11. O instrumento da abertura de chamada ou anuncio publico indicara
obrigatoriamente os seguintes parametros:

| - aregido geografica na qual serd implantada a instalacdo portuéria;

Il - o perfil das cargas a serem movimentadas; e

I11 - a estimativa do volume de cargas ou de passageiros a ser movimentado nas
instalacBes portudrias.

Paragrafo Unico. O interessado em autorizacdo de instalacdo portudria devera
apresentar titulo de propriedade, inscri¢do de ocupacdo, certiddo de aforamento, cesséo
de direito real ou outro instrumento juridico que assegure o direito de uso e fruicdo do
respectivo terreno, além de outros documentos previstos no instrumento de abertura.

Art. 12. Encerrado o processo de chamada ou andncio publico, o poder
concedente devera analisar a viabilidade locacional das propostas e sua adequagdo as
diretrizes do planejamento e das politicas do setor portuario.

8§ 1° Observado o disposto no regulamento, poderdo ser expedidas diretamente
as autorizacdes de instalacdo portuéaria quando:

| - o processo de chamada ou anuncio publico seja concluido com a
participacdo de um unico interessado; ou

Il - havendo mais de uma proposta, ndo haja impedimento locacional a

implantacdo de todas elas de maneira concomitante.

104



§ 2° Havendo mais de uma proposta e impedimento locacional que inviabilize
sua implantacdo de maneira concomitante, a Antaq devera promover processo seletivo
publico, observados os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

8 32 O processo seletivo publico de que trata o § 2° atenderd ao disposto no
regulamento e considerard como critério de julgamento, de forma isolada ou combinada,
a maior capacidade de movimentacdo, a menor tarifa ou o menor tempo de
movimentacao de carga, e outros estabelecidos no edital.

8 4° Em qualquer caso, somente poderdo ser autorizadas as instalagdes
portuérias compativeis com as diretrizes do planejamento e das politicas do setor
portuario, na forma do caput.

Art. 13. A Antaq poderd disciplinar as condi¢cdes de acesso, por qualquer
interessado, em carater excepcional, as instalacdes portuarias autorizadas, assegurada
remuneracao adequada ao titular da autorizagéo.

Secéo Il
Dos Requisitos para a Instalacdo dos Portos e Instalacfes Portuéarias

Art. 14. A celebracdo do contrato de concessdo ou arrendamento e a expedicao
de autorizacdo serdo precedidas de:

| - consulta & autoridade aduaneira;

Il - consulta ao respectivo poder pablico municipal; e

Il - emissdo, pelo 6rgdo licenciador, do termo de referéncia para os estudos
ambientais com vistas ao licenciamento.

Secédo IV
Da Definicdo da Area de Porto Organizado

Art. 15. Ato do Presidente da Republica dispora sobre a defini¢do da area dos
portos organizados, a partir de proposta da Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica.

Pardgrafo Unico. A delimitacdo da area deverd considerar a adequacdo dos
acessos maritimos e terrestres, 0s ganhos de eficiéncia e competitividade decorrente da

escala das operag0es e as instalagdes portuarias ja existentes.
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CAPITULO 111
DO PODER CONCEDENTE

Art. 16. Ao poder concedente compete:

| - elaborar o planejamento setorial em conformidade com as politicas e
diretrizes de logistica integrada;

Il - definir as diretrizes para a realizacdo dos procedimentos licitatorios, das
chamadas publicas e dos processos seletivos de que trata esta Lei, inclusive para os
respectivos editais e instrumentos convocatorios;

1l - celebrar os contratos de concessdo e arrendamento e expedir as
autorizacdes de instalacdo portuaria, devendo a Antaq fiscalizd-los em conformidade
com o disposto na Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001; e

IV - estabelecer as normas, 0s critérios e 0s procedimentos para a pré-
qualificacdo dos operadores portuarios.

§ 12 Para os fins do disposto nesta Lei, o poder concedente podera celebrar
convénios ou instrumentos congéneres de cooperacdo técnica e administrativa com
orgaos e entidades da administracdo publica federal, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, inclusive com repasse de recursos.

§ 2° No exercicio da competéncia prevista no inciso Il do caput, o poder
concedente deverd ouvir previamente a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis sempre que a licitacdo, a chamada publica ou o processo seletivo
envolver instalagdes portuarias voltadas a movimentacao de petréleo, gas natural, seus

derivados e biocombustiveis.

CAPITULO IV
DA ADMINISTRACAO DO PORTO ORGANIZADO
Secdo |

Das Competéncias

Art. 17. A administracdo do porto é exercida diretamente pela Unido, pela
delegataria ou pela entidade concessionaria do porto organizado.
8 1° Compete & administracdo do porto organizado, denominada autoridade

portuaria:
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| - cumprir e fazer cumprir as leis, os regulamentos e 0s contratos de
CoNncesséo;

Il - assegurar o gozo das vantagens decorrentes do melhoramento e
aparelhamento do porto ao comércio e a navegacao;

Il - pré-qualificar os operadores portuarios, de acordo com as normas
estabelecidas pelo poder concedente;

IV - arrecadar os valores das tarifas relativas as suas atividades;

V - fiscalizar ou executar as obras de construcdo, reforma, ampliacdo,
melhoramento e conservacédo das instalacdes portuarias;

VI - fiscalizar a operacdo portuéria, zelando pela realiza¢do das atividades com
regularidade, eficiéncia, seguranca e respeito ao meio ambiente;

VIl - promover a remocdo de embarcagdes ou cascos de embarcacbes que
possam prejudicar 0 acesso ao porto;

VIII - autorizar a entrada e saida, inclusive atracacdo e desatracacdo, o fundeio
e o trafego de embarcacdo na area do porto, ouvidas as demais autoridades do porto;

IX - autorizar a movimentacdo de carga das embarcacdes, ressalvada a
competéncia da autoridade maritima em situacdes de assisténcia e salvamento de
embarcacao, ouvidas as demais autoridades do porto;

X - suspender operag@es portuarias que prejudiquem o funcionamento do
porto, ressalvados os aspectos de interesse da autoridade maritima responsavel pela
seguranca do trafego aquaviario;

X1 - reportar infracfes e representar perante a Antag, visando a instauracao de
processo administrativo e aplicacdo das penalidades previstas em lei, em regulamento e
nos contratos;

XI1 - adotar as medidas solicitadas pelas demais autoridades no porto;

X1l - prestar apoio técnico e administrativo ao conselho de autoridade
portuéria e ao 6rgdo de gestdo de méo de obra;

XIV - estabelecer o horario de funcionamento do porto, observadas as
diretrizes da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, e as jornadas de trabalho
no cais de uso publico; e

XV - organizar a guarda portuaria, em conformidade com a regulamentagéo

expedida pelo poder concedente.
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§ 2° A autoridade portuéria elaborara e submetera a aprovacédo da Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica o respectivo Plano de Desenvolvimento e
Zoneamento do Porto.

