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RESUMO: O presente artigo busca analisar o marco regulatério do
setor portudrio instituido pela Lei n° 12.815, de 2013, identificando
as assimetrias regulatérias instituidas com relagdo aos arrendamentos
portudrios e os terminais de uso privado e os respectivos fundamentos.
Para tanto serdo apresentados os conceitos de arrendamento portuario,
de terminais de uso privado TUPs e de assimetria regulatéria, bem
como a pertinéncia da instituigdo de assimetria regulatéria para o
setor. Posteriormente serdo identificadas as principais distingdes na
regulacdo das atividades dos arrendamentos portudrios e dos TUPs, os
instrumentos de formalizagdo da outorga de exploragdo dos servigos, os
reflexos nas disposi¢des contratuais e a questdo do monopéliodo OGMO
na contratagdo de trabalhadores para os arrendamentos portudrios.

PALAVRAS-CHAVE: Regulagdo. Direito Portuario. Assimetria
Regulatéria. Regimes Juridicos Distintos. Lei n° 12.815/2013.
Arrendamentos Portudrios. Terminais de Uso Privado.

ABSTRACT: This article seeks to analyze the regulatory framework
of the port sector established by Law No. 12,815 of 2013, identifying
the regulatory asymmetries instituted with respect to port leases and
terminals of private use and their respective foundations. To do so,
the concepts of port leasing, terminals for private use (TUPs) and
regulatory asymmetry will be presented, as well as the relevance of
the institution of regulatory asymmetry for the sector. Subsequently,
the main distinctions in the regulation of port leasing and TUP
activities will be identified, as well as the formalization instruments for
granting the operation of services, the consequences in the contractual
provisions and the issue of the OGMO monopoly in hiring workers for
port leasing.

KEYWORDS: Regulation. Regulatory Asymmetry. Different Legal
Regimes. Law n°® 12.815/2013. Port Leases. Terminalz for Private Use.
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INTRODUGAO

Os portos exercem papel de protagonismo na balanga comercial
brasileira, em especial em razdo da importancia para o escoamento de
produtos nacionais para o exterior. A eficiéncia da atividade portuaria
influencia sobremaneira o desenvolvimento da economia do pafs,
mostrando-se de grande importancia a construgdo e modernizagio de
instalagdes portuarias, a fim de criar uma infraestrutura capaz de atender
a demanda logistica nacional.

Em razdo da necessidade de investimentos vultosos para atendimento
dessa demanda de infraestrutura portudria, a prestagdo dos servigos
publicos portudrios passou a ser delegada a iniciativa privada, num sistema
de dualidade de regimes, ptblico e privado, tendo sido instituida uma
regulacdo assimétrica para os arrendamentos portudrios e os terminais
de uso privado — TUPs, visando a promover o equilibrio na atuagio das
referidas instalagdes, considerando as caracteristicas que lhes sdo inerentes
e buscando fomentar a competitividade no setor.

A presente pesquisa busca analisar a legislagdo portuadria,
identificando as principais assimetrias regulatdrias entre arrendamentos
portuarios e TUPs.

Inicialmente serdo tragadas nog¢odes preliminares e conceituais
acerca dos elementos analisados, com a apresentagio da definigio de
porto organizado, arrendamento portuario, terminal de uso privado e
assimetria regulatoria.

Posteriormente sera enfatizada a importancia dos portos para o
desenvolvimento do pafs e como legislagdo portudria avangou com o objetivo
de fomentar a construgio e modernizagdo dos portos no Brasil, com o
intuito de promover a eficiéncia da atividade portudaria, impulsionando-se
os investimentos no setor.

Se buscaré identificar as principais distingdes ente os arrendamentos
portudrios e os terminais de uso privado, iniciando-se com a anélise da
forma de exploragio dos servigos portudrios, concessio e autorizagio, e os
instrumentos de formalizagio, os contratos de arrendamento e contratos
de adesio, respectivamente.

Serdo analisadas as caracteristicas distintivas das dreas em que se
localizam os arrendamentos portuarios e os terminais de uso privado, os
reflexos das assimetrias regulatérias nas respectivas disposigdes contratuais.

Finalmente, sera analisada a forma de contratagio dos trabalhadores
portuarios nos TUPs e nos arrendamentos portudarios, estando estes
tltimos sujeitos ao regime de monopélio no fornecimento de mao-de-obra

pelos Orgios Gestores de Mo de Obra — OGMO.
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Ao final, apresenta-se a conclusdo acerca da analise das assimetrias
regulatdrias identificadas.

1. NOQOES PRELIMINARES

Antes de iniciar a andlise das assimetrias regulatérias entre os
arrendamentos portudrios e os terminais de uso privado, faz-se necessério
trazer algumas nogdes iniciais para melhor entendimento do tema, levando em
consideragio as defini¢des apresentadas pela prépria Lei n° 12.815, de 2018'.

Porto organizado é um bem ptblico construido e aparelhado para
atender a necessidade de navegag¢io, de movimentagdo de passageiros
ou de movimentagio e armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e
operagdes portudrias estejam sob jurisdi¢do de autoridade portudria. Nos
portos organizados é que estdo localizadas as dreas objeto de arrendamento
portudrio, o qual consiste na cessdo onerosa de area operacional e
infraestrutura publicas localizadas dentro do porto organizado, para
exploragdo por prazo determinado.

O terminal de uso privado é a instalagido portuaria explorada
mediante autorizagdo e localizada fora da 4rea do porto organizado.

