logisticas, humanisticas e financeiras de exercer as competéncias eventualmente
usurpadas pela proposta em anélise.

A regulagiio deve ser sempre voltada a implementar uma politica piblica
fixada pela autoridade legitimada para tanto, nfio cabendo ao regulador substitui-la;
daf ser técnica. E mais, deve ser resultante de uma ponderagfio entre 0s custos ¢ os
beneficios da restriciio a liberdade privada, ndo se limitando 4 edigio de normas nem
se confundindo com o poder regulamentar.

A regulaclio a cargo da ANVISA atua sobre interesses colefivos, ao passo
que as agbes da APEC si#o voltadas ao atendimento de interesses difusos, niio se
vislumbrando, em tese, conflito de atribuigdes.

354 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (EpicAo Especiar), 2012

A COMPETTTIVIDADE NO SETOR PORTUARIO E
O TRANSPORTE DE CARGAS DE TERCEIROS NOS
TERMINAIS DE USO PRIVATIVO MISTO

MaRrcos JURUENA VILLELA SOUTO

Procurador do Estado do Rio de Janeiro

Regime juridico dosterminais mistos—Competénciadolegislador
para estabelecer o regime juridico das autorizagbes — Validade
da deslegalizagiio de matérias para a definigBo técnica pela
agéncia reguladora de requisitos para a obtengfio da autorizagio
— Posgibilidade juridica de definigio de um critério para
estabelecimento de carga minima — Possibilidade de o regulador
fixar distingfes de regimes entre o arrendamento de terminais
piblicos e os terminais de uso privativo — Impossibilidade de o
regulador equiparar o terminal misto ao terminal de uso exclusivo
— A regulagiio deve buscar a competicfio entre os diversos tipos
de operadores e nfo preservar um dos modelos da competigio,
A constituigdo nfio definiu o contelido ¢ os requisitos para as
autorizagdes, podendo a lei fazé-lo para alcangar tal objetivo de
ampliagio de investimentos e de competigio para a eficiéncia.
constitucionalidade da emenda 4 medida proviséria e ilegalidade
do condicionamento desproporcional imposto pela ANTAQ.

Sumadrio: I. Apresentacfo; I — Desenvolvimento; 1. O dominic
da lei e o dominio da regulagio; 2. A reforma do estado e
a consequente mudanga de politica publica; 3. A missfio da
ANTAQ ¢ das companhias docas na execugfio das atividades
portuarias; 4. Os objetivos e a metodologia regulatoria; 5. O
exercicio da competéneia normativa e as exigéncias trazidas
pela norma;, 6. A proposta de inovagiio legislativa; Conclusdes.

I. Apresentacio

Cuida-se de examinar a legalidade de norma que envolve a autorizaglio para
a exploracio de terminais de uso privativo misto com vistas 4 movimentagio de
carga de terceiros.
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Nzo restam dividas de que a ANTAQ possui competéncia para editar suas
normas, calcada, especialmente, na Lei n® 10.233/2001, art, 13:

Art. 13. As outorgas a que se refere o inciso [ do art. 12 serdo
realizadas sob a forma de:

V - autorizagiio, quando se tratar de prestagfio nfo regular de
gervicos de transporie terrestre coletivo de passageiros, de
prestacio de servigo de transporte aquavidrio ou de exploracdo
de infra-estrutura de uso privativo. (Incluide pela Medida
Provisdria n®2.217-3, de 4.9.2001)

Vale citar, ainda, outros dispositivos que cometem 2 ANTAQ competéncias
envolvendo a pratica de atos relacionados a utilizag8o de infraestrutura portudria ¢ a
sua correspondente disciplina normativa:

Art. 12, Constituem diretrizes gerais do gerenciamento da
infra-estrutura e da operagfio dos transportes aquaviario ¢
terresire.

1— descentralizar as agdies, sempre que possivel, promovendo
sua transferéneia a outras entidades publicas, mediante
convénios de delegagiio, ou a empresas publicas ou privadas,
mediante outorgas de autorizagfio, concessdo ou permissio,
conforme dispbe o inciso XII do art. 21 da Constitunigio
Federal;

Art. 27, Cabe 3 ANTAQ, em sua esfera de atuagho:

I — promover estudos especificos de demanda de transporte
aquavidrio e de servigos portuarios;

IT — promover estudos aplicados as defini¢des de tarifas, precos
e fretes, em confronto com os custos e os beneficios econdmicos
transferidos aos usudrios pelos investimentos realizados;

I1I - propor: (Redagio dada pela Lein® 11.518, de 2007)

a) ao Ministério dos Transportes o plano geral de outorgas de
exploragiio da infra-estrutura aquavidria e portudria fluvial e
lacustre, excluidos os portos outorgados 4s companhias docas,
e de prestagdo de servigos de transporte aquavidrio; e (Incluido
pela Lei n°® 11.518, de 2007)

b) & Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Reptblica
o plano geral de outorgas de exploragfio da infra-estrutura e da
superestrutura dos portos € terminais portudrios marftimos, bem
como dos outorgados as companhias docas; (Incluido pela Lei
n® 11.518, de 2007)

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos &
prestacdio de servigos de transporte e & exploragdo da infra-

estrutura aquavidria e portudria, garantindo isonomia no seu
acesso e uso, assegurando os direitos dos usudrios e fomentando
a competicdo entre 0s operadores;

()

VI — reunir, sob sua administragfio, os instrumentos de outorga
para exploracfio de infra-estrutura e de prestagiio de servigos de
transporte aquavidrio celebrados antes da vigéneia desta Lei,
resguardando os direitos das partes;

()

XIV — estabelecer normas e padries a serem observados pelas
autoridades portudrias, nos termos da Lei no 8.630, de 25 de
fevereiro de 1993;

(..

XVII - autorizar projetos e investimentos no &mbito das
outorgas estabelecidas, encaminhando ao Ministro de Estado
dos Trangportes ou ao Secretario Especial de Portos, conforme
o caso, propostas de declaragfio de utilidade pablica; (Redagio
dada pela Lein® 11.518, de 2007)

(..)

XXII - autorizar a construgiio e a exploragfio de terminais
portudrios deuso privativo, conforme previsto na Lei n° 8.630, de
1993;(Incluido pela Medida Proviséria n° 2.217-3, de 4.9.2001)
()

XXV - celebrar atos de outorga de concessfio para a
exploragio da infra-estrutura aquavidria e portudria, gerindo
e fiscalizando os respectivos contratos e demais instrumentos
administrativos. {Incluido pela Medida Provigéria n®2.217-3,
de 4.9.2001)

()

XXVII - celebrar atos de outorga de autotizagio para construgfo
e exploragio de Instalagfio Portudria Pablica de Pequeno Porte.
{Inclufdo pela Lei n® 11.518, de 2007)

Art. 33, Os atos de outorga de autorizagfio, concessdo ou permissio
a serem editados e celebrados pela ANTT e pela ANTAQ
obedecerfo ao disposto na Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
nas subsegbes II, III, TV e V desta Se¢lo e nas regulamentaces
complementares a serem editadas pelas Agéncias.

Art. 43. A autorizagdo aplica-se segundo as diretrizes esta-
belecidas nos arts. 13 e 14 e apresenta as seguintes caracte-
risticas:

I — independe de licitagdo;

IT — & exercida em liberdade de pregos dos servigos, farifas e
fretes, e em ambiente de livre e aberta competi¢io,
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11 — n#io prevé prazo de vigéneia ou termo final, extinguindo-
se pela sua plena eficdcia, por reniincia, anulagio ou cassagio.

Nesse passo, a Resolugdo n® 517, de 18 de outubro de 2005, que aprova a
norma para outorga de autorizagio para a construgio, a exploraghio e a ampliagfio de
terminal portudric de uso privativo, fixou, no artigo 5°, inciso I, (¢):

Resolugdo 517 da ANTAQ

Art. 5° A interessada na autorizacio de que trata esta Norma
dever4 dirigir requerimento & ANTAQ, instruido com a seguinte
documentagio

iI - Habilitag8o Técnica:

¢) declaragiio da requerente especificando as cargas proprias
que serfc movimentadas no terminal, com movimentagdo
anual minima estimada que justifique, por si 56, de con-
Jformidade com estudo 1écnico especializado, a sua implan-
tacdo, e, com relagdo as cargas de terceiros, se houver, a
natureza destas,

Indaga-se se caberia ao agente regulador realizar tal especificagio — quanto a
limitagfo ao transporte de cargas de terceiros.