§ 3°% O disposto nos incisos IX e X do § 1° ndo se aplica a embarcagdo militar
que ndo esteja praticando comércio.

§ 4° A autoridade maritima responsavel pela seguranca do trdfego pode
intervir para assegurar aos navios da Marinha do Brasil a prioridade para atracagdo no
porto.

§5° (VETADO).

Art. 18. Dentro dos limites da &rea do porto organizado, compete a
administracdo do porto:

| - sob coordenacéo da autoridade maritima:

a) estabelecer, manter e operar o balizamento do canal de acesso e da bacia de
evolucéo do porto;

b) delimitar as areas de fundeadouro, de fundeio para carga e descarga, de
inspecdo sanitaria e de policia maritima;

c) delimitar as areas destinadas a navios de guerra e submarinos, plataformas e
demais embarcacOes especiais, navios em reparo ou aguardando atracagdo e navios com
cargas inflamaveis ou explosivas;

d) estabelecer e divulgar o calado maximo de operacdo dos navios, em fungédo
dos levantamentos batimétricos efetuados sob sua responsabilidade; e

e) estabelecer e divulgar o porte bruto méximo e as dimens6es maximas dos
navios que trafegardo, em funcdo das limitagBes e caracteristicas fisicas do cais do
porto;

Il - sob coordenacdo da autoridade aduaneira:

a) delimitar a area de alfandegamento; e

b) organizar e sinalizar os fluxos de mercadorias, veiculos, unidades de cargas
e de pessoas.

Art. 19. A administracdo do porto poderd, a critério do poder concedente,
explorar direta ou indiretamente areas nao afetas as operagdes portuarias, observado o
disposto no respectivo Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto.

Paragrafo unico. O disposto no caput ndo afasta a aplicacdo das normas de
licitacdo e contratacdo publica quando a administracdo do porto for exercida por 6rgao

ou entidade sob controle estatal.
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Art. 20. Sera instituido em cada porto organizado um conselho de autoridade
portuaria, 6rgdo consultivo da administracdo do porto.

§ 1° O regulamento dispora sobre as atribuicdes, o funcionamento e a
composicdo dos conselhos de autoridade portuaria, assegurada a participacdo de
representantes da classe empresarial, dos trabalhadores portuérios e do poder publico.

§ 2° A representacdo da classe empresarial e dos trabalhadores no conselho a
que alude o caput sera paritaria.

8 3° A distribuicdo das vagas no conselho a que alude o caput observard a
seguinte proporc¢ao:

| - 50% (cinquenta por cento) de representantes do poder publico;

Il - 25% (vinte e cinco por cento) de representantes da classe empresarial; e

I11 - 25% (vinte e cinco por cento) de representantes da classe trabalhadora.

Art. 21. Fica assegurada a participacdo de um representante da classe
empresarial e outro da classe trabalhadora no conselho de administracdo ou 6rgédo
equivalente da administracdo do porto, quando se tratar de entidade sob controle estatal,
na forma do regulamento.

Paragrafo unico. A indicacdo dos representantes das classes empresarial e
trabalhadora a que alude o caput seré feita pelos respectivos representantes no conselho
de autoridade portuéria.

Art. 22. A Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica coordenara a
atuacdo integrada dos Orgaos e entidades publicos nos portos organizados e instalacdes
portuérias, com a finalidade de garantir a eficiéncia e a qualidade de suas atividades, nos
termos do regulamento.

Secéo Il

Da Administracdo Aduaneira nos Portos Organizados e nas Instalacdes
Portuarias Alfandegadas

Art. 23. A entrada ou a saida de mercadorias procedentes do exterior ou a ele
destinadas somente poderé efetuar-se em portos ou instalages portuarias alfandegados.

Pardgrafo Unico. O alfandegamento de portos organizados e instalagdes
portudrias destinados & movimentacdo e armazenagem de mercadorias importadas ou a
exportacdo sera efetuado apOs cumpridos os requisitos previstos na legislacéo
especifica.

Art. 24. Compete ao Ministério da Fazenda, por intermédio das reparticGes

aduaneiras:
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| - cumprir e fazer cumprir a legislacdo que regula a entrada, a permanéncia e a
saida de quaisquer bens ou mercadorias do Pais;

Il - fiscalizar a entrada, a permanéncia, a movimentacdo e a saida de pessoas,
veiculos, unidades de carga e mercadorias, sem prejuizo das atribuicbes das outras
autoridades no porto;

Il - exercer a vigilancia aduaneira e reprimir o contrabando e o descaminho,
sem prejuizo das atribui¢Ges de outros 6rgaos;

IV - arrecadar os tributos incidentes sobre o comércio exterior;

V - proceder ao despacho aduaneiro na importacao e na exportacao;

VI - proceder a apreensdo de mercadoria em situagdo irregular, nos termos da
legislacdo fiscal;

VII - autorizar a remocao de mercadorias da area portuaria para outros locais,
alfandegados ou ndo, nos casos e na forma prevista na legislacdo aduaneira;

VIl - administrar a aplicagdo de regimes suspensivos, exonerativos ou
devolutivos de tributos as mercadorias importadas ou a exportar;

IX - assegurar o cumprimento de tratados, acordos ou convengdes
internacionais no plano aduaneiro; e

X - zelar pela observancia da legislacdo aduaneira e pela defesa dos interesses
fazendérios nacionais.

8 1° No exercicio de suas atribuicdes, a autoridade aduaneira tera livre acesso
a quaisquer dependéncias do porto ou instalacdo portuaria, as embarcac6es atracadas ou
ndo e aos locais onde se encontrem mercadorias procedentes do exterior ou a ele
destinadas.

8 2° No exercicio de suas atribuicGes, a autoridade aduaneira poderd, sempre
que julgar necessario, requisitar documentos e informacdes e o apoio de forca publica

federal, estadual ou municipal.

CAPITULO V
DA OPERACAO PORTUARIA
Art. 25. A pré-qualificacdo do operador portuario serd efetuada perante a
administracdo do porto, conforme normas estabelecidas pelo poder concedente.
8 1° As normas de pré-qualificacdo devem obedecer aos principios da

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
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§ 2° A administracdo do porto teré prazo de 30 (trinta) dias, contado do pedido
do interessado, para decidir sobre a pré-qualificacéo.

§ 32 Em caso de indeferimento do pedido mencionado no § 29, cabera recurso,
no prazo de 15 (quinze) dias, dirigido a Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica, que devera aprecid-lo no prazo de 30 (trinta) dias, nos termos do
regulamento.

