'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.916/2009-0

VOTO

Tratam os autos de dentncia, convertida posteriormente em representacdo, formulada pela
Federacao Nacional dos Portuarios para apuragdo de supostas irregularidades envolvendo os terminais
privativos de uso misto (TUPM) e a atuag¢do da Agéncia Nacional de Transporte Aquaviario (Antaq).

Para melhor compreensdo acerca do objeto desta representacdo, fago abaixo breve resumo
do que dizia a Lein® 8.630/1993, conhecida como Leidos Portos, recentemente revogada pela Medida
Provisoria n® 595, de 06.12.2012.

Antecipo que a novel Medida Provisoria, embora tenha eliminado a distingdo entre
Terminais de Uso Privativo Exclusivo e Terminais de Uso Privativo Misto, ou seja, embora ndo mais
exija dos agora denominados Terminais de Uso Privado que demonstrem a movimentagdo
preponderante de cargas proprias, afetou apenas parcialmente o deslinde deste processo, ndo tendo
sido suficiente para provocar a perda do seu objeto, razio pela qual ainda é necessaria uma
manifestacdo de mérito deste Tribunal acerca da questao, conforme demonstrareiao longo deste voto.

Essa situacdo decorre do fato de que a presente Representagdo questiona atos praticados
pela Antaq que teriam ofendido a legislagdo vigente a época dos acontecimentos aqui reportados.
Portanto, neste ponto, a edicdo da citada Medida Provisdria pouco interfere. Haverd sim repercussao
da nova norma em relacdo a questdes ainda presentes e ao encaminhamento deste processo no tocante
a providéncias futuras. Essas circunstincias, porém, serdo devidamente realgcadas no momento
oportuno deste voto.

Desse modo, apresentarei a seguir uma breve contextualizacdo normativa da matéria, as
alegagoes da autora da representacdo, o histérico deste processo at¢é o momento, os principais
comandos normativos que envolvem a matéria, com destaque para as inovacdes trazidas pela MP
595/2012, e, feito isso, a analise, ponto a ponto, das questdes postas a apreciacdo desta Corte.

No que concerne ao Porto Organizado dizia o caput do art. 1° da citada Lei que “cabe a
Unido explorar, diretamente ou mediante concessdo, o porto organizado’.

E no inciso I do seu §1° definia o porto organizado como sendo “o construido e
aparelhado para atender as necessidades da navegagdo, da movimentag¢do de passageiros ou da
movimenta¢do e armazenagem de mercadorias, concedido ou explorado pela Unido, cujo trdfego e
operagoes portudrias estejam sob a jurisdi¢do de uma autoridade portudria™.

Definia ainda no inciso IV do referido §1° do art. 1° que a area do porto organizado ¢ “a
compreendida pelas instalagoes portuarias, quais sejam, ancoradouros, docas, cais, pontes e piers de
atracagdo e acostagem, terrenos, armazeéns, edificagoes e vias de circulagdo interna, bem como pela
infra-estrutura de proteg¢do e acesso aquaviario ao porto tais como guias-correntes, quebra-mares,
eclusas, canais, bacias de evolugdo e areas de fundeio que devam ser mantidas pela Administragdo do
Porto, referida na Segdo Il do Capitulo VI desta lei”.

Estabelecia no §2° que “a concessdo do porto organizado sera sempre precedida de
licita¢do realizada de acordo com a lei que regulamenta o regime de concessdo e permissdo de
servigos publicos”.

Quanto as Instalacdes Portuarias, a seu turno, em relagdes as quais reside a controvérsia
deste processo, a Lei n® 8.630/1993 trazia a seguinte disposicdo, com grifos meus:

Art. 4° Fica assegurado ao interessado o direito de construir, reformar, ampliar, melhorar,
arrendar e explorar instalagdo portuaria, dependendo:
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I - de contrato de arrendamento, celebrado com a Unido no caso de exploracao direta, ou
com sua concessionaria, sempre através de licitacio, quando localizada dentro dos
limites da drea do porto organizado;

II - de autorizacio do 6rgdo competente, quando se tratar de Instalagdo Portudria Publica
de Pequeno Porte, de Estacdo de Transbordo de Cargas ou de terminal de uso privativo,
desde que fora da drea do porto organizado, ou quando o interessado for titular do
dominio ttil do terreno, mesmo que situado dentro da drea do porto organizado.

No §2° do supratranscrito art. 4° a Lei dos Portos definia as modalidades de instalacoes
portuarias, a saber, com os meus grifos:

§ 2° A exploracdo da instalacdo portudria de que trata este artigo far-se-4 sob uma das
seguintes modalidades:

I - uso publico;

1I - uso privativo:

a) exclusivo, para movimentagcao de carga propria;

b) misto, para movime ntaciio de carga propria e de terceiros.

¢) de turismo, para movimentacao de passageiros. (Incluido pela Lein®11.314 de 2006)
d) Estacdo de Transbordo de Cargas. (Incluido pela Lein°11.518, de 2007)

Portanto, nos termos da revogada Lei dos Portos os terminais de uso publico podiam ser
explorados pelos interessados por meio de contratos de concessdo precedidos de licitacdo. Ja os
terminais de uso privativo misto (TUPM) podiam ser explorados pelos interessados por meio de
autorizagoes deferidas, em um primeiro momento, pelo Ministério dos Transportes e, apos a criagao da
Antaq, por meio da Lei n° 10.233/2001, pela referida agéncia (Leidos Portos, art. 6°).

Alega, em sintese, a autora da representagdo o seguinte:

1 - Ofensa_ao Decreto n° 6.620/2008, que regulamentou a Lei 8.630/1993 (Lei de
Portos), e a Resolucdo/Antaq 517/2005, tendo em vista que os TUPM estariam movimentando
predominantemente cargas de terceiros e ndo cargas proprias, como determina a referida legislacao,
segundo a qual os terminais privativos de uso misto devem ser utilizados para movimentacao
prioritdria de cargas proprias do respectivo titular da area, sendo a movimentagdo de cargas de
terceiros atividade apenas subsididria e complementar;

2 - Ofensa ao art. 21, inciso XII, alinea “f’, ¢/c o art. 175, ambos da Constituicio
Federal, pois os Terminais de Uso Privativo Misto (TUPM) estariam realizando prestagdo de servigo
publico em regime de direito privado e sem prévia licitagdo, tendo em vista exatamente o fato de que
os TUPM estariam movimentando predominantemente cargas de terceiros € ndao cargas proprias, como
determina a referida legislacao;

3 - Concorréncia assimétrica dos terminais privativos de uso misto em relacao aos
terminais_de uso publico (localizados dentro das éreas dos portos organizados), o que estaria
causando para estes ultimos desequilibrio econdmico-financeiro e perda de competitividade, uma vez
que aqueles operam sob condigdes legais mais flexiveis;

4 - Prejuizos para os trabalhadores portuarios, ja que os terminais privativos de uso
misto, ao contrario dos terminais de uso publico, ndo sdo obrigados a contratar trabalhadores por
intermédio do Orgio de Gestor de M#o-de-Obra (OGMO), que preza por melhores condi¢des de
trabalho ¢ maior remuneragao do pessoal;
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Como exemplos de terminais privativos de uso misto que estariam realizando
predominantemente movimentacdo de cargas de terceiros em competicdo com os terminais de uso

publico a autora da representagdo discorre sobre os casos da Portonave (fls. 26-34), de Itapoa (fls. 34-
42) e da Embraport (fls. 42-47).

Ao final, a representante, apos discorrer sobre a competéncia do TCU para exercer o
controle externo sobre as atividades- fim das agéncias reguladoras, requer, no mérito, o seguinte:

— que seja determinado & Antaq que:

e suspenda o funcionamento dos terminais de uso misto que ndo comprovem a
preponderancia de movimentagao de carga propria;

e promova a adequacgdo das autorizagdes ja expedidas aos termos legais;

e explicite o conceito de carga propria, levando-se em conta o traco de verticalizagao,
de modo que a produgdo e o seu escoamento via porto componham os elos de uma mesma cadeia
econdmica;

® e¢xija para a outorga das autorizagdes estudo de viabilidade técnica e econdmica que
justifique, por si sO, a construcdo e a operacdo de terminais privativos de uso misto, em consonancia
coma Resolucdo - Antaq 517/2005 e o Decreto 6.620/2008;

— que sejam apuradas eventuais irregularidades, suas repercussdes civeis, penais e
disciplinares, bem como seus responsaveis, oficiando-se, se for o caso, a Procuradoria-Geral da
Republica.

Do historico da tramitacao deste processo no TCU

Este processo foi submetido a apreciagdo do Plenario, uma primeira vez, na sessdo de
14.07.2010, quando dei conhecimento ao Colegiado da proposta sustentada pela Sefid, no seguinte
sentido:

Diante de todo o exposto, encaminhamos os autos a consideragao superior, propondo:

a) Nos termos do art. 74, § 2.°, da Constitui¢ao Federal de 1988 e do art. 53 da Lei n.°
8.443/1992, conhecer da presente dentncia para, no mérito, dar-lhe provimento;

b) Determinar a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — Antaq que:

b.1) adote as medidas que julgar necessarias e suficientes para que, nas autorizacdes de
exploracdo de terminais portudrios privativos, sejam observados de forma efetiva o art.
35, 1, do Decreto n.° 6.620/2008, que estabelece a necessidade de movimentagdo
preponderante de carga propria e, em carater subsididrio e eventual, de terceiros, em
terminal de uso privativo misto, bem como o art. 2.°, IX, do referido Decreto e os arts.
5511 “c”, e 12, XV, da Resolugdo Antaq n.° 517/2005, que exigem a comprovagao de
que a carga propria movimentada no terminal justifique, por si sO, técnica e
economicamente, a implantagcdo e a operagdo da instalagdo portuaria;

b.2) cumpra a determinagao do item anterior também em relagdo aos atos de autorizacao
de exploracdo de terminal portuario privativo que tenham ocorrido anteriormente a
vigéncia da Resolucdo Antaq n.° 517/2005 e do Decreto n.° 6.620/2008, concedendo,
neste caso, prazo razoavel, em funcdo de cada caso concreto, ndo superior a 360
(trezentos e sessenta) dias, para que as autorizadas promovam as necessarias adaptagdes
em suas operacdes, para adequacao as citadas normas, conforme o disposto no art. 47 da
Lein.® 10.233/2001;
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c) Recomendar a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — Antaq que estabeleca,
objetivamente, no exercicio de seu poder normativo (art. 27, IV, da Lei n.° 10.233/2001),
para a efetividade das determinagdes acima:

c.1) os critérios para determinacdo do nivel minimo de operagdo com carga propria nos
terminais portuarios privativos de uso misto que justifique, por si sO, técnica e
economicamente, a implantagdo e a operagdo desses terminais (art. 2.°, IX, do Decreto
n.° 6.620/2008);

c.2) o que se entende por movimentacao preponderante de carga propria nos terminais
portudrios privativos de uso misto (art. 35, II, do Decreto n.° 6.620/2008), sendo certo,
salvo demonstracdo fundamentada da Antaq em contrdrio, que o nivel minimo de
operagdo com carga propria nesse tipo de terminal deve ser superior a 50% (cinquenta
por cento) do total da carga movimentada, seja em termos de valor, de tonelagem ou de
volume, para que se atenda ao requisito de preponderancia de carga propria nesse tipo
de terminal;

c.3) os critérios para a defini¢do do carater eventual e subsididrio da movimentacdo de
carga de terceiros nos terminais portuarios privativos de uso misto (art. 2.°, X, e 35, II,
do Decreto n.° 6.620/2008);

d) comunicar a decisdo que vier a ser adotada a denunciante e as sociedades Portonave
S.A. — Terminais Portudrios de Navegantes, Itapod Terminais Portudrios S.A. e Embraport
— Empresa Brasileira de Terminais Portuarias S.A.; e

€) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, IV, do Regimento Interno do TCU.
Naquela mesma sessao de 14.07.2010, apresentei a seguinte proposta ao Plenario:

9.1. nos termos do art. 74, § 2.°, da Constitui¢ao Federal de 1988 e do art. 237, inciso VII
do Regimento Interno deste Tribunal, conhecer como representagdo a documentagdo
apresentada as fls. 1/53, Volume Principal, para no mérito considera- la procedente;

9.2. determinar a Agéncia Nacional Antaq que, no prazo de 60 (sessenta) dias:

9.2.1. adote as medidas regulatérias necessarias para que, nas autorizagdes de exploragao
de terminais portuarios privativos, sejam observados o art. 35, II, do Decreto n.°
6.620/2008, bem como o art. 2.°, IX, do referido Decreto e os arts. 5.°, 1II, "¢", e 12, XV, da
Resolugdo Antaq n.° 517/2005;

9.2.2. cumpra a determinacdo do item anterior quando da renovagao dos atos de
autorizagdo de exploragdo de terminal portudrio privativo que tenham ocorrido
anteriormente a vigéncia da Resolucdo Antaq n.° 517/2005 e do Decreto n.° 6.620/2008,
no sentido de que as autorizadas promovam as necessarias adaptagdes em suas operacdes, a
partir da renovagdo dos respectivos contratos, para adequagao as citadas normas, conforme
o disposto no art. 47 da Lei n.° 10.233/2001;

9.3. recomendar a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios — Antaq que estabeleca,
objetivamente, no exercicio de seu poder normativo (art. 27, IV, da Lei n.° 10.233/2001),
para a efetividade, das determinagdes acima:

9.3.1. os critérios para determina¢do do nivel minimo de operacdo com carga propria nos
terminais portudrios privativos de uso misto (art. 2.°, IX, do Decreto n.° 6.620/2008);

9.3.2. 0 que se entende por movimentacdo preponderante de carga propria nos terminais
portudrios privativos de uso misto (art. 35, II, do Decreto n.° 6.620/2008), de maneira
consentanea com 0s normativos vigentes, em funcao total da carga movimentada, seja em
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termos de valor, de tonelagem ou de volume, para que se atenda ao requisito de
preponderancia de carga propria nesse tipo de terminal;

9.3.3. os critérios para a defini¢do do cardter eventual e subsidiario da movimentagdo de
carga de terceiros nos terminais portuarios privativos de uso misto (art. 2.°, X, e 35, II, do
Decreto n.° 6.620/2008);

Como se V¢, divergi da proposta da unidade técnica basicamente em relagdo a dois pontos:

Primeiro: alinea b2 da proposta da Sefid, no sentido de determinar & Antaq que aplicasse a
legislacdo superveniente as autorizagdes de exploracdo de terminal portuario privativo de uso misto
que tenham ocorrido anteriormente a vigéncia da Resolucdo Antaq n.° 517/2005 e do Decreto n°
6.620/2008. Propus ao Plendrio que referida legislagio somente fosse aplicada as autorizagdes
anteriores quando da renovagdo dos contratos (subitem 9.2.2 da minha minuta de acordao).

Segundo: alinea c2 da proposta da Sefid, no sentido de recomendar a Antaq que
esclarecesse o que entende por movimentacao preponderante de carga propria nos terminais portuarios
privativos de uso misto, sendo certo, salvo demonstragdo fundamentada da Antaq em contrario, que o
nivel minimo de operagdo com carga propria nesse tipo de terminal deve ser superior a 50% (cinquenta
por cento) do total da carga movimentada. A exemplo do que havia feito o Ministério Publico junto ao
TCU, sustentei na minuta de acérdao entdo apresentada que a recomendacdao sugerida ndo deveria
estabelecer um percentual minimo (subitem 9.3.2. da minha minuta de ac6rdao).

O julgamento, porém, foi suspenso em face de pedido de vista formulado pelo Ministro
Aroldo Cedraz.

Na Sessdo Plenaria de 02.03.2011, este processo voltou a ser submetido a apreciagdo do
Colegiado, oportunidade na qual o Ministro Aroldo Cedraz apresentou o seu voto revisor no mesmo
sentido do voto que eu havia apresentado na sessdo de 14.07.2010. O Ministro Walton Alencar
Rodrigues, por sua vez, sustentou posicdo similar a que ja havia defendido o Ministro-Substituto
Augusto Sherman Cavalcanti, na referida sessao de 14.07.2010, na mesma linha da proposta da Sefid.