Isto porque tal exigéneia ndio consta expressamente da Lei n® 8.630/93, que,
em seu artigo 4°, T1, (b), atribuiu ao explorador de terminal de uso privative misto a
possibilidade de movimentagiio de carga propria ou de terceiro.

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

I - de contrato de arrendamento, celebrado com a Unifio no caso
de exploragiio direta, ou com sua concessiondria, sempre através
de licitacdio, quando localizada dentro dos limites da area do
porto organizado,

I - de autorizagfio do 6rgdo competente, quando se tratar de
Instalagio Portuaria Pdblica de Pequeno Porte, de Estacgio de
Transborde de Cargas ou de terminal de uso privativo, desde
que fora da 4rea do porto organizado, ou quando o interessado
for titular do dominio atil do terreno, mesmo gue situado dentro
da drea do porto organizado. (Alterado pela Lei n® 11,518, de 5
de setembro de 2007 — DOU de 6/9/2007)

§ 1° A celebragiio do contrato e a autorizagio a que s¢ referem
os incisos 1 e II deste artigo devem ser precedidas de consulta 4
autoridade aduaneira e ao poder publico municipal ¢ de aprovagio
do Relatério de Impacto sobre 0 Meio Ambiente (Rima).
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§ 2° A exploragfio da instalagiio portudria de que trata este artigo
far-se-4 sob uma das seguintes modalidades:

I - uso peiblico,

IT - uso privativo:

a) exclusive, para movimentagdo de carga propria;

b) misto, para movimentacéo de carga propria e de terceiros.
¢) de turismo, para movimentagéio de passageiros. {Incluido pela
Lei n® 11.314 de 2006)

d) BEstagio de Transbordo de Cargas. (Alterado pela Lei n®
11.518, de 5 de setermbro de 2007 — DOU de 6/9/2007)

Art. 6° Para os fins do disposto no incigo II do art. 4° desta lei,
considera-se autorizaglio a delegagiio, por ato unilateral, feita
pela Unifio a pessoa juridica que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco.

§ 1° A autorizagio de que trata este artigo serd formalizada
mediante contrato de adesfio, que contera as cldusulas a que se
referem os incisos L, IL 1L, V, VI, VIIL IX, X, XTI, X1I, XIS, XV,
XVI, XVIl e XVIII do § 4° do art. 4° desta lei.

§ 2° Os contratos para movimentagfio de cargas de terceiros
reger-se-do, exclusivamente, pelas normas de dirveito
privado, sem participacio ou responsabilidade do poder
publico.

§ 3° As instalagBes de que trata o caput deste artigo ficarfio
sujeitas a fiscalizagfio das autoridades aduvaneira, maritima,
sanitdria, de saiide e de policia maritima.

O ponto central da critica estaria no fato de que nfio poderia a referida
resolugio criar uma limitag8o que ndo foi prevista em lei, sob pena de subversdo
do sisterna democratico, notadamente da Separagio dos Poderes (artigo 2° CRFB).

Posta a problematica, discute-se se a norma contida na letra “¢”, do inciso
1L, do art. 5°, da Resolugfio 517 de 18/10/2005 da ANTAQ, & luz do disposto nas
letras “a” ¢ “b”, do inciso I, do § 2° do art. 4° da Lei 8.63(0/93 seria legal, bem
como se a ANTAQ, como agéncia reguladora, possuiria competéncia para estabelecer
critérios que, a partir do dimensionamento de cargas proprias e de terceiros, devam
ser necessariamente seguidos para a definicio da modalidade “uso privativo misto” de
instalagio portudria, ou tal matéria deveria vir regulada por lei formal, em observéincia
aos principios da legalidade e da separagfio de poderes.

Diante da apresentacfio de uma Emenda 3 MPV 412, de 31/12/2007, que
propde a alteragfio da letra “b™ do inciso I, do § 2° do art. 4° da Lei n® 8.630/93,
para admitir terminal misto, para movimentagfo de carga propria E/OU de terceiros,
discute-se acerca de sua constitucionalidade, principalinente diante do comando
normativo advindo do art. 21, inciso XII, letra “f”, da CF/88.
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IL. Desenvolvimento
1. O dominio da lei e o dominio da regulagio

Muito se cogita sobre a pertinéncia da preservago da distingdo entre servigos
publicos e atividades econdmicas, o que, parao caso em exame, nfio parece fundamental.
E certo, no entanto, que & Lei Maior ainda reserva determinadas atividades para o
Poder Publice e sen exercicio pelo particular s6 pode ocorrer mediante o recebimento
de um titule juridico diverso da licenga — que materializa um direito 4 liberdade de
iniciativa, de natureza vinculada e declaratdria. Assim ocorre no case das atividades
portudrias, conforme se v& do art. 21 da Constituigiio Federal:

Art. 21, Compete a Unido:
XTI - explovar, diretamente ou medianie autorizagdo, concessdo
ou permissio.

()

J) 08 portas maritimos, fluviais e lacustres,;

Portanto, a exploragdo de portos ndo & livre ao setor privado, dependendo,
pois, da obtengfio de um titulo juridico expedido pela Unifio Federal.

O constiivinte elegen a existénecia e a disciplina dos portos como uma das
priotidades nacionais, ao lado de outras atividades essenciais. No entanto, uma coisa é
a existéneia da estrutura (o porto), com a sua correspondente disciplina (pela lei, pela
agéneia reguladora e pela autoridade portudria), outra, bem diversa, ¢ o regime juridico
da exploracfio dos bens que integram tal estrutura, a sabet, os terminais. Note-se, ainda,
que h4 terminais situados dentro do porto organizado e outros fora do porto organizado.

O mesmo ocorre com os acroportos ¢ rodoviarias, que devem existir, para
viabilizar a prestagiio dos servigos de transportes, mas contemplam diferentes sistemas
de exploracdc de seu uso por companhias transportadoras e por passageiros, usudrios
e consumidores.

No caso dos portos, ha trés niveis, distintos de exploragio dos seus terminais
— a justificar uma terminologia distinta para cada um dos tipos de atos (ali nfio se
cogitando de licenca).

A Constituicfio niic foi adiante, cuidando, apenas, de fixar a obrigatoriedade
de a Unifio disciplinar a existéncia dos portos. Deixou ao legislador ordindrio a
disciplina do tema, cabendo-lhe, pois, tragar o critério distintivo entre as sitvagdes que
comportam uma concessio, uma permissdo ou uma autorizagfo. E certo, ainda, que,
sendo a atividade qualificada como iniciativa estatal — tal como prevista no citado art.
21, X1I, f— tal servigo ptiblico pode ser objeto de concesséio ou de permissio, sempre
precedidas de licitagio (exigida pelo art. 175, CF).

Igualmente, nfo tem sede constitucional a disciplina dos terminais, seja dentro
ou fora do porto organizado. Ademais, se a Lei Maior se ocupou, no citado art. 175,
das concessdies ou permissdes de servigo piblico, a exigir licitacdo para ambas, nada
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falou acerca do regime juridico das autorizacfes (muito menos das autorizagdes de
atividades econdmicas, previstas no art. 170, p, inico, in fine, CF). Trata-se, pois,
de matéria relegada ao dominio da lei. Em outras palavras, nfio estd na Lei Maior
a orientagio doutrindria de que as autorizagBes sio sempre atos discriciondrios e
precarios, podendo a lei ordinaria tragar-lhe um perfil distinto (tal como o fez, por
exemplo, a Lei Geral de Telecomunicagdes — Lei n° 9.472, art. 131").