As assimetrias regulatérias, por sua vez, ocorrem quando dois ou
mais agentes econémicos atuam num mesmo mercado e estdo sujeitos a
normas distintas, como lecionaram MARQUES NETO e ZAGO (2018,
p. 177 e 182):

As assimetrias regulatorias, assim consideradas como as previsoes de
regras diferenciadas para atores de um mesmo setor ou mesmo de uma
mesma cadeia setorial, devem ser previstas se e na medida necessaria
para efetivar a pauta da politica pablica setorial.

()

No entanto, dentro de um mesmo subsistema, podemos encontrar
regras com incidéncias diversas, conforme diferentes caracteristicas,
seja da atividade exercida, seja do sujeito que a exerce. Nesses casos,
h4 uma modulagio da regulagdo estatal, que acolhe os atores de um
mesmo setor de forma diferenciada conforme o fator de discrimen
especificado pela regulagdo, ensejando direitos e obrigagdes
especificos. Como consequéncia, atores de um mesmo setor ou
mesmo de uma mesma cadeia setorial podem estar sujeitos a
regras diferenciadas, cada qual experimentando dnus diversos

1 Art. 2° incisos I, IV e XI, da Lei n° 12.815, de 5 de junho de 2013
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decorrentes da regulacio estatal. Tais distingdes sdo referidas
como “assimetrias regulatérias” — expressdo capaz de captar os mais
variados tipos e formas de modulagio regulatéria que pode ser prevista
para determinado setor.8 De fato, costuma-se referir a “assimetria
regulatéria” para os casos em que o ordenamento juridico admite a
exploragido de uma atividade em regimes juridicos distintos, trazendo,
para cada qual, regras especificas de atuagdo.9 Nesse caso, atores de um
mesmo setor poderdo estar sujeitos a regras — obrigagdes e direitos
— diferentes, conforme o regime no qual exploram suas atividades.10
E o exemplo do setor de telecomunicagdes (com a dicotomia entre
servigos prestados no regime publico ou no regime privado, conforme
Lei no 9.472/1997) e do setor de portos (com a dicotomia entre
exploragdo de portos organizados e instalagdes portudrias, conforme
Lei no 12.815/2018) (Grifo nosso)

Assim, ao analisar as assimetrias regulatérias entre os arrendamentos
portudrios e os terminais de uso privado, pretende-se identificar o
regramento distinto conferido pelas normas as referidas instalagoes
portudrias, buscando-se compreender os respectivos fundamentos.

2. A IMPORTANCIA DOS PORTOS PARA O DESENVOLVIMENTO DO
PAIS E A EVOLUGAO DA LEGISLAGAO PORTUARIA

Os portos possuem grande importancia para a economia do
Brasil, pois o transporte aquaviario é responsavel por grande parcela das
movimentagdes de cargas no pafs, tendo, apenas no primeiro quadrimestre
de 2021, atingido o montante de 380.450.174 toneladas movimentadas,
segundo o anudrio estatistico aquavidrio da Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios — ANTAQ*®. Como destacam CARVALHO e
FIGUEIROA (2020, p. 24:5):

O Brasil possul intimeros gargalos terrestres, aéreos, aquaviarios
e maritimos que entravam o escoamento da produgdo nacional —
porém, é possivel afirmar que o comércio internacional do Brasil
é eminentemente portudrio, despontando essa infraestrutura como
crucial nesse quesito. O setor portudrio aparece como principal via
de movimentacdo do comércio exterior brasileiro, respondendo por
consideréveis percentuais do total de importagdes e exportagao.

2 http://anuario.antaq.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painel%5Cantaq%20-%20
anu%C3%A1ri0%202014%20-%20v0.9.3.qvw&lang=pt-BR&host=QVS%40graneleiro&anonymous=true
acessado em 02 jul. 2021
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Considerando o impacto que as movimentagdes portudrias
representam no PIB nacional, em especial o relevante papel nas exportagdes,
vislumbra-se ser necesséria a constante busca por melhorias no setor, de
modo a otimizar as atividades portudrias, impulsionando, por conseguinte,
a economia do pais.

A Constitui¢io Federal estatui, em seu art. 21, inciso XII, alinea
f, que compete a Unido explorar, diretamente ou mediante autorizagio,
concessdo ou permissio, os portos maritimos, fluviais e lacustres.

Dentre as ag¢des voltadas a modernizagio do setor, observa-se que
a legislagdo portudria vem promovendo ao longo do tempo uma maior
abertura a participagdo da iniciativa privada. Sobre a participagdo da
iniciativa privada na prestagdo de servigos publicos, BARROSO (2015,
p. 24) consignou:

Precisamos superar o preconceito e a desconfianga que ainda existem
no Brasil em relagiio ao empreendedorismo e a iniciativa privada.
Temos um capitalismo envergonhado. Ser progressista significa querer
distribuir as riquezas de forma mais justa. Mas a histéria provou que,
ao menos no atual estdgio da condigdo humana, a iniciativa privada
¢é melhor geradora de riquezas do que o Estado. Trata-se de uma
constatacdo e ndo de uma opgdo ideolégica. Precisamos aceitar esta
realidade e pensar a vida a partir dela. Qual a origem dessa desconfianga
e desse preconceito?