Naquela assentada distribui um voto complementar antes do inicio da sessdo plenaria, no
qual fiz pequeno ajuste na minha proposta, a fim de fixar o prazo de 360 dias para que a Antaq
tomasse as devidas providéncias de adequagdo a legislagdo superveniente, mas sem fixar prazo para
que essas alteracdes fossem feitas pelas autorizatarias. Esclareci que esses ajustes decorreram da
constatacdo de que algumas autorizacdes sdo com prazo indeterminado e outras com prazo muito
longo, de até 25 anos (fls. 18 e 21 do anexo 25).

Na referida sess@o, acolhendo sugestdo do Ministro Ubiratan Aguiar, o Plenario prolatou o
Acordao n° 554/2011, pelo qual decidiu converter o julgamento em diligéncia e fixar o prazo de 30
(trinta) dias, contados da ciéncia do aludido ac6rdao, para que a Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e a Casa Civil da Presidéncia da Republica
se manifestassem nos autos.

Em peticao datada do dia 18 de margo, o Estado do Cearéd requereu o reconhecimento do
seu interesse juridico e o deferimento de vista e copia dos autos do presente processo. No dia 25 de
margo, deferi o pleito, por entender que a deliberacio a ser prolatada pode, em tese, implicar
repercussdo na esfera juridica do solicitante, tendo em vista a existéncia de terminal privativo
vinculado aquele Estado (fl. 209 do volume principal).

Na mesma manifestagdo monocratica, entendi por bem determinar a abertura de prazo as
empresas Portonave S/A — Terminais Portuarios de Navegantes, Itapod Terminais Portuarios S/A e
Embraport — Empresa Brasileira de Terminais Portuarios S/A, para, querendo, manifestarem-se acerca
da matéria discutida neste processo, tendo em vista que foram expressamente € intensamente
mencionadas pela autora da presente representa¢ao (fl. 209 do volume principal).
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Por isonomia com as empresas que operam os terminais privativos citados nestes autos, a
empresa Terminal Portuario de Cotegipe também foi habilitada como interessada neste processo,
porquanto figura como interessada nos autos do TC-026.748/2010-0 que foi apensado a esta
representagdo por se tratar de representacdo formulada pelo Sindicato dos Operadores Portudrios de
Salvador e Aratu (Sindopsa), em que sdo apontadas supostas irregularidades que teriam sido cometidas
pela empresa Cotegipe ao utilizar terminal portuario privativo de uso misto preponderantemente para
movimentar cargas de terceiros.

Da nova proposta de encaminhamento da Sefid, mas anterior a apresentacio do
estudo da UnB:

Apo6s a manifestacdo de todos os interessados e a sua devida analise a Sefid encaminhou os
presentes autos ao meu Gabinete com a seguinte proposta de encaminhamento (fls. 715-745 do volume
principal):

a) nos termos do art. 74, § 2° da Constituigdo Federal de 1988 e do art. 53 da Lei
8.443/1992, conhecer da presente representa¢ao para, no mérito, dar-lhe provimento;

b) determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, e em observancia ao
disposto no art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 e na Lei 8.630/1993 (arts. 1°, §2° ¢
4°,§2° inciso I e inciso II, alinea “b”), a Secretaria Especial de Portos (SEP) e a Agéncia
Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq) que regularizem a atuagdo e os instrumentos
de outorga dos terminais pertencentes as empresas Portonave S.A. — Terminais Portudrios
de Navegantes, Itapod Terminais Portudrios S.A., Embraport — Empresa Brasileira de
Terminais Portuarias S.A e Terminal Portudrio de Cotegipe a legislacgao:

b.1) caso optem por regularizar a movimentagao de carga a fim de caracteriza-los como
terminais privativos de uso misto, demonstrem, no prazo de 90 dias, em observancia ao
art. 4°, §2°, inciso II, alinea “b” da Lei 8.630/1993, o equilibrio entre a movimentagao
de cargas proprias e de terceiros;

b.2) caso optem por manter o perfil atual de movimentacdo de carga desses terminais,
nos termos do art. 175 da Constitui¢do Federal de 1988 e dos art. 4°, §2°, inciso I, c/c
art. 1°, §2°, ambos da Lei 8.630/1993, envie a este Tribunal de Contas da Unido, no
prazo de 90 dias, cronograma detalhado para realizar a concessdo, precedida de
licitagdo, considerando, no minimo, os seguintes aspectos:

b.2.1) prazo razoével justificado para realizagdo dos certames;

b.2.2) formulacdo dos estudos de viabilidade técnica e econdmico-financeira dos
empreendimentos;

b.2.3) o tratamento das questdes relacionadas ao dominio Util das areas;

b.2.4) indenizagdes aos proprietdrios dos terminais em razio dos bens moveis e
imoveis que integram os terminais.

c) autorizar, em carater excepcional, tendo em vista o interesse publico e o principio da
continuidade da prestacdo dos servicos publicos, o funcionamento dos terminais de
propriedade das empresas Portonave S.A. — Terminais Portuarios de Navegantes, Itapoa
Terminais Portudrios S.A., Embraport — Empresa Brasileira de Terminais Portudrias S.A e
Terminal Portuario de Cotegipe, por prazo suficiente e justificado para a realizagdo dos
certames licitatorios conforme itemb.2.1;

d) comunicar a decisdo que vier a ser adotada a denunciante e as sociedades Portonave
S.A. — Terminais Portuérios de Navegantes, [tapoa Terminais Portuarios S.A., Embraport —
Empresa Brasileira de Terminais Portuarias S.A. e Terminal Portuario de Cotegipe; e
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da UnB:

e) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso IV, do Regimento Interno do
TCU, ja que as medidas propostas podem ser fiscalizadas em sede de processo de
monitoramento, nos termos da Portaria - Segecex 27/2009.

Da ultima proposta de encaminhamento da Sefid, posterior a apresentacao do estudo

Quando os autos do processo j& se encontravam em meu Gabinete, a Antaq enviou a esta

Corte o resultado dos estudos que haviam sido encomendados a Universidade de Brasilia (UnB) para
avaliar a possivel existéncia de assimetrias concorrenciais entre terminais instalados em portos
publicos (PP) e TUPM que movimentam contéineres (pegas 132-135).

Em decorréncia da juntada desse novo documento, determinei, por despacho, a abertura de

novo prazo para que todos os interessados apresentassem as alegagoes que entendessem de direito.

Apresentadas as manifestagdes dos interessados, a Sefid-1 afastou qualquer impacto que o

estudo pudesse ter para o deslinde do presente processo, sob o seguinte argumento, com os grifos do
original: (pega 167):

53. Ratifica-se e reforca-se na presente instrugdo esse posicionamento. Diante dos
normativos vigentes sobre a matéria, ndo restam duvidas sobre a ilegalidade das outoreas
dos TUPM em analise. Seus atos de autorizagdo nao observaram os requisitos previstos na
legislagdo no que se refere aos quantitativos de movimentacdo de cargas proprias e de
terceiros, desvirtuando a figura de terminal privativo misto.

Apresentou ainda a Sefid-1 a seguinte conclusdo, com os grifos do original:

173. Considerando todo o exposto na presente analise, conclui-se que as outorgas de
autorizacao das empresas Cotegipe, Portonave, Itapoa e Embraport carecem de
amparo legal. A movimenta¢do de cargas nesses terminais nos permite afirmar que, de
acordo com a Lei 8.630/1993, esse tipo de empreendimento, que tem como objetivo
principal a movimentacdo de carga publica, ndo poderia ser outorgado por meio de
autorizacao.

174. A grave omissao dos orgios responsaveis pela regulagdo e fiscalizacdao do setor
portuario permitiu a existéncia irregular de duas instalagdes portuarias submetidas a regras
distintas exercendo a mesma atividade, a prestagdo do servigo publico de movimentagdo de
cargas de terceiros.

175. De acordo com o art. 1°, §2°, da Lei 8.630/1993, a instalacao portuaria em que
deve ocorrer a prestacdo do servigo publico de movimentagdo de carga de terceiros é o

porto organizado delegado a iniciativa privada por meio de concessdo, precedida de
licitagdo realizada de acordo com o regime de concessao e permissao de servigos publicos.

176. Apenas por meio do processo licitatorio, com modelo de concessdo claro quanto
a estrutura dos portos organizados e as regras que o futuro concessionario deve seguir para
a prestacdo do servico adequado, ¢ que o Poder Publico tera condicdes de avaliar que
empresa sera a melhor para o atingimento do interesse publico. Por meio dele, devem ser
equilibrados os interesses dos diversos agentes envolvidos e tratadas questdes
concorrenciais. Sendo assim, sio necessdrias medidas para a regularizacio do
funcionamento desses terminais perante os termos da Constituicio e da Lei
8.630/1993, de forma a assegurar o atendimento do interesse publico.

Ao final, a Sefid-1 ratificou a sua proposta de encaminhamento anterior, mas com alguns

ajustes, razoes pela qual transcrevo abaixo o inteiro teor dessa ultima proposta de encaminhamento da

Sefid-1:
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a) nos termos do art. 74, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988 e do art. 53 da Lei
8.443/1992, conhecer da presente representa¢do para, no mérito, dar-lhe provimento;

b) determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, ¢ em observancia ao
disposto no art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 e na Lei 8.630/1993 (arts. 1°, §2°, ¢
4°,§2° inciso I e inciso II, alinea “b”), a Secretaria Especial de Portos (SEP) e a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) que regularizem a atuagdo e os instrumentos
de outorga dos terminais pertencentes as empresas Portonave S.A. — Terminais Portuarios
de Navegantes, Itapod Terminais Portuarios S.A., Embraport — Empresa Brasileira de
Terminais Portudrias S.A e Terminal Portuario de Cotegipe a legislacao:

b.1) caso optem por regularizar a movimentagao de carga a fim de caracteriza-los como
terminais privativos de uso misto, demonstrem, no prazo de 90 dias, em observancia ao
art. 4°, §2°, inciso II, alinea “b” da Lei 8.630/1993, o equilibrio entre a movimentagao
de cargas proprias e de terceiros;

b.2) caso optem por manter o perfil atual de movimentagao de carga desses terminais,
nos termos do art. 175 da Constituigdo Federal de 1988 ¢ dos art. 4°, §2°, inciso I, c/c
art. 1°, §2°, ambos da Le18.630/1993:

b.2.1.) enviem a este Tribunal de Contas da Unido, no prazo de 45 dias, cronograma
de acdes para elaboragdo de proposta de prazo razoavel e fundamentado para que os
referidos terminais continuem operando, em carater excepcional, tendo em vista o
interesse publico e o principio da continuidade da prestagao dos servigos publicos,
sendo que, ao término desse prazo, a ser proposto pela SEP e Antaq, devera ocorrer a
concessao desses empreendimentos, precedida de licitacdo;

b.2.2) a fundamentagdao do prazo a que se refere o item anterior deve considerar, no
minimo, os seguintes aspectos:

b.2.2.1) levantamento dos custos e despesas operacionais, da demanda pelos
servigos prestados por esses terminais, por perfil de carga, e suas correspondentes
receitas operacionais e acessorias;

b.2.2.2) forma de equacionamento do dominio util das areas desses terminais,
considerando a possibilidade de amortizagdo do valor das dreas no prazo a ser
proposto ou, ainda, de indenizagdo desse valor pelo futuro concessionario,
conforme previsto nos arts. 21 e 22 do Decreto 6.620/2008; ¢

b.2.2.3) forma de equacionamento dos investimentos realizados pelos
proprietarios dos terminais em razdo dos bens moveis e imoveis, considerando a
possibilidade de amortizagdao no prazo a ser proposto ou a indenizagao dos valores
pelo futuro concessionario.

d) comunicar a decisao que vier a ser adotada a denunciante e as sociedades Portonave
S.A. — Terminais Portuérios de Navegantes, [tapoad Terminais Portuarios S.A., Embraport —
Empresa Brasileira de Terminais Portudrias S.A. e Terminal Portuario de Cotegipe; e

€) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso IV, do Regimento Interno do
TCU, ja& que as medidas propostas podem ser fiscalizadas em sede de processo de
monitoramento, nos termos da Portaria - Segecex 27/2009.

Sobre a legislacio que rege a matéria objeto desta representacio:

Assim dispde a legislagdo que rege a matéria objeto desta representagao:

Constituicao Federal:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 49717717.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Art. 21. Compete a Unido:
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XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 8, de 15/08/95:)

b) os servigos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de
agua, em articulacdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;

) a navegacao aérea, acroespacial e a infra-estrutura aeroportudria;

d) os servigos de transporte ferroviario e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponhamos limites de Estado ou Territorio;

e) os servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre através de licitacao, a prestacao de servigos publicos.

Destaco, a seguir, por ordem cronologica, os principais normativos infraconstitucionais
que dizem respeito ao objeto desta representacdo. Antes, porém, apresento um quadro resumo dessa
legislagdo no tocante aos Terminais de Uso Privativo Misto - TUPM.

Norma Movimenta¢io de cargas Instrumento de | Prazo
outorga
Lei 8.630/1993 Carga propria e de terceiros, sem especificar | Autorizagdo Determinado,
proporcionalidade. formalizada por | sendo o maximo,
meio de Contrato | apos prorrogagdo,
de Adesio. de 50 anos.
Lei 10.233/2001 Nada disp6s sobre movimentagdo de cargas proprias nem | Autorizagdo Indeterminado.
de terceiros. formalizada  por
meio de uma
Resolugdo e de
um Termo de
Autorizagdo.
Resolugdo/Antaq | Exigiu que a movimentacdo anual minima estimada de | Autorizacdo Indeterminado.
517/2005 carga propria justifique, por si s6, a implantagdo do | formalizada por
TUPM e estabeleceu que ndo se considera como carga | meio de uma
propria o seu meio de embalagem e de transporte, tais | Resolugdo e de
como contéineres e veiculos transportadores. um Termo de
Autorizagdo.
Decreto Estabeleceu que os TUPM destinam-se a movimentagdo | Autorizagdo Nada disp0s sobre
6.620/2008. preponderante de carga propria e, em carater subsididrio | formalizada por | prazo de
e eventual, de terceiros. meio de Contrato | autorizagdes.
de Adesio.
Resolugdo/Antaq | Estabeleceu que os TUPM destinam-se a movimentagdo | Autorizagdo Determinado, de
1.695/2010 preponderante de carga propria e, em carater subsididrio | formalizada por | 50 anos.
e eventual, de terceiros. meio de Contrato
de Adesao.
Medida Provisoria | Revogou a Lei n® 8.630/93. Eliminou a distingdo | Autorizacdo Determinado, de
595/2012 anteriormente existente entre Terminais de Uso Privativo | formalizada por | at¢é 25  anos,
Exclusivo (para movimentagdo de carga propria) e | meio de Contrato | prorrogavel por
Terminais de Uso Privativo Misto (para movimentagdo | de Adesdo. sucessivos
de carga propria e de terceiros). Pela MP 595/2012, ha periodos, desde
apenas os Terminais de Uso Privado definidos como que atendidas
9
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sendo aqueles localizados fora da area do Porto certas condigdes
Organizado e que podem movimentar, indistintamente, fixadas na MP
tanto cargas proprias quanto de terceiros. 595/2012.

Lei n° 8.630/93 (Lei _dos Portos): ndo trouxe qualquer exigéncia expressa quanto a
predomindncia de carga propria e a complementariedade de carga de terceiros. Entre as poucas
defini¢des trazidas por essa lei, destaco as seguintes:

- previu que uma das modalidades de exploracdo de instalagdo portudria ¢ a de uso

rivativo “misto, para movimentacdo de carga propria e de terceiros” (art. 4°, §2°, inciso
p p ¢ ga prop 5 ,
II, alinea b);

- exigiu como cldusula essencial do contrato de adesdo disposicdo relativa “ao inicio,
término e, se for o caso, as condigoes de prorrogac¢do do contrato, que podera ser feita
uma unica vez, por prazo mdximo igual ao originalmente contratado, desde que prevista
no edital de licitagdo e que o prazo total, incluido o da prorrogag¢do, ndo exceda a
cingiienta anos” (art. 4°, §4°, inciso XI);

- estabeleceu que as autorizagdes seriam deferidas mediante contrato de adesao, celebrado,
por um lado, pelo Ministério dos Transportes e, por outro, pela autorizataria (art. 6°, §1°).