Estabelecido o dominio da lei para a disciplina juridica do regime das
autorizagdes, € preciso, ainda, reconhecer que o principio da legalidade passa por
profundas transformagfes no que concerne 4 sua aplicagdo, suas potencialidades ¢
seus limites, Em sintese, cada vez mais fala-se em principio da juridicidade® e de

1 Art. 131. A exploragiio de servigo no regime privado dependerd de prévia autorizagio da Agéncia,
que acarretard direito de wso das radiofteqiidneias necessirias. § 1° Autorizacfio de servigo de
telecomunicagbes € o ato administrativo vinculado que faculta a exploragio, no regime privado, de
modalidade de servigo de telecomunicagdes, quando preenchidas as condigBos objetivas e subjetivas
necessdtias, § 2° A Agéneia definird os casos que independerfio de autorizagfo. § 3° A prestadora de
servigo que independa de autorizagiio comunicard previamente & Agéneia o infcie ds suas atividades,
salvo nos cases previstos nas normas correspondentes,

2 NHo restam duividas de que os particufares devem, especialmente quando atuam em colaboragio com
o Estado, direcionar sua atuagiio pela aplicagfic direta dos principios Constitucionais, mormente na era
da constitucionalizagiio do Direilo Administrativo, Vivencia-se a crise da lei formal, cujos efeitos se
cspraiam sobre todos os ramos do ordenamento juridico pétrio, ocasionada pelo aumento desenfreado
da produgdo legislativa, pela multiplicagio das formas de juridicidade & pela forga narmativa da
Constituigio. J.) GOMES CANOTILHO aborda cxatamente esse ponto: “o principio da prevaléncia
ou preferéncia da lei sofreu um processo de «erosdion e de «relativizacdoy que importa ler em conta
para se compreenderem muitas das questdes a tratar em sede de pardmetro da constitucionalidade
e da legalidade. Quanio & «escala de dureza das normasy (Calamandrei), a forea normativa da
Constituicdo concretizada sobretudo pelo principio da constitucionalidade e cufa observdncia é
Jiscalizada pelos iribunais obriga a considerar o principio da constitucionalidade come a marca da
indiscutivel superioridade hievdrquica das normas comstituciongis. O principio da legalidade, que
pressupunha um conceito unitdrio de forma e forga de lei, acaba por ser objecto de uma tendencial
relativizacdo porque, por um lado, surgiram outros actos com forca de lel (ex.. decretos-leis do
Governo ¢ decrefos legislativos regionais) e, por outre lade, configuraram-se actos legislativos
com valor veforgado (ex.. leis reforcadas). Além disso, o principio da legalidade & substituido pelo
principio da constitucionalidade nos casos em que a consiituicfo serve como chabllitagdoy imediata
do agir da administragdo. Finalmente, o principio du legalidade significa hofe principio da legalidade
comuniidria com a consequenie observdncia das normas do diveito comuniidrio, directamente
aplicdveis, e correlativa desaplicacdio de normas infernas conlrdrias as mesmas. (CANOTILHO,
JJ Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 5. ed, Portugal: Almedina, p. 717). Em
sintese, a Lei deixa de ser o tnico fundamento de validade da atividade administrativa & passa a
servir de subsirato para a aplicagiio dos principios constitucionais, se constilnindo, assim, no cerne
da vinculagfio da AdministragHo ou dos particulares & juridicidade. Em outras palavras, a legalidade,
ndio obstante sua importaneia no ordenamento péttio, passa a ser tida come um principio dentro dos
sistemas ¢ regras consagradas pelo sistema constitucional vigente. Daf a necessidade de intervengfio
direta dos principios constitucionais, vistos como mandamentos nermatives de otimizago, na atividade
Administrativa. Explica-se. Essa juridicizacfio da atividade administrativa deve se materializar pela
aplicago, apenas, da lei que for considerada constitucional; pela retivada da validade da sua atuacio
diretamente do texto constitucional ¢ pela realizagio de uma ponderagio do principio da legalidade
com os demais principios presentes no ordenamento constitucional. Reforgando a possibilidade de
aplicagfio dos principios constitucionais sem a necessidade da intermediagfio legislativa, nos ensina
Juan CarLos CassacNE: “La Constitucion estatuye el conjunie de principios y normas supremas del
ordenamiento positivo, cuya jerarguia normativa es superior a la ley y al reglomiento, imponiéndose
a fodos los actos eu dicta la Administracidn Piblica, (...) Pero tanto las normas como los principios

ey
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atuagfio conforme o Direito (e nfio apenas em conformidade com a letra da lef).

QOuiras fontes normativas assumem relevincia, surgindo, entdio, no &mbito
da Administragdo Pdblica, as agéncias reguladoras — tais como a ANTAQ — para
implementarem politicas pablicas fixadas em lei,

S#o, assim, nitidos os campos de atuagdio da lei e da regulagio. A primeira fixa
uma politica puablica, traduzindo a “vontade geral” numa norma juridica de primeiro
grau, criando direitos e obrigages; a segunda (a regulagfo), cuida de orientar os
 critérios de atendimento dessa vontade, sendo tipico comando executivo. E trangiiila
a distingfo entre normas de primeiro grau e normas de segundo grau, assim exposta
pot DeL VECcHION

As duas espécies de normas examinadas sio normas primdrias,
auténomas; ou seja: normas que directamente exprimem uma
regra obrigatoria do operar. Mas as outras espécies de normas,
que iremos agora examinar, sio normas secunddrias ou seja:
j4 ndo sdo normas auténomas, mas dependentes de outras, as
quais terfio de ser sempre referidas, a fim de serem devidamente
entendidas. S6 quando se articula a norma secunddria a norma
primaria, pode descobrir-se o que de juridico hé no seu contetido.

Em sintese, o regulador, embora tenha competéncias para orientar a correta
execugiio da vontade da lei, por meio da edigfio de atos normativos que traduzam
tecnicamente os seus comandos, dada a complexidade das situages envolvidas, nfio
tem competéncia para produzir, ele proprio, uma politica piblica diversa daquela
constante do ordenamento juridico como um todo, nem, menos ainda, divergir das
normas de primeiro grau.

2. A Reforma do Estado e a conseqiiente mudanga de politica piiblica

Também ¢ bastante corriqueiro se atribuir as Emendas Constifucionais de
1995 a sede para o processo de Reforma do Estado. Na verdade, tal reforma comegou
bem antes, com a edigiio da Medida Provisoria n® 155, de 15 de margo de 1990, que
resultou na aprovagiio da Lei n® 8.031/90, pela qual foi instituido o Programa Nacional
de Desestatizacio. Tal norma, logo em seu art. 1°, fixou os objetivos de valorizagio da

constitucionales fienen operatividd por s{ mismos, ro siendo indispensable que las declaraciones,
derechos y garantias, que consagra la Constitucidn, deban ser reglamentadas.” (CASSAGNE, Juan
Carlos, Derecho adminisivativo I. Sexta Bdicién Atualizada. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1998, p.
126-7.). Assim, toda a nova légica constitucional consagrada pelo Estado Democrético de Direito, tem
sua posigilo fundante na protegfio aos direitos e garantias fundamentais, ocorrendo, assim, a superagio
do outrora absoluto dogma da preponderfncia da lei em qualquer situagfio € a sua paulatina substituicio
pela aplicabilidade direta da prépria Constituigfio. No caso em exame, valoriza-se a aplicaglo dos
princfpios da livee iniciativa e da livre concorréncia.

3 DEL VECCHIO, Giorgio. Ligbes de filosafia do direito, 5 e.d. Coimbra: Sucessor, 1979, p. 384-5.
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liberdade de iniciativa, de redugfo da presenga do Estado em deierminados setores e
de retomada dos investimentos privados. Confira-se ¢ dispositivo:

Art. 1°F institu{do o Programa Nacional de Desestatizagfio, com
o0s seguintes objetivos fundamentais:

I - reordenar a posigdo estraiégica do Estado na economia,
transferindo & iniciativa privada atividades indevidamente
exploradas pelo setor publico;

II - contribuir para a redugiio da divida piblica, concorrendo
para o saneamento das finangas do setor ptblico;

1l - permitir a retomada de investimentos nas empresas e
atividades gue vievem a ser transferidas & iniciativa privada;

1V - contribuir para modernizacdo do pargue industrial do Pais,
ampliando sua competitividade e reforcando a capacidade
empresarial nos diversos setores da economia,

V - permitir que a administragfio pliblica concentre seus esforgos
nas atividades em que a presenga do Estado seja fundamental
para a consecuco das prioridades nacionais;

VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais,
através do acréscimo da oferta de valores mobiliarios e da
democratizagio da propriedade do capital das empresas que
integrarem o Programa.,

J4 se reconhecia, pois, desde 1990, a insuficiéneia de recursos publicos para
investimento em todos os segmentos relevantes da economia, de modo a se alcangar
o descjado desenvolvimento econdmico; tais objetivos, principios ¢ regras niio se
modificaram com a posterior revogagio da Lei n® 8.031/90 pela Lei n° 9.491/97.

Nesse contexto, foi editada a Lei de Modernizacfio dos Portos, voltada para a
ampliacio dos investimentos privados no setor e para a flexibilizagio do monepélio
natural que ele representa, conforme se extrai da Mensagem n°, 67/1991, do Presidente
da Reptblica;

2. Este Projeto (...} Destina-se primordialmente a modernizar
a anacrnica estrutura portudria brasileira que, corroida pe-
lo tempo e pela falta de Investimento, tem seus custos
desproporcionalmente superiores aos de seus similares
internacionais.