8§ 4° Considera-se pré-qualificada como operador portuério a administracéo do
porto.

Art. 26. O operador portuério respondera perante:

| - a administragcdo do porto pelos danos culposamente causados a
infraestrutura, as instalagdes e ao equipamento de que a administracdo do porto seja
titular, que se encontre a seu servigo ou sob sua guarda;

Il - o proprietario ou consignatario da mercadoria pelas perdas e danos que
ocorrerem durante as operagdes que realizar ou em decorréncia delas;

[11 - 0 armador pelas avarias ocorridas na embarcagéo ou na mercadoria dada a
transporte;

IV - o trabalhador portuario pela remuneracdo dos servicos prestados e
respectivos encargos;

V - o 6rgdo local de gestdo de mao de obra do trabalho avulso pelas
contribuicdes ndo recolhidas;

VI - os 6rgaos competentes pelo recolhimento dos tributos incidentes sobre o
trabalho portuério avulso; e

VII - a autoridade aduaneira pelas mercadorias sujeitas a controle aduaneiro, no
periodo em que Ihe estejam confiadas ou quando tenha controle ou uso exclusivo de
area onde se encontrem depositadas ou devam transitar.

Paragrafo Gnico. Compete a administracdo do porto responder pelas
mercadorias a que se referem os incisos Il e VII do caput quando estiverem em area por
ela controlada e apds o seu recebimento, conforme definido pelo regulamento de
exploracdo do porto.

Art. 27. As atividades do operador portudrio estdo sujeitas as normas
estabelecidas pela Antag.

§ 1° O operador portuario é titular e responsavel pela coordenacdo das

operacOes portudrias que efetuar.
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§ 2° A atividade de movimentacdo de carga a bordo da embarcacdo deve ser
executada de acordo com a instrugdo de seu comandante ou de seus prepostos,
responsaveis pela seguranca da embarcagdo nas atividades de arrumacéo ou retirada da
carga, quanto a seguranca da embarcacao.

Art. 28. E dispensavel a intervencao de operadores portuérios em operacoes:

| - que, por seus métodos de manipulacdo, suas caracteristicas de automacao ou
mecanizagdo, ndo requeiram a utilizacdo de m&o de obra ou possam ser executadas
exclusivamente pela tripulacdo das embarcacdes;

Il - de embarcacgdes empregadas:

a) em obras de servigos publicos nas vias aquaticas do Pais, executadas direta
ou indiretamente pelo poder publico;

b) no transporte de géneros de pequena lavoura e da pesca, para abastecer
mercados de ambito municipal,

C) na navegacao interior e auxiliar;

d) no transporte de mercadorias liquidas a granel; e

e) no transporte de mercadorias solidas a granel, quando a carga ou descarga
for feita por aparelhos mecanicos automaticos, salvo quanto as atividades de rechego;

[l - relativas a movimentagdo de:

a) cargas em area sob controle militar, quando realizadas por pessoal militar ou
vinculado a organizacdo militar;

b) materiais por estaleiros de construcédo e reparacdo naval; e

) pecas sobressalentes, material de bordo, mantimentos e abastecimento de
embarcacdes; e

IV - relativas ao abastecimento de aguada, combustiveis e lubrificantes para a
navegacao.

Paragrafo Unico. (VETADO).

Art. 29. As cooperativas formadas por trabalhadores portuérios avulsos,

registrados de acordo com esta Lei, poderdo estabelecer-se como operadores portuarios.

Art. 30. A operacdo portuaria em instalacdes localizadas fora da area do porto
organizado sera disciplinada pelo titular da respectiva autorizacdo, observadas as
normas estabelecidas pelas autoridades maritima, aduaneira, sanitaria, de salde e de

policia maritima.
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Art. 31. O disposto nesta Lei ndo prejudica a aplicacdo das demais normas
referentes ao transporte maritimo, inclusive as decorrentes de convencdes internacionais

ratificadas, enquanto vincularem internacionalmente o Pais.

CAPITULO VI
DO TRABALHO PORTUARIO

Art. 32. Os operadores portuarios devem constituir em cada porto organizado
um 6rgéo de gestdo de méo de obra do trabalho portuério, destinado a:

| - administrar o fornecimento da médo de obra do trabalhador portuario e do
trabalhador portuario avulso;

Il - manter, com exclusividade, o cadastro do trabalhador portuério e o registro
do trabalhador portuario avulso;

I11 - treinar e habilitar profissionalmente o trabalhador portuario, inscrevendo-o
no cadastro;

IV - selecionar e registrar o trabalhador portuario avulso;

V - estabelecer o nimero de vagas, a forma e a periodicidade para acesso ao
registro do trabalhador portuario avulso;

VI - expedir os documentos de identificacdo do trabalhador portuério; e

VII - arrecadar e repassar aos beneficiarios os valores devidos pelos operadores
portuérios relativos a remuneracdo do trabalhador portudrio avulso e aos
correspondentes encargos fiscais, sociais e previdenciarios.

Paragrafo unico. Caso celebrado contrato, acordo ou convencdo coletiva de
trabalho entre trabalhadores e tomadores de servigos, o disposto no instrumento
precedera o Orgdo gestor e dispensara sua intervencdo nas relagcdes entre capital e
trabalho no porto.

Art. 33. Compete ao 6rgdo de gestdo de mao de obra do trabalho portuario
avulso:

| - aplicar, quando couber, normas disciplinares previstas em lei, contrato,
convengdo ou acordo coletivo de trabalho, no caso de transgressdo disciplinar, as
seguintes penalidades:

a) repreensdo verbal ou por escrito;

b) suspenséo do registro pelo periodo de 10 (dez) a 30 (trinta) dias; ou

c) cancelamento do registro;
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Il - promover:

a) a formac&o profissional do trabalhador portuério e do trabalhador portuario
avulso, adequando-a aos modernos processos de movimentacdo de carga e de operagédo
de aparelhos e equipamentos portuarios;

b) o treinamento multifuncional do trabalhador portuério e do trabalhador
portuério avulso; e

c) a criagdo de programas de realocacdo e de cancelamento do registro, sem
onus para o trabalhador;

I11 - arrecadar e repassar aos beneficiarios contribuicdes destinadas a incentivar
o cancelamento do registro e a aposentadoria voluntaria;

IV - arrecadar as contribuicdes destinadas ao custeio do 6rgéo;

V - zelar pelas normas de saude, higiene e seguranca no trabalho portuario
avulso; e

VI - submeter a administracdo do porto propostas para aprimoramento da
operacdo portuaria e valoriza¢do econdmica do porto.

