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1. Introducao

E desnecessdrio discorrer sobre a importincia do setor portudrio para
a economia nacional, em particular, no contexto de globaliza¢do econ6mica
e seu corolario de abertura e integracdo comercial. O setor foi, por vezes,
nesse movimento, apontado como um dos grandes culpados pelo chamado
‘custo Brasil’, como um entrave para o crescimento econdmico, carente de
urgentes investimentos.

Em resposta a esse desideratum, nas ultimas duas décadas, o setor
portuario tem sido alvo de investimentos publicos e privados para a moder-
nizagdo e de sua infra-estrutura, aumento de capacidade e de eficiéncia da
prestacao do servigo.

Porém, para que a modernizacdo da infra-estrutura portuaria fosse le-
vada a cabo, algumas modifica¢des foram necessarias no arcabouco juridico
que disciplina a prestacao desse servigo essencial. Tais modificacdes ndo se
restringiram a alteragdes legais, mas implicaram uma revisao da prépria in-
terpretacdo de institutos juridicos tradicionais, tipicos de uma administracao
centralizada. Isso porque a introdu¢do de um modelo de gestdo empresarial
de prestacdo de servigos publicos em parceria com o setor privado, no con-
texto de um Estado Regulador da Economia, pautado pelo principio consti-
tucional de eficiéncia, leva a uma flexibiliza¢ao do principio de legalidade
em sentido estrito e das formas de atuacao de particulares em campos antes
reservados ao Estado, de forma a compatibilizar o imperativo e a necessida-
de, constantemente renovada, de desenvolvimento do setor. Nesse contexto,
institutos como a autorizacao, que possuem um determinado sentido para a
dogmatica administrativista tradicional, passam a adquirir acepcoes diver-
sas quando transpostos para a esfera da ordem econOmica.

Surgem, assim, alguns problemas e conflitos na interpretagdo de re-
gras e, em particular, questionamentos acerca da competéncia administrativa

*  Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.
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e normativa da agéncia reguladora do setor, a ANTAQ. Esta, ao regulamen-
tar o disposto em lei sobre as modalidades de uso das instalagdes portudrias,
especifica a distincdo legal, estabelecendo prerrogativas que se refletem,
mormente em questdes concorrenciais, nas condi¢des de atuagdo de con-
cessiondrios e autorizatdrios: os primeiros submetidos a regime publico, os
segundos, a livre-concorréncia. Tal especificacido deve cuidar para ndo intro-
duzir distorcdes entre os agentes econdmicos em um ou outro regime.

Sendo a concorréncia o principal catalisador da eficiéncia na gestao
de servicos publicos, suscita-se, sobretudo, o problema de um desequilibrio
concorrencial, capaz de interferir no desempenho das concessoes e autori-
zagoes. Dai a necessidade de ordenar, sistematicamente, as competéncias,
para bem compreender-lhes as exigéncias, as condi¢es e os limites. E o que
se procurard fazer no presente trabalho.

2. O modelo de gestao empresarial do servico publico no Estado
Regulador e o papel da concorréncia

Em atenc¢ao ao principio da predominancia do interesse, a CF enu-
mera, em seu art. 21, as competéncias administrativas da Unido, dentre as
quais estd a competéncia para explorar, diretamente ou mediante autoriza-
cdo, concessao ou permissao, 0s portos maritimos, fluviais e lacustres (CF
art. 21, XII, f). Em consonancia com a discriminagdo dessas competéncias,
a CF atribui 2 Unido a competéncia privativa para legislar sobre regime dos
portos (art. 22, X). Dispoe o art. 175 da CF que: ‘Incumbe ao Poder Ptblico,
na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sem-
pre através de licitacdo, a prestagao de servicos publicos’.

E seu pardgrafo tnico determina que a lei disponha sobre o regime
das empresas concessiondrias ou permissionarias, os direitos dos usudrios,
a politica tarifaria e a obrigacdo de manter servigo adequado.

Esse dispositivo fala obviamente de servigos publicos como aqueles
que, por natureza juridica, sdo estatais. No contraste com 0s servigcos sujei-
tos a livre iniciativa e objeto dos artigos 173 e 174 da CF, sdo servigos que
estdo submetidos ao regime publico, ndo obstante seu conteudo econdmico.

Dentre estes estdao os de exploragdo de portos maritimos, fluviais e lacustres
(art. 21, XII, f, da CF).

Para bem entender esse regime e sua natureza juridica, sublinhe-se
que cabe ao Estado prestar tais servigos diretamente ou por empresa estatal
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de servigos, em termos de descentralizacao por personaliza¢do da entidade
prestadora, ou mediante concessao ou permissdao que pode ser feita a uma
entidade privada por meio desses instrumentos de direito publico.

Nesse sentido, ao rigor da CF, a Administrac¢ao escolhe discricionaria-
mente se presta o servigo diretamente, de forma centralizada ou por empresa
estatal (publica ou de economia mista) oriunda da mesma esfera federativa,
ou se o delega a empresa privada ou estatal de outra esfera da federacdo. A
exigé€ncia constitucional de licitagdo ocorre neste tltimo caso.!

Embora semelhantes entre si, a empresa estatal criada para a presta-
cdo de servigo publico e a concessiondria de servico publico, uma importan-
te diferenca entre ambas estd em que aquela nao se aplicam inteiramente os
ditames do art. 175 da CF, como as regras de reversao, a encampagao, ja que
os servi¢os nao lhe sdo outorgados por concessdao, mas por lei instituidora
que lhe fixa o objeto.?

Nesse quadro, é importante assinalar o sentido adquirido pelo servigo
publico na Constituicdo vigente, tema ja explorado em outra oportunida-
de.* Anteriormente, o servico publico era visto como uma generosidade do
Estado, sendo que as regalias de gratuidade ou beneficios fiscais, advindas
de um poder centralizador, constituiam nao s6 uma visdao restritivamente
estatizante do servigo, mas também, nesse contexto, um meio de ‘reducao
de custos’ para uma prestacdo e organizagao bastante ineficiente de ativos.
Porém essa redugdo de custos era obtida por meio de vantagens ou mesmo
de subsidios, que acabaram por inflar e sobrecarregar a maquina estatal.

Tratando-se de uma ‘generosidade’ e considerando que a exploracao
do servigo ndo trazia nem almejava ‘lucro’, ou mais, que certamente muitas
vezes nao se auto-sustentava pelas receitas obtidas, até parecia apropriado
conceber o0 servigco publico como atividade capaz de conviver com prejuizos
econdmicos. Tudo em detrimento dos administrados do servigo, que nao

I Vide a explicacdo de meridiana clareza de Celso Antonio Bandeira de Mello em

sua obra Prestacd de Servicos Piblicos e Administracdo Indireta . Sao Paulo: RT,
1987.

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo:
Malheiros, 1993, p. 682.

3 MARANHAO, Juliano; FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. ‘O principio de eficién-
cia e a gestdo empresarial na prestagdo de servigos publicos: a exploracdo econdmica
das margens de rodovias’, Revista de Direito Ptiblico da Economia — RDPE, ano 5,
n. 17, jan./mar. 2007, p. 191-209, Editora Forum, Belo Horizonte.
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se beneficiavam da efici€ncia propria da organizac¢ao privada, pressionada
pela necessidade de reducao de custos e aumento de qualidade e dos be-
neficios para enfrentar a concorréncia e viabilizar ampliacdo de receitas.
Ficavam expostos a ineficiéncia tipica dos monopolios estatais. Como des-
taca Marcal Justen Filho, o modelo de generosidade significava ineficiéncia
na prestacao do servigo, modelo que ndo tem mais lugar no novo regime de
servicos publicos:

Nao incumbe ao Estado prestar servigos publicos sob o modelo
de generosidade. O desprendimento econdmico da atividade estatal
acarreta ineficiéncia de sua atuacao e incapacidade de respeitar a dig-
nidade dos usudrios, que ndo recebem as utilidades que constituiriam
dever do Estado [...].*

Esse modelo de prestacao, caracterizado pelo desprendimento de pre-
ocupagdao econdmica, foi substancialmente alterado pela Constitui¢cdo de
1988, que instituiu um modelo de Estado normativo e regulador da atividade
econdmica.

Nos quadros da CF de 1988, a ordem econdmica passa a ter como
fundamento a livre iniciativa e deve ser organizada com base no princi-
pio da livre-concorréncia. Esses ditames servem também para a prestacao
de servigos publicos, seja direta ou indiretamente, por meio de concessoes,
permissdes ou autorizagdes. Funda-se a convic¢do de que a organizagdo em-
presarial e a competicdo entre prestadores, quando possivel, traz melhores
resultados para um servi¢co configurado agora pelo principio de eficiéncia,
instituido pela Emenda Constitucional n. 19/98 (CF, art. 37). Nesse redi-
mensionamento do Estado as diferentes formas de outorgas da prestacao
de servigo publico exerceram papel crucial, o que deu a Lei de Concessoes
(Lei n. 8.987/95) significativa importancia para a compreensao da chamada
Reforma Politica e Administrativa do Estado e da nova postulacio estabele-
cida para a no¢ao de servico publico.