()

Precisamos superar essa visdo, que estd por trds de uma concepgio
de que o Estado deve ser protagonista de tudo. Governo é para
garantir as regras do jogo, criar infraestrutura e ajudar os pobres,
arrecadando tributos com eficiéncia e justiga fiscal, redistribuindo renda,
bancando programas sociais e, sobretudo, prestando servigos ptblicos
de qualidade. Excepcionalmente, em areas estratégicas, é possivel ter
o Estado atuando diretamente em atividades econdmicas. Mas, como
regra, nio em regime de privilégio, de exclusividade, de monopdlio.

Precisamos de marcos regulatérios claros, competigdo, incentivos ao
empreendedorismo e a inovagdo. (...)

A Lei n° 8.680, de 1993, denominada de Lei de Modernizagio
dos Portos, foi responsavel pela privatizagdo da operagdo portudria,
representando um grande avango para o setor, que passou a receber
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vultosos investimentos, aumentando a eficiéncia e a competitividade dos
portos brasileiros (CORDEIRO, 2015, p. 179).

Sob a égide da Lei n° 8.630, de 1993, foi editada a Resolugdo ANTAQ
n° 517, de 2005, segundo a qual a implantagdo dos terminais privados
deveria ser justificada tdo somente pelas cargas proprias. Posteriormente, o
Decreto n° 6.620, de 2008 dispos que a movimentagdo de cargas de terceiros
poderia ocorrer, porém de forma eventual e em carater subsidiario. Com
o advento da Lei n® 12.815, de 2013, que revogou a Lei n° 6.830, de 1993,
os terminais privados passaram a poder movimentar cargas de terceiros
sem as restri¢des anteriormente impostas.

No art. 3° da Lei n° 12.815, de 2018 foram tragadas diretrizes a
serem observadas na explorag¢do dos portos organizados e instalagdes
portudrias, objetivando aumentar a competitividade e o desenvolvimento
do pafs, prevendo como uma das diretrizes a expansdo, modernizagéo e
otimizagdo da infraestrutura e da superestrutura que integram os portos
organizados e as instalagdes portudrias.

A andlise da evolugdo histérica da legislagdo portudria evidencia,
portanto, a tendéncia de abertura das atividades portudrias a iniciativa
privada, a fim de impulsionar a realizagio de investimentos no setor, tendo
como norte a expansio e modernizagio dos portos brasileiros®.

3. AEXPLORAGAO INDIRETA DOS SERVIGOS PORTUARIOS: CONCESSAO,
AUTORIZAGAO E INSTRUMENTOS DE FORMALIZAGAO

Diante da notéria relevancia econdmica, especialmente em termos de
logistica, abastecimento e comércio internacional, o constituinte atribuiu
a titularidade da exploragio portuaria a Unido, que poderia explorar as
atividades direta ou indiretamente, mediante autorizacio, concessio ou
permissdo, sendo conferida discricionariedade ao legislador para estabelecer
a forma pela qual a Unido regularia o exercicio da atividade econémica
e como levaria a efeito a prestagdo dos servigos ptblicos (MOREIRA,
2019, p. 47/48).

Conforme acima observado, a evolugdo legislativa portudria propiciou
uma maior participagdo da iniciativa privada. Essa participagdo tem ocorrido
mediante concessdo e autorizagio, conforme o tipo de instalagio portudria.

Inicialmente cumpre esclarecer que apesar de os arrendamentos
portudrios se caracterizarem como uma espécie de concessio de servigo
publico, nio se confundem com a concessdo prevista no inciso IX do art.

3 Para que o Brasil se iguale aos paises com melhor desempenho em investimentos no setor portuério, seria
necessérios investimentos da ordem de 127 bilhdes de d6lares, segundo estimativas do Global Infraestructure
Outlook. https://outlook.gihub.org/countries/Brazil. Acessado em 25 de ago. 2021.
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2° da Lei n° 12.815, de 2013, que consiste na cessido onerosa do porto
organizado, com vistas a administragdo e a exploragio de sua infraestrutura
por prazo determinado, ou seja, a concessdo de servigos de atribuigio da
autoridade portudria.

E importante destacar que tais institutos sio espécies do género
concessdo de servigos publicos, contudo, para servigos distintos. Apesar da
definigdo legal acima mencionada ser mais especifica quanto a nomenclatura,
entende-se que nio se pode deixar de considerar que os arrendamentos
portudrios sdo espécie concessdo de servigo ptblico, notadamente porque
o arrendamento ndo compreende apenas o “aluguel” de uma édrea, mas
primordialmente a prestagdo dos servigos publicos portuarios, tais como
movimentagdo e armazenamento de cargas. Nesse sentido, ao tratar
sobre os arrendamentos portudrios, GARCIA e FREITAS (2014, p. 111)
observaram:

N3o se trata de um tipico contrato de arrendamento de bem publico,
por meio do qual o arrendatario explora os frutos de determinada
propriedade publica, mediante condigdes especiais, aprovadas pelo
Ministro da Fazenda, por prazo superior a 20 anos (art. 96, paragrafo
tnico, do Decreto-Lei n° 9.760/ 1946, com a redagiio dada pela Lei n°
11.814/2006).Cuida-se, na verdade, de um contrato que veicula
um servico publico, por meio do qual a Administracido publica
transfere nio s6 o uso de determinado bem publico, mas, também,
a prestagdo de um servico de sua titularidade (art. 21, XII, “t”, da
CRFB). (Grifo nosso)

Os arrendamentos de instalagfo portudria sdo, portanto, explorados
pela iniciativa privada por meio de concessido de servigos publicos, em
que os interessados participam de certame licitatério, sagrando-se
vencedor o que apresentar a melhor proposta conforme os critérios do
edital. O instrumento que formaliza a outorga dos servigos é o contrato
de arrendamento portudrio, que pode ser considerado uma espécie de
contrato de concessdo.