8§ 1° O orgdo ndo responde por prejuizos causados pelos trabalhadores
portuarios avulsos aos tomadores dos seus Servicos ou a terceiros.

§ 22 O orgdo responde, solidariamente com os operadores portuarios, pela
remuneracao devida ao trabalhador portuério avulso e pelas indenizacGes decorrentes de
acidente de trabalho.

8§ 3% O oOrgdo pode exigir dos operadores portuarios garantia prévia dos
respectivos pagamentos, para atender a requisicao de trabalhadores portuérios avulsos.

§ 4° As matérias constantes nas alineas a e b do inciso Il deste artigo serdo
discutidas em forum permanente, composto, em carater paritario, por representantes do
governo e da sociedade civil.

§ 5% A representacdo da sociedade civil no forum previsto no 8§ 4°sera
paritaria entre trabalhadores e empresarios.

Art. 34. O exercicio das atribui¢des previstas nos arts. 32 e 33 pelo 6rgédo de
gestdo de mao de obra do trabalho portuario avulso ndo implica vinculo empregaticio
com trabalhador portuario avulso.

Art. 35. O orgao de gestdo de méo de obra pode ceder trabalhador portuério
avulso, em carater permanente, ao operador portuario.

Art. 36. A gestdo da médo de obra do trabalho portuario avulso deve observar

as normas do contrato, convencdo ou acordo coletivo de trabalho.
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Art. 37. Deve ser constituida, no @mbito do 6rgdo de gestdo de méao de obra,
comissao paritéaria para solucionar litigios decorrentes da aplicacdo do disposto nos arts.
32,33¢e 35.

8 1° Em caso de impasse, as partes devem recorrer a arbitragem de ofertas
finais.

§ 2° Firmado o compromisso arbitral, ndo sera admitida a desisténcia de
qualquer das partes.

§ 32 Os éarbitros devem ser escolhidos de comum acordo entre as partes, e 0
laudo arbitral proferido para solugdo da pendéncia constitui titulo executivo
extrajudicial.

§ 4° As ac0es relativas aos créditos decorrentes da relagdo de trabalho avulso
prescrevem em 5 (cinco) anos até o limite de 2 (dois) anos ap6s o cancelamento do
registro ou do cadastro no érgdo gestor de méo de obra.

Art. 38. O 6Orgdo de gestdo de mao de obra terd obrigatoriamente 1 (um)
conselho de supervisdo e 1 (uma) diretoria executiva.

8 1° O conselho de superviséo serd composto por 3 (trés) membros titulares e
seus suplentes, indicados na forma do regulamento, e tera como competéncia:

| - deliberar sobre a matéria contida no inciso V do caput do art. 32;

Il - editar as normas a que se refere o art. 42; e

Il - fiscalizar a gestdo dos diretores, examinar, a qualquer tempo, os livros e
papéis do d6rgdo e solicitar informacg6es sobre quaisquer atos praticados pelos diretores
OU Seus prepostos.

§ 22 A diretoria executiva serd composta por 1 (um) ou mais diretores,
designados e destituiveis na forma do regulamento, cujo prazo de gestdo sera de 3 (trés)
anos, permitida a redesignacéo.

§ 32 Até 1/3 (um tergo) dos membros do conselho de supervisdo podera ser
designado para cargos de diretores.

8 4° No siléncio do estatuto ou contrato social, competira a qualquer diretor a
representacdo do 6rgao e a préatica dos atos necessarios ao seu funcionamento regular.

Art. 39. O 6rgdo de gestdo de mao de obra é reputado de utilidade publica,
sendo-lhe vedado ter fins lucrativos, prestar servigos a terceiros ou exercer qualquer
atividade néo vinculada a gestdo de mao de obra.

Art. 40. O trabalho portuario de capatazia, estiva, conferéncia de carga,

conserto de carga, bloco e vigilancia de embarcagdes, nos portos organizados, sera

115



realizado por trabalhadores portuarios com vinculo empregaticio por prazo
indeterminado e por trabalhadores portuérios avulsos.

§ 1° Para os fins desta Lei, consideram-se:

| - capatazia: atividade de movimentacdo de mercadorias nas instalacfes dentro
do porto, compreendendo o recebimento, conferéncia, transporte interno, abertura de
volumes para a conferéncia aduaneira, manipulagéo, arrumacéo e entrega, bem como o
carregamento e descarga de embarcacGes, quando efetuados por aparelhamento
portuario;

Il - estiva: atividade de movimentacdo de mercadorias nos conveses ou nos
pordes das embarcagOes principais ou auxiliares, incluindo o transbordo, arrumacao,
peacdo e despeacdo, bem como o carregamento e a descarga, quando realizados com
equipamentos de bordo;

1l - conferéncia de carga: contagem de volumes, anotacdo de suas
caracteristicas, procedéncia ou destino, verificagdo do estado das mercadorias,
assisténcia a pesagem, conferéncia do manifesto e demais servicos correlatos, nas
operacdes de carregamento e descarga de embarcacdes;

IV - conserto de carga: reparo e restauracdo das embalagens de mercadorias,
nas operacOes de carregamento e descarga de embarcacOes, reembalagem, marcacao,
remarcacdo, carimbagem, etiquetagem, abertura de volumes para vistoria e posterior
recomposicao;

V - vigilancia de embarcacdes: atividade de fiscalizacdo da entrada e saida de
pessoas a bordo das embarcagdes atracadas ou fundeadas ao largo, bem como da
movimentacao de mercadorias nos portal6s, rampas, pordes, conveses, plataformas e em
outros locais da embarcacéo; e

VI - bloco: atividade de limpeza e conservacao de embarcacdes mercantes e de
seus tanques, incluindo batimento de ferrugem, pintura, reparos de pequena monta e
servigos correlatos.

§ 22 A contratacdo de trabalhadores portuarios de capatazia, bloco, estiva,
conferéncia de carga, conserto de carga e vigilancia de embarca¢Ges com vinculo
empregaticio por prazo indeterminado sera feita exclusivamente dentre trabalhadores
portuarios avulsos registrados.

§ 3° O operador portudrio, nas atividades a que alude o caput, ndo podera locar
ou tomar mao de obra sob o regime de trabalho temporario de que trata a Lei n® 6.019,
de 3 de janeiro de 1974.
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§ 4° As categorias previstas no caput constituem categorias profissionais
diferenciadas.

Art. 41. O 6rgao de gestdo de mao de obra:

| - organizara e manterd cadastro de trabalhadores portuérios habilitados ao
desempenho das atividades referidas no § 1° do art. 40; e

Il - organizara e mantera o registro dos trabalhadores portuérios avulsos.