No novo modelo de Estado Regulador da economia, a dimensao em-
presarial da Administracdo torna-se menor, com o conseqliente crescimento
da participag¢do da iniciativa privada. Isto se reflete também na gestdo de
servicos publicos lato sensu, donde decorre a necessidade de maior flexi-
bilizacdo da Administragdo, permitindo, ostensivamente, que a prestacao

4 JUSTEN FILHO, Margal. Concessées de Servicos Puiblicos: Comentarios as Leis
n. 8.987 € 9.074, de 1995. 1? ed. Sao Paulo: Dialética, 1997. p. 158-9.
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de servicos incorpore ndo s6 a mentalidade da iniciativa empresarial, mas
também a devida regulacdo da concorréncia, quer mediante agéncias regu-
ladoras, quer mediante autoridade antitruste.

Por esse motivo, entende-se o destaque que Celso Antonio Bandeira
de Mello d4 para a inser¢do, na pauta da regulacdo dos servicos publicos,
do intuito lucrativo dos agentes privados (concessiondrias).’ E evidente que
as empresas que prestam licitagdo para ser titular de concessao ou permis-
sao de servigos publicos estdo interessadas na obten¢ao de seu lucro. Mas
a crenga pressuposta nessa deferéncia ostensiva ao interesse privado € a de
que a sua busca propicia a melhor prestagao do servico. Assim, o meio, a
forma de organizac¢do dos ativos, cabe ao particular, no exercicio de sua livre
iniciativa. O Estado, por sua vez, exige metas e resultados nos sentido de
qualidade do servico e modicidade das tarifas.

Assim, dentro do dever de prestacdo de servicos publicos, a nova so-
lucdo para a responsabilidade da Administracdo por um servi¢co adequado,
de qualidade e com tarifas médicas é dada: (i) pela organizacdo empresarial
e pela persecucdo do lucro; (ii) pela criacdo das agéncias reguladoras e
pelas correspondentes competéncias regulatorias a elas conferidas.

E importante, dessa forma, explorar o tema das agéncias reguladoras.
A propria fundamentacdo legal e constitucional para a incorporacdo desse
instituto no direito administrativo enfrentou resisténcias pela dogmatica tra-
dicional, dado que o seu poder normativo esbarra imediatamente na reserva
de lei (CF, art. 5°, IT e ADCT, art. 25) e nos limites do contencioso adminis-
trativo (CF art. 5°). A criacdo ou extin¢ao de direitos € de competéncia pri-
vativa do Poder Legislativo (CF, art. 5°, II), ndo se admitindo transferéncia,
a ndo ser pela forma constitucionalmente admitida, que € a lei delegada, de
competéncia do Presidente da Republica (art. 84, IV, da CF)°® excluindo-se
aqui as medidas provisoérias, que, a0 menos em tese, sa0 excepcionais, para

E o que se vé quando ele afirma que: [p]ara o concessionario, a presta¢io do servigo
¢ um meio através do qual obtém um fim que almeja: o lucro. Reversamente, para
o Estado, o lucro que propicia ao concessionario ¢ o meio por cuja via busca sua
finalidade, que ¢ a boa prestacao do servico’ (MELLO, Celso Antonio Bandeira de.
Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 633).

Ver nessa linha: BASTOS, Celso Ribeiro. Comentdrios aconstituicd do Brasil. Sao
Paulo: Saraiva, v. 2, p. 31 e decisao do antigo Tribunal Federal de Recursos: TRF,
AC n.85.500-RJ, DJ de 23.05,1985, p.7882.
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casos de relevancia e urgéncia, e devem ser imediatamente submetidas ao
Congresso Nacional.

No caso da ANTAQ, Agéncia Reguladora responsavel pelo setor por-
tuério, dentre outros, esse limite de reserva legal significaria a inconstitucio-
nalidade de uma série de dispositivos da Lei n. 10.233/2001, a comecar pelo
art. 27, que lhe atribui competéncia normativa:

elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestacdo de
servicos de transporte e a exploragdo da infra-estrutura aquavidria e
portudria, garantindo isonomia no seu acesso € uso, assegurando os
direitos dos usudrios e fomentando a competi¢do entre os operadores
(art. 27, IV — grifo nosso).

O art. 27, IV estatui uma competéncia que, observando-se o padrao
de legalidade estrita presente em uma leitura conservadora do direito admi-
nistrativo patrio, deveria resumir-se a regulamentac¢do de seu funcionamento
interno, sem alcancar direitos de particulares, mormente dos agentes auto-
rizatdrios, submetidos ao regime de livre-concorréncia. Porém, essa leitura
conservadora da Constitui¢do frustraria completamente a atuagdo da agén-
cia e até mesmo o objetivo de instrumentalizacdo de um Estado regulador,
que também € previsto constitucionalmente, o que exige inevitavelmente
uma reinterpretacao do principio da reserva legal.

A solucdo encontrada pela doutrina consiste em tomar o poder re-
gulamentar como discricionariedade interpretativa dos conceitos indetermi-
nados, principios e diretrizes gerais presentes na Lei, mas ndo criagdo de
novas obrigagdes.” Ndo se trata aqui propriamente de uma delegagio legis-
lativa, mas do reconhecimento de uma margem maior de discricionariedade
a agéncia na interpretacdo, aplica¢do e regulamentacdo complementar das
leis as quais a agé€ncia se submete.

Essa discricionariedade, por outro lado, € técnica, fundada no conhe-
cimento técnico dos membros da agéncia para encontrar 0s meios neces-
sarios e adequados a consecuc¢do dos fins propostos em lei. Aqui aparece
uma interessante discussdo sobre o cardter vinculado ou ndo dessa discri-
cionariedade que tem reflexos sobre a validade dessa solugdo juridica para

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Piblica. 2002, Sao
Paulo: Atlas e FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. O poder normativo das Agéncias
Reguladoras a luz do principio da eficiéncia. In: O Poder Normativo das Agéncias
Reguladoras, vérios autores, Rio de Janeiro, 2006.
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o problema da legalidade estrita. A questao central é se a vagueza dos con-
ceitos indeterminados e diretrizes presentes em lei € um problema inerente
a linguagem, que abre espago para escolhas, ou seja, para a volicao daquele
que interpreta (teorias ndo epistémicas da vagueza), ou se essa vagueza é
decorrente da falta de conhecimento sobre evidéncias capazes de precisar
o sentido do conceito (teorias epistémicas da vagueza)® Assim quando se
discute ‘prego justo’ para o servigo, atribui-se uma escolha para a autoridade
reguladora, ou hd condicdes de se chegar ao que constitui preco justo por
meio do conhecimento técnico e evidéncias empiricas? A crenca que susten-
ta a fundamentacao constitucional inclina-se para uma concepg¢ao epistémi-
ca dos conceitos indeterminados, o que permite falar em discricionariedade
técnica, na qual ha uma vinculacdo da autoridade, ndo propriamente ao ter-
mo da lei, indeterminado, mas ao conhecimento dos meios ou do sentido
correto para a sua concretizagao.

Se essa crenca subjacente a validagcdo constitucional € bem fundada
ou ndo, € um tema para filosofia do direito, que ndo cabe tratar aqui. O que
importa €, do ponto de vista dogmatico, encontrar uma saida para o pro-
blema da legalidade estrita, com base em principios também consagrados
na constitui¢do. Ferraz Junior propdoe que o fundamento constitucional do
poder regulador das agéncias estaria na determinagdo geral de eficiéncia
do servico publico, introduzido pela Emenda Constitucional 19/98, a ser
alcancada justamente pelo emprego dessa discricionariedade técnica das
agéncias. Diferentemente do modelo finalistico do Estado Intervencionista,
em que as metas encontravam-se bem definidas e eram predominantemente
implementadas pelo préprio poder ptiblico, no Estado Regulador o principio
de eficiéncia estabelece uma orientacdo vaga, que se combina, como visto,
a um modelo de intervencdao minima, apenas no necessario para corrigir as
imperfei¢des do mercado.

Aparecem, entdo, esquemas dogmaticos na tentativa de definir con-
tornos para o exercicio de poder normativo e fiscalizador, consubstanciados
no chamado principio de proporcionalidade. A doutrina constitucional por
vezes diverge quanto ao contetido do principio da proporcionalidade, ha-
vendo uma inclinagdo em entender que a proporcionalidade inclui em si
trés regras distintas: necessidade, adequacdo e proporcionalidade estrita. A
adequacao traria o ditame de que a intervengao seja um meio adequado para

8 Sobre o tema, ver WILLIAMSON, T. Vagueness, Routledge, New York 1994 e,
especificamente para o direito ENDICOTT, T. Vagueness in Law, Oxford, 2000.
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se alcancar determinado objetivo de politica publica previsto em lei, o que
remete a efici€éncia. A necessidade faria referéncia a impossibilidade de se
alcancar aquele objetivo por outro meio, mas também estabelece um limite
para a profundidade da intervengao, proibindo o excesso, de forma que se
adstrinja aos limites necessarios para se alcancar aquele fim. Ja a propor-
cionalidade em sentido estrito cuida para que o alcance daquele objetivo de
politica publica ndo implique o sacrificio demasiado de outro objetivo igual-
mente valoroso, dai a necessidade de ponderacao e tentativa de otimizacao
dos objetivos constitucionais e legais.’