Lei n° 10.233/2001 (Lei de criacio da Antaq): também nio regulou a questdo, no que
concerne 2 movimentagdo de carga propria e de terceiros, remetendo a matéria para a regulamentagdo
da Antaq.

- prescreveu que a autorizagcdo independe de licitacdo, € exercida em liberdade de pregos
dos servicos, tarifas e fretes, e em ambiente de livre e aberta competi¢do, e ainda que ndo prevé prazo
de vigéncia ou termo final, extinguindo-se pela sua plena eficicia, por renuncia, anulagdo ou cassagao.
(art. 43, incisos I a I1I);

- estabeleceu que a “empresa autorizada ndo terd direito adquirido a permanéncia das
condigoes vigentes quando da outorga da autoriza¢do ou do inicio das atividades, devendo observar
as novas condi¢oes impostas por lei e pela regulamentagdo, que lhe fixara prazo suficiente para
adaptagdo” (art. 47).

Resolucdo/Antag n° 507/2005: pela primeira vez, introduz no sistema normativo regras
um pouco mais especificas sobre as questdes relativas a carga propria e carga de terceiros, nos
seguintes termos:

- estabeleceu que ndo “se considera como carga propria o seu meio de embalagem e de
transporte, tais como contéineres e veiculos transportadores” (art. 2°, §2°);

- exigiu da interessada na autorizagdo que apresentasse, para fins de habilitagdo técnica,
“declarag¢do da requerente especificando as cargas proprias que serdo movimentadas no
terminal, com movimentag¢do anual minima estimada que justifique, por si so, de
conformidade com estudo técnico especializado, a sua implantagdo, e, com relagdo as
cargas de terceiros, se houver, a natureza destas” (art. 5°, inciso 11, alinea c).

Decreto n° 6.620/2008: disciplinou a matéria com um pouco mais de detalhes, embora
ainda tenha deixado véarias questdes que merecem maior precisdo. De qualquer modo, trouxe, entre
outros os seguintes comandos pertinentes ao que ora se analisa neste processo :

- conceituou carga propria como sendo “aquela pertencente ao autorizado, a sua
controladora ou a sua controlada, que justifique por si so, técnica e economicamente, a
implantagdo e a operagdo da instala¢do portuadria” (art. 2°, inciso IX);
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- conceituou carga de terceiros como sendo “aquela compativel com as caracteristicas
técnicas da infra-estrutura e da superestrutura do terminal autorizado, tendo as mesmas
caracteristicas de armazenamento e movimentag¢do, e a mesma natureza da carga propria
autorizada que justificou técnica e economicamente o pedido de instala¢do do terminal
privativo, e cuja opera¢do seja eventual e subsidiaria” (art. 2°, inciso X);

- estabeleceu que as instalagdes portudrias de uso privativo misto destinam-se a
“movimentagdo preponderante de carga propria e, em cardter subsidiario e eventual, de
terceiros” (art. 35, inciso II);

- ressalvou que as disposicdes desse Decreto n° 6.620/2008 “ndo alcancam os atos legais
praticados anteriormente a sua edi¢do” (art. 53).

Resolucio/Antaq n° 1.695/2010: rerratificou a Resolugcdo/Antaq n° 1.660/2010, que
revogou a Resolucdo/Antaq n° 517/2008 e dispds sobre a outorga de autorizagdo para a construcao, a
exploragdo e a ampliagdo de terminal portuario de uso privativo. Destaco os seguintes dispositivos da
citada norma que ainda estd em vigor:

- conceituou carga propria como sendo “a carga pertencente a autorizada, a sua
controladora, a sua controlada, ao mesmo grupo economico ou as empresas consorciadas
no empreendimento, cuja movimentagdo, por si so, justifique, técnica e economicamente, a
implantagdo e a operacdo da instalagdo portudria objeto da outorga” (art. 2°, inciso 1V);

- conceituou carga de terceiros como sendo “aquela compativel com as caracteristicas
técnicas da infraestrutura e da superestrutura do terminal autorizado, tendo as mesmas
caracteristicas de armazenamento e movimentagdo, a mesma natureza da carga propria
autorizada que justificou técnica e economicamente o pedido de instalagdo do terminal
privativo, conforme §1° deste artigo, e cuja operagdo seja eventual e subsididaria” (art. 2°,
inciso V);

- introduziu o conceito de operacao eventual como sendo a “movimenta¢do e armazenagem
de cargas de terceiros, realizada por terminais portuarios de uso privativo misto, de forma
acessoria” (art. 2°, inciso VI);

- introduziu o conceito de operagdo subsididria como sendo a “movimentacdo e
armazenagem de cargas de terceiros, realizada por terminais portudrios de uso privativo
misto, em regime de complementariedade da carga propria declarada™ (art. 2°, inciso VI);

Medida Provisdria n° 595, de 06.12.2012: Revogou na integra a Lei n° 8.630/93. Entre as
inovagdes trazidas pela MP 595/2012 destaco as seguintes em relacdo aos aspectos relevantes
discutidos neste processo:

- Alterou a nomenclatura dos Terminais de Uso Privativo previstos na Lei dos Portos que,
agora, passam a ser denominados de Terminais de Uso Privado (arts. 2°, inciso IV, e 8°,
inciso I);

- Definiu o Terminal de Uso Privado como sendo a instalagdo portudria explorada
mediante autorizacdo, localizada fora da area do porto organizado. Ou seja, eliminou a
distingdo anteriormente existente entre Terminais de Uso Privativo Exclusivo (para
movimentagdo de carga propria) e Terminais de Uso Privativo Misto (para movimentagao
de carga propria e de terceiros). Pela MP 595/2012, ha apenas os Terminais de Uso
Privado (arts. 2°, inciso 1V, e 8°, inciso I);

- Estabeleceu diversas diretrizes que devem ser seguidas na exploracdo dos portos
organizados e das instalagdes portudrias, com o objetivo de aumentar a competitividade e o
desenvolvimento do Pais (art. 3°);
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- Elencou como uma das citadas diretrizes o estimulo a concorréncia, incentivando a
participagdao do setor privado e assegurando o amplo acesso aos portos organizados,
instalacdes e atividades portuarias (art. 3°, inciso V);

- Para a exploragdo de Terminais de Uso Privado passou a exigir que as autorizagdes sejam
precedidas de chamada e processo seletivo ptblicos (art. 8°, caput);

- Necessariamente a autorizacdo para a explora¢do de Terminais de Uso Privado tera prazo
determinado de até 25 anos, prorrogavel por iguais periodos, mas desde que atendidas
certas condicdes, tais como: a atividade portudria ser mantida e o autorizatario promover os
investimentos necessarios para a expansdo ¢ modernizacdo das instalagdes portudrias, na
forma de regulamento a ser editado (art. 8°, §2°);

- Em relagcdo aos termos de autorizagdo e aos contratos de adesdo assinados antes da MP
595/2012 e ainda em execucdo, a aludida norma estabeleceu que eles deverdo ser
adaptados ao disposto na Medida Provisoria, em especial ao previsto no art. 82 (art. 50,
caput);

- Ainda em rela¢@o aos termos de autorizagdo e aos contratos de adesdo assinados antes da
MP 595/2012 e ainda em execugdo, a nova norma dispos que a ANTAQ devera promover
a adaptacao dos aludidos instrumentos juridicos a mencionada Medida Proviséria no prazo
de um ano, contado da data de sua publicacdo (art. 50, paragrafo inico).

Passo a analise da matéria.

Sobre a competéncia do TCU para a matéria e seus limites na atuacio do caso:

O seguinte trecho do voto do relator, Ministro Benjamin Zymler, que fundamentou o
Acorddo n° 628/08-P, bem sintetiza o entendimento do Tribunal sobre a sua competéncia € os seus
limites na fiscalizagdo das agéncias reguladoras:

“l6. Reitero, neste sentido, o entendimento segundo o qual tenho me pautado, quando o
tema recai sobre a fiscalizacdo do TCU relativamente ao acompanhamento de outorgas ou
execugdo contratual de servigos publicos concedidos, pelas agéncias reguladoras.

17. Sem embargo de reconhecer que as orientagdes advindas das andlises técnicas
efetivadas pelo Tribunal contribuem para as agéncias reguladoras pautarem-se dentro dos
principios constitucionais da legalidade e da eficiéncia, enfatizo que o controle do TCU ¢
de segunda ordem, na medida que o limite a ele imposto esbarra na esfera de
discricionariedade conferida ao ente regulador.

18. A partir desta premissa, verificada qualquer violagdo de disposicdo legal
expressa, em ato vinculado, poderd o Tribunal determinar ao agente regulador que adote
medidas tendentes ao saneamento do ato tido por irregular. J4, no caso de ato
discriciondrio, praticado de forma motivada e em prol do interesse publico, cabe a esta
Corte, tdo-somente, recomendar a adocao das providéncias que reputar ad equadas.”

Portanto, entendo que, neste processo, sao duas as preocupagdes deste Tribunal: primeira:
verificar se a Antaq violou o ordenamento juridico, quando da pratica dos atos que ora se analisa;
segunda: ndo invadir a esfera de discricionariedade da Antaq nem pretender substitui-la nas suas
fungdes privativas.

Eventuais disfungdes que porventura possam estar ocorrendo na atividade portuaria devem,
a0 menos em um primeiro momento, ser resolvidas no ambito da competéncia dos 6rgdos do setor
portuario, especialmente a Secretaria Especial de Portos — SEP — e a Antaq. Somente se forem
verificados atos contrarios ao Direito cabera a esta Corte exigir a ado¢do das necessarias providéncias
para o exato cumprimento do ordenamento juridico.
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Da verificacio quanto a regularidade dos atos praticados pela Antaq:

Das autorizacoes mencionadas pelo autor da presente representacdo:

As autorizacdes concedidas na vigéncia da Lei n® 8.630, de 25.02.1993, foram
formalizadas por meio de contratos de adesdo celebrados pelo Ministério dos Transportes com as
empresas interessadas. Nesses casos, apos a edigdo da Lein® 10.233, de 05.07.2001, que criou a Antaq,
referida Agéncia passou a ratificar essas autorizagdes concedidas anteriormente pelo Ministério dos
Transportes por meio dos aludidos contratos de adesao.

Citadas ratificacdes passaram a ser feitas pela Antaq por meio de dois documentos. O
primeiro ¢ uma resolu¢do que, de modo sucinto, ratificou as autorizagdes anteriores. O segundo ¢ um
termo de autorizagdo, no qual a Antaq disciplinou as condi¢des dessas autorizagdes.

Para as autoriza¢des concedidas ja na vigéncia da citada Lei n® 10.233, de 05.07.2001, a
Antaq, de igual modo, passou a usar os dois documentos acima mencionados, ou seja, a resolugdo e o
termo de autorizagao.

Apresento a seguir, por ordem cronoldogica, os casos mencionados pelo autor da
representacdo e ainda o caso de Cotegipe, cujo processo foi apensado a este que ora se analisa.

Caso Cotegipe:

- Contrato de Adesio n° 62/98, de 10.09.1998, celebrado pelo Ministério dos Transportes
coma Cotegipe (celebrado apos a edicdo da Lei n® 8.630, de 25.02.1993, mas anterior & Lein® 10.233,
de 05.07.2001). Autorizou a Cotegipe a construir e explorar um TUPM, com prazo até 15.07.2012,
prorrogavel por igual periodo, para a movimentacdo e/ou armazenagem de cargas proprias e de
terceiros. O item 3 da cldusula primeira desse contrato autorizou a Cotegipe a movimentar e/ou
armazenar contéineres. Nio previu a obrigatoriedade de movimentacio preponderante ou
complementar de carga de terceiros (fls. 109-121 do anexo 2 do TC-026.748/2010-0, apensado aos
autos deste TC-015.916/2009-0).

- Resolucio Antaq n° 482, de 23.08.2005 (editada na vigéncia da Lei n° 8.630, de
25.02.1993, e da Lei n® 10.233, de 05.07.2001, mas anterior a entrada em vigor da Resolucdo/Antag n°
517, de 18.10.2005). Autorizou a Cotegipe, sem fazer referéncia a prazo, a explorar o seu TUPM,
para a movimentacdo e armazenagem de cargas proprias €, complementarme nte, cargas de terceiros,
destinadas ou provenientes de transporte aquaviario (fl. 25 do volume principal do TC-026.748/2010-
0, apensado aos autos deste TC-015.916/2009-0).

- Termo de Autorizacao Antaq n° 220, de 23.08.2005, (expedido na vigéncia da Lei n°
8.630, de 25.02.1993, e da Lei n® 10.233, de 05.07.2001, mas anterior & entrada em vigor da
Resolucdo/Antag n° 517, de 18.10.2005). Autorizou, por prazo indeterminado, a Cotegipe a explorar
o seu TUPM, para a movimentagdo e armazenagem de cargas proprias e, complementarmente, cargas
de terceiros, destinadas ou provenientes de transporte aquaviario. O item III do desse documento

autorizou a Cotegipe a movimentar contéineres (fl. 26 do volume principal do TC-026.748/2010-0,
apensado aos autos deste TC-015.916/2009-0).

Caso Portonave:

- Contrato de adesao celebrado pelo Ministério dos Transportes com a Portonave n°
98/2001, de 30.05.2001 (celebrado na vigéncia da Lei n° 8.630, de 25.02.1993 mas anterior a Lei n°
10.233, de 05.07.2001). Autorizou a Portonave a construir ¢ explorar um TUPM, pelo prazo de 25
anos, prorrogavel por igual periodo, na forma da lei, para a movimenta¢do e/ou armazenagem de
cargas proprias e de terceiros. Nio previu a obrigatoriedade de movimentacio preponderante ou
complementar de carga de terceiros (fls. 25-37 do anexo 4).
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- Resolugdo Antaq n° 190, de 22.03.2004 (editada na vigéncia da Lei n® 8.630, de
25.02.1993, e da Lein® 10.233. de 05.07.2001, mas anterior & entrada em vigor da Resolucao/Antaq n°
517, de 18.10.2005). Ratificou os termos do citado Contrato de Adesao n° 98/2001 (fl. 217 do anexo
6);

- Termo de Autorizacao Antaq n° 96, de 22.03.2004 (expedido na vigéncia da Lei n° 8.630,
de 25.02.1993. e da Lein® 10.233, de 05.07.2001, mas anterior a entrada em vigor da Resolucdo/Antaq
n® 517, de 18.10.2005). Ratificou os termos do citado Contrato de Adesdo n° 98/2001 e disciplinou as
suas condicdes. No item V desse Termo de Autorizagdo a Antaq autorizou o transporte das
mercadorias especificadas no aludido item “de forma conteinerizada” (fl. 219 do anexo 6).

Caso Itapoa:

- Resolugdo Antaq n° 412, de 05.04.2005 (editada na vigéncia da Lei n° 8.630, de
25.02.1993. e da Lein° 10.233, de 05.07.2001, mas anterior a entrada em vigor da Resolucdo/Antaq n°
517, de 18.10.2005). Autorizou a Itapoa, sem fazer referéncia a prazo, a construir e explorar um
TUPM, para a movimentacdo ¢ armazenagem de cargas proprias e, complementarme nte, cargas de
terceiros, destinadas ou provenientes de transporte aquavidrio, na forma e condicdes fixadas em Termo
de Autorizagdo pertinente (fl. 42 do anexo 12).

- Termo de Autorizagdo Antaq n° 202, de 05.04.2005 (expedido na vigéncia da Lei n°
8.630, de 25.02.1993, e da Lei n®° 10.233, de 05.07.2001, mas anterior a entrada em vigor da
Resolugdo/Antaq n® 517, de 18.10.2005). Autorizou a Itapod, por prazo indeterminado, a construir e
explorar um TUPM, para a movimentacdo e armazenagem de cargas proprias e, compleme ntarmente,
cargas de terceiros, destinadas ou provenientes de transporte aquaviario (fls. 43-45 do anexo 12).

O item IIT do citado Termo de Autorizacdo apresenta a seguinte redagdo, com os meus
grifos:

II. A autorizagdo compreende movimentacdo de contéineres e granéis solidos,
especificamente, laminados de madeira, madeira proveniente de cultivo proprio, produtos
manufaturados de madeira cavacos de madeira e carga geral para movimentagdo e
armazenagem de cargas proprias e, complementarmente, cargas de terceiros, destinadas e
provenientes de transporte aquaviario.