Nos arrendamentos portudrios os servigos portuarios ptblicos de
movimentagio de cargas nas dreas dos portos organizados sdo outorgados
ao particular, que passard a prestar os servigos mediante cobranga de prego
aos usuarios. Em contrapartida, o arrendatério pagard valor pela outorga
ao Poder Concedente*, dentre outras obrigagdes a que se compromete,
conforme respectivas disposigdes contratuais.

4 Vale observar que nos projetos de arrendamento portudrio mais recentes os pagamentos a serem realizados
pelos vencedores dos leildes tém se revertido a favor da administragio do porto, a titulo de arrendamento,
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Por outro lado, a exploragio dos servigos portuarios pelos terminais
de uso privado se da mediante autorizagio, considerando que a 4rea a ser
utilizada para instalagdo do terminal portudrio é de uso privado do particular.

Importa salientar que essa autorizagdo difere da autorizagio considerada
ato administrativo decorrente do poder de policia e da autorizagdo de uso
de bem publico, como observou MOREIRA (2015, p. 128):

Quando se confere o termo “autorizagido administrativa” este sentido
tradicional (ou equivalente), nio se esta a falar de bens e servigos
de competéncia da Unido (e a reciproca é verdadeira: quando a
Constituigdo se refere a autorizagdo para atividades cometidas a Unido,
ndo estd a tratar das autorizagdes do setor privado da economia). Tais
autorizagdes liberatérias ndo podem ser praticadas no setor publico
da economia, tal como definido pela Constitui¢do. O que se tem é,
no setor econdémico privado, a necessidade do exame e da liberagio
administrativa como condi¢do ao exercicio de determinadas atividades
proprias, de titularidade das pessoas privadas (e reitere-se, este é apenas
um dos sentidos juridicos da palavra).

()

Estamos a falar de qualquer coisa, menos das autorizagdes previstas no
art. 21 da Constituigdo — que se dirigem ao setor ptblico da economia.
E porque dirigidas ao setor publico, permitem a inser¢io da pessoa
privada nesse dominio econdmico, constituindo um dos titulos juridicos
que a habilitam a explorar determinada atividade de reserva putblica.
Por isso que sido autorizacdes constitutivas, nio declaratérias,
com forte carga mandamental. Sdo autoriza¢des que obrigam, que
instruem como deve ser desenvolvida a atividade e estabelecem
metas (ndo apenas autorizam seu desenvolvimento). Tanto isso é
verdade que, na dic¢do legal do art. 8°, § 1° da Lei n® 12.815/2013,
tais autorizagdes — no setor portudrio — sdo instrumentalizadas em
“contratos de adesdo”. (Grifo nosso)

No mesmo sentido destacou CARVALHO (2020, p. 539/540):

A figura da autorizagio é tradicionalmente reputada pela doutrina
administrativista como ato administrativo. No entanto, os tribunais
superiores tém apresentado o entendimento no sentido de que essa
autorizacdo para utilizacio da infraestrutura portuaria, em razio

atastando-se do modelo de pagamento de outorga ao poder concedente.
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de ser formalizada por contrato de adesdo, permite a aplicagdo do
regime dos contratos administrativos. Esse entendimento foi proferido
inicialmente pelo Superior Tribunal de Justiga, no julgamento do MS
n° 6.803/DF e, posteriormente, confirmado pela Segunda Turma do
STE no julgamento do RMS n° 24.286/DF. Esses julgados analisaram
contratos de adesdo celebrados nos anos noventa com base na antiga
Lei dos Portos, a Lei n° 8.630/1993. No entanto, o entendimento ainda
se aplica aos atuais contratos, porque a Lei n° 12.815/2013 mantém a
referida disciplina em relagio a essas autorizagdes. (grifo nosso)

O instrumento que formaliza a autorizagdo é o contrato de adesdo,
como consta na prépria definigdo do art. 2° inciso XII da Lei n® 12.815, de
2013. Como se extrai das transcrigdes acima, o contrato de adesdo nio tem
caracteristica de simples ato administrativo de autorizagio, uma vez que
formaliza uma relago juridica bilateral, disciplinando o desenvolvimento
da atividade e consignando os parametros da atividade e da instalagao
portudria a ser implantada, tais como prazo de inicio da operagio, area da
instalagdo, perfil e capacidade de carga que a instalagdo esta autorizada
a operar, entre outras disposi¢des contratuais.

A selegdo da autorizataria é precedida de chamada ou antincio publicos
e, havendo mais de um interessado, caso haja impedimento locacional
para a implantacdo de todas as propostas de maneira concomitante, sera
realizado processo seletivo.

Outra importante distingdo decorrente da forma de exploragio
dos arrendamentos portudrios e dos terminais de uso privado se refere a
natureza da atividade exercida, observando-se uma dualidade de regimes
juridicos, tendo em vista que nos arrendamentos portuérios hé a delegagio
de servigos publicos, nos moldes do art. 175 da Constitui¢do Federal,
enquanto que nos TUPs ha o exercicio de atividade econémica em sentido
estrito, como apontaram GARCIA e FREITAS (2014, p. 97):

Ora bem, extrai-se do dispositivo constitucional uma dualidade de
regimes juridicos para a exploragdo da infraestrutura portudria: o
dos servigos publicos e a das atividades econdmicas.