()

4. O projeto guarda coeréncia com a agfio do Governo, que
procura aumentar a competitividade da economia brasileira, ao
mesmo tempo em que envida esforgos para modernizd-la, dado
fim a préticas que funcionam em detrimento do conjunto da
sociedade.
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Antes disso, a Exposiciio de Motivos n® 10, de 18 de fevereiro de 1991,
elaborada pelos Exmos. Srs. Ministros de Estado da Justica, da Marinha, da Economia,
Fazenda e Planejamento, do Trabalho e da Previdéncia Social e da Infra-Estrutura, ja
destacava os objetivos de:

a) assegurar o aumento da produtividade do setor portuario,
mediante a racionaliza¢fio da atividade econdmica e a integragiio
dos diversos agentes envolvidos, através da diminui¢iio da
intervencgiio do Estado e do estimulo a livre concorréncia, de sotte
a possibilitar maior rentabilidade aos investimentos necessérios
a modernizagfio do setor e melhores niveis de remuneracéio ao
fator trabalho;

S:) )estimular a participagio do setor privado na construgdo e
exploragfio, arrendamento ou locagio de instalagdes portudrias
privadas, sempre através de licitagio, de maneira a dotar o
Pais, 2 médio prazo, de uma infra-estrutura portudria moderna
compativel com as necessidades do coméreio exterior;

g) )possibilitar maior competitividade para as exportagOes,
mediante aumento da eficiéncia e dos ganhos de
produtividade na operagéio do sistema portudtio, de modo
a coniribuir para a inser¢iio de produtos brasileiros em
mercados externos;

E:) )a livre concorréncia entre os diversos portos, de maneira
a assegurar, de um lado, maior racionalidade na destinagéio
de receitas e no processo de tomada de decisdes em matéria
econdmica, e, de outro lado, fomentar, em cada caso, uma busca
permanente de maior eficiéncia nas operagBes portudrias e
melhor rentabilidade aos investimentos em equipamentos € em
infra-estrutura,

d) a livre concorréncia entre os proprietarios, arrendatirios ou
locatdrios de instalagdes de um mesmo porto, de maneira a
possibilitar, através da competigdo, a pratica de tarifas adequadas
¢ a prestagiio de servigos de acordo com as necessidades dos
usudrios; ;

e) o estimulo a participagdo do setor privado nos investimentos
necessarios a4 modernizagio da  infra-estrutura e ao
reaparelhamento dos portos - em face da caréneia de recursos
publicos, que devam ser destinados, prioritariamente, para
atender as demandas da 4rea social — possibilitando aos terminais
privativos movimentarem mercadorias de terceiros;
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A busca da competitividade para auwmentar a eficiéncia era diretamente
relacionada 4 redugfio de custos dos servigos, para viabilizar uma maior possibilidade
de escoamento da produgfio brasileira com vistas ao mercado externo. Quanto maior
a realizagfo de investimentos, maior seria a competi¢fo e, consequentemente, a oferta
de opedes aos destinatarios de atividades portudrias, que se beneficiariam da reduggo
dos custos. Todo o pais seria beneficidrio de tais medidas. Dai expor MaNUEL ALves
po Varet

O novo documento legal (Lei n° 8630/93) fulcrou-se na
liberalizaglio das operages e atividades portuarias, visando a
que pudessem os porlos desenvolver ampla competicdo, interna
¢ externa, alcangar a necessdria eficiéneia, produtividade e
competitividade. como estfmulo e viabilidade do comércio
maritimo brasileiro.

No mesmo sentido é o ensinamento de CarLOS TAVARES DE QLIVEIRA®:

Analise panorfimica comparativa sobre o funcionamento dos
grandes complexos portudrios mundiais demonstra claramente
que a competicio € a mola mestra do aprimoramento da
qualidade e da reduglio dos custos dos seus servigos. Existe
mesmo uma proporcic direta indicando que, quanto maior for a
concoiréncia, melhor serd a qualidade ¢ menores os pregos das

operagdes.

Evidente, pois, que a politica publica fixada para o setor era de ampliagio
dos investimentos privados, com vistas a uma ampliagio tanto da oferta como da
competiglio entre os operadores, de modo a viabilizar uma redugfic dos custos do
servico e, com isso, permitir que a producfio nacional chegue em condicdes mais
favordveis no exterior.

3. A missio da ANTAQ e das Companhias Docas na execugiio das atividades
portudrias

Ainda apresentando o contexto da Reforma do Estado, mister se faz frisar que
um dos mais relevantes objetivos da Lei de Modernizagio dos Portos foi o atendimento
de uma politica publica voltada para o desenvolvimento nacional.

Enquanto a Lei n° 8.630/93 cuidou da formatagio da organizagio do trabalho
portudrio, o advento do Estado Regulador, com as Reformas Constitucionais de 1995

4 VALE, Manuel Alves do. Portos: abertura e modernizagdo, Imbituba: Lex Graf, 1993, p. 25.
5 OLIVEIRA, Carlos Tavares. Modernizagéio dos portos. Stio Paulo: Aduaneiras, 1994, p, 47.
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emn diante, trouxe novas orientagdes, mantida a preocupagio com o desenvolvimento
econdmico, incumbindo as agéncias reguladoras, autarquias especiais, mas integrantes
da Administracio Ptblica, da implementacio dessas politicas publicas.

Para o setor do transporte aquaviario foram fixadas diretrizes de politica
econdmica na Lei n® 10.233, de 03 de junho de 2001, que criou a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres — ANTT e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
— ANTAQ, fixando, em seu att. 4°, dentre os objetivos essenciais do setor a promogio
do desenvolvimento:

Art. 4°Sdo objetivos essenciais do Sistema Nacional de Viagdo:
Il — promover o desenvolvimento social e econémico ¢ a
integracdo nacional.

Para tanto, o art. 5° do mesmo diploma legal criou o Conselho Nacional
de Integragdo de Politicas de Transporte — CONIT, vinculado a Presidéncia da
Rephiblica, com a atribuigiio de propor ao Presidente da Republica politicas nacionais
do integragdo dos diferentes modos de transporte de pessoas e bens; estas, na forma
do inciso primeiro do dispositivo, devem estar em conformidade com as politicas de
desenvolvimento nacional, regional e urbano, de meio ambiente e de seguranga das
populagdes, formuladas pelas diversas esferas de governo.

Nessa mesma livha, o art. 11 da citada Lei criadora da ANTAQ dispe que o
gerenciamento da infraestrutura, onde se incluem os portos, e a operagfio dos transportes
aquavidrio e terrestre serfio regidos, dentre outros principios gerais, pela preservaggio do
interesse nacional e promogio do desenvolvimento econdmico e social, bem como pela
busca da ampliagdo da competitividade do Pals no mercado internacional.

Como diretrizes para as aces no gerenciamento da infraestrutura, frise-se,
onde 830 incluidos os portos, estdio a busca da descentralizagdio e a priorizagdo dos
programas estratégicos. Confira-se a norma:

Art. 12. Constituem diretrizes gerais do gerenciamento da infra-
estrutura e da operagio dos transportes aquavidrio e terrestre:
T—descentralizar as ages, sempre que possivel, promovendo sua
transferncia a outras entidades publicas, mediante convénios
de delegacfio, ou a empresas publicas ou privadas, mediante
outorgas de autorizagio, concessfio ou permissio, conforme
disp&e o inciso X1l do art. 21 da Constituigio Federal;

I — dar prioridade aos programas de agfio e de investimentos
relacionados com os eixos estratégicos de integrag@io nacional,
de abastecimento do metcado interno e de exportagdo; (...)

Com toda essa vinculagiio de agdes a planos, outra nfio poderia ser a dicgfio
do art. 20, que fixa, dentre os objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagfo dos
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Transportes Terrestre e Aquavidrio, a fungiio de implementar, em suas respectivas
esferas de atuacfio, ag politicas formuladas pelo Conseltho Nacional de Integracfio de
Politicas de Transporte e pelo Ministério dos Transportes, segundo os principios e as
diretrizes acima,

Integrando a ANTAQ a Administragio Pablica Federal, nfio escapa daquilo
que Epuarpo Loso BoTeLuo GuaLaz® denomina de principio da integracio sistémica
da Administracdo, citando a necessidade de estruturacio ordenada da adminisiracio
de acordo com fins almejados:

O principio da integragfo sistémica da administragfio condensa
0 aspecto positivo, impulsionante, material, que inocula
no ceme do corpe administrativo a ordenagfio superior do
interesse publico e preserva o equilibrio estrutural intrinseco
da miquina administrativa. B a enervagiio medular da ossatura
administrativa piblica, a energizar a dinamizagio estatal. Em
suma, é o fundamento aprioristico da atividade participativa do
Estado na gestiio socioecondmica da coletividade, bem como
o ponto de gravitagio do aparelho administrativo do Bstado
contemporineo, cujag diretrizes politicas categorizam-se como
interesge plblico juridico-administrativo por meio do principio
da integragio sistémica da administragio,

Em sintese, se as entidades da Administraciio Piblica sfo criadas e estruturadas
para executar uma politica piblica e se essa politica piblica setorial é voltada para a
ampliagfo dos investimentos privados com vistas 3 obtengfo de maior competigio,
a ANTAQ, legitimada a editar atos normativos, nfio pode buscar objetivos ou
condicionantes diversos daqueles ja estabelecidos no ordenamento juridico.