Como se ve, referido item incluiu a autorizagdo para a movimentacdo de contéineres,
embora a Resolugdo Antaq n° 412, de 05.04.2005, que autorizou a Itapod a construir e explorar um
TUPM naio tenha feito qualquer mengdo a este assunto.

Caso Embraport:

- Resolugdo Antaq n® 550, de 1°.08.2006 (editada na vigéncia da Lei n® 8.630, de
25.02.1993., e da Lei n° 10.233, de 05.07.2001, e também da Resolucdo/Antag n° 517, de 18.10.2005).
Autorizou, por prazo indeterminado, a construgdo e exploracdo de TUPM, “para a movimentagdo e
armazenagem de cargas proprias e, complementarmente, cargas de terceiros, destinadas ou
provenientes de transporte aquaviario, na forma e condigoes fixadas em Termo de Autorizagdo
pertinente” (grifei) (fl. 162 do anexo 17).

- Termo de Autorizagdo Antaq n° 246, de 1°.08.2006 (expedido na vigéncia da Lei n°
8.630, de 25.02.1993. e da Lei n° 10.233. de 05.07.2001, e também da Resolucdo/Antag n® 517, de
18.10.2005). Autorizou, por prazo indeterminado, a construcdo e exploracio de TUPM, “para a
movimenta¢do e armazenagem de cargas proprias e, complementarmente, cargas de terceiros,
destinadas ou provenientes de transporte aquaviario” (grifei) (fls. 164-166 do anexo 17).

O referido Termo de Autorizagdo Antaq n° 246, de 1°.08.2006, que autorizou a Embraport
a criar e explorar um TUPM, contrariou, expressamente, o disposto no art. 2°, §2°, da Resolugao/Antaq
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n® 517, de 18.10.2005, que, portanto, na data da edi¢cdo do citado Termo de Autorizacdo ja estava em
vigor. Aludido dispositivo estabelece expressamente o seguinte:

§ 2° Nao se considera como carga propria o seu meio de embalagem e de transporte, tais
como contéineres e veiculos transportadores.

Nao obstante a clareza do texto normativo, o Termo de Autorizacdo da Antaq n° 246, de
1°.08.2006, que autorizou a Embraport a criar e explorar um TUPM, assim dispds em seu item I1I, com
grifos meus:

III. A autorizacdo compreende a movimentacdo de cargas proprias, destinadas ou
provenientes de transporte aquavidrio que serdo movimentadas no terminal, a saber: soja
em grdos; acucar a granel; veiculos; granéis ligiiidos; contéineres e papel e
complementarmente de cargas de terceiros, destinadas ou provenientes de transporte
aquaviario, que serdo movimentadas no terminal, a saber: soja em graos; acucar a granel;
veiculos; granéis ligiiidos; contéineres ¢ papel

Conclusao sobre as autorizacoes acima mencionadas

Para facilitar a andlise reproduzo, abaixo, tabela que consta da instrucdo da Sefid (fls.

736/737):
Empresa Investimento Contrato de Termo de Data de emissao | Legislacio aplicavel
(Reais) Adesiao (CA) Autorizacao (TA)
Cotegipe 435 milhdes Contrato de Ades@o | Termo de 10/9/1998 (CA) Lei 8.630/1993
MT/DPORT 062/98 | Autorizagdo
220/2005-Antaq 23/8/2005 (TA)
Portonave 420 milhdes Contrato de Adesdo | Termo de 30/5/2001 (CA) Lei 8.630/1993
MT/DP 98/2001 Autorizagdo 22/3/2004 (TA)
096/2004-Antaq
Itapoa 500 milhdes - Termo de 5/4/2005 Lei 8.630/1993
Autorizagdo
202/2005-Antaq
Embraport s Termo de Resolugdo - Antaq
2,3bilhdes | - Autorizagio 1/8/2006 517/2005
246/2006-Antaq

Também para facilitar elaborei a tabela abaixo que resume as informacdes relativas as
autorizagdes das empresas citadas neste processo, quanto ao que constou dos citados documentos sobre
a proporcionalidade na movimentacao de cargas proprias e de terceiros € ainda sobre a existéncia de
autorizagdo para a movimentacao de conté€ineres e sobre o prazo da referida autorizagao.

Empresa Movimentagio de cargas Movimentagio de contéineres Prazo da autorizagio

Cotegipe O contrato de adesdo ndo previa [ Autorizou a movimentagdo de | O contrato de adesdo previa

proporcionalidade entre cargas | contéineres. prazo até 15.07.2012.
proprias e cargas de terceiros. Depois, Depois, o Termo de
o Termo de Autorizagdo da Antaq Autorizacdo da  Antaq
passou a prever a movimentagdo de passou a prever prazo
cargas de terceiros de forma indeterminado.
complementar.

Portonave | O contrato de adesdo ndo previu | Nao autorizou a movimentagdo | Prazo de 25 anos,

proporcionalidade entre cargas | de contéineres, mas apenas a | prorrogavel por igual
proprias e cargas de terceiros. Depois, | movimentagao, de forma | periodo.
o Termo de Autorizagdo da Antaq foi | conteinerizada, da carga
silente quanto ao assunto. especificada no contrato.
Itapoa Previu a movimentagdo de cargas de | Autorizou a movimentacdo de | Prazo indeterminado.
terceiros de forma comp lementar. contéineres.
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Embraport | Previu a movimentacdo de cargas de | Autorizou a movimenta¢do de | Prazo indeterminado.
terceiros de forma comp lementar. contéineres.

No tocante a proporcionalidade entre cargas proprias e cargas de terceiros:

E de se constatar das autorizagdes acima mencionadas que os contratos de adesdo
celebrados com a Cotegipe e com a Portonave ocorreram antes da criacdo da Antaq, ou seja, na
vigéncia apenas da Lei dos Portos e, assim como a referida lei, ndo estabeleceram qualquer
proporcionalidade entre as cargas proprias e as cargas de terceiros.

No caso da Portonave a Antaq, nos atos de ratificacdo do aludido contrato de adesdo, de
igual modo nada dispds sobre a proporcionalidade entre cargas proprias e cargas de terceiros
(Resolucao/Antaq n° 190/2004 e Termo de Autorizagao Antaq n° 96/2004).

No caso da Cotegipe, porém, a Antaq, nos atos de ratificagdo do aludido contrato de
adesdo, inseriu a previsdo de que a movimentagdo de cargas de terceiros se daria de forma
complementar (Resolugcao/Antaq n® 482/2005 e Termo de Autorizagao Antaq n° 220/2005).

Por outro lado, as autorizagdes deferidas para a Itapod e a Embraport ocorreram apods a
criagdo da Antaq (que se deu coma Lei n® 10.233/2001) e previram o carater complementar das cargas
de terceiros.

Portanto, das quatro autorizagdes apenas a da Portonave atualmente ndo especifica a
proporcionalidade das cargas proprias com as de terceiros.

Neste caso, porém, considerando que tanto o contrato de adesdo quanto os atos de
ratificacdo desse contrato expedidos pela Antaq sdo anteriores a Resolugdo/Antaq n° 517/2005, ¢
forcoso admitir que, ao menos formalmente, esse contrato de adesdo assim como os atos de
ratificacdo baixados pela Antaq relativos a autorizacdo da Portonave ndo contrariaram o texto
expresso dos dispositivos legais que, a época, disciplinavam a matéria, que eram as Leis n’s
8.630/1993 e 10.233/2001, ambas silentes quanto a proporcionalidade entre as cargas proprias e as de
terceiros.

Quanto as outras trés empresas, quais sejam, Cotegipe, Itapoa e Embraport, considerando
que os Termos de Autorizagdo expressamente previram que as cargas de terceiros devem ser
movimentadas em carater complementar, de igual modo ¢é for¢oso admitir que, ao menos
formalme nte, essas autorizagdes deferidas pela Antaq ndo contrariaram o texto expresso dos
dispositivos legais que, a época, disciplinavam a matéria, que eram as Leis n’s 8.630/1993 e
10.233/2001, ambas silentes quanto a proporcionalidade entre as cargas proprias e as de terceiros.

Sem duvida que, quanto a essas trés empresas, essa conclusdo apontaria para duas
providéncias que caberiam a Antaq, que seriam:

Primeira: definir o que deveria ser entendido como “complementarmente”, para fins de
movimentagdo de cargas de terceiros;

Segundo: fiscalizar o cumprimento desses Termos de Autorizacdo, no que concerne ao
respeito 4 movimentagdo em carater complementar de cargas de terceiros.

Todavia, consoante se vera mais adiante, essa questdo passou a ser tratada pela recente
Medida Provisoria n° 595/2012 que, conforme afirmado anteriormente, extinguiu a figura do Terminal
de Uso Privativo Misto e, com isso, também a exigéncia de movimentagdo de cargas de terceiros a
titulo complementar.

Portanto, a titulo de conclusdo dessa andlise quanto a conformidade dos atos de autorizacao
dessas trés empresas e também da Portonave a legislacdo da época dos fatos, ¢ de se concluir que, no
tocante a proporcionalidade entre carga propria e carga de terceiros, referidos atos ndo ofenderam a
citada legislacao.
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Quanto a autorizacio para movime ntacio de contéineres:

Nao obstante 0 que se afirmou acima, hd outra questdo que precisa ser considerada. E o
fato de que, a excecdo da autorizacdo deferida para a Portonave, todas as outras trés autorizagdes
mencionaram expressamente a possibilidade de movimentacio de contéineres.

No caso das autorizagdes da Cotegipe e da Itapod, ainda ndo estava em vigor a
Resolucdo/Antaq n° 517/2005 que previu que “ndo se considera como carga propria o seu meio de
embalagem e de transporte, tais como contéineres e veiculos transportadores”. Na data da autorizagao
da Embraport, por sua vez, referida Resolucao ja estava em vigor.

De qualquer modo, independentemente de a Resolugdo/Antaq n® 517/2005 estar ou ndo em
vigor na data da autorizagdo, parece claro que, a época dos fatos, nio era razoavel admitir a previsdo
de movimentagdo de conté€ineres como carga propria nem como carga de terceiros, pela simples razio
de que contéiner ¢ um meio de embalagem e ndo uma carga propriamente dita.

Apesar de todas essas consideracdes, ndo se pode negar que o tema comporta
consideragdes divergentes. Tramita atualmente no Supremo Tribunal Federal a Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF — n° 139, na qual se alega que os servicos
portuarios sao servigos publicos e, portanto, qualquer terminal portuario que movimente carga de
terceiros somente pode ser explorado mediante contrato de concessao precedido de licitagdo.

Segundo consta as fls. 28-29 do anexo 26, a Antaq, nas informacdes que prestou na aludida
ADPF, sustentou, com base em parecer de sua procuradoria-geral, que a Lei dos Portos, ao contrario
do que afirmaram os autores da ADPF, teria tido o objetivo de permitir a movimentagdo
indiscriminada de cargas de terceiros em TUPM, tudo, segundo a Antaq, dentro da politica de
modernizacao dos portos e de incentivo a concorréncia.

Portanto, o que se percebe ¢ que, a época dos fatos, esse era realmente o entendimento da
Antaq, o que talvez explique a razio pela qual fez contar nas referidas autorizagdes a previsdo para
movimentagao de contéineres.

De qualquer modo, com a edicdo da Medida Provisoria n® 595/2012, esta questdo ficou
equacionada, porquanto referida norma extinguiu a figura do Terminal de Uso Privativo Misto e,
consequentemente, ndo mais exige que a movimentagdo de cargas de terceiros ocorra apenas a titulo
complementar.

Da manifestacio do Ministério Publico Federal

O MPF, em 18.03.2011, em decorréncia de provocacao feita pela mesma autora da
presente representacdo, ja havia se manifestado sobre o assunto nos seguintes termos (fl. 269-271 do
anexo 26):

CONSTITUCIONAL. INFRACONSTITUCIONAL. ATIVIDADE PORTUARIA.
PORTONAVE S.A. — TERMINAIS PORTUARIOS DE NAVEGANTES. TERMINAL
DE USO PRIVATIVO MISTO. QUANTITATIVO MINIMO PARA MOVIMENTACAO
DE CARGA PROPRIA. OPERACAO DO TERMINAL EM CONFORMIDADE COM A
AUTORIZACAO CONCEDIDA. CF — ART. 37, CAPUT.

1. Irregularidade apontada: ndo Movimentacdo de Cargas Proprias em quantidade minima
exigida;

1.1. Contrato de Adesao MT/DP n° 098/2001 ratificado pelo Termo de Autorizagdo n°
096/2006: ndo estabelecidos percentuais minimos de movimenta¢ao de Cargas Proprias.

2. Contratagdo de Trabalhadores Portudrios Avulsos vinculados ao OGMO: Representacao
encaminhada ao Ministério Publico do Trabalho — cf. fl. 8.
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Pela Homologagao do arquivamento.

Portanto, naquela oportunidade, entendeu o Ministério Publico Federal, assim como
entendo desta feita, que Contrato de Adesao MT/DP n° 098/2001, assinado pela Ministério dos
Transportes com a Portonave, e a sua ratificacdo realizada pelo Termo de Autorizagcdo n°® 096/2006,
emitido pela Antaq, respeitaram a legislacio vigente a época dos fatos no que concerne a
movimentagdo de carga propria e de terceiros.

Feitas essas consideracdes, passo a analisar pontualmente as alegacoes da autora da
representacio, mencionadas no _inicio _deste voto e que agora retomo a fim de me posicionar
sobre o tema.

Primeira alegacao da autora da representacao:

1 - Ofensa _ao Decreto n° 6.620/2008, que regulamentou a Lei 8.630/1993 (Lei de
Portos), e a Resolucio/Antaq 517/2005, tendo em vista que os TUPM estariam
movimentando predominantemente cargas de terceiros e ndo cargas proprias, como
determina a referida legislagdo, segundo a qual os terminais privativos de uso misto devem
ser utilizados para movimentagdo prioritiria de cargas proprias do respectivo titular da
area, sendo a movimentagdo de cargas de terceiros atividade apenas subsidiaria e
complementar;

Observo que citado Decreto n° 6.620/2008 foi, na minha visdo, revogado pela Medida
Provisoria n® 595/2012, por ser norma superveniente, de hierarquia superior ¢ que disciplina
inteiramente a matéria tratada pelo citado Decreto.

Nao obstante, analisarei a alegagdo da autora desta Representacdo, a fim de verificar se a
Antaq, relativamente a movimentagdo de cargas proprias e de terceiros, praticou algum ato contrario a
legislacdo da época, inclusive a0 mencionado Decreto.

No tocante a observancia da Resolugdo/Antaq n° 517/2005, entendo que os atos de
autorizacdo da Portonave, da Cotegipe e da Itapod ndo contrariaram essa norma, pois referidas
autorizagdes sdo anteriores a sua vigéncia;

O ato de autorizagdo da Embraport, porém, conforme exposto anteriormente, contrariou a
Resolugdao/Antaq n° 517/2005, tendo em vista que € posterior a sua edicao e previu a autorizagao para
movimenta¢do de contéineres, contrariando assim o §2° do art. 2° da citada Resolugdo que trazia
comando no sentido de que “Ndo se considera como carga propria o seu meio de embalagem e de
transporte, tais como contéineres e veiculos transportadores”, circunstancia que, a época dos fatos, foi
justificada pela Antaq no processo de autorizacdo, sob o fundamento de que o pedido de autorizacao
formulado pela Embraport era bem anterior a vigéncia da aludida resolugao;

Quanto a alegagcdo de ofensa ao Decreto n° 6.620/2008, entendo que ndo procede, pois
referida norma ¢ muito posterior a todas as autorizagdes discutidas neste processo € ndo me parece que
a Antaq dispunha de fundamento juridico para aplicar retroativamente o citado decreto, especialmente
em face do que estabelecia o seu art. 53 no sentido de que as disposi¢des do citado Decreto “ndo
alcancam os atos legais praticados anteriormente a sua edi¢do”.

Registro que a propria Sefid-1 ndo ratificou em suas duas ultimas propostas de
encaminhamento a posicdo antes sustentada de determinar que a Antaq aplicasse o citado Decreto
mesmo as autoriza¢des deferidas em momento anterior ao da sua edigdo.