Exposto em outros termos, quando a exploragio dos servigos
portudrios for delegada para o setor privado, por meio dos institutos
da “concessiio” e da “permissido”, ter-se-4, consoante o disposto no
art. 175 da Constitui¢do da Republica, a delega¢do de um servigo
publico, os quais serdo informados pelo conceito constitucional de
servigo publico adequado (art. 175, paragrafo unico, IV, da CRFB).



Renata Cristina Vasconcelos Pacheco 263

Por outro lado, quando a exploragio desses servigos for delegada pela
via da “autoriza¢do”, tratar-se-a uma atividade econémica em sentido
estrito, que sofrerd os influxos da regulagio estatal.

Nessa linha de entendimento, extrai-se que o estabelecimento de
regulagdo assimétrica para o setor pelo legislador infraconstitucional
nio padece de inconstitucionalidade, uma vez que segue os parametros
tragados na Constitui¢ido Federal de 1988.

4. CARACTERISTICAS DAS AREAS EM QUE SE LOCALIZAM OS
ARRENDAMENTOS PORTUARIOS E OS TERMINAIS DE USO PRIVADO

Uma das principais inovagdes trazidas pela Lei 12.815, de 2013
foi a alteragdo do critério de disting¢do entre TUPs e arrendamentos
Portudarios. Anteriormente o critério era o tipo de carga movimentado
pelo terminal, se prépria, de terceiro ou mista, com o advento da Lei n°
12.815, de 2013 passou-se a adotar o critério geografico, que distingue
as instalagdes conforme a sua localizagdo. Os arrendamentos portudrios
sdo as instalagoes localizadas dentro da poligonal do porto organizado,
enquanto os TUPs estdo localizados fora da drea do porto organizado.
Nesse diapasdo, MOREIRA (2019, p. 49/50) observou:

Com o tempo, porém, o marco legal do setor foi atualizado, ndo apenas com
vistas a racionalizar confusdo terminoldgica, mas especialmente visando a
torna-lo mais eficiente. A nova legislagio setorial foi positivada pela Lei n®
12.815/2013, que tem como objetivos claros a expansdo e modernizagio
dos portos brasileiros (art. 8°, inc. I), obediente as competéncias da Antaq.
Para tanto, a Lei n° 12.830/20183 previu alteragdes nos regimes juridicos
da exploragdo portudria. Por um lado, aboliu qualquer diferenciagdo
entre terminal de uso privado e de uso publico a partir da qualificagdo da
carga movimentada. A dualidade de regimes (ptblico e privado) passou
a depender de um tnico critério: a localizagio geogrifica da drea, isto é,
se dentro ou fora do porto organizado — sendo este delimitado por ato do
Executivo (art. 2° incs. I e IT). Por outro, previu a prorrogagdo antecipada
dos contratos até entdo vigentes (art. 57)

A caracteristica da 4rea a ser ocupada é um dos fundamentos
principais para as assimetrias regulatérias entre arrendamentos portudrios
e terminais de uso privado.

Os arrendamentos portudrios tém como objeto dreas que se localizam
dentro dos portos organizados, que sdo considerados bem publicos dotados
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de uma infraestrutura portudria comum ja construida e com disponibilidade
de servigos a serem prestados pela autoridade portuaria.

Os terminais de uso privado, por sua vez, serdo instalados em area
privada, cujo direito de uso deve ser comprovado a ANTAQ quando da
apresentagdo da documentagéo para obtengio de autorizagio de exploragio.

Ademais, o interessado deverd construir toda a instalacgio e
respectivos acessos, bem como realizar a dragagem dos canais de acesso
para passagem de navios.

A construgido de uma instalagdo portudria demanda altos
investimentos, entdo a caréncia de recursos publicos para fazer frente a essa
demanda de investimentos foi um dos fatores que acarretou a obsolescéncia
da infraestrutura portudria no passado, afetando sobremaneira a economia
nacional e impondo a adogdo de medidas de incremento da infraestrutura
portudria, dentre as quais, a autorizagio da exploragdo da atividade por
particulares em regime de atividade econémica em sentido estrito.

Nesse diapasio, a autorizagdo da exploragio pela iniciativa privada
possibilita a criagido de maior quantidade de portos no pafs, solucionando
mais rapidamente os gargalos logisticos existentes no Brasil e otimizando
o escoamento dos produtos nacionais, bem como atendendo a demanda
interna de produtos importados. Nesse diapasdo, FREITAS e RIBEIRO
(2016, p. 9) observaram:

Entre os desafios experimentados pela infraestrutura portudria estd, no
caso brasileiro, o fato de a Unifo ser o ente competente para explorar os
portos maritimos, fluviais e lacustres. Em um pafs de extensdo continental,
nfo se trata de tarefa trivial, motivo pelo qual a Constitui¢io lhe franqueia a
possibilidade de fazé-lo diretamente, ou por meio de delegagdo a particulares,
pelos titulos habilitantes da concessdo, da permissio e da autorizagio (...)

A grande extensio de costa maritima brasileira, em que pese
favorecer a implantagio de instalagdes portudrias, se apresenta como
um grande desafio de gerenciamento da infraestrutura portudria, o que
motivou a adogdo de alternativas ao regime publico para a solugdo de
problemas logisticos nacionais.