Eficiéncia tem a ver entdo com a busca proporcional e ponderada des-
ses objetivos de politicas publicas fixados em lei para determinado setor
da economia. Dentre esses objetivos de politicas publicas para o servigo
publico, atualmente tem lugar destacado, como catalisador da eficiéncia, em
todos os setores pds-desestatizacao, o principio de concorréncia.

E quando se fala em concorréncia nao se pode confundi-la com o sim-
ples objetivo de aumento do numero de agentes no mercado, concepgao que
parece guardar raizes em uma leitura ndo muito refletida da linha defendida
pela escola de Harvard, também conhecida como o modelo de estrutura-
conduta-desempenho. Ou seja, quanto mais desconcentrada a estrutura de
mercado, menores as possibilidades de condutas abusivas e, portanto, me-
lhor seu desempenho em termos de beneficios aos consumidores.

Essa concepgao foi criticada e, na metade do século passado, suplan-
tada pela orientacao da escola de Chicago, que via na efici€ncia econdmica
a chave para o aumento de bem-estar.!® Nesse quadro, comeca-se a notar que
estruturas altamente concentradas ndo necessariamente significam prejuizo,
principalmente em industrias nas quais economias de escala e escopo geram
reducdes significativas de custos, aumentando a eficiéncia. A palavra-chave
¢ a eficiéncia alocativa do mercado e a competi¢ao deve ser entendida como
subordinada a esta. Essa orientacdo nao deixou de se fazer sentir nas for-

Cf. SILVA, Virgilio Afonso da. O Proporcional e o Razoavel . Revista dos Tribunais,
v. 798, 2002, p. 23-50; MENDES, Gilmar. O Principio da Proporcionalidade na
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Revista Didlogo Juridico, ano 1, v.
I, n. 5, ago. 2001; AVILA, Humberto. A Distingdo entre Principio e Regras e a
Redefinicdo do Dever de Proporcionalidade. Revista Didogo Juridico, ano 1, v. 1,
n. 4, jul. 2001.

10° Sobre o debate entre as escolas de Harvard e Chicago, ver HOVENKAMP, H. (1994).
Federal Antitrust Policy. St. Paul, Minn.: West Publ. Co.

156



SERVICO PORTUARIO E CONCORRENCIA

mulagdes da legislacdo brasileira de defesa da concorréncia, em particular
na Lei 8884/94, segundo a qual, por exemplo, pune-se ndo a concentracao
econdmica e o poder de mercado, mas seu abuso (art. 20, inc. III), ou ainda,
sdo permitidas operagdes que gerem reducdo da competicdo, desde que esta
seja suficientemente compensada por ganhos de efici€ncia, tais como au-

mento de produtividade, desenvolvimento tecnolégico e reducao de custos
(art. 54, inc. I).

Mais recentemente, a orientagdo da escola de Chicago passou a ser
desafiada por uma visdo consumerista!! que ja se faz sentir no CADE!? se-
gundo a qual o foco da andlise antitruste deve ser imediatamente o bem-estar
do consumidor. As infracdes somente ficam caracterizadas caso se demons-
tre potenciais perdas de bem-estar, ao passo que as efici€ncias econdmicas,
justificadoras da concentragao, somente podem ser consideradas se, em vez
de totalmente apropriadas pelo agente privado, puderem ser compartilhadas
com os consumidores finais.

Essa énfase ao bem-estar do consumidor ganha maior peso quando se
considera a concorréncia como meio para organizagao de servigos publicos,
cujo principal objetivo € a satisfacdo dos interesses dos usuarios. Como des-
tacamos em outra oportunidade:

se no ambito do direito concorrencial j4 existe uma discussdo sobre
o principio da concorréncia como um valor em si (competitor wel-
fare) ou como um meio para estimular melhores precos e qualidade
aos consumidores finais (consumer-welfare), o mesmo nao se da com
relacdo a sua aplicagdo a regulacdo das telecomunicagdes [0 que se
estende para servigos publicos em geral], onde a concorréncia aparece
claramente como um meio, dentre outros, para propiciar qualidade e
pregos modicos, ao maior nimero possivel de consumidores.'?

" RIORDAN, Michael H.; SALOP, Steven C.. Evaluating Vertical Mergers: a pos-
chicago approach. Antitrust Law Journal, v. 63, Winter 1995.

12 FARINA, Elizabeth M.M.Q. Competition Policy in the Global Context: some issues
from a LCD perspective. In The Annual Chatham House Competition Conference.
Londres, 2005. Disponivel em <http://www.cade.gov.br/internacional/Chatham_
house.pdf> Acesso em 10.09.2007

13 FERRAZ JUNIOR, T.S. e MARANHAO, J.S.A. Separagio estrutural entre servigos
de telefonia e limites ao poder das agéncias para a altera¢ao de contratos de conces-
sdo, em Revista de Direito Piblico da Economia, n. 08, out/dez, 2004.
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O que limita (mas nao exclui) a aplicacdo das normas concorrenciais
em face de normas regulatdrias sdo exigéncias que se mostrem incompati-
veis com o regime de livre competi¢do, quando estiver em jogo outro inte-
resse publico (universalizacdo, controle de tarifas, continuidade do servi-
co, investimento em infra-estrutura etc.). Também nos servigos publicos,
atenua-se o peso do principio da concorréncia como elemento organizador,
quando a competi¢ao for invidvel ou limitada para que se alcance maior efi-
ciéncia, e.g. por exigéncia de escala; ou quando o interesse publico objeto
do servico o exigir. E o caso, por exemplo, do mercado relativo a combus-
tiveis (CF art. 177), transporte (CF art. 178), servigos publicos sob regime
de concessdo ou permissao (CF art. 175), no qual se inclui a exploragao dos
portos organizados.

Vale ressaltar, ademais, que quando presente a competicao € neces-
sdrio que esta se desenvolva de forma saudével e justa. E que, no limite,
desvios e imperfei¢cdes no modelo de concorréncia podem levar a supressao
da prépria livre iniciativa. Trata-se das hipoteses de formacdo e exercicio
abusivo de poder de mercado pelos agentes econdmicos que competem e
que deve ser reprimida (CF art. 173 § 4° e Lei 8884/94 — Lei de Defesa da
Concorréncia). Vale dizer, € crucial que o jogo competitivo entre os agentes
se desenvolva de forma eqiiitativa, ndao propriamente quanto aos resultados,
mas quanto a garantia de igualdade de condicoes para competir. A com-
peticdo deve ser livre e ampla, mas também justa, de forma que tenham
sucesso, no objetivo de persecucao do lucro, as empresas que se mostrarem
efetivamente mais eficientes. Isso significa que sdo os desejos do consumi-
dor, ou usudrio do servigco publico, que guiardo as escolhas dos agentes, que
tratardo de conquista-los pelas melhores ofertas de servi¢o. Dai a ligacdo
entre persecu¢ao do lucro, competicdo para atracdo do consumidor e maior
satisfacdo dos usudrios do servigo publico.

Feita essa andlise geral, chegamos a algumas conclusdes importantes,
que guiardao nosso estudo sobre a regulagdo dos terminais portudrios:

(1) o servigo publico deve ser pautado pelo objetivo de eficiéncia,
dentro de uma racionalidade empresarial, voltada para o melhor
aproveitamento dos ativos na persecucao do lucro;

(11) as agéncias reguladoras e, no caso, a ANTAQ, detém poder nor-
mativo para criar obrigacoes, desde que essas sejam decorrentes
da interpretacdo pautada em conhecimento técnico e dados em-
piricos na aplicacdo das normas gerais e diretrizes definidas em
lei para o setor regulado;
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(ii1) o limite ao poder normativo € dado pela eficiéncia técnica da
regulacdo em alcancar os objetivos definidos legalmente para o
setor, de forma proporcional, sem afetar significativamente ou-
tros interesses publicos relevantes;

(iv) o Estado Regulador da economia elege a concorréncia como
principio organizador dos servigos, entendida como interacao
competitiva apta a propiciar eficiéncia e maior bem-estar aos
usudrios, objetivo final da prestacdo do servigo publico, o que
nao necessariamente se confunde com multiplicidade ou amplia-
cdo de agentes concorrentes;

(v) para que a concorréncia cumpra sua func¢io de catalisadora de
efici€ncia, deve ser exercida em um ambiente justo, no qual ha
igualdade de condi¢Oes entre os agentes, para que exercam suas
iniciativas de forma livre e eqiiitativa.