Entendo que assiste razido a Sefid-1. Nao vejo fundamento juridico para que a Antaq desse
cumprimento a parte do Decreto que tratava da proporcionalidade entre carga propria e carga de
terceiros € negasse vigéncia ao art. 53 que expressamente estabelecia que as disposicdes do citado
Decreto “ndo alcangcam os atos legais praticados anteriormente a sua edi¢do”, exceto se,

18

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 49717717.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.916/2009-0

fundamentadamente, apontasse alguma ilegalidade ou, se cabivel, uma inconstitucionalidade, menos
provavel por se tratar de um decreto.

Como era de se esperar, a Antaq ndo viu qualquer ilegalidade ou inconstitucionalidade no
Decreto, principalmente porque referida norma prestigiava exatamente os atos praticados pela propria
Antaqg em momentos anteriores a edicdo do decreto. Nao se pode negar que as autorizagdes foram
deferidas levando em consideragdo a interpretacao conferida a época pelo Ministério dos Transportes e
pela Antaq.

Nao me sensibiliza a alegacdo de que os TUPM decorrem de autorizagcdes do Poder
Publico que, como tais, s3o de natureza precéria e, portanto, podem ser incondicionalmente alteradas.
Nesse ponto concordo com a posicao sustentada por varios doutrinadores sobre o assunto.

Cito, no particular, a posicdo de Alexandre Santos de Aragdo, mencionada no parecer do
jurista Luis Roberto Barroso:

"A limitacdo conceitual das autorizacdes a atos discricionarios seria, assim, meio
inadequado ao alcance dos objetivos do marco regulatério da maior parte dos setores da
economia em que ¢ utilizada, qual seja, a atracdo de capitais, para o que ¢ imprescindivel
um nivel satisfatorio de seguranga juridica, ainda mais se considerarmos os elevados
investimentos que esses setores demandam. Nao seria de se imaginar, com efeito, que o
funcionamento de uma empresa de telecomunicagcdes ou de refino de petrdleo fosse
precario, permanentemente condicionado a avaliagdo de conveniéncia e oportunidade da
Administragao Publica" (in: Direito dos servigos publicos, 2007, p. 220.)

Em reforco 2 mesma tese, Juarez Freitas fez ainda as seguintes consideragdes, também
transcritas no parecer de Luis Roberto Barroso:

"Tanto na Constituicdo como nas leis ordinarias, sio muitas as alusdes a autoriza¢do em
que o propdsito parece ter sido ou de relativizar sua anterior precariedade ou de
transforma-la, a imagem e semelhanga da permissao, em contrato estavel de adesao (..).

A Lein® 8.630/93, no §1° do art. 6° prescreve, com todas as letras, que: A autorizacdo de
que trata este artigo sera formalizada mediante contrato de adesdo...". (..)

Em plena sintonia com o animo, quando menos, de banir a antiga precariedade do vinculo,
a Lei n°10.233, em seu art. 43, inciso III, tratou de realgcar que o "contrato de adesdo', nas
autorizagdes, ‘ndo prevé prazo de vigéncia ou termo final, extinguindo-se pela sua plena
eficacia, por renlincia, anulacdo ou cassagdo'. Vale dizer: ndo mais se cogita de revogacao,
muito menos de revogacdes discriciondrias e unilaterais e, o que ¢ pior, ndo motivadas ou
motivavess.

Esse fendmeno, entretanto, ndo se circunscreveu tdo-so a legislagdo aplicavel ao sistema
aquavidrio. Em nitida confluéncia com o principio da seguranga das relagdes juridicas (..),
o legislador, desta feita cuidando do setor de telecomunicagdes, tipificou a "autorizagdo de
servigo de telecomunicagdes (como) ato administrativo vinculado...' (..)

De fato, diante da contundente firmeza dos exemplos citados, torna-se impossivel deixar de
reconhecer a natureza ndo precaria (ou, na pior das hipoteses, ndo precaria como outrora)
das autorizagdes. Todos esses dispositivos manifestam, da parte do legislador, a solicitude
mais pertinaz no sentido de garantir, inclusive para as autorizagdes de servigos publicos,
regime razoavelmente estdvel. (in: Agéncia Nacional dos Transportes Aquavidrios —
principio da seguranca juridica — exigéncia de menor precariedade possivel das relagdes
de administracdo — terminais portudrios de uso privativo: contrato de adesdo — principio
da irretroatividade dos atos normativos — limites ao poder de modificacdo unilateral do
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estado — inviabilidade dos atos administrativos autonomos na CF/88 — principio da
legalidade, Interesse Publico 20:90, 2003, p. 94-95).

Portanto, pelas razdes acima expostas, entendo que, em relagdo as autorizacdes da
Portonave, Itapoa e Cotegipe, ndo houve ofensa ao Decreto n® 6.620/2008 nem a Resolucdo/Antaq n°
517/2005, e quanto a autorizacdo da Embraport ndo houve ofensa ao Decreto n® 6.620/2008, mas
houve contrariedade ao art. 2°, §2°, da Resolugdo/Antaq n° 517/2005, que, conforme expus, ndo
revelam maior gravidade, em face dos entendimentos que, a época dos fatos, prevaleciam.

Segunda alegacio da autora da representacio:

2 - Ofensa ao art. 21, inciso XII, alinea “f’, ¢/c o art. 175, ambos da Constituicio
Federal, pois os Terminais de Uso Privativo Misto (TUPM) estariam realizando prestagdo
de servico publico em regime de direito privado e sem prévia licitacdo, tendo em vista
exatamente o fato de que os TUPM estariam movimentando predominante de cargas de
terceiros e nao cargas proprias, como determina a referida legislacdo;

Conforme mencionei anteriormente, tramita no STF a ADPF n° 139, que questiona alguns
dispositivos da agora revogada Lei dos Portos, particularmente o art. 4°, §2°, inciso II, alinea b, e o art.
6°, §2° no tocante a falta de exigéncia de licitagdo para a autoriza¢do dos terminais de uso privativo
misto. A discussdao sem duvida envolve o conceito do que € servico publico.

Embora referida lei tenha sido revogada pela MP 595/2012, apresento abaixo a discussdo
travada neste processo sobre o assunto € a conclusdo a que cheguei no tocante a conduta praticada pela
Antaq. Alias, ndo me surpreenderia se viesse a noticia de que os mesmos autores da ADPF estenderam
0s seus questionamentos também a propria medida provisoria, tendo em vista que aludida norma,
embora preveja a realizacdo de chamada e processo seletivo publico para o deferimento de uma
autorizagdo, manteve a autorizagdo como sendo o instrumento habil para permitir a exploragcdo de
Terminais de Uso Privado.

No que interessa a este processo, a discussao diz respeito aos servigos previstos no art. 21,
inciso XII, da Constituicdo Federal, mais acima transcrito, que, para alguns, caracterizam servigos
publicos, razio pela qual, nos termos do art. 175 da CF, somente poderiam ser explorados mediante
concessao ou permissao, sempre precedida de licitagdo. Ou seja, para essa corrente, nao seria possivel
o uso da autorizagao.

Para Margal Justen Filho, em parecer que emitiu em resposta a consulta que lhe foi
formulada pela autora da presente representacdo, o legislador infraconstitucional ndo pode
arbitrariamente nem criar nem extinguir servicos publicos, pois estes estariam ja definidos na
Constituicdo Federal. Reconhece, porém, o autor a possibilidade de prestacao de servigo publico em
regime competitivo. Cita, como exemplo, o servigco de transporte publico intermunicipal e
interestadual de passageiros. Admite também o autor casos em que a atividade tanto sera exercida
como servigo publico quanto também como atividade econdmica. Sao os casos da educagao, saude e
assisténcia social (fls. 632-689 do volume principal).

Segundo Margal Justen Filho, quando a instalagdo portuaria presta servicos ao publico
indiscriminadamente fica caracterizado o servico publico, tendo em vista que a atracacdo de
embarcacdes € a movimentagdo de cargas pressupdem uma pluralidade de atividades antecedentes,
concomitantes e posteriores muitas delas inerentes ao Estado, como, por exemplo, a existéncia de um
canal de acesso ao porto, o que envolve a plataforma continental, de titularidade publica e o exercicio
do poder de policia, em relacdo a entrada de mercadoria e de pessoas no territério nacional e a sua
saida, entre outras (fls. 632-689 do volume principal).

Como bem sintetizado pela Sefid-1, o referido autor assim se posicionou sobre o tema:
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a) O servigo publico ¢ uma atividade de titularidade do Estado que, desenvolvida sob o
regime de direito publico, visa a satisfazer os interesses essenciais € relevantes da
sociedade, enquanto que a atividade econdmica envolve a exploracdo dos recursos
econdmicos sob regime de livre iniciativa, preponderantemente pelos particulares (fl. 638);

b) A caracteristica essencial e marcante do servigo publico ¢ a sua prestagao sob regime de
direito publico. A exploracdo de uma atividade sob regime de direito privado, como ¢ o
caso dos terminais de uso privativo misto, afasta a existéncia de servigo publico e impde o
reconhecimento de uma atividade econdomica privada (fls. 642 e 658);

¢) Uma lei que admitisse terminais privativos operando sob regime de direito privado para
promover atividades portudrias em face do publico em geral violaria a Constituicdo Federal
(fl. 655);

Por outro lado, Luis Roberto Barroso, em parecer que emitiu em resposta a consulta feita
pela Portonave sustentou que a distingdo hoje ¢ puramente normativa. Ou seja, somente a norma pode
definir o que ¢ servigo publico e o que deve ser considerado como atividade econdmica. Isso porque
entende o autor haver atualmente servigos publicos prestados em ambiente altamente concorrencial,
como ¢ o caso das telecomunicagdes, assim como existem atividades econdmicas substancialmente
regulamentadas, como, por exemplo, a atividade bancaria (fl. 103-105 do anexo 26).

E de Luis Roberto Barroso a observagao de que (fls. 103-105 do anexo 26):

6. Sempre se considerou importante qualificar as atividades, sobretudo as referidas de
algum modo pela Constituicdo, em uma de duas categorias: servigos publicos ou atividades
econdmicas propriamente ditas. E isso porque aos servigos publicos estava associado um
determinado regime juridico: o regime juridico de direito ptblico, ao passo que o regime
aplicavel as atividades econdmicas era o privado. Por meio dessa classificagdo, ja se
definia, de forma praticamente automatica, a disciplina aplicivel em cada caso. A verdade,
porém, € que apenas esse esquema biunivoco, sem prejuizo da utilidade de que ainda se
reveste, ja ndo ¢ capaz de explicar de forma suficientemente adequada uma realidade cada
vez mais complexa.

7. Em primeiro lugar, ha bastante tempo a compreensao historica de quais atividades se
qualificam, por sua natureza, como servigo publico ou atividade econdmica deixou de ser
clara. Por isso mesmo, a doutrina sustenta hoje a substituicdo da distingdo puramente
substantiva, sem prejuizo de sua importidncia, por um critério predominantemente
normativo. Nesse contexto, as transformagdes do Estado contemporianeo, do direito
publico em geral, e do direito administrativo e regulatorio em particular, deram origem a
fendmenos diferenciados que mesclam, muitas vezes, elementos dos antigos regimes
publico e privado. A propria Constitui¢do descreve atividades que o Estado devera prestar
como servicos publicos, mas que poderdo ser exploradas pela iniciativa privada com o
objetivo de lucro (e.g., saude, educagdo e previdéncia). Em muitas ocasides, a Constituicao
confere ao legislador espaco relativamente amplo de atuac@o, de modo que € possivel
identificar atividades econdmicas amplamente regulamentadas (e.g atividade bancéria) e
servigos publicos prestados em regime amplamente concorrencial e privado por agentes
delegados do Poder Publico (e.g. telecomunicagoes).

Sobre o uso das autorizagdes, continua o parecerista:

E o caso, por exemplo, da Lei n° 9.074/95, que disciplinou a figura do produtor
independente de energia elétrica (PIE). O PIE se caracteriza por depender de concessao de
uso de bem publico apenas para a construcdo de hidrelétricas acima de 1.000 mW (arts. 5°,
I e 13), e de simples autorizagdo, sem licitagdo, para a constru¢ao de usinas termelétricas
com poténcia superior a 5.000 mW (art. 6°). PIE pode vender a energia que produzir, em
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regime de direito privado, a grandes consumidores, na forma dos arts. 15 e 16 da Lei n°
9.074/95. Na mesma linha, a Lei n° 9.427/96, que disciplina o regime das concessdes de
servicos de energia elétrica, submete a autorizagdo o aproveitamento de potencial
hidraulico superior a 1.000 kW e igual ou inferior a 50.000 kW, destinado a producdo
independente ou autoproducdo (art. 26, VI, incluido pela Lei 11.943/09). Também a Lei n°
9.472/97, em seu art. 131, admite a exploracdo de servicos de telecomunica¢des mediante
autorizagdo, em regime privado (art. 126). E a Lei n® 9.612/98, permite a qualquer
interessado, em seu art. 6°, a exploragdo de servico de radiodifusdo comunitaria mediante
simples autorizagao.

(..)

Mais que isso, em relagdo a alguns servicos o legislador infraconstitucional chega mesmo a
dispensar a necessidade de qualquer autorizagdo, deixando livre aos particulares o
exercicio da atividade. Assim, por exemplo, a mesma Lei n° 9.074/95, no art. 2°, § 2°,
estabelece que "independe de concessdo, permissdo ou autoriza¢do o transporte de cargas
pelos meios rodoviario e aquaviario”. Também a Lei n° 9.432/97, em seu art. 10, dispensa
a necessidade de autorizacdo para o afretamento de embarcacdes em algumas situagdes.
Nenhum desses dispositivos legais teve, at€ o momento, sua constitucionalidade
questionada ou afastada pelo STF.

(..)

Nao custa lembrar, por fim, que o STF, no RE 209.365/SP, afastou a caracterizagdo dos
portos como servigo publico — embora sob outra composi¢ao e analisando questdo relativa
ao Adicional de Tarifa Portudria (ATP). O Supremo Tribunal entendeu, na ocasido, que os
portos, tal qual os demais servigos relacionados no inciso XII do art. 21 da Constituicao,
encerram "atividades de natureza economica que, por revestidas, isso sim, de interesse
publico, a Carta de 88 incumbiu a Unido, autorizando-a a explora-las (e ndo presta-las)
diretamente ou por via de empresa privada”. Nessa linha, sua exploracdo mediante
autorizagdo, sem licitagdo prévia, estd permitida, eis que afastada a incidéncia necessaria
do referido art. 175 da Constituigao.

(..)

Seja como for, a verdade € que o regime da autoriza¢do encontra fundamento direto na
Constituigdo: o proprio art. 21, XII, prevé expressamente a possibilidade de a atividade ser
exercida mediante autorizacdo. E ¢ também a Constituicdo que admite, nos termos do art.
37, XXI, que a exigéncia de licitacdo possa ser excepcionada pela legislagao
infraconstitucional, o que foi feito pelos arts. 4°, [T e 6° da Lein® 8.630/93, ja referidos, no
caso dos terminais de uso privativo. A logica subjacente as opg¢des do Legislador ndo pode
ser considerada irrazodvel, muito ao contrario. Em primeiro lugar, a circunstincia de o
terreno onde se haverd de instalar o terminal de uso privativo ser de dominio 1til do
particular interessado criaria uma especial dificuldade para a exigéncia de licitagdo na
hipotese.

Para o deslinde deste processo, entendo que o Ministério dos Transportes e,
posteriormente, a Antaq agiram estritamente dentro do que previa a legislacdo vigente a época dos
fatos, particularmente o art. 6° da Lei n° 8.630/93 e os arts. 13, inciso V, e 14, inciso IIl, alinea ¢, da
Lein® 10.233/2001, com o seguinte teor:

Lein® 8.630/93, art. 6°:

Art. 6° Para os fins do disposto no inciso II do art. 4° desta lei, considera-se autorizagdo a
delegagdo, por ato unilateral, feita pela Unido a pessoa juridica que demonstre capacidade
para seu desempenho, por sua conta e risco.
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§ 1° A autorizacdo de que trata este artigo serd formalizada mediante contrato de adesdo,
que contera as clausulas a que se referem os incisos I, 11, II1, V, VII, VIII, IX, X, XI, XII,
XIS, XV, XVI, XVII e XVIII do § 4° do art. 4° desta lei.