5. 0S REFLEXOS DAS ASSIMETRIAS REGULATORIAS NAS DISPOSIQC)ES
CONTRATUAIS

O art. 5°-C da Lei n° 12.815, de 2013, com as alteragdes promovidas
pela Lei n® 14.047, de 2020, estabeleceu as cldusulas essenciais aos contratos
de arrendamento portuario:
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Art. 5°-C. Sdo essenciais aos contratos de arrendamento as cldusulas
relativas: I - ao objeto, a area e ao prazo;

IT - ao modo, a forma e as condi¢des da exploragio da instalagio
portuaria;

III - ao valor do contrato e aos critérios e procedimentos de revisdo
e reajuste;

IV - aos investimentos de responsabilidade do contratado;
V - as responsabilidades das partes;

VI - aos direitos, as garantias e as obrigag¢des do contratante e do
contratado;

VII - a responsabilidade do titular da instala¢do portudria pela
inexecug¢do ou deficiente execugio das atividades;

VIII - as hipdteses de extingdo do contrato;

IX - & obrigatoriedade da prestagdo de informagdes de interesse do
poder concedente, da Antaq e das demais autoridades que atuam no
setor portudrio, inclusive as de interesse especifico da defesa nacional,
para efeitos de mobilizagio;

X - ao acesso a instalag@o portudria pelo poder concedente, pela Antaq
e pelas demais autoridades que atuam no setor portudrio;

XTI - as penalidades e sua forma de aplicagio; e
XII - ao foro.

O art. 8° § 1°da Lei n° 12.815, de 2013, ao tratar da autorizagio de
instalagdes portudrias, prevé a formalizagdo da autorizagio por contrato
de adesio, o qual contera as clausulas essenciais do art. 5°-C, com exce¢do
da clausula prevista no seu inciso III. Como se colhe do dispositivo acima
transcrito, o inciso III se refere a cldusula relativa ao valor do contrato e
aos critérios e procedimentos de revisio e reajuste.

Desse modo, as demais cldusulas, concernentes ao objeto, area,
prazo, exploragdo da instalagdo, investimentos, responsabilidades,
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obrigagdes, garantias, hipéteses de extingao, obrigatoriedade de prestacao
de informagdes, acesso a instalagdo a ANTAQ e autoridades que atuam
no setor portudrio, penalidades e foro sdo essenciais tanto aos contratos
de arrendamento portudrio quanto aos contratos de ades?o.

Ocorre que, apesar de conterem quase as mesmas cldusulas essenciais,
o contetido dessas cldusulas se diferencia, conforme se trate de contrato de
arrendamento ou de adesdo, justamente em razio da assimetria regulatéria
engendrada pela prépria legislagao.

Inicialmente observa-se que o prazo de vigéncia contratual, de acordo
com as normas atuais, é distinto. O prazo da autorizagio da instalagio
portudria é de até 25 anos, prorrogavel por periodos sucessivos, desde que
atendidas as condigoes estabelecidas, como estatui o art. 8°% § 2° da Lei
n° 12.815, de 2013. O prazo de vigéncia dos contratos de arrendamento
portudrio, previsto no Decreto n° 8.033, de 2013, era de até 25 anos,
prorrogéveis, sendo, contudo, modificado pelo Decreto n® 9.048, de 2017,
passando a ser de até trinta e cinco anos, prorrogaveis até o maximo de
setenta anos, incluidos o prazo de vigéncia original e todas as prorrogagoes,
nos termos do art. 19, inciso II do Decreto n® 8.083, de 2013 com alterac¢des
posteriores.

A principal distingdo que se identifica quanto ao prazo é que os
contratos de adesdo podem ser prorrogados indefinidamente, desde que
observadas as condi¢bes legalmente estabelecidas, enquanto os contratos
de arrendamento tém um prazo maximo limite de 70 (setenta) anos.

No que tange ao modo, forma e condig¢oes de exploragdo da instalagao
portudria, verifica-se que nos terminais de uso privado hd uma maior
margem para defini¢do e alteragdo dessas disposi¢oes, pela natureza
privada do empreendimento. Nos arrendamentos portudrios ndo se pode
distanciar muito do que foi previsto no edital, sob pena de desnaturagio
do objeto do contrato e ofensa ao principio da vinculagio ao instrumento
convocatorio e da isonomia entre os licitantes. Ademais, considerando que
os arrendamentos portudrios se situam nos portos organizados, devem
se adequar ao Plano de Desenvolvimento e Zoneamento - PDZ’ do porto
respectivo.

O valor do contrato é um dos principais pontos de distingéo,
juntamente com os critérios e procedimentos de revisdo e reajuste, tendo
em vista que sio clausulas aplicadas apenas aos arrendamentos portudrios.

Nos arrendamentos portudarios, em que a arrendataria utiliza
a infraestrutura do porto organizado e que o contrato formaliza uma

5 Segundo o art 2° inciso II da Portaria MINFRA n° 61, de 2020, 0 PDZ ¢ um instrumento de planejamento
operacional que deve contemplar as estratégias e agdes para a expansdo e desenvolvimento integrado,
ordenado e sustentavel das areas e instalagdes do porto organizado.
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concessdo sob regime de servigos publicos, ha o pagamento da outorga,
sendo o valor do contrato geralmente composto por remuneragdo fixa
e remuneragio varidvel, havendo a previsdo de movimentagio minima
contratual - MMC, objetivando incentivar a maximizagdo da eficiéncia do
terminal arrendado. O arrendatério se incumbird, no entanto, da realizacio
de investimentos para instalagio da superestrutura do terminal, tais como
méquinas e equipamentos para a movimentagdo de cargas, entre outros.