4. Os objetivos e a metodologia regulatéria

Aatividade regulatdria, como visto, ¢ uma atividade infra-legal — de execugfo da
vontade da lei, por meio de uma orientagfio tecnicamente motivada. Isto significa que,
para a edigfio atos regulatérios — inclusive a interpretagfio regulatoria’ — & necessaria
a observéncia de um método, que se consubstancia num processo administrativo
regulatdrio. Isso exige que o processo de regulaghio, que tem como objetivo a ponderaciio
entre interesses em tensfio — no caso, a liberdade de concorréncia e a defesa da justa
competicio — contemple uma etapa de conhecimento desses interesses, pela via da

6 GUALAZI, Eduardo Lobo Botelho. Servigos Comerciais, Industriais e Internacionais do Eslado. Sho
Paulo: RT, 1985, p. 34.

7 Tratada em SOUTO, Marcos Juruena Villela, Direito administrative em debate. 1" série. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004, pp. 194-195.

Revista de Direilo da Procuradosia Geral, Rio de Janeirn, (Epicio Esprciar), 2012 367



participagfio, seguida da sua valoragfio e de uma decisfio tecnicamente motivada, com
vistas ao resguardo do bem maior. S#o, pois, condigdes de validade do ato regulatorio,
seja ele normativo, executivo ou judicante.

Nio impressiona tanto o fato de ndo haver expressa previsdo na lei para o
estabelecimento de condigBes para a outorga de autorizagdes administrativas para
a exploragio de terminais misto. Isto porque, como dito, na era da deslegalizagio,
da regulagfio e da desestatizagfio, é o regulador quem esti proximo dos fatos e
¢ dotado dos conhecimentos técnicos para disciplinar qual a correta maneira
de se atingir os objetivos fixados na lei. Esta (a lei), como dito, nfio contempla
todos os elementos para a edigfio do ato regulatério, cabendo ao regulador o
“preenchimento da moldura regulatéria”, desde que voltado tal preenchimento
a0 atingimento dos objetivos contidos no “marco regulatério” — que tem sede na
Constituigdo e nas leis.

Nio pode, pois, atuar “fora” do marco, pois nfio estard preenchendo nada,
mas, ao revés, criando novo marco, o que implica violagio da Separagfo de Poderes,
constifucionalmente resguardada — CF, art. 2°.

Na hipdtese em exame, o marco estd bem definido, qual scja, a ampliagiio
dos investimentos privados e da competi¢iio, com vistas a reduchio de custos e da
ampliagio da infraestrutura portuaria.

5. O exercicio da competéncia normativa e as exigéncias trazidas pela norma

Como visto, a Lei de Portos, com vistas a ampliacio dos investimentos e,
consequentemente, da oferta de operadores, previu a existéncia dos seguintes agentes:

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

1 - de contrato de arrendamento, celebrado com a Unifio no caso
de exploragiio direta, ou com sua concessiondria, sempre através
de licitagiio, quando localizada dentro dos limites da area do
porto organizado;

1I - de autorizacde do ministério competente, quando se tratar
de terminal de uso privativo, desde que fora da area do porto
organizado, ou quando o interessado for titular do dominio
util do terreno, mesmo que situado dentro da area do porto
organizado.

§ 1° A celebragfo do contrato e a autorizagio a que se referem
o0s incisos 1 e II deste artigo devem ser precedidas de consulta
4 autoridade aduaneira e ao poder publico municipal e de
aprovaciio do Relatdrio de Impacto sobre o Meio Ambiente
(Rima).

R, g
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§ 2° A exploraglo da instalagio portudria de que trata este
artigo far-se-a sob uma das seguintes modalidades:

1~ uso publico,

1I - uso privativo:

a) exclusivo, para movimentagfio de carga propria;

b} misto, para movimentacio de carga prépria e de terceiros,

c¢) de turismo, para movimentagio de passageiros.

§ 3° A exploragfo de instalagfo portuaria de uso publico fica
restrita 4 drea do porto organizado.

A competéncia para disciplinar as autorizagdes foi, legitimamente, confiada 2
ANTAQ.

Ocorre que a ANTAQ, no exercicio de tal mister, estabeleceu que, para a
antorizag8o dos terminais mistos, seria necessdrio que o interessado demonstrasse
que a movimentacio amial minima estimada de cargas proprias justifique, por si s6
a implantagfio do terminal. Em outras palavras, exigiu que o terminal misio opere,
basicamente, pela movimentacfio de cargas préprias.

Ora, isso implica fazer o terminal misto funcionar como os terminais exclusivos,
adrmtmdo apenas em cariter complementqr, a movimentagio de carga de lerceiros.

E claro que h4 uma aparente razéio para tanto.

E missio das agéncias reguladoras aqui, em especial, da ANTAQ, zelar pela
“justa competigfio™.

A preocupagiio da ANTAQ é no sentido de nfio criar um cendrio desfavoravel
aos arrendatarios de terminais portudrios.

Afinal, destes é exigido, como condiglio para a obtencio do titulo _|1]1]d100
de explorag8o do terminal — o contrato de arrendamento — que sejam vitoriosos em
procedimentos licitatorios. Para tanto, os critérios de julgamento envolvem um raaior
pagamento pelo uso do bem e um compromisso de movimentagio minima de cargas,
propiciando renda ac arrendador, concessionario do porto.

De cutro lado, os autorizatarios podem obter o titulo juridico sem licitacdo e
ndo tém tal compromisso. Sio livres para praticar o prego por seus servigos®, enquanto
que os arrendatarios sfio submetidos a uma remuneragfio por meio de tarifa, que €
regulada pelo Poder Pablico.

Evidente, pois, a diferenca de regimes em competicfo.

Dai, frise-se, a preocupag;ao da ANTAQ, encarregada de preservar a * Justa
competi¢fio”, pretendendo, assim, evitar a “facilidade” de acesso ao cendrio
competitivo, no qual o leque de obrigagdes do arrendatario ¢ bem maior que os
compromissos exigidos dos autorizatarios,

8 Art. 43. A autorizaglio aplica-se segundo as diretrizes estabelecidas nos arts. 13 e 14 e apresenta as
scguintes caracleristicas:
{ —independe de licitagdo;
IT — ¢ exercida em liberdade de pregos dos servigos, tarifas e fretes, ¢ em ambiente de livre e aberta
competigiio;
1II — nfio prevé prazo de vigéneia ou termo final, extinguindo-se pela sua plena eficicia, por rentincia,
anulaglio ou cassacfo,
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Ocotre, no entanto, que foi, justamente, essa “assimetria regulatéria” uma das
apostas do Programa de Reforma do Estado. Em outras palavras, ao se buscar instituir
a competigiio nas atividades reguladas, no se quis limitar 4 competicio pelo direito
a0 acesso ao mercado — licitagiio — mas, também, no mercado e, especialmente, entre
mercados.

Isso ¢ facilmente perceptivel em virios servigos tradicionalmente
definidos como phiblicos, que, agora, sem perderem tal condiglo, contemplam
a possibilidade de desenvolvimento das atividades em regime publico ¢ em
regime privado.

Antes mesmo da Lei Geral de Telecomunicages instituir a distingfio entre
servigos prestados em regime piiblico - mediante concessfio previamente licitada — e
servigos prestados em regime privado — mediante autorizagiio, em regra ndo precedida
de tal procedimento — a Lei n® 9.074/95, voltada & ampliagio da oferta de energia
elétrica, previu o surgimento das figuras do produtor independente de energia elétrica
¢ do autoprodutor de energia elétrica’,

Nesse passo, é importante destacar que foi expressamente reconhecido que o
fato de o autoprodutor de energia elétrica poder vender uma parcela da energia gerada
para terceiros nfo desnatura tal qualificacfio’®. O objetivo de tal orientagiio € estimular
a autoproducdo, i. e., a produgiio para consumo proprio, liberando energia gerada
no sistema piiblico. Com isso, se amplia a oferta de energia no sistema piblico sem
que haja investimento com recursos piblicos ou com recursos dos usudrios mediante
pagamento de tarifas que remunerem os investimentos de concessiondrios. Para tanto,
¢ necessdrio viabilizar esse investimento em autoprodugfo, o que se faz admitindo a
comercializagio de um residuo.