§ 2° Os contratos para movimentacao de cargas de terceiros reger-se-ao, exclusivamente,
pelas normas de direito privado, sem participagdo ou responsabilidade do poder publico.

§ 3° As instalagdes de que trata o caput deste artigo ficardo sujeitas a fiscalizacdo das
autoridades aduaneira, maritima, sanitaria, de satide e de policia maritima.

Lein® 10.233/2001, art. 13, inciso V, e art. 14, inciso I11, alinea c:

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

V - autorizagdo, quando se tratar de prestacdo ndo regular de servicos de transporte
terrestre coletivo de passageiros, de prestagdao de servico de transporte aquaviario, ou de
exploracdo de infra-estrutura de uso privativo. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.217-
3.de 4.9.2001)

Art. 14. O disposto no art. 13 aplica-se segundo as diretrizes:

III — depende de autorizagdo:

c) a construcdo e operacao de terminais de uso privativo, conforme disposto na Lei n°
8.630, de 25 de fevereiro de 1993; (Redacdo dada pela Medida Proviséria n° 2.217-3, de
4.9.2001

Se essa legislagdo estava, no caso da Lei dos Portos, ou estd, no caso da Lei n°

10.233/2001, ou ndo de acordo com a Constituicdo ndo me parece que seja uma questdo determinante
para o desfecho deste processo, cujo propodsito, neste ponto, € o de verificar a regularidade da atuacao

da Antagq.

Terceira alegacio da autora da representacio:

3 - Concorréncia assimétrica dos terminais de uso privativo misto em relacio aos
terminais de uso publico (localizados dentro das dreas dos portos organizados), o que
estaria causando para estes ultimos desequilibrio econdémico-financeiro e perda de
competitividade, uma vez que aqueles operam sob condigdes legais mais flexiveis;

E de chamar a atengdo o proprio texto de alguns artigos da Lei n° 10.233/2001, que

deixaram explicito o intuito de estimular a concorréncia € com isso, naturalmente, melhorar a
qualidade dos servigos portuarios assim como os precos praticados. Eis o teor desses artigos:

Art. 43. A autorizagdo aplica-se segundo as diretrizes estabelecidas nos arts. 13 e 14 e
apresenta as seguintes caracteristicas:

I — independe de licitacdo;

I - ¢ exercida em liberdade de pregos dos servicos, tarifas e fretes, e em ambiente de livre
e aberta competicao;

III — ndo prevé prazo de vigéncia ou termo final, extinguindo-se pela sua plena eficacia,
por renuncia, anulagdo ou cassagao.

Art. 44. A autorizagdo serd disciplinada em regulamento proprio pela Agéncia e serd
outorgada mediante termo que indicara:

I— o objeto da autorizagio;

IT — as condigdes para sua adequagao as finalidades de atendimento ao interesse publico, a
seguranca das populagdes e a preservacao do meio ambiente;
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III — as condigdes para anulagdo ou cassagao;

IV — as condigdes para a transferéncia de sua titularidade, segundo o disposto no art.
30.(Revogado pela Medida Provisoria n° 2.217-3, de 4.9.2001)

V - sangdes pecuniarias. (Incluido pela Medida Provisdria n® 2.217-3, de 4.9.2001)

Art. 45. Os precos dos servicos autorizados serdo livres, reprimindo-se toda pratica
prejudicial a competigdo, bem como o abuso do poder econdmico, adotando-se nestes
casos as providéncias previstas no art. 31.

A Portonave chama a atengdo também para a exposicdo de motivos da Lei n° 8.630/93,
com o seguinte teor (fls. 15-16 do anexo 26):

(1) possibilitar a melhoria da eficiéncia do sistema portudrio nacional;
(i1) assegurar o aumento da produtividade mediante estimulo a livre concorréncia;

(i) estimular a participagdo do setor privado nos investimentos necessarios a
modernizagao da infraestrutura, possibilitando aos terminais privativos movimentarem
mercadorias de terceiros.

A MP 595/2012 adotou a mesma orientagdo, conforme se depreende do disposto no art. 3°,
caput e inciso V, principalmente, abaixo transcrito, com grifos meus:

Art. 3% A exploragdo dos portos organizados e instalagdes portuarias, com o objetivo de
aumentar a competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir as seguintes
diretrizes:

I - expansdo, modernizac¢do e otimizagdo da infraestrutura e da superestrutura que integram
os portos organizados e instala¢des portuarias;

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

\

II - estimulo a modernizacdo ¢ ao aprimoramento da gestdo dos portos organizados e
instalagdes portudrias, a valorizacdo e a qualificagdo da mao de obra portuaria, e a
eficiéncia das atividades prestadas;

IV - promogao da seguranca da navegagdo na entrada e saida das embarcagdes dos portos;
e

V - estimulo a concorréncia, incentivando a participacdo do setor privado e assegurando o
amplo acesso aos portos organizados, instalagdes e atividades portudrias.

H4 que se mencionar que a concorréncia entre empresas privadas, detentoras de
autorizagdes deferidas pelo Poder Publico, e concessiondrias de servigos publicos ndo ¢ novidade no
Direito brasileiro, a exemplo do que hoje se verifica no setor de energia elétrica, de telecomunicacdes e
de servicos de radiodifusao.

Sobre o assunto, convém citar a seguinte observa¢do de Carlos Ari Sundfeld, citado na
peca da Portonave (fls. 38-39 do anexo 26):

Quando a intervengdo recai sobre segmento da economia caracterizado como servigo
publico, ¢ natural que os agentes de maior presenca sejam, justamente, aqueles sujeitos ao
regime publico de exploracdo (concessiondrios ou, no caso do setor de portos brasileiros,
arrendatarios). A esses se costuma imputar os 6nus proprios ao servico publico (como o
controle tarifario, cumprimento, em certos casos, de metas de universalizagdo e o dever de
continuidade). Para fomentar o surgimento de competidores, admite-se a entrada no
segmento de prestadores em regime privado, com maior liberdade de atuacdo. O objetivo
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da medida, por ébvio, ndo € prejudicar o servigo publico ou criar um ambiente ruinoso para
quem o explore economicamente. A finalidade almejada ¢ a criacdo de competicdo, a
melhoria da eficiéncia na oferta do servi¢o e a reducdo de pregos, a ser alcancada com a
maior disputa pelo mercado.

Ao se admitir a exploragdo em regime privado de atividade que também ¢ explorada em
regime publico, produzindo-se uma assimetria regulatdria, pretende-se equilibrar o jogo do
mercado por intermédio da normatizacdo diferenciada. O agente com predominancia e
vantagens faticas no mercado (explorador em regime publico) se sujeita a maiores deveres,
enquanto o competidor incipiente (explorador em regime privado) ¢ liberado de alguns
onus para poder se estabelecer e exercer uma concorréncia efetiva.

A alegagcdo da autora da representacao ¢ no sentido de que a concorréncia assimétrica
decorreria dos precos mais baixos que poderiam ser ofertados pelos TUPM, tendo em vista os custos
mais baixos nos quais incorrem.

Com as devidas vénias, ndo me parece razoavel admitir que se deva inibir a atuagdo dos
Terminais Privados sob a alegacdo de que praticariam precos mais baixos. Entendo que a redugdo dos
precos ¢ desejada por todos, a fim de que se reduzam os custos de transporte portuario no Brasil. Nessa
perspectiva, entendo que o melhor ¢ buscar os mecanismos adequados para que também os portos
publicos possam praticar pre¢os mais baixos, o que me parece ser um dos objetivos da recente MP
595/2012.

Além disso, a prevalecer a tese da autora da representacdo, a alegada concorréncia
assimétrica seria apenas parcialmente resolvida. Isso porque, ainda que se exigisse a predominancia do
transporte de carga propria sobre a carga de terceiros, € de admitir que 50% menos um, ou seja, 49% e
fracdo poderiam ainda assim ser objeto de transporte de carga de terceiros, o que representaria um
percentual ainda elevado.

Convém reproduzir trecho do parecer da Tendéncias Consultoria Integrada sobre a questao
(fl. 41 do anexo 26):

"Argumentamos que, do ponto de vista econdmico, o fortalecimento da competi¢do
(entreportos, intraportos ou interterminais) permite que o setor privado produza mais
servigos a precos mais baixos e repasse estes ganhos de efici€éncia para os contratantes. Por
outro lado, se os mercados sdo menos competitivos os operadores poderdo sustentar seus
precos acima dos custos marginais, terdo menos incentivos a inovacdo e a busca da
eficiéncia, aumentando no curto € no longo prazo os custos de transporte."

Os estudos levados a efeito pela Universidade de Brasilia, conforme reconhecido pelos
seus proprios autores, ndo foi conclusivo, em decorréncia da auséncia de dados mais confiaveis sobre
os quais pudessem os especialistas se debrugar.

O CADE, no entanto, ja apreciou a matéria no Ato de Concentracio n°
08012.007452/2009-31, cuja origem foi uma iniciativa da Abratec, reconhecida neste processo como
terceira interessada, que provocou o CADE em desfavor da Embraport, que ¢ uma das empresas
citadas neste processo pela Federacao Nacional dos Portuarios, autora da presente representagao.

Do voto do Conselheiro-relator César Costa Alves de Mattos, que fundamentou a decisdo
daquele Conselho, colho o seguinte trecho, com grifos meus (fls. 350-351 do anexo 27):

Nao ha discussao que a CF/88 conferiu status de servigo publico ao setor em analise, visto

que o art. 21, inciso XII, "f, dispde' que "/c/ompete a Unido (...) explorar, diretamente ou

mediante autoriza¢do, concessdo ou permissdo (..) os portos maritimos, fluviais e

lacustres”. Nesse ponto, observa-se que ndo haveria Obice para que a legislagdo

infraconstitucional afastasse, parcial ou totalmente, os principios da livre concorréncia e da
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livre iniciativa, visto que, se assim fosse a vontade do Constituinte, a Unido poderia
explorar esse servigo diretamente ou por delegacao, inclusive por meio de monopolio.

Ocorre, porém, que o afastamento do principio concorrencial ndo foia opcdo politica que
prevaleceu, visto que o legislador ordinario, por meio da Lei n°® 10.233/01, determinou que
a ANTAQ deveria fomentar a concorréncia entre os operadores do setor.

Fazendo um paréntese, vale destacar a existéncia de uma Argiiicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental da Constituicdo Federal — ADPF, no Supremo, com pedido de nova
interpretagdo da Carta Magna, para que os servigos portudrios fossem tratados como
servigos publicos por imperativo constitucional e que, assim, fosse obrigatdria a utilizacao
do instituto da concessdo para todo e qualquer terminal destinado a oferta de servicos para
terceiros. Nesse caso, a discussao esta sendo feita no foro adequado, o STF, sendo que nao
caberia ao CADE entrar nesse mérito. Se a Corte Constitucional entender que todo servigo
portuario para terceiros deve se submeter ao regime publico, os 6rgdos competentes
deverdo fazer os ajustes necessarios em sua analise e reavaliar o escopo de potencial
intervencao.

Ocorre, porém, que hoje ha de se trabalhar com o entendimento que o setor portuario se
submete plenamente as regras da Lei 8.884/94 e, pelo menos em algum grau, terminais
privativos mistos podem concorrer com terminais publicos. Nesse sentido, ndo ha nenhum
obice normativo, além das j& citadas Resolucdes da ANTAQ (a qual interpretou a
legislagdo ordindria), que se referem a limitacdo no que tange a cargas de terceiros
transportadas pelos terminais privativos de uso misto. Assim, dado que se aplica a Lei
8.884/94 ao setor, compete ao CADE avaliar as condigdes de concorréncia vigentes.

Ponderou ainda o relator o seguinte, com os meus grifos (fls. 364-366 do anexo 27):

Os contratos de arrendamento dos terminais de uso publico apresentam clausulas, ausentes
dos contratos de autorizacdo caracteristicos dos terminais de uso misto, que garantem o
equilibrio econdmico- financeiro. Nesse sentido, vale citar a Resolugao 55/02 da ANTAQ:

"Art. 28. Sdo clausulas essenciais dos contratos de arrendamento de dreas e
instalagoes portuarias, as relativas:

§ unico: O contrato conterd, ainda, disposi¢do prevendo a reunido das partes, a
intervalos de cinco anos, para examinar a eventual ocorréncia de externalidades que
tenham afetado, de forma permanente e substancial, a operagdo da Arrendataria e,
nesta hipotese, renegociar o ajuste de sorte a, conforme o caso, estabelecer
condigoes de viabilidade economica para explora¢do de dreas arrendadas, ou
promover a distribuicdo eqiiitativa dos beneficies resultantes entre a Arrendatdria, a
Autoridade Portudria e os usuarios, vedada a ampliacdo do periodo de vigéncia".

Assim, em situacOes extraordinarias, ndo previstas no contrato, a arrendataria possui uma
protecao que deve ser considerada como valor a ser acrescido ao seu negocio. Dessa forma,
sem aprofundar no tema, o fato ¢ que a clausula de equilibrio econdmico-financeiro
também foi precificada no momento da licitagdo, enquanto que a autorizataria ndo possui
tal protegdo.

O que pode ser alegado € que a concorréncia com terminais privativos nao estava prevista
no momento do leildo, de forma que as atuais arrendatarias teriam pagado um valor
superior aquele que seria na auséncia da perspectiva desta concorréncia. Nesse caso, as
contratantes poderiam, se fosse o caso, negociar uma forma de readequar as condicdes de
atuacdo das empresas de forma a preservar o equilibrio econdmico-financeiro. Entretanto,
se for entendido que a entrada de terminais privativos se refere tdo somente a contingéncias
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razoavelmente previsiveis decorrentes de situacdes normais € esperadas no momento do
contrato, ndo caberia sua revisao.

Aqui, a andlise da cronologia e do contetido dos normativos relativos a questdo de carga
propria versus cargas de terceiros, realizada acima, gera uma diivida razoavel sobre em que
medida os investidores dos terminais de uso publico precificaram ou ndo a possibilidade
dos terminais de uso misto entrarem de forma mais significativa nos negocios de carga de
terceiros. Nesse ponto, como a regra de preponderancia de carga propria ndo estava
rigorosamente definida na época das licitagdes, ¢ nem mesmo apds sua primeira
explicitacdo em 2008, faz sentido postular que a hipotese de entrada dos terminais de uso
misto em cargas de terceiros de forma massiva ndo seria tdo longinqua assim. O fato de
haver uma discussao relevante sobre os limites de atuacdo dos terminais de uso misto
definidos na lei dos portos de 1993 ja revela que esta sempre foi uma hipdtese presente.

Ademais, se um terminal de uso misto ampliar sua capacidade, seu limite de carga de
terceiros estard sempre aumentando em presumivelmente cerca de 50% deste investimento.
Ou seja, uma probabilidade de entrada correspondente a metade dos investimentos nestes
terminais sempre foi proxima a um desde sempre. Em um prazo ainda mais longo, ha
sempre uma probabilidade razodvel de que as condigdes mutantes dos negdcios
simplesmente tornassem ndo mais atrativas as cargas proprias particulares destes terminais.
E uma possibilidade seria redirecionar a atividade do terminal para cargas de terceiros. Isto
¢ intrinseco a dinamica ndo apenas das economias modernas, mas também das antigas. O
que se altera é certamente o prazo hoje mais rapido de ajuste a estas condigdes mutantes. E
esta rapidez, com certeza, também esta precificada nos leildes.

Assim, havendo um prejuizo para os terminais publicos decorrente da entrada dos
terminais privativos, ha de se analisar se seria o caso de rever as clausulas do contrato para
voltar a um equilibrio. De qualquer forma, ndo € necessario restringir a concorréncia por
esse motivo, E quanto as licitacdes futuras, que ocorrerdo com o término dos contratos
atuais, espera-se que possa haver regras claras para que os agentes possam precificar o
valor do negdcio de forma mais segura, o que gerara valor para todos os envolvidos.