Nos contratos de adesdo, o autorizatdrio se obriga a investir tanto na
construgio da infraestrutura do porto, como da superestrutura, ocupando
uma drea privada fora da poligonal do porto organizado, motivo pelo qual
ndo ¢ previsto o pagamento de outorga, havendo apenas o compromisso
da realizagdo dos investimentos para operagio da instalagdo portudria.

Quanto aos investimentos, vale recordar que no caso dos
arrendamentos portudrios ha a previsio de irreversibilidade dos bens®
decorrentes dos investimentos realizados que foram amortizados, mas
havendo algum evento causador de desequilibrio da equagdo econémico-
financeira do contrato, dependendo do que foi estabelecido na matriz de
risco contratual, podera ocorrer o reequilibrio econémico-financeiro,
cabendo, inclusive, indenizagdo pelos investimentos autorizados e nio
amortizados.

Por outro lado, os investimentos realizados nos terminais de uso
privado ocorrem por conta e risco do autorizatdrio, que ndo podera pleitear
indenizagio nem reequilibrio por eventos imprevistos que interfiram na
exploragdo da instalagdo portudria e nos resultados expectados.

Quanto a garantia, deve-se recordar que a finalidade de se exigir
a prestacdo de garantia nos arrendamentos portudrios é assegurar a
execugdo do contrato, evitando-se prejuizos a continuidade do servigo e ao
interesse ptblico. Assim, uma modalidade de garantia que ndo possibilite
a seguranga pretendida ndo é habil a atender a finalidade buscada. Nesse
sentido, restou consignado no Acérdio 801/2004 TCU — Plenario: “4
exigéncia de garantia visa a assegurar a execu¢do adequada do contrato e o
cumprimento dos compromaissos assumidos, eliminando riscos de insucesso”

Essa preocupagio com a continuidade do servigo e o interesse ptiblico
se justifica na medida em que o arrendatédrio ocupa bem ptblico destinado
a prestagdo de servigo publico portudrio e realizagio de investimentos
para a modernizagio da superestrutura do terminal arrendado. No caso do
contrato de adesdo, a exigéncia de garantia foi flexibilizada para aquelas
instalagdes portudrias em que néo houve concorréncia, tendo sido a tinica
interessada em operar na localidade, estando em exercicio de atividade

6  Nesseaspecto, a reversibilidade ou ndo do bem pode variar de acordo com cada modelo adotado e o interesse
ou ndo dos bens apos o encerramento do contrato de arrendamento.
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econdmica em sentido estrito. Somente ¢é exigida garantia de execugio
quando houver ocorrido processo seletivo, conforme regulamentado no
art. 20, § 8° da Resolugido Normativa ANTAQ n° 20, de 2018: “No caso
de realizagdo de Processo Seletivo Publico, sera exigida do autorizatario,
por ocasido da celebragio de contrato de adesdo, garantia de execugdo
dentre as seguintes modalidades (...)".

Haé obrigatoriedade de ambas as instalagdes a prestacio de informagoes
de interesse do poder concedente, da Antaq e demais autoridades que atuam
no setor, bem como ambas estdo sujeitas a fiscalizagio, devendo permitir
o acesso a instalagdo portudria das autoridades competentes, cabendo
a aplicagdo de penalidades em caso de descumprimento das exigéncias
normativas ou obrigagdes contratuais.

A extingio da autorizagio formalizada mediante contrato de adesio
pode ocorrer por rentincia, anulagdo ou cassagio, nos moldes do art. 38
da Resolugdo Normativa ANTAQ n°® 20, de 2018, podendo se extinguir
por decurso do prazo de vigéncia, quando néo for prorrogado o contrato
de adesdo.

A Lei n® 12.815, de 2013, apesar de prever como cldusula essencial
a que trate das hipéteses de extingdo do contrato, nio dispds sobre as
possibilidades de extingéo deste. Contudo, conforme dito em linhas atrés,
os contratos de arrendamento portudrio tém a natureza de contratos de
concessdo de servigos publicos, aplicando-se subsidiariamente a Lei n°
8.987, de 1995. O art. 35 da Lei das Concessdes elencou como hipéteses
de extingdo da concessdo as seguintes: advento do termo contratual,
encampacio, caducidade, rescisio, anulagio e faléncia ou extingio da
empresa concessiondria e falecimento ou incapacidade do titular, no caso
de empresa individual.

Além dessas hipoteses, JUSTEN FILHO (2003, p. 216) entende que
o art. 35 ndo é taxativo, sendo possivel incluir outras hipéteses como o
desaparecimento do objeto, a for¢a maior e o distrato, sendo este tltimo o
desfazimento da concessio por ato bilateral e consensual entre as partes.
Nesse diapasido, SADDY (2013, p. 33) consignou:

A rescisio é o desfazimento do contrato durante o prazo de sua
execugdo. (...) Embora a lei ndo o diga, havera sempre lugar para a
rescisdo amigavel, que decorre do acordo entre as partes, no qual estas
convencionam o modo e forma de devolugiio da atividade e eventuais
pagamentos devidos.

Portanto, entende-se que as hipé6teses de extingdo do contrato de
arrendamento ndo se cingem apenas aquelas elencadas no art. 35 da Lei
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n°® 8.987, de 1995, sendo possivel a inser¢do de cldusula contratual com
outras hipéteses de extingdo, a exemplo da rescisdo amigavel, o que se
pode verificar em alguns contratos de arrendamento portudrio em vigor.