§ 1° A inscricdo no cadastro do trabalhador portuario dependera
exclusivamente de prévia habilitacdo profissional do trabalhador interessado, mediante
treinamento realizado em entidade indicada pelo 6rgédo de gestdo de méo de obra.

§ 22 O ingresso no registro do trabalhador portuario avulso depende de prévia
selecdo e inscricdo no cadastro de que trata o inciso | do caput, obedecidas a
disponibilidade de vagas e a ordem cronoldgica de inscri¢cdo no cadastro.

8 3% A inscrigdo no cadastro e o registro do trabalhador portuério extinguem-se
por morte ou cancelamento.

Art. 42. A selecdo e o registro do trabalhador portuério avulso serdo feitos pelo
Orgdo de gestdo de mao de obra avulsa, de acordo com as normas estabelecidas em
contrato, convencéo ou acordo coletivo de trabalho.

Art. 43. A remuneracdo, a definicdo das fungdes, a composicéo dos ternos, a
multifuncionalidade e as demais condigdes do trabalho avulso serdo objeto de
negociacdo entre as entidades representativas dos trabalhadores portuarios avulsos e dos
operadores portuarios.

Paragrafo Gnico. A negociagdo prevista no caput contemplara a garantia de
renda minima inserida no item 2 do Artigo 2 da Convenc¢do n° 137 da Organizagdo
Internacional do Trabalho - OIT.

Art. 44. E facultada aos titulares de instalagdes portuérias sujeitas a regime de
autorizacdo a contratagé@o de trabalhadores a prazo indeterminado, observado o disposto
no contrato, convencao ou acordo coletivo de trabalho.

Art. 45. (VETADO).
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CAPITULO VII
DAS INFRAQOES E PENALIDADES

Art. 46. Constitui infracdo toda acdo ou omissdo, voluntéria ou involuntéria,
que importe em:

| - realizacdo de operacdes portuarias com infringéncia ao disposto nesta Lei ou
com inobservéncia dos regulamentos do porto;

Il - recusa injustificada, por parte do 6rgdo de gestdo de médo de obra, da
distribuicdo de trabalhadores a qualquer operador portuario; ou

Il - utilizacdo de terrenos, area, equipamentos e instalacdes portuarias, dentro
ou fora do porto organizado, com desvio de finalidade ou com desrespeito & lei ou aos
regulamentos.

Paragrafo unico. Responde pela infracdo, conjunta ou isoladamente, qualquer
pessoa fisica ou juridica que, intervindo na operacao portuaria, concorra para sua pratica
ou dela se beneficie.

Art. 47. As infragdes estdo sujeitas as seguintes penas, aplicaveis separada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade da falta:

| - adverténcia;

Il - multa;

Il - proibicdo de ingresso na area do porto por periodo de 30 (trinta) a 180
(cento e oitenta) dias;

IV - suspensdo da atividade de operador portuério, pelo periodo de 30 (trinta) a
180 (cento e oitenta) dias; ou

V - cancelamento do credenciamento do operador portudrio.

Paragrafo dnico. Sem prejuizo do disposto nesta Lei, aplicam-se
subsidiariamente as infracBes previstas no art. 46 as penalidades estabelecidas na Lei n®

10.233, de 5 de junho de 2001, separada ou cumulativamente, de acordo com a

gravidade da falta.

Art. 48. Apurada, no mesmo processo, a pratica de 2 (duas) ou mais infracGes
pela mesma pessoa fisica ou juridica, aplicam-se cumulativamente as penas a elas
cominadas, se as infragdes ndo forem idénticas.

§ 1° Serdo reunidos em um Unico processo os diversos autos ou representacdes

de infracdo continuada, para aplicacéo da pena.
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§ 2° Serdo consideradas continuadas as infragdes quando se tratar de repeti¢éo
de falta ainda ndo apurada ou objeto do processo, de cuja instauragéo o infrator néo
tenha conhecimento, por meio de intimagéo.

Art. 49. Na falta de pagamento de multa no prazo de 30 (trinta) dias, contado
da ciéncia pelo infrator da decisdo final que impuser a penalidade, serd realizado
processo de execucao.

Art. 50. As importancias pecunidrias resultantes da aplicacdo das multas
previstas nesta Lei reverterdo para a Antag, na forma do inciso V do caput do art. 77 da
Lei n°®10.233, de 5 de junho de 2001.

Art. 51. O descumprimento do disposto nos arts. 36, 39 e 42 desta Lei sujeitara

o infrator & multa prevista no inciso | do art. 10 da Lei n°®9.719, de 27 de novembro de

1998, sem prejuizo das demais sancGes cabiveis.
Art. 52. O descumprimento do disposto no caput e no § 32 do art. 40 desta Lei

sujeitara o infrator a multa prevista no inciso Ill do art. 10 da Lei n® 9.719, de 27 de

novembro de 1998, sem prejuizo das demais sangdes cabiveis.

CAPITULO VI

DO PROGRAMA NACIONAL DE DRAGAGEM PORTUARIA E
HIDROVIARIA II

Art. 53. Fica instituido o Programa Nacional de Dragagem Portuéria e
Hidroviaria 11, a ser implantado pela Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica e
pelo Ministério dos Transportes, nas respectivas areas de atuacao.

§ 1° O Programa de que trata o caput abrange, dentre outras atividades:

| - as obras e servicos de engenharia de dragagem para manutencdo ou
ampliacdo de areas portuarias e de hidrovias, inclusive canais de navegacao, bacias de
evolucdo e de fundeio, e bercos de atracacdo, compreendendo a remoc¢do do material
submerso e a escavacdo ou derrocamento do leito;

Il - 0 servico de sinalizacdo e balizamento, incluindo a aquisicéo, instalacéo,
reposicdo, manutencdo e modernizacgdo de sinais nduticos e equipamentos necessarios as
hidrovias e ao acesso aos portos e terminais portuarios;

I1l - 0 monitoramento ambiental; e

IV - 0 gerenciamento da execucdo dos servicos e obras.

§ 2° Para fins do Programa de que trata o caput, consideram-se:
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| - dragagem: obra ou servico de engenharia que consiste na limpeza,
desobstrucéo, remocéo, derrocamento ou escavagédo de material do fundo de rios, lagos,
mares, baias e canais;

Il - draga: equipamento especializado acoplado a embarcacéo ou a plataforma
fixa, movel ou flutuante, utilizado para execucédo de obras ou servigos de dragagem;

Il - material dragado: material retirado ou deslocado do leito dos corpos
d’4gua decorrente da atividade de dragagem e transferido para local de despejo
autorizado pelo 6rgdo competente;

IV - empresa de dragagem: pessoa juridica que tenha por objeto a realizacédo de
obra ou servico de dragagem com a utilizagdo ou ndo de embarcacao; e

V - sinalizacdo e balizamento: sinais nauticos para o auxilio a navegacédo e a
transmissdo de informacGes ao navegante, de forma a possibilitar posicionamento
seguro de acesso e trafego.