Concluiu o relator da seguinte forma:

1) Nao hé assimetrias sistematicas de custos intrinsecas em favor de terminais de uso
publico ou misto;

2) As motivagdes econOmicas usualmente observadas para a distingdo entre regimes de
prestacdo publica e privada ndo estdo presentes neste setor, o que indicaria que uma
convergéncia dos regimes seria desejavel;

3) A definicdo de leildes como mecanismo de alocacdo dessas areas seria desejavel,
considerando que os espacos disponiveis para a construcdo de terminais portuarios siao
ativos escassos. Leildes impessoais tendem a selecionar o agente mais eficiente com mais
freqiiéncia que os "beauty contests". Na atual sistematica, o critério de beneficiar aquele
que pede primeiro pode gerar elevado custo de oportunidade;

4) Restrigdes a liberdade dos agentes também acarretam ineficiéncias desnecessarias, visto
que os precos relativos dos produtos/servigos variam com o tempo, ndo havendo
racionalidade econdmica em obrigar um determinado terminal transportar um tipo de carga
havendo outro tipo que se torne mais rentavel. Isso significa uma utilizagdo sub-6tima dos
recursos escassos de infraestrutura do pais.

5) Por fim, e mais importante, deve haver regras claras sobre o espaco de concorréncia dos
agentes que déem seguranca juridica aos investidores, o que eleva os incentivos para a
realizacdo de negdcios, e, em conseqiiéncia, o bem estar social.
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Ressalto que, no caso dos Terminais Privados, ha que se considerar a necessidade de se
partir do zero e sem uma carteira de clientes, ao passo que nos Terminais Publicos paga-se pelo uso de
uma estrutura ja pronta ¢ com uma carteira de clientes ndo apenas existente, mas também conhecida,
dimensionada, o que, sem duvida, reduz os riscos do negocio.

Como bem observa o voto do relator no CADE, nos contratos de concessdo ha uma
clausula que busca garantir o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, ao passo que, nos
Terminais Privados, regidos por autorizagdes, o risco ¢ todo do autorizatario (fls. 364-365 do anexo
27).

A guisa de conclusdo, entendo, assim como o CADE, que a questdo relativa ao risco de
concorréncia assimétrica pode ser adequadamente tratada pela Antaq, por meio da regulamentagdo do
setor, no que concerne a exploracdo do servico de transporte de cargas de terceiros e também no
tocante aos contratos de concessao.

Destaco, por fim, que a recente MP 595/2012 seguiu a linha sustentada pelo relator do
CADE, porquanto previu a realizagdo de processo seletivo para o deferimento de uma autorizagdo, sem
prejuizo de, conforme mencionado anteriormente, continuar estimulando a concorréncia, inclusive
coma extingdo da exigéncia de proporcionalidade entre cargas proprias e de terceiros.

Quarta alegacio da autora da representacio:

4 - Prejuizos para os trabalhadores portuarios, ja que os terminais privativos de uso
misto, ao contrario dos terminais de uso publico, ndo sdo obrigados a contratar
trabalhadores por intermédio do Orgio de Gestor de Mao-de-Obra (OGMO), que preza por
melhores condigdes de trabalho e maior remuneragdo do pessoal;

Ressalto que essa alegacdo permanece valida em relacdo a MP 595/2012, porquanto
manteve a liberdade dos Terminais de Uso Privado de contratarem mao-de-obra sem a intervengdo do
OGMO.

O relator do processo no CADE acima citado fez ainda as seguintes e pertinentes
observagdes sobre a utilizagdo de mao-de-obra:

De qualquer forma, restringir a concorréncia para sustentar um regime de contratagdo
claramente ineficiente, que aumenta de forma desnecessaria a quantidade e o custo do fator
trabalho ndo parece algo minimamente razoavel. Reduz a competitividade de nossas
exportacdes e aumenta o custo de nossas importacdes, que ou aumentam custos dos
insumos para as empresas ou dos bens finais para os consumidores. (fl. 366 do anexo 27)

(..)

No entanto, ndo escapa a nossa percep¢ao que as ineficiéncias acima citadas no regime do
OGMO podem ser as principais motivacdes para uma baixa ou nenhuma demanda de
trabalhadores avulsos pelos terminais de uso misto. Ndo ha duvida que hd uma grande
injustica em obrigar os terminais de uso publico a arcarem com esta ineficiéncia, e ndo
ocorrer 0 mesmo para os privativos de uso misto. No entanto, isto ndo implica que o
constrangimento da concorréncia proveniente dos terminais privativos seja a melhor
resposta, ou mesmo uma resposta razodvel, ao problema. Se ha ineficiéncias
administrativas nos OGMOs geradas por problemas corporativos que afetam um
subconjunto de players no mercado (os terminais de uso publico), a pior solucao a ser dada
¢ exportar este problema para os outros players (os terminais de uso misto). Seria
equivalente a, no caso de minério de ferro, obrigar as empresas que podem utilizar a
ferrovia a usarem a rodovia, meio de transporte muito mais custoso, para "equilibrar" a
concorréncia com as mineradoras que nao dispusessem desta op¢ao. (fl. 368 do anexo 27)
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Na verdade, a melhor forma de induzir a eliminagdo ou mitigacdo das ineficiéncias na
contratagdo de maio-de-obra avulsa para os terminais de uso publico ¢ a propria

concorréncia proveniente de players que nao estdo constrangidos por tais inefici€éncias. (fl.
368 do anexo 27)

Vejo como de absoluta sensatez a andlise efetuada pelo relator do processo do CADE, com
a qual me alinho.

Das providéncias do Poder Executivo tendentes a aperfeicoar o0 marco regulatorio

Na instrugdo de fl. 722 do volume principal, a entdo Sefid-1, atual SefidTransp, menciona
que a Antaq, na manifestacdo que apresentou a este Tribunal sobre o estudo levado a efeito pela UnB,
informou que tanto o referido estudo quanto outros estudos sobre o tema estavam sendo discutidos
juntamente com os resultados das agdes promovidos por Grupo de Trabalho criado pela Portaria Antaq
n° 125-DG@G, que estabeleceu os seguintes objetivos:

a) estabelecer quantitativos minimos e preponderantes de movimentacao de carga propria
para os Terminais de Uso Privativo outorgados antes da vigéncia de preceitos legais que
regulam a matéria;

b) Avaliar o marco regulatério legal estabelecido pela Lei n® 8.630/93, no que diz repeito a
exploragdo portuaria mediante outorga de autorizagdo para terminais de uso privativo
misto, a luzda Emenda Constitucional n® 10/91 e Projeto de Lein® 8/91;

c) Contextualizar as operagdes de cont€ineres dentro do conceito de carga propria e de
terceiros movimentadas em TUP;

d) Elaborar e parametrizar modelagem para apresentacdo de estudo técnico e econdmico
que justifique a construgdo e operacdo do TUP misto, nos termos da Resolucao n° 1.660-
ANTAQ, de 2010;

e) Avaliar os aspectos institucionais, financeiros € econdmicos supostamente motivadores
de assimetrias nos niveis de concorréncia entre os terminais de uso publico arrendados e os
terminais de uso privativo, avaliacdo essa que podera requerer a contratagdo de consultoria
especializada;

f) Propor modificagdes para o arcabougo legal vigente, se for o caso, em decorréncia dos
estudos a serem desenvolvidos sobre o assunto;

g) Elaborar regra de transicdo para os terminais outorgados antes do Decreto n°
6.620/2008.

Mais adiante, na mesma instru¢do, a Sefid-1 traz a seguinte informagao (fls. 728-729 do
volume principal):

91. A SEP e a Casa Civil da Presidéncia da Republica mencionaram em suas
manifestagdes (fls. 433 e 435) que o Governo Federal, por meio da SEP, est4 elaborando o
Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP), em parceria com o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), a Universidade Federal de Santa Catarina
e o Porto de Rotterdam.

92. O referido Plano, que até a presente data ndo foi concluido pela SEP, ira
construir um amplo diagnostico do setor, a fim de identificar gargalos e medidas a serem
adotadas, de modo a fornecer subsidios para a elaboracdo de politicas publicas e para a
revisdo do marco regulatorio e do desenho institucional do sistema portudrio brasileiro.

93. Segundo os Oficios 159/2011-DG (fls. 391-400) e 317/2011-DG (fl. 584), a
Antaq constituiu um Grupo de Trabalho com vistas a apurar as condi¢cdes concorrenciais
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que envolvem os terminais portudrios publicos e privativos de uso misto e, para isso,
contratou os servigos do Departamento de Economia da Universidade de Brasilia (UnB),
que ra produzir estudos a fim de identificar assimetrias concorrenciais entre esses
terminais €, em caso afirmativo, qual a sua relevancia.

94, Os objetivos desses estudos sdo: investigar a existéncia de assimetrias
regulatorias entre os terminais portudrios de uso publico e de uso privativo misto;
possibilitar & Antaq dispor de modelos adequados para analisar qualquer terminal de uso
privativo misto sob a Otica de seus custos, suas receitas, seus investimentos e suas
despesas, e compara-lo com os terminais de uso publico; e indicar alteragdes na regulagdo
que conduzam ao equilibrio entre esses modelos de exploragdo e a correcdo de
desequilibrios concorrenciais (fl. 613).

Além disso, no pardgrafo 177 da instrucdo de fl. 741, a Sefid menciona que “noticia
veiculada no jornal Valor Econémico, de 13/4/2012, informa que, com base na politica publica
estabelecida, o governo prepara pacote para portos, em que estdo previstas concessoes de novos
portos publicos para movimentagdo de contéineres”.

Ou seja, hd nos autos inimeras informacdes no sentido de que os Orgdos competentes
estavam trabalhando para aperfeicoar o marco regulatdrio do setor portudrio, inclusive com o objetivo
declarado de buscar solucdes para as eventuais distor¢des que possam estar ocorrendo.

A edicao da MP 595/2012 certamente ¢ resultado desse esforco dos 6rgios competentes,
no sentido de buscar o aperfeigoamento do marco regulatério do setor portudrio. Consoante visto ao
longo desse voto, algumas questdes ensejadoras de longas controvérsias foram explicitamente tratadas
na citada Medida Provisoria, o que muito contribui para a fixacdo de regras mais claras.

Da ultima proposta feita pela Sefid e do novo contexto criado pela MP 595/2012

Apresento, abaixo, quadro contendo a ultima proposta da Sefid e o novo contexto criado
pela MP 595/2012:

Proposta da Sefid MP 595/2012

a) nos termos do art. 74, § 2° da Constituicao | A MP 595/2012 nao afetou a proposta da Sefid.
Federal de 1988 e do art. 53 da Lei 8.443/1992,
conhecer da presente representagdo para, no

mérito, dar- lhe provimento;

b) determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da
Lei18.443/1992, e em observancia ao disposto no
art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 e na Lei
8.630/1993 (arts. 1°, §2° e 4° §2° inciso I e
inciso II, alinea “b”), a Secretaria Especial de
Portos (SEP) e a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq) que regularizem
a atuacdo e os instrumentos de outorga dos
terminais pertencentes as empresas Portonave
S.A. — Terminais Portudrios de Navegantes,
Itapoa Terminais Portuarios S.A., Embraport —
Empresa Brasileira de Terminais Portudrias S.A e
Terminal Portuario de Cotegipe a legislacdo:

- A MP 595/2012 revogou a Lei 8.630/1993 e em
relacdo aos termos de autoriza¢do e aos contratos
de adesdo assinados antes da citada medida
provisodria e ainda em execugdo, a aludida norma,
no seu art. 50, estabeleceu que eles deverdo ser
adaptados ao disposto na Medida Provisoria, em
especial ao previsto no art. 8%, no prazo de um
ano, contado da data de sua publicacao.

- Portanto, a determinag¢do proposta pela Sefid
passa a ser desnecessaria, diante do novo
contexto.

b.1) caso optem por regularizar a movimentagao
de carga a fim de caracteriza-los como terminais
privativos de uso misto, demonstrem, no prazo de

- A MP 595/2012 revogou a Lei 8.630/1993 e
eliminou a distingdo anteriormente existente entre
Terminais de Uso Privativo Exclusivo (para
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90 dias, em observancia ao art. 4°, §2°, inciso II,
alinea “b” da Lei 8.630/1993, o equilibrio entre a
movimentagao de cargas proprias e de terceiros;

movimenta¢do de carga propria) e Terminais de
Uso Privativo Misto (para movimentacao de
carga propria e de terceiros). Pela MP 595/2012,
ha apenas os Terminais de Uso Privado (arts. 2°,
inciso 1V, e 8° inciso I), que podem movimentar
liviemente tanto cargas proprias quanto de
terceiros.

- Portanto, fica prejudicada essa proposta da
Sefid.

b.2) caso optem por manter o perfil atual de
movimenta¢do de carga desses terminais, nos
termos do art. 175 da Constituicdo Federal de
1988 e dos art. 4°, §2° inciso I, c/c art. 1°, §2°,
ambos da Lei8.630/1993:

Aplica-se a essa proposta o comentario da
proposta anterior.

b.2.1.) enviem a este Tribunal de Contas da
Unido, no prazo de 45 dias, cronograma de
acoes para elaboracdo de proposta de prazo
razoavel e fundamentado para que os referidos
terminais continuem operando, em carater
excepcional, tendo em vista o interesse publico e
o principio da continuidade da prestagdo dos
servicos publicos, sendo que, ao término desse
prazo, a ser proposto pela SEP e Antaq, devera
ocorrer a concessao desses empreendimentos,
precedida de licitagao;

- Aplica-se a essa proposta o comentario da
proposta anterior.

- Quanto a preocupagdo demonstrada neste item
da proposta relativamente a realizacdo de
licitacdo, a MP 595/2012 passou a exigir que,
para a exploracdo de Terminais de Uso Privado,
as autorizagdes sejam precedidas de chamada e
processo seletivo publicos (art. 8°, caput);

b.2.2) a fundamentacgao do prazo a que se refere o
item anterior deve considerar, no minimo, o0s
seguintes aspectos:

Aplica-se a essa comentario da

proposta anterior.

proposta o

b.2.2.1) levantamento dos custos e despesas
operacionais, da demanda pelos servigcos
prestados por esses terminais, por perfil de carga,
e suas correspondentes receitas operacionais e
acessorias;

Aplica-se a essa comentario da

proposta anterior.

proposta o

b.2.2.2) forma de equacionamento do dominio
util das areas desses terminais, considerando a
possibilidade de amortizagdo do valor das areas
no prazo a ser proposto ou, ainda, de indenizagao
desse valor pelo futuro concessiondrio, conforme
previsto nos arts. 21 e 22 do Decreto 6.620/2008;
e

Aplica-se a essa comentario da

proposta anterior.

proposta o

b.2.23) forma de equacionamento dos
investimentos realizados pelos proprietarios dos
terminais em razdo dos bens moveis e imoveis,
considerando a possiilidade de amortizagdo no
prazo a ser proposto ou a indeniza¢ao dos valores

Aplica-se a essa comentario da

proposta anterior.

proposta o
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pelo futuro concessionario.

d) comunicar a decisdo que vier a ser adotada a | A MP 595/2012 ndo afetou a proposta da Sefid.
denunciante e as sociedades Portonave S.A. —
Terminais Portuarios de Navegantes, Itapoa
Terminais Portuarios S.A., Embraport — Empresa
Brasileira de Terminais Portudrias S.A. e
Terminal Portuario de Cotegipe; e

e) arquivar os presentes autos, nos termos do art. | A MP 595/2012 ndo afetou a proposta da Sefid.
169, inciso IV, do Regimento Interno do TCU, ja
que as medidas propostas podem ser fiscalizadas
em sede de processo de monitoramento, nos
termos da Portaria - Segecex 27/2009.