Como se verd, esses parametros gerais refletem-se e devem estar re-
fletidos, em particular, na legislacao relativa a operagdo de terminais portud-
rios, em particular na Lei 10233/2001, que reestrutura o sistema aquaviario
nacional, e na Lei 8630/93, que trata do regime de exploracao dos servicos
portuarios.

3. Servicos portuarios: exploraciao de instalacoes — modalidades
publica e privada.

No caso da exploracdo dos portos, as regras determinadas em lei para
as concessiondrias referem-se aos chamados portos organizados, construi-
dos e aparelhados para atender as necessidades de navegac¢do e de movimen-
tacdo e armazenagem de mercadorias. Explorado diretamente ou concedido
¢ o porto (CF art. 21, XII, f), enquanto uma unidade organizada.

A Lei n. 8630/93 considera o porto organizado o:

(...) construido e aparelhado para atender as necessidades da
navegacdo, da movimentagdo de passageiros ou da movimentacao e
armazenagem de mercadorias, concedido ou explorado pela Unido,
cujo trafego e operagcOes portudrias estejam sob jurisdicdo de uma
autoridade portudria (art. 1°, par. 1°, I; redagdo dada pelo art. 21 da
Lei n. 11.314/06).
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A drea do porto organizado é compreendida pelas instalacoes portu-
drias (inciso IV). Nela ocorrem as operacoes portudrias de movimentacdo
(inciso II), mediante operadores portudrios, pessoas juridicas pré-qualifica-
das para a sua execucao (inciso III).

A Lei n. 8630/93 fala em concessdo do porto organizado e em arren-
damento de suas instalagdes. A Lei n. 10.233/01 passou a falar em conces-
sdo como instrumento de outorga na exploracdo de infra-estrutura — porto
organizado — (artigos 13 e 14), mantendo, porém, a hipétese de que a con-
cessao possa estar vinculada a contrato de arrendamento de ativos (art. 14, §
3°). Entende-se que a concessao do porto organizado, para efeitos de presta-
cao do servico publico, continua a regra.

A Unido ou explora o porto diretamente, podendo arrendar as instala-
coes, ou mediante concessao; nesse ultimo caso, a concessiondria do porto
explora as instalagdes, por si mesma, em nome do interesse publico. Em
ambas as situagdes, trata-se de uso publico das instalacdes para a execugao
de servico publico.

Além disso, € possivel o uso privativo de instalacdoes portudrias me-
diante autorizagdo, no interesse proprio, ndo constituindo delegacdo de ser-
vico publico. Nesse caso, s6 a Unido pode autorizar o uso privativo das ins-
talacdes (faculdade de uso privativo no interesse privado do autorizado). Dai
a distin¢ao entre Terminais de Uso Publico e Terminais de Uso Privativo:
aqueles sujeitos a concessao e arrendamento, mediante licitagdo, e estes su-
jeitos a autorizacao.

O art. 4°, § 2°, assegura aos interessados o direito de explorar (e cons-
truir, reformar, ampliar, melhorar, arrendar) as instalacoes portudrias. Esse
direito se da quer mediante contrato de arrendamento (1), quando localiza-
das dentro dos limites do porto organizado; quer mediante autorizacdo do
ministério competente (II), quando se tratar de terminal de uso privativo
e desde que fora da 4area do porto organizado ou quando o interessado for
titular de dominio ttil do terreno, ainda que situado dentro da 4rea do porto
organizado.

No que respeita a exploracdo de instalagdes portudrias, a Lei n.
8.630/93 (art. 4°, § 2°, incisos I e II) dispde que ela ocorre sob duas mo-
dalidades (modalidades de exploragdo): de uso publico e de uso privativo.
Em outras palavras, a Lei distingue entre instalacdo portudria de uso pu-
blico (Terminais de Uso Publico) e instalacdo portudria de uso privativo
(Terminais de Uso Privativo). Os Terminais de Uso Privativo podem ser
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exclusivos, para movimentacdo exclusiva de carga prépria, ou mistos, para
movimentacdo de carga propria e de terceiros. A distin¢do € relevante tanto
do ponto de vista do instrumento administrativo quanto da sua racionalidade
com relac@o aos objetivos publicos.

3.1 Terminais publicos e privados sob o ponto de vista do instrumento
administrativo

3.1.1 Concessdo para uso publico

A exploragdo de terminais de uso publico € restrita a drea do porto
organizado (art. 4°, § 3° da Lei n. 8.630/93). Sua exploragdo pode ocorrer
diretamente pela Unido ou por concessiondria do porto organizado ou por
arrendatarios. Pressupde, nesse ultimo caso, contrato de arrendamento, ce-
lebrado com a Unido (caso de exploracao direta do porto) ou com a conces-
siondria da Unido (caso de exploracdo do porto mediante concessao).

O uso do instrumento arrendamento suscita algumas dificuldades,
pois nem todo arrendamento envolve a prestacao de servico publico (ver o
Decreto-lei n. 9760/46, art. 64, § 1°). Trata-se, no caso de arrendamento de
natureza publica, de uma forma de concessdo, da chamada concessdo de uso
de bem piiblico. Hely Lopes Meirelles'* acredita que as Administragdes fa-
zem erroneamente o uso de locac¢ao de bens publicos em lugar de concessao
remunerada de uso que, na verdade, sdo ‘locagdes’ impréprias. E possivel
entender o arrendamento do uso do dominio publico patrimonial em termos
de concessdo de uso da exploracdo de frutos ou prestacdao de servigos ine-
rentes ao bem publico, caso em que se deve falar propriamente de arrenda-
mento mediante condi¢des especiais e sob fiscalizacdo da autoridade.'

A Lei n. 8.630/93, art. 4°, inc. I, prevé€ expressamente a exigéncia
de licitagdo para o arrendamento de instalagGes portudrias de uso publico.
O arrendamento ou concessao de uso publico submete-se ao principio do
pacta sunt servanda, que vale também para os contratos administrativos'®

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, Sao Paulo, 1976, p.
238.

Nesse sentido: DINIZ, Maria Helena. Tratado Tedrico e Prdtico dos Contratos . Sao
Paulo, 1993 vol. V, p. 351 s.; no mesmo sentido: PIETRO, Maria Sylvia Zanella di.
Direito Administrativo. Sao Paulo, 1994, p. 452.

ESCOLA, Héctor Jorge. Tratado Integral de los Contratos Administrativos. Buenos
Aires, 1977, vol. I, p. 442 s.
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o que implica o direito tanto do concessionario como do arrendatario de
instala¢des de uso publico de levar a cabo a exploracado do servigo dentro do
que disponha o contrato e dos objetivos da Lei.'” E essencial que o servico
se cumpra, salvo quando razdes de interesse publico exijam o contrério.
A discricionariedade no trato do arrendamento por parte da Administragao
Publica submete-se, pois, a limites positivos (exigéncias de cumprimen-
to) e negativos (abstengdo de regulacdes que impecam ou dificultem o
cumprimento).'

Aplica-se, portanto, ao arrendamento de instalagdes portudrias de uso
publico a dupla estrutura de que se fala no caso das concessoes, as quais se
submetem a normas regulamentares e normas propriamente contratuais.'
Aqui, aparece uma barreira a mutabilidade do contrato, que ndo pode se dar
ao talante da administracdo. Alteragdes nas exigéncias de interesse publico
que possam provocar a interven¢ao esbarram em direitos privados dos con-
cessiondrios ou arrendatdrios decorrentes de contrato. E isso inclui ndo s6
tentativas de alterar o contrato, como também altera¢des nas condi¢des de
fato que possam afetar ou dificultar seu cumprimento. Interessa-nos aqui
intervengdes no setor que possam afetar as condi¢des de concorréncia dos
concessiondrios do servico, dado que a atribuicdo de desvantagens compe-
titivas a um ou outro agente pode criar dificuldade aos objetivos publicos e
privados envolvidos na concessao.

3.1.2 Autorizac¢do para uso privado®

Ja a instalacdo de uso privativo depende de autorizacdo diretamente
concedida pela Unido (ministério competente):

Instalagdo de uso privativo: a explorada por pessoa juridica de
direito publico ou privado, dentro ou fora da area do porto, utilizada
na movimentacao de passageiros ou na movimentagao ou armazena-
gem de mercadorias, destinados ou provenientes de transporte aqua-
vidrio (art. 1°, V).

7" BIELSA. Derecho Administrativo. Buenos Aires, 1947, t.1, p. 406; WALINE. Droit
Administratif, Paris, 1963, p. 715 ss.

8 ESCOLA, Op. cit. vol. II, p. 112-154.
¥ REALE, Miguel. Direito Administrativo. Rio de Janeiro — Sao Paulo, 1966, p. 51.

Agradego a contribuicao de Carla Osmo na pesquisa e discussao para a elaboracao
deste item.
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Trata-se do uso exclusivo e do uso misto. A autorizagdo aplica-se a
instalagoes fora do porto organizado ou dentro dele, quando o interessa-
do for titular do dominio util de terreno, portanto, de drea que nao perten-
ce a Unido. Nas trés hipoteses, nao ha delegacdo de execucio de servigo
publico.