6. AFORMA DE CONTRATAQAO DOS TRABALHADORES PORTUARIOS
NOS TUPS E NOS ARRENDAMENTOS PORTUARIOS

Um dos pontos mais sensiveis da assimetria regulatéria entre TUPs
e arrendamentos portudrios ¢ a forma de contratagdo dos trabalhadores
portudrios’, isso porque a Lei n° 12.815, de 2013 reestabeleceu o critério
de exclusividade de contratagio perante o Orgio Gestor de Mo de Obra -
OGMO, que havia sido substituido anteriormente pelo critério da prioridade
quando da internalizagido da Convengdo n° 137 da OI'T.

Os titulares de arrendamentos portudrios tém a obrigatoriedade
de contratar exclusivamente com os OGMOs, que indicam a quantidade
de trabalhadores e quais serdo os prestadores de servigo. Alega-se que
nio foram realizados treinamentos adequados para que os trabalhadores
portudrios registrados nos OGMOs se capacitassem para operar os
equipamentos portudrios modernos, o que ocasiona problemas de eficiéncia
na movimentagio de cargas, aumentando o custo do servigo prestado,
dificultando a competitividade dos arrendamentos portudrios com os
terminais de uso privado.

Os TUPs ndo tém obrigatoriedade de contratagdo pelos OGMOs,
sendo livre a contratagio de trabalhadores nesses terminais. Como podem
escolher livremente os trabalhadores portuarios, podem investir em
capacitagio para os trabalhadores frequentemente demandados, mesmo
para atendimento de demanda sazonal.

Em recente analise sobre as assimetrias regulatérias no setor
portudrio, por meio do Acérddo n® 2.711/2020 — Plendrio, o Tribunal de
Contas da Unido recomendou ao Ministério da Infraestrutura que, com o
apoio da ANTAQ, avalie a conveniéncia e oportunidade de promover estudos
e adotar medidas acerca do fornecimento de mio de obra portudria por
meio de Orgio Gestor de Mio de Obra, oportunizando aos envolvidos no
setor a devida manifestagio, objetivando a transi¢do para um sistema que
permita ganhos de eficiéncia ao setor portudrio e estimule a capacitagdo
e especializagio dos trabalhadores.

-1

Pode-se classificar os trabalhadores portuarios em duas espécies: trabalhador portuario com vinculo
empregaticio, cujo contrato de trabalho sera por prazo indeterminado, e trabalhador portuario avulso sdo
aqueles com pré-cadastro no OGMO, sendo convocado pra atender a demandas dos operadores portuarios,
em regime de escalas, previstas nos acordos e convengdes coletivas.
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Dentre os beneficios da medida, a Corte de Contas aponta a maior
produtividade da médo de obra portuaria, com consequente redugio de
custos e ganhos de eficiéncia, a maior isonomia entre terminais arrendados
e TUPs e a maior atratividade do porto publico, com aumento de receitas
e da sustentabilidade financeira das Autoridades Portuarias.

7. CONCLUSAO

A necessidade de adogdo de medidas para a melhoria da infraestrutura
de portuaria impulsionou a alteragio da forma de prestagio de servigos
publicos portudrios, que passou a ter participagio da iniciativa privada.

Constatou-se que o modelo anteriormente adotado, de prestagio
dos servigos publicos portuarios pelo Estado, ndo se mostrou eficiente,
uma vez que a escassez de recursos impossibilitava a realizagio dos altos
investimentos que a construgio de instalagdes portuarias demandava.
O sucateamento da infraestrutura fazia com que o tempo e o custo das
movimentag¢des de cargas fossem altos, prejudicando o desenvolvimento
da economia nacional.

Com a evolugdo legislativa do setor os servigos passaram a ser
prestados pela iniciativa privada, em dualidade de regimes, por delegagio
de servigos publicos, com os arrendamentos portudrios e pelo exercicio
de atividade privada em sentido estrito, com os TUPs.

Entretanto, em razdo da persisténcia de gargalos logisticos, do
crescente aumento de produtos para exportagio e do grande desafio quanto
ao aproveitamento de toda a extensio litoranea de que o Brasil é dotado,
foi suprimida a restrigdo de tipos de cargas a serem movimentadas pelos
TUPs, passando esses a poder movimentar cargas livremente. O critério
para classificagdo e distingdo das instalagdes portudrias passou a ser o
geografico, ndo sendo mais atrelado a natureza da carga movimentada.

A assimetria regulatéria concebida com a Lei n° 12.815, de 2013
objetivou regular a prestagio do servigo de forma a promover maior
competitividade no setor, sem deixar de considerar as caracteristicas
do regime de prestagdo de servigo inerente a cada instalagdo portuaria.
Depreende-se que a assimetria regulatéria é necessdria para balizar o
funcionamento do setor de modo a atender o interesse ptblico, sendo
utilizada ndo apenas no setor portudrio, mas também em outros setores
de servigos delegados.

Os terminais de uso privado passaram a concorrer de forma mais
intensa com os arrendamentos portudrios, sendo a assimetria regulatéria
apontada pelos arrendatérios como geradora de tratamento néo isonémico,
que os faz suportar situagdo de concorréncia desleal.
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Considerando as assimetrias regulatérias analisadas, infere-se que a
maioria das distingdes promovidas pela lei sdo fundadas na prépria natureza
das instalagdes. Contudo, ndo se pode deixar de observar a necessidade
de ajustes pontuais, a fim de possibilitar um tratamento mais isondmico,
considerando evidentemente os fatores de discriminagio inerentes a cada
instalac¢io, de modo a evitar a diminui¢io de atratividade dos servigos
prestados pelos arrendamentos portudrios.
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