Art. 54. A dragagem por resultado compreende a contratacdo de obras de
engenharia destinadas ao aprofundamento, alargamento ou expansao de areas portuarias
e de hidrovias, inclusive canais de navegacao, bacias de evolucdo e de fundeio e bercos
de atracacdo, bem como o0s servigos de sinalizacdo, balizamento, monitoramento
ambiental e outros com o objetivo de manter as condi¢des de profundidade e seguranca
estabelecidas no projeto implantado.

8 1° As obras ou servicos de dragagem por resultado poderdo contemplar mais
de um porto, num mesmo contrato, quando essa medida for mais vantajosa para a
administragdo puablica.

§ 2° Na contratacdo de dragagem por resultado, é obrigatéria a prestacdo de
garantia pelo contratado.

§ 3% A duracdo dos contratos de que trata este artigo sera de até 10 (dez) anos,
improrrogavel.

§ 4° As contratacGes das obras e servicos no ambito do Programa Nacional de
Dragagem Portudria e Hidroviaria Il poderdo ser feitas por meio de licitacGes
internacionais e utilizar o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas, de que trata
alein®12.462, de 4 de agosto de 2011.

§ 52 A administracdo publica podera contratar empresa para gerenciar e auditar

0s servicos e obras contratados na forma do caput.

120


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm

Art. 55. As embarcagdes destinadas a dragagem sujeitam-se as normas
especificas de seguranca da navegacéao estabelecidas pela autoridade maritima e ndo se
submetem ao disposto na Lei n°® 9.432, de 8 de janeiro de 1997.

CAPITULO IX
DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS
Art. 56. (VETADO).
Paragrafo Unico. (VETADO).
Art. 57. Os contratos de arrendamento em vigor firmados sob a Lei n° 8.630,

de 25 de fevereiro de 1993, que possuam previsdo expressa de prorrogacdo ainda nédo

realizada, poderdo ter sua prorrogacdo antecipada, a critério do poder concedente.

§ 1° A prorrogacdo antecipada de que trata o caput dependera da aceitacdo
expressa de obrigacdo de realizar investimentos, segundo plano elaborado pelo
arrendatario e aprovado pelo poder concedente em até 60 (sessenta) dias.

§2° (VETADO).

§ 32 Caso, a critério do poder concedente, a antecipacdo das prorrogagdes de
que trata o caput ndo seja efetivada, tal decisdo ndo implica obrigatoriamente na recusa
da prorrogacdo contratual prevista originalmente.

§ 4° (VETADO).

§ 52 O Poder Executivo deverd encaminhar ao Congresso Nacional, até o
ultimo dia util do més de marco de cada ano, relatorio detalhado sobre a implementacao
das iniciativas tomadas com base nesta Lei, incluindo, pelo menos, as seguintes
informagdes:

| - relagdo dos contratos de arrendamento e concessdo em vigor até 31 de
dezembro do ano anterior, por porto organizado, indicando data dos contratos, empresa
detentora, objeto detalhado, area, prazo de vigéncia e situacdo de adimplemento com
relacdo as clausulas contratuais;

Il - relacdo das instalacbes portuarias exploradas mediante autorizagdes em
vigor até 31 de dezembro do ano anterior, segundo a localizacdo, se dentro ou fora do
porto organizado, indicando data da autorizagdo, empresa detentora, objeto detalhado,
area, prazo de vigéncia e situacdo de adimplemento com relagéo as clausulas dos termos

de adeséo e autorizacao;
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I11 - relacdo dos contratos licitados no ano anterior com base no disposto no art.
56 desta Lei, por porto organizado, indicando data do contrato, modalidade da licitagéo,
empresa detentora, objeto, area, prazo de vigéncia e valor dos investimentos realizados
e previstos nos contratos de concessao ou arrendamento;

IV - relacdo dos termos de autorizacdo e os contratos de adesdo adaptados no
ano anterior, com base no disposto nos arts. 58 e 59 desta Lei, indicando data do
contrato de autorizacdo, empresa detentora, objeto, area, prazo de vigéncia e valor dos
investimentos realizados e previstos nos termos de adesdo e autorizacao;

V - relacdo das instalacdes portuarias operadas no ano anterior com base no
previsto no art. 72desta Lei, indicando empresa concessionaria, empresa que utiliza
efetivamente a instalacdo portuéria, motivo e justificativa da utilizacdo por interessado
ndo detentor do arrendamento ou concessao e prazo de utilizagéo.

Art. 58. Os termos de autorizacdo e os contratos de adesdo em vigor deverao
ser adaptados ao disposto nesta Lei, em especial ao previsto nos 8§ 1°a 4°do art. 8,
independentemente de chamada publica ou processo seletivo.

Paragrafo Gnico. A Antag devera promover a adaptacdo de que trata o caput no
prazo de 1 (um) ano, contado da data de publicacédo desta Lei.

Art. 59. As instalacdes portuarias enumeradas nos incisos | a IV do caput do
art. 82, localizadas dentro da area do porto organizado, terdo assegurada a continuidade
das suas atividades, desde que realizada a adaptacéo nos termos do art. 58.

Paragrafo Unico. Os pedidos de autorizacdo para exploracdo de instalacdes
portudrias enumeradas nos incisos | a IV do art. 8% localizadas dentro da area do porto
organizado, protocolados na Antaq até dezembro de 2012, poderdo ser deferidos pelo
poder concedente, desde que tenha sido comprovado até a referida data o dominio atil
da area.

Art. 60. Os procedimentos licitatérios para contratacdo de dragagem
homologados e os contratos de dragagem em vigor na data da publicacdo desta Lei

permanecem regidos pelo disposto na Lei n® 11.610, de 12 de dezembro de 2007.

Art. 61. Até a publicacéo do regulamento previsto nesta Lei, ficam mantidas as
regras para composi¢do dos conselhos da autoridade portuaria e dos conselhos de
supervisdo e diretorias executivas dos 0rgdos de gestdo de méo de obra.

Art. 62. O inadimplemento, pelas concessionarias, arrendatarias, autorizatarias
e operadoras portuarias no recolhimento de tarifas portuarias e outras obrigacdes

financeiras perante a administracdo do porto e a Antag, assim declarado em deciséo
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final, impossibilita a inadimplente de celebrar ou prorrogar contratos de concessdo e
arrendamento, bem como obter novas autorizagoes.