Tradicionalmente, a autorizagdo administrativa € concebida como
ato administrativo unilateral, discriciondrio e precario, por meio do qual o
Poder Publico consente com a realizacao de certa atividade ou com o uso de
certos bens, no interesse do particular autorizatario. Contudo, a lei passou a
prever autorizacoes vinculadas (ex. os artigos 132, 133 e 138 a 144 da Lei
Geral de Telecomunica¢des). Hoje, portanto, convivem as autorizagdes dis-
criciondrias e vinculadas, destinando-se estas ultimas a execucdo de servi-
cos (publicos) em regime de direito privado. Diferentemente da autorizagao
discriciondria, outorgada no interesse exclusivo do particular, a autorizacao
vinculada diz respeito a uma atividade econdmica que envolve interesses
publicos.?!

A dogmatica administrativista tradicional destaca a precariedade
como caracteristica da autorizagdo administrativa.?

Porém, a percep¢ao da autorizagdo como ato inerentemente precario,
suscetivel de revogacdo por op¢ao do Poder Publico, vem sendo posta em
debate, em particular diante de previsdes normativas mais recentes (ex. setor
elétrico ou de telecomunicagoes), que definem como dependentes de autori-
zacdo atividades que demandam vultosos investimentos.

2L Cf. FREITAS, Sara Jane Leite de. Regulacd Juridica: Servigos Autorizados . Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 124.

22 Nesse sentido, afirma Hely Lopes Meirelles que: ‘[n]ao ha qualquer direito subjetivo
a obtencao ou a continuidade da autorizagdo, dai por que a Administracao pode nega-
la ao seu talante, como pode cassar o alvard a qualquer momento, sem indenizagao
alguma’. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27* ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2002, p. 184. Diogo de Figueiredo Moreira Neto acolhe essa
mesma id€ia, afirmando que nas autorizagdes de servigo publico: °[...] a precariedade
importa na completa inexisténcia de direitos subjetivos dos autorizados a manuten-
¢ao do vinculo, mesmo que o ato haja sido clausulado a termo, caso em que apenas
caberiam perdas e danos em favor do parceiro por uma revogacao antecipada. A
relagdo sé subsiste enquanto for de interesse publico, pois o ato do Poder Publico
¢ meramente recepticio’. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de
Direito Administrativo. 12* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 266.
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Aqui nota-se uma virada de concepg¢ao que altera radicalmente a in-
terpretacdo tradicional de um instituto, que ndo decorre propriamente da
alteracdo das regras que disciplinam a autorizacdo. O que ocorre € que o
instituto da autorizacdo foi transposto da esfera da ordem publica, na qual
tinha a finalidade de preservar a tranqiiilidade, a seguranca e a salubridade,
para a seara da ordem econdmica e voltada para a atracdo de investimentos
privados para o desenvolvimento de setores estratégicos para a economia.
Aqui, a ‘autorizacdo relaciona-se com a regulacio do mercado, devendo
funcionar de forma a conformar a atividade autorizada a certos objetivos
normativamente definidos’? Dai a aceitacdo pela doutrina de maior esta-
bilidade para a autorizagdo, porém sem excluir a possibilidade de controle
e adaptacdes em sua execugdo. Nao se justifica mais sua interrup¢ao imo-
tivada e discriciondria, mas também se permite a interveng¢ao pontual para
adequar a autorizacao a politicas publicas mutaveis.

Assim, afirma-se que a precariedade seria uma caracteristica da au-
torizacdo discricionéria. Isto porque, da mesma forma que sua outorga, sua
revogacdo poderia dar-se por razdes de conveniéncia e oportunidade, inde-
pendentemente de qualquer indenizacdo. Em contrapartida, ndo seria pre-
céria a autorizacdo concedida por ato vinculado, sempre que preenchidas
as condi¢Oes previstas em lei. Nesse sentido, afirma Dinorda Musetti Grotti
que a precariedade é incompativel com o ato vinculado.?* Na Lei Geral de
Telecomunicac¢des, por exemplo, a previsdao dessa espécie diferenciada de
autorizacdo visou a possibilitar investimentos privados, que ficariam preju-
dicados com um vinculo precario.”

Outro fator a influenciar a precariedade da autorizac¢do € a circunstan-
cia de esta ter ou ndo prazo certo. A autorizacdo conferida com prazo desfru-
ta de maior estabilidade, porque o Poder Publico estara vinculado durante
o periodo previsto.?® Assim, apenas a autorizag¢ao simples é precdria, sendo

3 Ibid., p. 212-13.

2 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Regime juridico das telecomunicagdes: auto-

rizagdo, permissao e concessdo. In: Revista de Direito Administrativo, n. 224, abr./
jun. 2001, p. 189.

2 Cf. FREITAS, Sara Jane Leite de. Regulacd Juridica: Servigos Autorizados . Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 116.

%6 Nesse sentido, ver Sara Jane Leite de Freitas, (...) quando o ato é conferido com prazo

determinado, ele cria um direito subjetivo para o particular de vé-lo respeitado, caso
contrario, ensejara a responsabilidade da Administracao’ (Ibid., p. 168); e Floriano
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a qualificada irrevogavel (‘protegida pela palavra da Administracdo’*") du-
rante o prazo previsto, a ndo ser que se verifique a ‘distorcdo’ da outorga.

Contudo, € preciso destacar que o fato de a Administracao ndo poder
revogar, a seu talante, autorizacdes vinculadas, ndo implica que a autoriza-
cdo deva permanecer indefinidamente conforme seus termos originais, nao
obstante as posteriores alteracoes legais e regulamentares. Cabe, aqui, dife-
renciar as autorizagoes por operac¢do das autorizacoes de funcionamento.
Enquanto as primeiras se esgotam com a realiza¢do de um ato ou operagao
determinada, as segundas visam a autorizar uma atividade que se prolonga
no tempo. Como a autoriza¢do de funcionamento importa em durabilidade,
esta deve admitir modificacdes em seu contetdo, com o objetivo de adapta-
la as diretrizes publicas, ainda que o ato concessivo da autorizagdo tenha
sido vinculado.

Nesse sentido, posiciona-se Carlos Ari Sundfeld:

No segundo caso, o das autorizacdes de funcionamento, tendo
havido discricionariedade na expedic¢ao do ato, e salvo a ocorréncia de
Obices especificos, a revogacado € possivel, se a mudanca das circuns-
tancias de fato o recomendar (ex.: autorizagdo para porte de arma).
Contudo, se o ato tiver sido produzido vinculadamente (ex.: autoriza-

de Azevedo Marques Neto, tendo em mira, especificamente, o setor elétrico: ‘O que
prediz a maior ou menor precariedade ou fragilidade de uma autorizagdo nao ¢ o
fato de ndo ser ela uma concessao ou de parte da doutrina vir repetindo, inadverti-
damente, ao longo do tempo, que autorizagdo ¢ ‘discriciondria, precaria ou instavel’.
Se a autorizagdo for conferida com prazo certo, compromissos de investimento,
obrigacdes para o particular, clausulas de reversdo e indenizagdo, procedimentos
para sua extin¢ao etc. (como, insisto, permitem os marcos regulatorios do setor
elétrico), restara esvaziada a aludida fragilidade do instituto’, MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. Regime juridico dos bens publicos empregados na geracao de
energia. In: Revista de Direito Administrativo, n. 232, abr./jun. 2003, p. 345;
note também que mesmo um administrativista mais tradicional, como Jos¢ Cretella
Junior, referindo-se as autorizagdes discriciondrias, ja limitava sua revogabilidade
tendo em vista a estipulagdo de prazo: ‘A outorga pode ser com prazo final fixado
(autorizagdo qualificada) ou com prazo final ndo fixado (autorizagdo simples); na
primeira hipotese, a autorizacao s6 pode ser revogada: a) quando o prazo se exauriu;
b) ou quando a outorga foi ‘desvirtuada’, tornando-se inoportuna ou inconveniente;
na segunda hipotese, a autorizagdo pode ser sempre revogada ou ‘cassada’, sem
indenizacdo, discricionariamente’. CRETELLA JUNIOR, José. Defini¢ido da auto-
riza¢do administrativa. Revista dos Tribunais, v. 92, n. 813, jul. 2003, p. 755.

27 CRETELLA JUNIOR, op. cit,. p. 764.
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¢ao para funcionamento de industria), nem por isso o empreendedor
adquire imunidade contra as eventuais alteragdes da lei, visto que o
ato administrativo o coloca em situagdo estatutaria, passivel de modi-
ficacdo por via de lei, sem que se possa invocar direito adquirido.?®

Também, Juan Carlos Cassagne, citado por Alexandre Santos de
Aragao:

[...] nas autorizacoes de funcionamento ha uma vinculagao per-
manente com a administragdo, com a finalidade de tutelar o interesse
publico, admitindo-se — tanto na doutrina como na jurisprudéncia es-
panhola — a possibilidade de modifica¢do do contetido da autorizacao
para adapta-lo, constantemente, a dita finalidade, durante todo o tem-
po em que a atividade autorizada seja exercida.”’