O motivo de tal comparagiio é demonstrar que, na hipdtese em exame,
o autoprodutor, como explorador, em regime privado, da atividade regulada, se
equipara ao explorador portudrio de cargas proprias em regime privativo. Ou seja, a
legislacdo disciplina que se submete a um regime juridico de direito privado aquele
que desenvolve a atividade em proveito préprio, ainda que para viabilizar tal atividade
seja necessario contemplar a participagiio de terceiros.

Isso, alids, ndo tem nada de novo; figuras como essa ji eram contempladas
no Codigo de Aguas (Decreto n® 24.643, de 10 de julho de 1934), bem como no

9 DECRETO N° 2.003, DE 10 DE SETEMBRO DE 1996, Regulamenta a produgio de energia elétrica
por Produter Independente e por Autoprodutor e dd cutras providéocias.
Aurt, 2° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:
I - Produtor Independente de Energia Elétrica, a pessoa juridica ou empresas reunidas em consdrcio
recebam concessdc ou autorizagio para produzir energia elétrica destinada ao coméreio de toda ou
energia produzida, por sua conta e risco;
11 - Autoprodutor de Energia Elétrica, a pessoa fisica ou jurldica ou empresas reunidas em cangbdreio
recebam concessio ou autorizagiio para produzir energia eléirica destinada ao seu uso exclusivo.

10 Tanto isso & verdade que a Resotugfio n° 390 da ANEEL, de 11 de setembro de 2001, que estabelece
os procedimentos para consumidores adquirirem diretamente de autoprodutores o produtores
independentes de energia elétrica, parcels excedente 4 meta de consumo fixada durante o Programa
Emergencial de Redugdio do Consumo de Energia Elétrica, nfo realizou a desnaturagiio da qualificagio
dog autoprodutores.
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antigo Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes (Lei n° 4717, de 27.08.1962), onde
j4 se vislumbrava a autorizagio, bem como a disciplina dos servigos privados e de
interesse restrito. Confira-se:

Cédigo de Aguas:

Art. 43, As éguas plblicas nfio podem ser derivadas para
ag aplicages da agricultura, da indstria e da higiene, sem a
existéncia de concessio administrativa, no caso de utilidade
publica e, nfo se verificando esta, de autorizacfio administrativa,
que serd dispensada, todavia, na hipétese de derivagles
insignificantes.

$ 1°A autorizaciio ndo confere, em hipotese alguma, delegagdo
de poder piblico ao seu fitular.

Artt, 141. Dependem de simples autorizaciio, salvo o caso do §
2°, do art. 139, os aproveitamentos de quedas de 4dgua e outras
fontes de energia de poténcia até o maximo de 150kws. quando
os permissiondrios forem titulares de direitog de ribeirinidades
com relagdio a totalidade ou ao menos 4 maior parte da se¢fio do
curso d’agua a ser aproveitada e destinem a energia ao seu uso
exclusivo.

Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes.

Axt. 6° Quanto aos fins a que se destinam, as telecomunicagdes
assim se classificam:

b) servigo phblico restrito, facultado ao wso dos passageiros
dos navios, aeronaves, veiculos em movimento ou ao uso do
publico em localidades ainda nfio atendidas por servigo publico
de telecomunicagio;

©° Dependem de permissio, dada pelo Conselho Nacional de
Telecomunicagtes os seguintes servigos:

a) Pablico Restrito (Art. 6° letra b);

Art, 30, Os servigos de telégrafos, radiocomunicagdes e telefones
interestaduais estdio sob a jurisdigo da Unifo, que explorard
diretamente os troncos integrantes do Sistema Nacional de
Telecomunicaghes, e podera explorar diretamente ou através
de concessfio, autorizagdo ou permissdio, as linhag e canais
subsidiarios.

Art, 33. Os servigos de telecomunicagdes, nfio executados
diretamente pela Unifio, poderfio ser explorados por concessio,
autorizagio ou permissio, observadas as disposigies da presente lei.

ALein® 9.472, de 16.07.1997, ao criar a ANATEL, também previu a figura
dos servigos de interesse restrito, prestados em regime privado; nestes, sequer a
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autorizaglo é necessaria', podendo se cogitar de mera comunicagfio®?, assim como
a figura dos servigos de interesse geral, prestados ao publico, qualificado como
consumidor (e ndio como usudrio).

A Lein® 9.478, de 06.08.1997, que criou a ANP, igualmente disciplinou os
investimentos privados mediante autorizagfio para a instalago de estruturas essenciais
de redes (essential facilities):

Art, 53. Qualguer empresa ou consdrcio de empresas que atenda ao
disposio no art. 5° poderd submeter a ANP proposta, acompanhada
do respectivo projeto, para a construgdo e operagdo de refinarias e
de unidades de processamento e de estocagem de gds natural, bem
coma pava a ampliacdo de sua capacidade.

§ 1" A ANP estabelecerd os requisitos técnicos, econdmicos e
Juridicos a sevem atendidos pelos proponentes e as exigéncias
de projeto quanto & protecdo ambiental e 4 seguranga industrial
¢ das populagdes.

§ 2° Atendido o disposio no pardgrafo anterior, a ANP outorgard
a autorizagdo a que se refere o inciso V do art. 8°, definindo seu
objeto e sua titularidade

Art. 60. Qualguer empresa ou consorcio de empresas que
atender ao disposto no art. 5° poderd receber auiorizacio da
ANP para exercer a atividade de importagdo e exportagio de
petrdleo e seus derivados, de gds natural e condensado.
Pardgrafo unico. O exercicio da atividade referida no caput
deste artigo observard as diretrizes do CNPE, em particular as
relacionadas com o cumprimento das disposicdes do art. 4° da
Lei n® 8.176, de 8 de fevereiro de 1991, e obedecerd as demais
normas legais e regulamentares pertinentes

O objetivo de tudo isso, frise-se, foi a competi¢fio entre os diversos agentes,
sob diversos regimes. E o que se denomina de assimetria regulatéria, assim explicada
por FLorRIANO AZEVEDO MARQUES NETO'M:

A regulaciio é assiméirica, 4 medida que esta nova prestadora que
assume o servigo de telecomunicagBes nfo possuird o Onus de

11 Art, 75, Independera de concessiio, permissdo ou autorizagéio a atividade de telecomunicages restrita
a0s limites de wna mesma edificagio ou propriedade mével on imével, conforme dispuser a Agéneia.

12 Sobre atividades comunicadas ver CUNHA, Paulo César Melo. As atividades comunicadas e o controle
do exercicio das liberdades. In OSORIO, Fabio Medina ¢ SOUTO, Marcos Juruena Villela (Coords.)
Direito administrativo. Estudes em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006. pp. 255-268,

13 MARQUES NETO, Floriano Azevedo, Direito das telecomunicagbes e a ANATEL. ITn SUNDFELD,
Carlos Ari, Coordenador. Direito administrative econdmico. Sao Paulo: Malheiros, 2002, pp. 307.
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universalizar o servigo, isto €, de levar aos habitantes dos rincées do
Tocantins, ficando livre para atacar o mercado que o seu concorrente
(que adquiriu as empresas do sistema TELEBRAS) no conscgue
atender. Surge, aqui, a competiciio. Esta empresa que assumiu o
sistema Telebrds tem vantagens competitivas mas, no enfanto, tera
0 Onus de universalizar o servigo. Sendo assim, aquele concorrente,
inserido no mercado para competir com suas prestadoras que
assumiram o sistema TELEBRAS, possuir, sem divida, uma série
de obrigagGes quanto a qualidade do servigo. No entanto, prestar
o servico em um regime juridico diferente, compativel com suas
obrigactes, ¢ nfio possuira obrigagiio de universalizar o servico.

Em outros setores se vislumbra esse mesmo grau de busca da competigio, tal
como ocorre, por exemplo, no servigo postal, onde convivem as atividades postais,
previstas no art. 21, X, CF, com as atividades de transporte de cargas e encomendas; a
propria Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos oferece ao mercado dois produtos
em competiciio, a saber, a carta simples, com tarifa médica e regrada pelo Poder
Publico, e 0 SEDEX, um servigo diferenciado, sob regime de preco, sem compromisso
com a modicidade e, consequentemente, com a universalidade.