§ 1° Para dirimir litigios relativos aos débitos a que se refere o caput, podera
ser utilizada a arbitragem, nos termos daLei n®9.307, de 23 de setembro de
1996. (Regulamento)

§ 2° O impedimento previsto no caput também se aplica as pessoas juridicas,

direta ou indiretamente, controladoras, controladas, coligadas, ou de controlador comum
com a inadimplente.

Art. 63. As Companhias Docas observardo regulamento simplificado para
contratacdo de servicos e aquisicdo de bens, observados os principios constitucionais da
publicidade, impessoalidade, moralidade, economicidade e eficiéncia.

Art. 64. As Companhias Docas firmardo com a Secretaria de Portos da
Presidéncia da Republica compromissos de metas e desempenho empresarial que
estabelecerédo, nos termos do regulamento:

| - objetivos, metas e resultados a serem atingidos, e prazos para sua
consecucao;

Il - indicadores e critérios de avaliacdo de desempenho;

I11 - retribuicdo adicional em virtude do seu cumprimento; e

IV - critérios para a profissionalizacéo da gestdo das Docas.

Art. 65. Ficam transferidas a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica
as competéncias atribuidas ao Ministério dos Transportes e ao Departamento Nacional
de Infraestrutura de Transportes - DNIT em leis gerais e especificas relativas a portos
fluviais e lacustres, exceto as competéncias relativas a instalacdes portuarias publicas de
pequeno porte.

Art. 66. Aplica-se subsidiariamente as licitacdes de concessdo de porto
organizado e de arrendamento de instalagdo portuéria o disposto nas_Leis n% 12.462, de
4 de agosto de 2011, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e8.666, de 21 de junho de 1993.

Art. 67. Aplica-se subsidiariamente a esta Lei o disposto na Lei n® 10.233, de 5

de junho de 2001, em especial no que se refere as competéncias e atribui¢des da Antag.

Art. 68. As poligonais de areas de portos organizados que ndo atendam ao
disposto no art. 15 deverdo ser adaptadas no prazo de 1 (um) ano.
Art. 69. (VETADO).
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Art. 70. O art. 29 da Lei n°5.025, de 10 de junho de 1966, passa a vigorar com

a seguinte redagéo:

“Art. 29. Os servigos publicos necessarios a importacdo e exportacdo deverdo
ser centralizados pela administracdo publica em todos os portos organizados.

8 1° Os servigos de que trata o caputserdo prestados em horario corrido e
coincidente com a operacdo de cada porto, em turnos, inclusive aos domingos e
feriados.

8 2° O horario previsto no 8 1°poderd ser reduzido por ato do Poder
Executivo, desde que ndo haja prejuizo a seguranca nacional e a operacao portuaria.

................................................................................... ” (NR)

Art. 71. A Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001, passa a vigorar com as

seguintes alteracoes:

“Art. 13. Ressalvado o disposto em legislacdo especifica, as outorgas a que se
refere o inciso | do caput do art. 12 seréo realizadas sob a forma de:
................................................................................... ” (NR)

“Art. 14. Ressalvado o disposto em legislacdo especifica, o disposto no art. 13
aplica-se conforme as seguintes diretrizes:

[11 - depende de autorizacdo:

c) a construcdo e a exploracdo das instalacdes portuérias de que trata o art.

8° da Lei na qual foi convertida a Medida Proviséria n® 595, de 6 de dezembro de 2012;

g) (revogada);

h) (revogada);
................................................................................... ” (NR)

A 20, i

I - implementar, nas respectivas esferas de atuacdo, as politicas formuladas
pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte, pelo Ministério dos
Transportes e pela Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, nas respectivas

areas de competéncia, segundo os principios e diretrizes estabelecidos nesta Lei;

“Art. 21. Ficam instituidas a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -

ANTT e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ, entidades
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integrantes da administracdo federal indireta, submetidas ao regime autarquico especial
e vinculadas, respectivamente, ao Ministério dos Transportes e & Secretaria de Portos da
Presidéncia da Republica, nos termos desta Lei.

Il - os portos organizados e as instalacdes portuarias neles localizadas;
Il - as instalacGes portudrias de que trata o art. 82 da Lei na qual foi convertida

a Medida Provisoria n® 595, de 6 de dezembro de 2012;

§ 1° A Antaq articular-se-4 com 6rgdos e entidades da administracdo, para
resolucdo das interfaces do transporte aquaviario com as outras modalidades de
transporte, com a finalidade de promover a movimentacgéo intermodal mais econémica e

segura de pessoas e bens.

I - promover estudos especificos de demanda de transporte aquaviario e de
atividades portuarias;

1l - propor ao Ministério dos Transportes o plano geral de outorgas de
exploracdo da infraestrutura aquavidria e de prestacdo de servicos de transporte
aquaviario;

a) (revogada);

b) (revogada);

VII - promover as revisdes e 0s reajustes das tarifas portuérias, assegurada a
comunicacdo prévia, com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis, ao poder
concedente e ao Ministério da Fazenda;

XIV - estabelecer normas e padrfes a serem observados pelas administraces
portudrias, concessionarios, arrendatarios, autorizatarios e operadores portuarios, nos
termos da Lei na qual foi convertida aMedida Provisoria n® 595, de 6 de dezembro de
2012;
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XV _-elaborar editais e instrumentos de convocacdo e promover 0s
procedimentos de licitacdo e selecdo para concessdo, arrendamento ou autorizagcdo da
exploracdo de portos organizados ou instalages portuarias, de acordo com as diretrizes
do poder concedente, em obediéncia ao disposto na Lei na qual foi convertida a Medida
Provisoria n® 595, de 6 de dezembro de 2012;

XVI - cumprir e fazer cumprir as clausulas e condi¢bes dos contratos de

concessao de porto organizado ou dos contratos de arrendamento de instalagOes
portuarias quanto a manutencdo e reposicdo dos bens e equipamentos reversiveis a
Unido de que trata o inciso VIII do caput do art. 5°da Lei na qual foi convertida
a Medida Proviséria n® 595, de 6 de dezembro de 2012;

XXII - fiscalizar a execucdo dos contratos de adesdo das autorizacBes de
instalacdo portuaria de que trata o art. 82da Lei na qual foi convertida a Medida
Provisoria n® 595, de 6 de dezembro de 2012;

XXV _-celebrar atos de outorga de concessdo para a exploracdo da
infraestrutura aquaviaria, gerindo e fiscalizando os respectivos contratos e demais
instrumentos administrativos;

XXVI - fiscalizar a execucdo dos contratos de concessdo de porto organizado e
de arrendamento de instalacdo portuaria, em conformidade com o disposto na Lei na
qual foi convertida a Medida Proviséria n® 595, de 6 de dezembro de 2012;

XXVII - (revogado).

8§ 3° (Revogado).