Ou seja, a autorizacdo, que estabelece um vinculo de duragdo con-
tinuada (e por vezes, indefinida) com a Administragdo deve permitir uma
adaptabilidade as novas diretrizes publicas, estabelecidas por atos norma-
tivos. Esta € uma conclusao inevitavel, considerando-se que estamos tra-
tando do consentimento estatal com a pratica de uma atividade econdmica,
conforme constata Alexandre Santos de Aragdo, inspirado pela doutrina
de Enterria e Fernandez. Em termos diversos, a autorizagdo, apresentan-
do cardter permanente, deve se submeter a um controle e a um condicio-
namento continuado por parte da Administracdo, conforme estabeleca a
regulamentacdo da atividade. A regulacdo de setores econdmicos impde
uma flexibilidade que seria inalcancavel caso tivessem que ser preservadas
em seus exatos termos, indefinidamente, todas as autorizacdes outorgadas
em uma dada conjuntura.

Portanto, reconhecer que a autorizacdo para a exploragdo de terminal
portudrio ndo tem cardter precario, porque nao pode ser revogada confor-
me o juizo discricionédrio da Administragao € bem diferente de afirmar que
seu titular tem direito adquirido a permanéncia do regime juridico vigente

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Licengas e autorizagdes no direito administrativo. In:

Revista Trimestral de Direito Puiblico, n. 3, 1993, p. 71. Em idéntico sentido:
FREITAS, Sara Jane Leite de. Regulaci Juridica: Servicos Autorizados . Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 108.

»  Apud ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Piiblicos. Rio de Janeiro:
Forense, 2007, p. 212.
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quando de sua outorga. A primeira afirmacgdo € correta, mas a segunda é
infundada. Na qualidade de autorizacdo de funcionamento — instrumento
de regulagdo de atividades privadas, que repercutam sobre interesses publi-
cos — ela estd sujeita a alteragdes em seu conteido, para que se adaptem as
disposi¢des normativas posteriores.

Essa dindmica € prevista expressamente pela Lei n. 10.233/2001%° e
deve considerar-se implicita, pela propria natureza das autorizacoes de fun-
cionamento, na sistematica da Lei n. 8630/93. Dessa forma, tanto as auto-
rizagOes outorgadas por termo apds a Lei n. 10.233/2001, quanto aquelas
firmadas por meio de contrato de adesdo sob a égide da Lei n. 8630/93,
devem conformar-se a regulacdo do setor na forma ditada pela ANTAQ, na
medida em que essa legitime-se finalistica e tecnicamente ao atendimento
do interesse publico.

Cogita-se, ao contrdrio, que a Lei n. 8.630/1993 teria previsto uma
autorizagdo especial, contratual e, portanto, constituiria ato juridico perfei-
to, protegido de alteracdes normativas posteriores. H4 quem aponte que o
contrato de adesao conferiria a esta autorizagdo tal cardter contratual, mais
estavel do que o desfrutado pelas autorizacdes administrativas em geral.
Por essa concepg¢do, o contrato em andlise, enquanto instrumento em que
as partes manifestaram escolhas, servindo de base para planejamento e ex-
pectativas, ndo poderia vir a sofrer posteriores modificacdes legislativas
ou administrativas. A relacao entre a ANTAQ e as autorizatirias ndo teria
carater precario; caracterizaria negocio juridico, com seguranca amparada

30 Alei estabelece que ‘[a] empresa autorizada ndo tera direito adquirido a permanéncia

das condicdes vigentes quando da outorga da autorizagdo ou do inicio das atividades,
devendo observar as novas condi¢cdes impostas por lei e pela regulamentacdo, que
lhe fixard prazo suficiente para adaptagdo’ (art. 47) e que a ‘perda das condicdes
indispensaveis ao cumprimento do objeto da autorizagdo’ importa em sua cassagao
(art. 48). Ressalte-se, ainda, que a cassagao ¢ um dos modos previstos para a extin-
¢do da autorizacgdo (art. 43, III). A Lei Geral de Telecomunicagdes estabelece regra
semelhante ndo apenas para as autorizagdes (‘art. 130: A prestadora de servigo em
regime privado ndo terd direito adquirido a permanéncia das condi¢Oes vigentes
quando da expedi¢do da autorizacao ou do inicio das atividades, devendo observar
os novos condicionamentos impostos por lei e pela regulamentacdo. Paragrafo tinico.
As normas concederao prazos suficientes para adaptacao aos novos condicionamen-
tos’), mas também para os contratos de concessdo (‘art. 95. A Agéncia concedera
prazos adequados para adaptacdo da concessionaria as novas obrigagdes que lhe
sejam impostas’).
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em lei. Portanto, os termos pactuados excluir-se-iam dos efeitos de nova
legislagdo.

Essa posicao, dentro das multifarias e recorrentes manifestagoes do
dilema entre forma e substdncia, parece atribuir peso excessivo a forma
juridica e nao a natureza publica ou privada da atividade em questao.

E nitido na Lei 8630/93 que, para a autorizacio mediante contrato de
adesao, o art. 6°, § 2°, estabelece que os contratos entre o autorizatario € os
terceiros, celebrados para a movimentagdo de carga desses, ‘reger-se-ao,
exclusivamente, pelas normas de direito privado, sem participacdo ou res-
ponsabilidade do poder publico’. Ou seja, a autorizacdo para uso privativo
misto nao perde sua caracteristica de uso privativo, mesmo quando movi-
menta carga de terceiros. Mas se trata, para o autorizatario, de uma outorga,
constante do ato administrativo, que aquele exerce no seu unico e exclusivo
interesse (econdmico), por sua conta e risco.

Ao contrario, no uso publico, a vinculacdo com o interesse publico €
patente. Dai a obrigatoriedade, sé para ele exigida, ‘de prestacdo de infor-
macoes de interesse da Administragdo do Porto e das demais autoridades no
porto, inclusive as de interesse especifico da Defesa Nacional, para efeitos
de mobiliza¢cao’ (Lei n. 8630/93, art. 1°, § 4°, XIV), bem como do ‘valor
do contrato, nele compreendida a remuneracao pelo uso da infra-estrutura
a ser utilizada ou posta a disposi¢ao da referida instalagdo, inclusive a de
protecao e acesso aquavidrio’ (inciso IV) e de clausula relativa ‘aos direitos
e deveres dos usudrios, com as obrigagdes correlatas do contratado e as san-
coes respectivas’ (inciso VI).

Assim, por exemplo, na exploragio de terminais privativos, carac-
terizados pela movimentacdo de carga propria, verifica-se, no maximo,
um interesse publico indireto, na efici€ncia econdmica do agente priva-
do. Ademais, o elemento definidor da exploracdo privativa de instalagdo
portudria (de uso privativo e de uso misto) ¢ a movimentacao de carga
propria (art. 4°, § 2°, II, a e b). A operagdo com cargas de terceiros no
caso dos terminais mistos é acessoOria. Portanto, a prestacdo de utilidades
aos 1ndividuos, membros da coletividade, além de circunstancial, ndo se
submete as disposi¢des de direito publico, o que seria essencial para ca-
racterizar o servico como de titularidade estatal. Dessa forma, a ativida-
de € privada em sua natureza, tratando-se propriamente de autorizagdo,
sujeita a conformagdes posteriores.
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4. O servico portuario e a protecio da concorréncia

Estabelecida a diferenca entre esses dois regimes, privado e puiblico,
de exploracdo portudria, é relevante compreender seu fundamento no que
concerne aos objetivos legais tracados para o setor portudrio.

Tais diretrizes e principios sdo trazidos pela Lei 10233/2001 dentro
do quadro formado por todo o sistema viario nacional. Como principios (art.
11) para o gerenciamento da infra-estrutura do sistema de transporte terres-
tre e aquaviario aparecem, naturalmente, a efici€ncia e a seguranga na pres-
tacdo do servigo, que promova a integracdo regional e a unidade nacional,
ambos ideais para o proprio servico de transporte viario e aquavidrio. Mas é
importante também notar que aparecem objetivos que transbordam o setor,
na medida em que se trata de uma infra-estrutura essencial para as demais
atividades econOmicas. Dai o principio geral de promogdo do desenvolvi-
mento econdmico (art. 11, inc. I) e a ampliacdo da competitividade do pais
no mercado internacional (art. 11, inc. XI), nitida preocupac¢ao com o papel
dos terminais portudrios na composi¢do do chamado ‘custo Brasil’. Essa
mesma preocupacao ja se encontra nas atribui¢des do Conselho Nacional de
Integracao de Politicas de Transporte, onde se 1&: ‘a promog¢do da competi-
tividade, para reducdo de custos, tarifas e fretes, e da descentralizacao, para
melhoria da qualidade dos servigos prestados’ (art. 5°, inc. III).