Até mesmo no Ambito do ordenamento social se vislumbra essa competiciio. A
propria Constituigfio prevé a convivéncia entre os regimes de satide ptiblica e de saiude
privada, de educacfio publica e de educagiio privada.

Essa distingfio se dd no direfto comunitirio europeu, que engloba, sob a
denominacfio de “servicos de interesse geral”, os servigos universais convivendo com
0s servigos de interesse econdmice geral. Confira-se, a propdsito, o artigo 86, § 2°, do
Tratado de Maastrich:

As empresas encarregadas da gestfio de servigos de interesse
econdmico geral ou que tenham a natureza do monopolio fiscal
ficam submetidas ao disposto no presente Tratado, designada-
mente as regras de concorréneia, na medida em que a aplicagio
destas regras nfio constitua obstaculo ao cumprimento, de direito
ou de fato, da missfio particular que lhes foi confiado, o desen-
volvimento das trocas comerciais ndo deve ser afetado de modo
que contrarie os interesses da comunidade.

A defini¢fio de servicos de interesse econdmico geral consta do GLosSARIO!M,
que é um dos documentos oficiais:

Os servigos de interesse econdmico geral designam as actividades
de servigo comercial que preenchem missdes de inferesse geral,

14 hip:/feuropa. ew'scadplus/glossary/services_general_economic_intevest_pt.htm; consulta em 17.03,208,
as &;17.
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estando, por conseguinte, sujeitas a obriga¢Ges especificas de
serwg:o plblico (artigo 86.° - ex-artigo 90.° - do Tratado CE).
E o caso, em especial, dos servigos em rede de transportes, de
energia e de comunicagdes.

O artigo 16.°, inserido pelo Tratado de Amsterddo no Tratado
CE, reconhece o lugar que os servigos de interesse econdmico
geral ocupam no conjunto dos valores comuns da Uniéo Eu-
ropeia, bem como o papel que desempenham na promogéo da
coeso social e territorial. Estes servigos devem funcionar com
base em principios e em condigdes que lhes permitam cumprir
as suas missdes.

O artigo 36.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Eu-
ropeia estabelece que a Unifio. reconhece ¢ respeita o acesso a
servigos de interesse econdémico geral a fim de promover a coe-
sdio social e territorial da Unifo.

No caso especifico da competigio entre os diversos terminais num mesmo
porto, leciona Grsner DB OLIVERA':

(..) o “mercado de portos” apresenta imperfei¢des, tornando
desejavel uma atengio especial ao fomento da concorréncia entre
intraporto. Isso inclui a concorréncia entre terminais operadores,
trabalhadores, entre outros aspectos.

Em sintese, se, por um lado, seria, em tese, possivel ao regulador, para
preservar a competigdo, estabelecer algum nivel de distingio entre os arrendatrios
e os autorizatirios, por outro lado, nfo é legitimo, sob o mesmo pretexto, igualar os
diferentes tipos de autorizatirios, como se ndo houvesse distingio entre 03 usos misto
e exclusivo no regime privativo.

Portanto, menos pelo fato de nfio haver previsiio expressa na norma, ¢ mais porque
o objetivo atribuido ao regulador é de estimular a competigo, nfio se pode admitir que,
pela via regulatdria, se estabelega objetivo diverso, de proteger o arrendatario contra o
regime liberal previsto para os autorizatarios, concebido, exatamente, para egtimular a
competicio entre o regime publico e o privado, entre tarifas e pregos, voltado para a
ampliagio da oferta de estruturas para o escoamento da produgfo nacional.

6. A proposta de inovacdo legislativa

Uma Emenda & Medida Provisoria n® 412 de 31.12.2007 propde
a alteragio da letra “b” do inciso II, do § 2° do art. 4° da Tei

15 OLIVEIRA, Gesner . Defesa da concorréncia dos partos. RAEV.38, julho/setembro de 2008,
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8.630/93, para que o terminal misto, possa movimentar carga
propria £/0U/ de terceiros:

Inclua-se um Art. 2° na Medida Provisérian®, 412, de 31.12.2007,
com & seguinte redagfio, renumerando-se os demais:

Art. 2°, O § 2° do Art. 4° da Lei n°. 8.630, de 25 de fevereiro de
1993, passa a vigorar com a seguinte redagio:

“Art. 4° -

§2°A exploragao da mstalag:ao portuana de que trata este artigo
far-se-4 sob uma das seguintes modalidades:

I - uso publico;

Il - uso privativo:

a) exclusivo, para movimentago de carga propria;

b) misto, para movimentagio de carga propria efou de terceiros;
c) de turismo, para movimentacdo de passageiros;

d ) Bstagio de Transbordo de Cargas.

Justificacdo.

As alteracBes propostas visam estimular a participagdo do
setor privado nos investimentos necessarios 4 modernizacio da
infra-estrutura, ao reaparelhamento dos portos e a ampliagfo da
oferta de servigos portudrios - em face da caréneia dos recursos
pablicos, que devem ser destinados prioritariamente para
atender as demandas da drea social - de maneira a dotar o Pais
de uma infraestrutura portufria moderna e compativel com as
necessidades do coméreio exterior.

E de conhecimento ptiblico a caréncia do pafs em infra-estrutura
de transportes, em especial a auséncia de terminais portudrios,
o que acaba por limitar o fluxo das exportagbes e importagdes,
a circulagfio das mercadorias e a compelitividade da indistria
brasileira, impedindo o crescimento nacional.

Nos dltimos anos ocorreu um aumento significativo da
movimentacio de cargas nos portos nacionais, obrigando-
0s a operar acima dos seus limites operacionais e acarretando
custos adicionais a toda sociedade brasileira. As proje¢des das
principais entidades piiblicas e privadas prevéem o agravamento
desta situagio, inclusive com a possibilidade de uma grave e
ampla crise no setor, o que acarretard prejuizos significativos a
toda economia nacional, particularmente ao comércio exterior
brasileiro.

Assim, dianfe deste cenario, esta emenda objetiva:

a) estimular & participagfio do setor privado nos investimentos
necessarios a ampliacio e modernizacio da capacidade portudria
nacional, através da construgfo e exploragio, arrendamento ou
locagfo de instalagdes portuarias privativas, possibilitando aos
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terminais privativos movimentarem livremente mercadorias,
sem qualguer tipo de restrigo quanto a sua titularidade;

b) fomentar o aumento da produtividade do setor portuario
através do estimulo & livre concorréncia, de forma a possibilitar
o ambiente jurldico adequado aos investimentos privados;

¢) incentivar a livre concorréneia entre os portos nacionais, de
modo a incitar, de um lado, uma busca constante de aumento de
eficiéneia nas operaglies portudrias e melhor rentabilidade aos
investimentos em equipamentos ¢ em infra-estrutura e, de outro
[ado, garantir maior racionalidade na destinacfio de receitas e no
processo de tomada de decisdes em matéria econdmica;

d) estimular a livre concorréncia entre os proprietarios,
arrendatarios ou locatdrios de instalagdes de um mesmo porto,
de maneira a possibilitar, através da livre € ampla competicéo, a
pratica de tarifas adequadas e a prestagiio de servigos de acordo
com as necessidades dos usudrios;

e ) aumentar a competitividade da economia nacional, através
do aumento da eficiéncia e dos ganhos de produtividade na
operagio do sistema portudrio, de modo a contribuir para a
inser¢io de produtos brasileiros em mercados externos;

f) incentivar a Hvre movimentagfio de mercadorias, sejam essas
proprias efou de terceiros, sem nenhuma restrigio quanto A sua
quantidade ou proporgo, em todas as modalidades de terminais, a
fim de atender a demanda atualmente existente através do aumento
da capacidade instalada de servigos de movimentaciio de cargas
em terminais portudrios, minimizando-se assim, o reconhecido
gargalo logistico nacional e incentivando a livre iniciativa ¢ oferta
de servigos entre os proprietarios, arrendatérios ou locatérios de
instalagBes portudarias, possibilitando-se, desta forma, a prestagio
de servicos de acordo com as necessidades da sociedade brasileira.