§4° (Revogado).” (NR)

“Art. 33. Ressalvado o disposto em legislacdo especifica, os atos de outorga de
autorizacgdo, concessdo ou permissdo editados e celebrados pela ANTT e pela Antaq
obedecerdo ao disposto na Lei n®8.987, de 13 de fevereiro de 1995, nas Subsecdes II,
I, IV e V desta Secdo e nas regulamentagdes complementares editadas pelas
Agéncias.” (NR)

“ATE. 34-AL
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§ 2° O edital de licitagdo indicaré obrigatoriamente, ressalvado o disposto em

legislacdo especifica:

“Art. 35. O contrato de concessdo devera refletir fielmente as condi¢des do
edital e da proposta vencedora e terd como clausulas essenciais, ressalvado o disposto
em legislacédo especifica, as relativas a:

“Art. 43. A autorizacgdo, ressalvado o disposto em legislacdo especifica, sera
outorgada segundo as diretrizes estabelecidas nos arts. 13 e 14 e apresenta as seguintes

caracteristicas:

“Art. 44. A autorizacdo, ressalvado o disposto em legislacdo especifica, sera
disciplinada em regulamento proprio e sera outorgada mediante termo que indicara:
................................................................................... ” (NR)

“Art. 51-A. Fica atribuida a Antag a competéncia de fiscalizacdo das
atividades desenvolvidas pelas administracdes de portos organizados, pelos operadores
portudrios e pelas arrendatarias ou autorizatéarias de instalagdes portuarias, observado o
disposto na Lei na qual foi convertida a Medida Provisdria n® 595, de 6 de dezembro de
2012.

8 1° Na atribuicdo citada no caput incluem-se as administrages dos portos
objeto de convénios de delegacdo celebrados nos termos da Lei n°® 9.277, de 10 de maio
de 1996.

8 2° A Antaq prestara ao Ministério dos Transportes ou a Secretaria de Portos

da Presidéncia da Republica todo apoio necessario a celebracdo dos convénios de
delegagdo.” (NR)
CATE 56, i

Paragrafo Unico. Cabe ao Ministro de Estado dos Transportes ou ao Ministro

de Estado Chefe da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, conforme o caso,
instaurar o processo administrativo disciplinar, competindo ao Presidente da Republica

determinar o afastamento preventivo, quando for o caso, e proferir o julgamento.” (NR)
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“Art. 67. As decisdes das Diretorias serdo tomadas pelo voto da maioria
absoluta de seus membros, cabendo ao Diretor-Geral o voto de qualidade, e serdo
registradas em atas.

Paragrafo Unico. As datas, as pautas e as atas das reunides de Diretoria, assim

como os documentos que as instruam, deverdo ser objeto de ampla publicidade,
inclusive por meio da internet, na forma do regulamento.” (NR)

“Art. 78. A ANTT e a Antaq submeterdo ao Ministério dos Transportes e a
Secretaria de Portos da Presidéncia da RepuUblica, respectivamente, suas propostas
orcamentarias anuais, nos termos da legislacdo em vigor.
................................................................................... ” (NR)

CATE TE-A. o

8 1° Na aplicacdo das sancGes referidas no caput, a Antaq observara o disposto

na Lei na qual foi convertida a Medida Provisoria n® 595, de 6 de dezembro de 2012.

8§ 2° A aplicagéo da sancdo prevista no inciso IV do caput, quando se tratar de
concessdo de porto organizado ou arrendamento e autorizacdo de instalacdo portuaria,
cabera ao poder concedente, mediante proposta da Antaq.” (NR)

C“ATE 8L, i

[l -instalagOes e vias de transbordo e de interface intermodal, exceto as

portuarias;
IV - (revogado).” (NR)
CATE 82, i

8 2° No exercicio das atribuicdes previstas neste artigo e relativas a vias
navegaveis, o DNIT observara as prerrogativas especificas da autoridade maritima.
................................................................................... ” (NR)

Art. 72. A Lei n®10.683, de 28 de maio de 2003, passa a vigorar com as

seguintes alteragoes:

“Art. 24-A. A Secretaria de Portos compete assessorar direta e imediatamente
0 Presidente da Republica na formulacdo de politicas e diretrizes para o
desenvolvimento e o fomento do setor de portos e instalagdes portuérias maritimos,
fluviais e lacustres e, especialmente, promover a execucdo e a avaliacdo de medidas,
programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da infraestrutura e da superestrutura

dos portos e instalagdes portuarias maritimos, fluviais e lacustres.
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I11 - a elaboracéo dos planos gerais de outorgas;
V_- o0 desenvolvimento da infraestrutura e da superestrutura aquaviaria dos
portos e instalagdes portudrias sob sua esfera de atuagdo, com a finalidade de promover

a seguranca e a eficiéncia do transporte aquaviario de cargas e de passageiros.

a) politica nacional de transportes ferroviario, rodoviario e aquaviario;
b) marinha mercante e vias navegaveis; e

¢) participacdo na coordenagdo dos transportes aeroviarios;

Art. 73. A Lein®9.719, de 27 de novembro de 1998, passa a vigorar acrescida

do seguinte art. 10-A:

“Art. 10-A. E assegurado, na forma do regulamento, beneficio assistencial
mensal, de até 1 (um) salario minimo, aos trabalhadores portuarios avulsos, com mais
de 60 (sessenta) anos, que ndo cumprirem 0S requisitos para a aquisicdo das

modalidades de aposentadoria previstas nos arts. 42, 48, 52 e 57 da Lei n°® 8.213, de 24

de julho de 1991, e que ndo possuam meios para prover a sua subsisténcia.

Paragrafo unico. O beneficio de que trata este artigo ndo pode ser acumulado
pelo beneficidrio com qualquer outro no @mbito da seguridade social ou de outro
regime, salvo os da assisténcia médica e da pensdo especial de natureza indenizatoria.”

Art. 74. (VETADO).

Art. 75. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Art. 76. Ficam revogados:

| - aLein®8.630, de 25 de fevereiro de 1993;

I1-aLlein®11.610, de 12 de dezembro de 2007;

Il - oart. 21 da Lei n® 11.314, de 3 de julho de 2006;

IV -oart. 14 da Lei n®11.518, de 5 de setembro de 2007;

V - 0s seguintes dispositivos da Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001:
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a) as alineas g e h do inciso 111 do caput do art. 14;

b) as alineas a e b do inciso Il do caput do art. 27;

¢) o inciso XXVII do caput do art. 27;
d)os883°e4°doart. 27; e

e) o inciso IV do caput do art. 81; e

VI-oart. 11 da Lein®9.719, de 27 de novembro de 1998.

Brasilia, 5 de junho de 2013; 192° da Independéncia e 125° da Republica.
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