Na Lei 8630/93, que cuida do regime de exploracao das instalagdes
portudrias 1é-se, correspondentemente, como objetivo, a ser zelado pelo
Conselho de Autoridade Portudria, o estimulo a competitividade e, nova-
mente, a promog¢ao da ‘racionalizacio e otimizag¢ao do uso das instalagdes
portudrias’ (art. 30 § 1°, inc. IV) tudo dentro do objetivo de reducao de cus-
tos e desoneragao da industria nacional com os servigos de transporte.

O estimulo a descentralizacdo, por meio de concessdes, permissoes
e autorizagdes (art. 12, inc. I da Lei 10233/2000), aparece como diretriz
principal para que se alcancem esses objetivos, o que traz, como corolario,
pela multiplicacao de agentes envolvidos, o surgimento da concorréncia, a
ser protegida (inc. VII). A protecdo a concorréncia € prevista também no art.
30 § 1°,inc. VI, da Lei 8630/93 como atribuicdo do Conselho de Autoridade
Portuaria.

Por se tratar de servigos publicos propriamente ditos, mencionados
na competéncia da Unido para sua exploracdo direta ou mediante conces-
sd0, autorizacdo ou permissao, sua ‘desestatizacao’ e organizacdao na forma
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de servigos regulados ndo exclui e até exige, na forma da lei, uma agéncia
reguladora com competéncias concorrenciais. Mas como ja esclarecido an-
teriormente, concorréncia nao se confunde ingenuamente com aumento do
numero de agentes concorrentes. Como se trata de setor de infra-estrutura,
com elevados custos fixos, no qual a ociosidade implica significativa perda
de eficiéncia, a competi¢do da-se em contexto de elevada concentracdo, com
poucos agentes buscando trabalhar com o méximo de capacidade. Por isso,
a Constituicao confere a legislacao aplicavel supedaneo para intervencoes
de ordem comportamental, tendo em vista a prevencao contra distor¢oes da
concorréncia e o abuso de poder econdmico. Essa exigéncia € atendida pela
Lei 10233/2000, que cria a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios
(ANTAQ), de forma a assegurar esses objetivos de aumento da eficiéncia e
qualidade dos servicos aquaviarios e promog¢ao da competitividade no mer-
cado internacional.

A luz desses objetivos previstos em lei, compreende-se a divisdo dos
terminais portudrios entre aqueles publicos e privados.

Em primeiro lugar, a movimentacao de cargas nos terminais consiste
em servico essencial e estratégico, a0 mesmo tempo um servigo publico
e uma atividade meio para outros setores da economia (pela reducdo de
custo e desoneracdo de exportacdes e de importagdes) de um pais. Como
servico de interesse publico, exige universalizagdo, modicidade de tarifas,
continuidade, colocando-se o problema de coadunar-se com o interesse pri-
vado das respectivas prestadoras (concessiondrias e suas arrendatérias) de
gerar receitas capazes de garantir lucratividade. Isto sem falar na exigéncia
de inovacdes tecnoldgicas, as quais tornam o setor sujeito a certo grau de
obsolescéncia, exigindo uma infra-estrutura sob pressdo de constante mo-
dernizacdo (ver Lei n. 10.233/01, art. 37, III, sendo obrigacdo — legal —
das concessiondrias ‘adotar as melhores praticas de execugdo de projetos e
obras e de prestagdo de servigos, segundo normas e procedimentos técnicos
e cientificos pertinentes, utilizando, sempre que possivel, equipamentos e
processos recomendados pela melhor tecnologia aplicada ao setor’). Para a
persecucdo desse interesse coletivo no desembarque e embarque eficiente
de bens e mercadorias, o Estado resguarda-se, como visto, por meio do con-
trato de concessao, de determinadas prerrogativas, para assegurar-se que 0s
interesses privados do concessionario levem primordialmente a consecuc¢ao
do interesse publico, ainda que esses possam conflitar com escolhas empre-
sariais do concessiondrio.
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A natureza, portanto, dessa atividade € de servico publico, que se
ajusta a modalidade de concessao por contrato administrativo. Essas regras
contratadas acerca de varidveis econdmicas e empresariais relevantes podem
limitar a flexibilidade e impor custos adicionais a empresa concessionaria
(é o caso, por exemplo, de metas de investimento ou da universalizagao,
que impedem a concentracdo em operagdes mais rentdveis), que, por essa
razdo, tém como contrapartida a garantia de manutenc¢ao do contrato e do
equilibrio econdémico financeiro. E essa estrutura e esse interesse publico
imediato na prestagdo do servigo portudrio que fundamentam a existéncia
de terminais publicos.

Em segundo lugar, diferentemente desse servico voltado para o publi-
co em geral, cujo interesse estd na propria disponibilizacdo de uma infra-
estrutura portudria eficiente para toda a indudstria e comércio, hi a explo-
racdo de terminais em regime privado. Aqui, o interesse publico ndo est4,
obviamente, em oferecer uma infra-estrutura para um determinado agente
privado, pois nesse caso este poderia servir-se, como todos, de um terminal
publico. O interesse estd na reducdo de custos da cadeia produtiva de forma
a elevar sua competitividade frente a outros paises (0 que obviamente nao se
confunde e pode até se opor a concorréncia local), beneficiando-se a indus-
tria € a economia nacional.

H4, nessa modalidade de exploracao, o reconhecimento do legislador
da eficiéncia econOmica gerada pela integracdo vertical. O debate mais ge-
ral em torno dos custos e beneficios das integracdes verticais sofreu forte
influéncia na década de 80 a partir dos trabalhos de Williansom e Grossman
& Hart, baseados nos textos classicos de Coase, Arrow e Simon. As idéias
baseadas na chamada ‘economia dos custos de transagao’ indicavam a ne-
cessidade das agéncias considerarem as eficiéncias associadas com a redu-
cao dos custos de transagdo na medida em que um mesmo agente pudesse
controlar duas etapas da cadeia produtiva que exijam ou gerem ganhos pela
coordenacgdo de acodes. Esse € o caso, por exemplo, de grandes produtores
exportadores de produtos acabados ou importadores de insumos, que podem
reduzir significativamente seus custos pela captura de sinergias decorrente
do controle de instalagdes portudrias voltadas a satisfacdo de seus interes-
ses (programag¢ao mais eficiente e com custos reduzidos do embarque de
produtos e desembarque de insumos para a produgdo). Obviamente, trata-se
de uma situacdo em que a escala de importacao ou exportacdo deve justi-
ficar ou tornar racional a exploracdo privada para os exclusivos interesses
de importacdo e exportacdo de determinado agente econdmico. Nesse qua-
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dro, adapta-se a modalidade de exploracdo privada de terminal portuério,
por meio de autorizagdes pelo Estado. A autorizagdo e a possibilidade de
alteracao de seus termos justificam-se na medida em que outros interesses
publicos imediatos podem se sobrepor ao interesse indireto na eficiéncia
econdmica de determinado agente privado.

Note-se, alids, que esse bem coletivo representado pelas sinergias
capturadas por um agente privado em uma integragdo econdmica, horizon-
tal ou vertical, em termos de reducdo de custos, aumento de produtividade
e desenvolvimento tecnoldgico sdo, inclusive, reconhecidas na Lei 8884/94,
art. 54, § 1°, como beneficios capazes, inclusive, de compensar danos atuais
ou potenciais advindos de uma operac¢ao de concentracao com efeitos con-
siderados anticoncorrenciais.

Mas resta ainda a situacdo em que ha interesse nessa eficiéncia eco-
ndmica privada, que gera ganhos sociais, mas nas quais a escala de atuagao
do agente em questao, embora justifique a operacdo de um terminal para os
seus interesses, ndo € capaz de ocupar toda a capacidade de operacao daque-
le terminal. Nesses casos, o interesse na competitividade alia-se ao objetivo
de racionalizagdo e otimizacdo do uso das instalagoes portudrias, de que
fala o art. 30, § 1°, inc. IV, da Lei 8630/93, abrindo-se a possibilidade de
que o agente privado explore privativamente o terminal portudrio, para seus
interesses, mas que também aproveite a capacidade ociosa residual para a
prestacdo de servigos portudrios para terceiros. Trata-se aqui dos terminais
privativos mistos, também operados por meio de autorizacdes precdrias.

Com a concessao do servigo portudrio para agentes privados e a auto-
rizagdo para movimentagao residual de cargas de terceiros, no caso do ter-
minal privativo misto, instaura-se um ambiente concorrencial no qual pode,
naturalmente, ocorrer a formagao de posi¢des dominantes € a conseqiiente
possibilidade de abuso de poder econdmico, mormente em setor em que se
lida com servigos publicos e infra-estruturas essenciais no qual o grau de
concorréncia € inevitavelmente atenuado.