Como apontado anteriormente, tal disciplina nfio seria nenhuma inovagfo,
j4 que o regime juridico das telecomunicag@es previu a ampla competigfio entre os
diversos prestadores de servigos, em regime piblico e em regime privado. Confira-se
a disciplina tragada na Lei n® 9.472/97, onde se percebe, facilmente, que o objetivo
da norma foi ampliar os investimentos e a competi¢io entre operadores sob diferentes
regimes juridicos, sendo certo que dos concessiondrios, em regime publico, se exige
a prévia licitagfio para a obtengo do titulo legitimador da exploragfio (o que nfo &
exigido dos autorizatirios, como regra):

Art. 131, A exploragfio de servigo no regime privado dependera
de prévia autorizagdo da Agéncia, que acarretard direito de uso
das radiofreqiiéncias necessarias.
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§ 1° Autorizagfio de servico de telecomunicagBes ¢ o ato
administrativo vinculado que faculta a exploragio, no regime
privado, de modalidade de servigo de telecomunicages, quando
preenchidas as condigdes objetivas e subjetivas necessdrias,

§ 2° A Agéncia definirda os casos que independerfio de
autorizagio,

§ 3° A prestadora de servico que independa de autorizacio
comunicard previamente 4 Agéneia o infcio de suas atividades,
salvo nos casos previstos nas normas correspondentes.

§ 4° A cficacia da autorizagio dependerd da publicagio de
extrato no Diario Oficial da Unio.

Art. 132, S#o condigBes objetivas para obtenciio de autorizagiio
de servico:

I - disponibilidade de radiofreqiiéncia necessdria, no caso de
servicos que a utilizem;

IT - aptesentagiio de projeto vidvel tecnicamente e compativel
com as normas aplicaveis.

Art. 133. S%o condigBes subjetivas para obtengiio de autorizagio
de servigo de interesse coletivo pela empresa;

I - estar constituida segundo as leis brasileiras, com sede e
administracio no Pais;

II- ndo estar proibida de licitar ou contratar com o Poder Publico,
nio ter sido declarada inidénea ou néo ter sido punida, nos dois
anos anteriores, com a decretacio da caducidade de concesséio,
permissio ou autorizagfio de servigo de telecomunicagdes, ou da
caducidade de direito de uso de radiofreqiiéneia;

III - dispor de qualificagfio técnica para bem prestar o servigo,
capacidade econémico-financeira, regularidade fiscal e estar em
situaglio regular com a Seguridade Social;

IV - nfio ser, na mesma regifio, localidade ou 4rea, encarregada
de prestar a mesma modalidade de servigo.

Art. 134, A Agéncia dispord sobre as condigdes subjetivas para
obtencdio de autorizacio de servigo de interesse resirito,

Art. 135. A Agéncia poderd, excepcionalmente, em face de
relevantes razdes de cardter coletivo, condicionar a expedicdo
de autorizacdio a aceitagiio, pelo interessado, de compromissos
de interesse da coletividade,

Pardgrafo tinico. Os compromissos a que se refere o caput
serdo objeto de regulamentacdo, pela Agéncia, observados os
principios da razoabilidade, proporcionalidade e igualdade.

Art. 136. Néo haverd limite ao nimero de autorizagdes de servigo,
salvo em caso de impossibilidade técnica ou, excepcionalmente,
quando o excesso de competidores puder comprometer a
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prestaciio de uma modalidade de servigo de interesse coletivo,

§ 1° A Agéncia determinard as regides, localidades ou dreas
abrangidas pela limitagfio e dispora sobre a possibilidade de a
prestadora atuar em mais de uma delas.

§ 2° As prestadoras serfio selecionadas mediante procedimento
licitatério, na forma estabelecida nos arts. 88 2 92, sujeitando-se a
transferéncia da autorizaco as mesmas condigBes estabelecidas
no art. 98, desta Lei.

§ 3° Dos vencedores da licitagio serd exigida contrapartida
proporcional 4 vantagem econdmica que usufruirem, na forma
de compromissos de interesse dos usnrios.

Art. 137. O descumprimento de condigdes ou de compromissos
assumidos, associados 4 autorizagfio, sujeitard a prestadora as
sancoes de multa, suspensdo tempordria ou caducidade.

Vé-se, pois, a ampla competéncia da agéncia para disciplinar os direitos
de ingresso no setor e a possibilidade de instituir compromissos de atendimento
de interesses gerais, bem como a desnecessidade de licitagdio, como regra, para a
obtengio da autorizagio.

A grande diferenca estd na protegio que existe ao destinatdrio, num regime
juridico e noutro, No regime publico, o destinatirio da atividade ¢ mais tutelado pela
disciplina das tarifas, integralmente reguladas e controladas pelo Poder Publico, ao
passo que no regime privado, remunerado por prego, reina a liberdade na sua fixacdo,
bem como na continuidade do servico. H um fator importante na competigéio.

No entanto, no exercicio de sua legitimidade, a agéneia deve buscar um
ponto de equilibrio, que deixe os terminais de uso misto bem distintos, em termos de
requisitos e obrigagdes, dos regimes de arrendamento e de uso exclusivo. Ao incidir
em equiparacio a um deles para distanciar do outro, fugiu do equilibrio, sendo, pois,
despropotcional a medida. Daf sua invalidade.

CONCLUSOES

Em face de tudo que foi aqui exposto, € possivel sintetizar as seguwintes
proposi¢des:

1. A ANTAQ, como agéncia reguladora, possui competéncia para estabelecer
critérios que, a partir do dimensionamento de cargas préprias e de terceiros,
devam ser necessariamente seguidos para a defini¢do da modalidade “uso
privativo misto” de instalagdo portuaria, ou tal matéria deveria vir regulada
por lei formal, em observéncia aos principios da legalidade e da separagdo de
poderes. Tais poderes devem ser exercidos dentro dos objetivos fixados em lei,
que representam uma politica publica a ser implemcnt%da pela Agéncia. Como
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dito acima, a ANTAQ tem competéncia, decorrente da lei (deslegalizagfio), para
fixar os critérios técnicos para as antorizagfes de uso de instalagSes portudrias,
mas tal competéncia ¢ orientada para implementagfio de uma politica piblica
pro-competighio entre os diversos operadores e nfio para dificultd-la, protegendo
um dos agentes; ha que se buscar um ponto de equilibrio, aqui ndo alcangado
pela equiparagiio dos terminais mistos aos terminais de uso exclusivo,

2. A norma contida na letra “¢”, do inciso II, do art. 53°, da Resolugio 517 de
18/10/2005 da ANTAQ, a luz do disposto nas letras “a” e “b”, do inciso II, do
§2°, do art. 4° da Lei 8.630/93 n#io é legal. Embora a ANTAQ possa preencher
o marco regulatorio, tal competéncia tem por objetive estimular a competigio
¢ ndo reduzi-la para preservar um dos agentes, ndio sendo, pois, valida a norma,

3. A Emenda a2 MPV 412 de 31/12/2007 que propde a alteragfio da letra
“b” do inciso II, do § 2° do art. 4° da Lei 8.630/93, para: “b) misto, para
movimentagiio de carga propria E/OU de terceiros™ é constitucional, ja que
o comando contido na Lei Maior & para a disciplina do porto ¢ nfo para as
instalages nele contidas; sfio regimes diversos. O porto & servigo publico; o
transporte de cargas ¢ atividade econdmica e exige a existéncia do porto, salvo
se houver teriminais privativos (fora dos portos organizados) para viabilizarem
sua entrada e saida. Como servigo publico, o porto 86 pode ser explorado pela
Administragiio Pablica ou mediante delegagiio a particulares por concessfo
ou permissfio; o art, 21, XII, fadmite a autorizag8o, sem definir-lhe o regime
juridico, que pode ser feito pela lei ordindria. Certo &, no entanto, que a lei
ordinria deve fixar uma diferenga entre as situages que exigem licitagfio —
arrendamento — das que nfio exigem — autorizagbes — sempre considerando
como objetivo a preservagio da justa e ampla competicio entre og diversos
operadores.

O relevante ¢ fixar a ideia de que os servigos piblicos caminham para ym re-
gime de maior liberalizagfio e de ampliagiio da competigdo, por meio do ingresso de
novos agentes. A competicdo ndo se d4 apenas por meio da licitagfo. Este & apenas um
dos formatos. Cada vez mais, além da concorréncia pelo direito de ingresso num seg-
mento de mercado, ha a concorréncia no mercado e entre mercados ou entre regimes
juridicos; os servigos postais, de transportes, de eletricidade e de telecomunicagdes ja
vislumbram tal competi¢fo entre os regimes juridicos pablico e privado, tal como se
objetiva instituir no setor portudrio. Cabe ao regulador zelar pela lealdade na compe-
ticio, editando normas que viabilizem tal mister. No mais, a Constituigio nfo tragou
um regime juridico para as autorizagdes, podendo o legislador fazé-lo, admitido o
auxilio da deslegalizacdo.
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