A concorréncia no setor portudrio nao implica isengdes, mas aplica-
coes que exigem cuidado mais apropriado as especificidades do mercado,
bem como a ponderagdes que abram espago para a implementacdo de po-
liticas industriais e beneficios aos consumidores finais, que, em cada caso,
possam se mostrar incompativeis com a concorréncia plena (submetida, ba-
sicamente, a regra da razdo). Dessa forma, é importante deixar claro o sen-
tido em que o direito da concorréncia e a defesa do consumidor se aplicam
as empresas regidas pela Lei n. 8630/93 e Lei n. 10.233/01.
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Como vimos, na sistematica adotada pelo legislador, ao lado da pre-
visdo de condi¢des para investimento e financiamento para o cumprimento
a obrigacao de universalizacao, hd um cuidado especial com a competitivi-
dade em distintas situagoes.

O bem coletivo constituido pela concorréncia situa-se na interacao
desses diferentes agentes prestadores de servigos portudrios, em regimes dis-
tintos, publico e privado. Esse bem coletivo € valorado em duas dimensdes
dentro das diretrizes regulatdrias relativas a ANTAQ. Em primeiro lugar, em
consonancia com o desenho constitucional das agéncias reguladoras, a con-
corréncia aparece como catalisador da efici€ncia no servigo. Aqui, aparece a
competéncia prevista na Lei 10233/2000 atribuida a ANTAQ para:

elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestacdo de
servigos de transporte e a exploracdo da infra-estrutura aquaviaria e
portudria, garantindo isonomia no seu acesso € uso, assegurando os
direitos dos usudrios e fomentando a competicdo entre os operadores
(art. 27, IV — grifo nosso).

Mas o estimulo a competi¢do carrega consigo, necessariamente, a
dimensao de preservacdao de um ambiente competitivo justo, em que seja
assegurada a igualdade de condi¢des entre os agentes prestadores de ser-
vigos portudrios. Dai o dever previsto no art. 12, VII Lei n. 10.233/00 de:
‘reprimir fatos e a¢des que configurem ou possam configurar competicdo
imperfeita ou infragdes da ordem econdmica’.

Obviamente, o dever de combater infracdes a ordem econdmica por
parte de agentes operadores de servigos portudrios implica que os proprios
atos normativos e fiscalizadores da ANTAQ ndo podem acarretar efeitos an-
ticompetitivos ou criar condi¢cdes para o exercicio de condutas anticoncor-
renciais. Caso contrario, haveria desestimulo e ndo fomento a competi¢ao,
que nao pode ser entendido de forma superficial, como a simples introdu-
cdo de concorrentes no mercado. Mais concorrentes implica um beneficio
ao mercado somente quando forem asseguradas condi¢des eqiiitativas de
competi¢cdo, caso contrario, ndo sO a livre-concorréncia € falseada, o que é
vedado pelo art. 20, inc. I da Lei 8884/94, como podem ser criadas condi-
cOes para o exercicio abusivo de posicao dominante (art. 20, inc. IV, da Lei
8884/94).

Com efeito, a Lei 8884/94 adota a caracterizacio de infragdes a or-
dem econOmica pelos efeitos nocivos a concorréncia, dentre os quais, o art.
20 da Lei 8884/94 destaca ndo s6 a dominacado de mercado relevante de bens
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e servicos (inc. II), como o exercicio abusivo de posicao dominante (inc. IV)
e o ‘falseamento ou qualquer forma de prejuizo a concorréncia’ (inc. I). E
no elenco das praticas que podem gerar tais efeitos, descreve a criacdo de
dificuldades a criagdo ou ao funcionamento e desenvolvimento de concor-
rentes (inc. V).

Dessa forma, o simples exame do texto legal ja indica que acoes res-
tritivas que possam criar dificuldades a concorrentes ou vantagens compe-
titivas em determinado mercado, capazes de levar ao simples falseamento
da concorréncia (ndo necessariamente sua supressao) se, de um lado, ca-
racterizam infracdo a ordem econOmica, quando exercidas por agente com
dominio de mercado, de outro, apontam para um ditame para a regulagao
de mercados pelas agéncias reguladoras. Se ha o intuito de promog¢do da
concorréncia e se esse € um objetivo a ser perseguido pela regulacao, entao,
obviamente, essa diretriz € violada quando o ato normativo ou mesmo o ato
fiscalizador de uma agéncia reguladora tiver por efeito o falseamento da
concorréncia.

O falseamento é dado pela distor¢do artificial nas condi¢des de com-
peticdo entre os agentes, criando desigualdade injustificada, ou seja, nao
explicada pela prépria eficiéncia dos agentes de mercado. Assim, a vanta-
gem ilicita é a vantagem artificial, a qual um ou mais agentes nao podem ter
acesso em fungao de barreiras institucionais, ndo podendo representar maior
eficiéncia do agente que desfruta de tal vantagem, caso em que o § 1° do
art. 20 impede a configuracdo do ilicito antitruste. O teste final para a artifi-
cialidade € a livre escolha do consumidor. Onde tal escolha € livre e guiada
pelo melhor produto ou servi¢o, ndo h4 artificio e ndo ha infracdo. Porém,
quando a escolha € pautada ndo por vantagens do produto ou servi¢o, mas
por coercao decorrente de vantagem artificial desfrutada pelo agente econ6-
mico, ha falseamento da concorréncia.

5. Conclusiao: o equilibrio competitivo entre operadores em regime
publico e privado como parametro de regulacido da atividade
portuaria

A consideracdo feita ao final da ultima secdo € particularmente re-
levante para a discussdo das condi¢cOes para a autorizacdo e operagdao de
terminais de uso privativo, como limites a competéncia da Agéncia para as
regulamentagoes complementares aos atos de outorga de autoriza¢do que,
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conforme a Lei n. 10.233/01, art. 33, obedecerdao ao disposto nela propria
(art. 43 a49) e na Lei n. 8987/95.

Vale considerar que, com os terminais publicos € os terminais pri-
vativos mistos, criam-se agentes atuantes em um mesmo mercado, porém
sob diferentes regimes juridicos. Como os terminais puiblicos encontram-
se vinculados a obrigagcdes de investimento e universalizacdo bem mais
rigidas, surge um diferencial competitivo com relacdo as condi¢des co-
merciais que os terminais privativos mistos podem oferecer aos usudrios.
Dessa forma, para que nao haja distor¢do na concorréncia com efeitos
negativos sobre o bem-estar e o interesse publico, a regulacdo da agéncia
deve observar cuidadosamente os parametros de adequagdo e proporcio-
nalidade na ponderagdo dos interesses publicos envolvidos, em suas regu-
lacdes complementares.

O desafio € permitir que os agentes privados e operadores de termi-
nais privativos adentrem no mercado de prestagdo de servicos a terceiros,
sem, porém, que essa entrada lhes coloque em posi¢cdao de vantagem com
relacdo aos terminais publicos. Essa € uma questdo particularmente im-
portante, por exemplo, na discussido das condi¢des pelas quais ou em que
medida ou propor¢do podem os terminais privativos movimentar carga de
terceiros.

A competicdo entre agentes de diferentes regimes, privado e publi-
co, vai ocorrer naquela movimentagao de carga de terceiros pelo terminal
privado. E preciso, entdo que a livre competicdo (regime préprio das au-
torizatéarias) seja compatibilizada com a concorréncia enquanto um meio
a ser perseguido pelas concessiondrias e arrendatarias. Ou seja, mormente
no que diz respeito aos usudrios dos terminais, € preciso levar em conta que
o atendimento a terceiros € movido por interesses distintos. De um lado,
por interesse privado do prestador: o atendimento mais eficiente como
instrumento de competi¢ao entre os prestadores (autorizatdrios), que pode
ser levado por interesses empresariais € negociais, como o atendimento
privilegiado e a contratacdo do embarque e desembarque apenas daque-
les produtos e clientes mais rentdveis; de outro, pelo interesse publico da
prestacdo com a obrigacdo de atendimento de determinada forma e com
determinados critérios ja fixados na concessao, por meio de obrigacdes de
investimento e de universalizacdo, ainda que contra a decisao mais lucra-
tiva do ponto de vista privado.
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Tratando-se de tipos de atividade econdmica®' submetidos a regimes
distintos em face dos respectivos mercados (regulado e livre), a competicao
entre os respectivos prestadores deve levar em conta os critérios proprios
para cada tipo de atividade, delimitados pelo interesse publico que cada ati-
vidade busca satisfazer. No caso, de um lado, os terminais publicos voltados
para o interesse direto em uma movimentagao de cargas segura e eficiente
e, de outro, os terminais privativos mistos, voltados precipuamente para o
interesse no ganho de competitividade com as sinergias da integracdo ver-
tical, portanto, residualmente, mediante a otimiza¢do do uso do terminal,
reduzindo-se a capacidade ociosa.

Assim, a regulacao de ambas as atividades econdmicas (publica e pri-
vada), no intuito de introduzir ou fomentar a competi¢do, principal agente
de eficiéncia, deve cuidar para ndo ser autodestrutiva, ou seja, para nao esta-
belecer um desequilibrio competitivo entre concessiondrias e autorizatarias,
caso no qual haveria uma regulacdo desproporcional e, portanto, carente de
fundamento de validade legal e constitucional.

31 Cf. GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constitui¢ao de 1988: 22 ed. Sdo
Paulo, Revista dos Tribunais, 1990.
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