Conclusao

Considerando a complexidade e a amplitude do que se analisou neste voto, apresento
abaixo uma sintese da matéria:

A Federacdo Nacional dos Portudrios, autora desta representacao, alega, em sintese, o
seguinte:

1 - Ofensa ao Decreto n° 6.620/2008. que regulamentou a Lei8.630/1993 (Leide Portos), e
a Resolucdo/Antag 517/2005, tendo em vista que os TUPM estariam movimentando
predominantemente cargas de terceiros € ndo cargas proprias, como determina a referida
legislacao;

2 - Ofensa ao art. 21, inciso XII, alinea “f”, ¢/c o0 art. 175, ambos da Constituicdo Federal,
pois os Terminais de Uso Privativo Misto (TUPM) estariam realizando prestacdo de
servico publico em regime de direito privado e sem prévia licitagdo, tendo em vista
exatamente o fato de que os TUPM estariam movimentando predominantemente cargas de
terceiros € ndo cargas proprias, como determina a referida legislagio;

3 - Concorréncia assimétrica dos terminais privativos de uso misto em relacdo aos
terminais de uso publico (localizados dentro das areas dos portos organizados), o que
estaria causando para estes ultimos desequilibrio econdmico-financeiro e perda de
competitividade, uma vez que aqueles operam sob condigdes legais mais flexiveis;

4 - Prejuizos para os trabalhadores portudrios, ja que os terminais privativos de uso misto,
ao contrario dos terminais de uso publico, ndo sdo obrigados a contratar trabalhadores por
intermédio do Orgio de Gestor de M&o-de-Obra (OGMO), que preza por melhores
condigdes de trabalho e maior remuneragdo do pessoal;

- Como exemplos de terminais privativos de uso misto que estariam realizando
predominantemente movimentacdo de cargas de terceiros em competicdo com os terminais de uso
publico a autora da representacdo discorre sobre os casos da Portonave, Itapoa e Embraport, que foram
individualmente analisados tanto pela unidade técnica deste Tribunal quanto por este relator,
juntamente com o caso da empresa Terminal Portudrio de Cotegipe que foi habilitada como interessada
neste processo, porquanto figura como interessada nos autos do TC-026.748/2010-0, apensado a esta
representagdo por se tratar de representagdo formulada pelo Sindicato dos Operadores Portuarios de
Salvador e Aratu (Sindopsa), em que sdo apontadas supostas irregularidades que teriam sido cometidas
pela empresa Cotegipe ao utilizar terminal portudrio privativo de uso misto preponderantemente para
movimentar cargas de terceiros;
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- Ao final, a representante, apds discorrer sobre a competéncia do TCU para exercer o
controle externo sobre as atividades-fim das agéncias reguladoras, requer, no mérito, que seja
determinado a Antaq o seguinte:

a) suspenda o funcionamento dos terminais de uso misto que ndo comprovem a
preponderancia de movimentacao de carga propria;

b) promova a adequacdo das autorizacdes ja expedidas aos termos legais;

c) explicite o conceito de carga propria, levando-se em conta o trago de verticalizagdo, de
modo que a producdo e o seu escoamento via porto componham os elos de uma mesma
cadeia economica;

d) exija para a outorga das autorizagdes estudo de viabilidade técnica e econdmica que
justifique, por si sO, a construgdao e a operagdo de terminais privativos de uso misto, em
consonancia com a Resolugdo - Antaq 517/2005 e o Decreto 6.620/2008;

e) que sejam apuradas eventuais irregularidades, suas repercussdes civeis, penais e
disciplinares, bem como seus responsaveis, oficiando-se, se for o caso, a Procuradoria-
Geral da Reptblica.

- A analise deste processo deve ser feita com base em duas preocupacdes deste Tribunal:
primeira: verificar se a Antaq violou o ordenamento juridico, quando da prética dos atos que ora se
analisa; segunda: ndo invadir a esfera de discricionariedade da Antaq nem pretender substitui-la nas
suas fungdes privativas;

- A novel Medida Provisoria n° 595, de 06.12.2012, embora tenha revogado a Lei n°
8.630/1993, conhecida como Lei dos Portos, e tenha eliminado a distingdo entre Terminais de Uso
Privativo Exclusivo e Terminais de Uso Privativo Misto, ou seja, embora ndo mais exija dos agora
denominados Terminais de Uso Privado que demonstrem a movimentagdo preponderante de cargas
proprias, afetou apenas parcialmente o deslinde deste processo, nao tendo sido suficiente para provocar
a perda do seu objeto, razao pela qual ainda ¢ necessaria uma manifestagdo de mérito deste Tribunal
acerca da questao;

- Essa situagdo decorre do fato de que a presente Representacdo questiona atos praticados
pela Antaq que teriam ofendido a legislagdo vigente a época dos acontecimentos aqui reportados.
Portanto, neste ponto, a edigdo da citada Medida Provisoria pouco interfere. Haverd sim repercussao
da nova norma em relacdo a questdes ainda presentes e ao encaminhamento deste processo no tocante
a providéncias futuras;

Conclusdes quanto a primeira alegacio da autora da representacio, no sentido de que
“houve ofensa ao Decreto n° 6.620/2008, que regulamentou a Lei 8.630/1993 (Lei de Portos), e a
Resolugdo/Antaq 517/2005, tendo em vista que os TUPM estariam movimentando predominantemente
cargas de terceiros e ndo cargas proprias, como determina a referida legislagcdo”:

- A Lei n° 8.630/1993 (Leidos Portos) e a Lei n° 10.233/2001 (Lei de criagdo da Antaq)
foram silentes quanto a proporcionalidade entre as cargas proprias e as de terceiros, assunto que
somente passou a ser tratado expressamente a partir da Resolugdo/Antaq n° 517/2005 e,
posteriormente, do Decreto n® 6.620/2008;

- A autorizacdo da Portonave nada tratou sobre a proporcionalidade entre cargas proprias e
de terceiros. Também ndo previu a movimentacdo de contéineres e fixou o prazo de 25 anos,
prorrogavel por igual periodo.

- As autorizagdes da Cotegipe, [tapod e Embraport previram que a movimentagdo de cargas
de terceiros deveria ocorrer de forma complementar. AKm disso, previu a movimentagdo de
contéineres e dispds que a autorizagdo seria por prazo indeterminado;
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- Portanto, quanto a observancia da Lei n° 8.630/1993 (Lei dos Portos) e da Lei n°
10.233/2001 (Leide criacao da Antaq) relativamente a movimentagao de cargas, ¢ forcoso admitir que,
ao menos formalmente, as autorizagdes da Portonave, Cotegipe, Itapoa e Embraport ndo contrariaram
o texto expresso dos dispositivos legais que, a época, disciplinavam a matéria, que eramas citadas Leis
n’s 8.630/1993 e 10.233/2001, ambas silentes quanto a proporcionalidade entre as cargas proprias ¢ as
de terceiros.

\

- No tocante a observancia da Resolu¢do/Antaq n® 517/2005, entendo que os atos de
autorizacdo da Portonave, da Cotegipe e da Itapoa ndo contrariaram essa norma, pois referidas
autorizagdes sdo anteriores a sua vigéncia;

- O ato de autorizagdo da Embraport, porém, contrariou a Resolugdo/Antaq n° 517/2005,
tendo em vista que € posterior a sua edi¢do e previu a autorizagdo para movimentacao de contéineres,
contrariando assim o §2° do art. 2° da citada Resolu¢do que trazia comando no sentido de que “Ndo se
considera como carga propria o seu meio de embalagem e de transporte, tais como contéineres e
veiculos transportadores”, circunstancia que, a época dos fatos, foi justificada pela Antaq no processo
de autorizagdo, sob o fundamento de que o pedido de autorizagdo formulado pela Embraport era bem
anterior a vigéncia da aludida resolucéo;

- Quanto a previsao para movimentagdo de contéineres nas autorizagdes da Cotegipe,
Itapoa e Embraport, o que se percebe, principalmente em face das informacgdes prestadas pela
Procuradoria-Geral da Antaq ao STF, nos autos da ADPF n° 139, ¢ que, a época dos fatos, esse era
realmente o entendimento da Antag, o que talvez explique a razdo pela qual fez contar nas referidas
autorizagdes a previsdo para movimentagdo de contéineres. De qualquer modo, com a edi¢do da
Medida Provisoria n® 595/2012, esta questdo ficou equacionada, porquanto referida norma extinguiu a
figura do Terminal de Uso Privativo Misto e, consequentemente, ndo mais exige que a movimentagao
de cargas de terceiros ocorra apenas a titulo complementar, sendo, portanto, inequivocamente admitida
pela nova norma a movimentagao de contéineres pelos Terminais de Uso Privado;

- Quanto a alegacdo de ofensa ao Decreto n® 6.620/2008, entendo que ndo procede, pois
referida norma ¢ muito posterior a todas as autorizagdes discutidas neste processo € ndo me parece que
a Antaq dispunha de fundamento juridico para aplicar retroativamente o citado decreto, especialmente
em face do que estabelecia o seu art. 53 no sentido de que as disposigdes do citado Decreto “ndo
alcangam os atos legais praticados anteriormente a sua edi¢do”;

- A propria Sefid ndo ratificou em suas duas ultimas propostas de encaminhamento a
posicdo antes sustentada de determinar que a Antaq aplicasse o citado Decreto mesmo as autorizagdes
deferidas em momento anterior ao da sua edigao;

- Entendo que assiste razdo a Sefid. Nao vejo fundamento juridico para que a Antaq desse
cumprimento a parte do Decreto que tratava da proporcionalidade entre carga propria e carga de
terceiros e negasse vigéncia ao art. 53 que expressamente estabelecia que as disposicdes do citado
Decreto “ndo alcangam os atos legais praticados anteriormente a sua edigdo”, exceto se,
fundamentadamente, apontasse alguma ilegalidade ou, se cabivel, uma inconstitucionalidade, menos
provavel por se tratar de um decreto;

- Como era de se esperar, a Antaq ndo viu qualquer ilegalidade ou inconstitucionalidade no
Decreto, principalmente porque referida norma prestigiava exatamente os atos praticados pela propria
Antaqg em momentos anteriores a edicdo do decreto. Nao se pode negar que as autorizacdes foram
deferidas levando em consideragdo a interpretacdo conferida a época pelo Ministério dos Transportes e
pela Antagq;

- Nao me sensibiliza a alegacdo de que os TUPM decorrem de autorizagdes do Poder
Publico que, como tais, sdo de natureza precéria e, portanto, podem ser incondicionalmente alteradas.
Nesse ponto, concordo com a posi¢do sustentada por varios doutrinadores sobre o assunto, no sentido
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de que tais autorizagdes ndo t€ém o carater precario proprio das autorizagdes tradicionais e que ndo
envolvem elevadas quantias de investimento;

- Portanto, pelas razdes acima expostas, entendo que, em relagdo as autorizacdes da
Portonave, Itapoa e Cotegipe, ndo houve ofensa ao Decreto n° 6.620/2008 nem a Resolugdo/Antaq n°
517/2005, e quanto a autorizacdo da Embraport ndo houve ofensa ao Decreto n° 6.620/2008, mas
houve contrariedade ao art. 2°, §2°, da Resolucdo/Antaq n® 517/2005, que, conforme expus, nio
revelam maior gravidade, em face dos entendimentos que, a época dos fatos, prevaleciam;

Conclusdes quanto a segunda alegacio da autora da representacio, no sentido de que
estaria havendo ofensa ao art. 21, inciso XII, alinea “f”’, ¢/c o art. 175, ambos da Constituicdo Federal,
pois os Terminais de Uso Privativo Misto (TUPM) estariam realizando prestagdo de servico publico
emregime de direito privado e sem prévia licitagdo, tendo em vista exatamente o fato de que os TUPM
estariam movimentando predominantemente cargas de terceiros € ndo cargas proprias, como determina
areferida legislacdo:

- Tramita atualmente no STF a ADPF n° 139 que questiona a constitucionalidade de varios
dispositivos da agora revogada Lei dos Portos, particularmente o art. 4°, §2°, inciso II, alinea b, e o art.
6°, §2°, no tocante a falta de exigéncia de licitagdo para a autoriza¢do dos terminais de uso privativo
misto e ao uso da autorizagdo em vez da concessao.

- Embora referida lei tenha sido revogada pela MP 595/2012, apresento abaixo a discussao
travada neste processo sobre o assunto € a conclusdo a que cheguei no tocante a conduta praticada pela
Antaq. Alias, ndo me surpreenderia se viesse a noticia de que os mesmos autores da ADPF estenderam
0s seus questionamentos também a propria medida provisoria, tendo em vista que aludida norma,
embora preveja a realizacdo de chamada e processo seletivo publico para o deferimento de uma
autorizagdo, manteve a autorizagdo como sendo o instrumento habil para permitir a exploragdo de
Terminais de Uso Privado.

- A questdo ndo ¢ simples, pois ha posicdes doutrinarias de ilustres juristas que tanto
defendem a constitucionalidade quanto a inconstitucionalidade. De igual modo, ha, nestes autos,
diversas posi¢des no sentido de que a Lei dos Portos teria sido editada exatamente para estimular a
concorréncia. Na legislacdo, por sua vez, ha varios exemplos de uso das autorizagdes, sem licitacao,
para a exploragdo de algumas das atividades previstas no mesmo dispositivo constitucional que se
refere a atividade portuaria, que € o art. 21, inciso XII, da Constituicdo Federal, como é o caso das
telecomunicagdes, energia elétrica e radiodifusao;

- Para o deslinde deste processo, no entanto, a controvérsia envolvendo a
constitucionalidade ou ndo dessas normas nao ¢ matéria decisiva, pois entendo que o Ministério dos
Transportes e, posteriormente, a Antaq agiram estritamente dentro do que previa a legislagdo,
particularmente o art. 6° da Lei n° 8.630/93 e os arts. 13, inciso V, e 14, inciso III, alinea ¢, da Lei n°
10.233/2001, quanto ao uso da autorizacdo como sendo o instrumento juridico adequado para a
outorga dos Terminais de Uso Privativo Misto. Se essa legisla¢do estava, no caso da Leidos Portos, ou
esta, no caso da Lei n® 10.233/2001, ou ndo de acordo com a Constitui¢do nio me parece que seja uma
questdo determinante para o desfecho deste processo, cujo proposito, neste ponto, € o de verificar a
regularidade da atuacdo da Antaq.

Conclusdes quanto a terceira alegacio da autora desta representacio, no sentido de
que estaria havendo concorréncia assimétrica dos terminais privativos de uso misto em relagdo aos
terminais de uso publico (localizados dentro das areas dos portos organizados), o que estaria causando
para estes ultimos desequilibrio econdomico-financeiro e perda de competitividade, uma vez que
aqueles operam sob condicdes legais mais flexiveis:

- O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE - concluiu que ndo ha a
alegada concorréncia assimétrica, mas, ponderou que, se houvesse, isso ndo deveria ser motivo para
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inibir a atuagdo dos TUPM, pois a questdo relativa ao risco de concorréncia assimétrica pode ser
adequadamente tratada pela Antaq, por meio da regulamentagdo do setor, no que concerne a
exploragdo do servico de transporte de cargas de terceiros e também no tocante aos contratos de
concessdo que podem ser alterados por meio de reequilibrio econdmico-financeiro, a fim de ajustar
eventuais concorréncias assimétricas;

- E de se ponderar ainda a afirmagdo do relator do processo no CADE de que “se um
terminal de uso misto ampliar sua capacidade, seu limite de carga de terceiros estara sempre
aumentando em presumivelmente cerca de 50% deste investimento”, o que, em tese, acirraria a
concorréncia, sem que se pudesse alegar qualquer ofensa a proporcionalidade entre cargas proprias e
de terceiros. Essa constatacdo, na minha visdo, demonstra que a proporcionalidade entre essas cargas
ndo pode ser tratada como instrumento para resolver eventuais concorréncias assimétricas, pois,
conforme se demonstrou, ndo seria um instrumento eficaz para esse desiderato;

- Nao me parece razoavel admitir que se deva inibir a atuagcdo dos Terminais Privados sob
a alegacdo de que praticariam pregos mais baixos. Entendo que a redugdo dos pregos ¢ desejada por
todos, a fim de que se reduzam os custos de transporte portudrio no Brasil. Nessa perspectiva, entendo
que o melhor € buscar os mecanismos adequados para que também os portos publicos possam praticar
precos mais baixos, o que me parece ser um dos objetivos da recente MP 595/2012;

- H4 que se mencionar que a concorréncia entre empresas privadas, detentoras de
autorizagoes deferidas pelo Poder Publico, e concessionarias de servigos publicos ndo ¢ novidade no
Direito brasileiro, a exemplo do que hoje se verifica no setor de energia elétrica, de telecomunicagdes e
de servicos de radiodifusdao. Consoante demonstrado neste voto, ha nos autos manifestacdes
qualificadas de doutrinadores e do proprio CADE no sentido de que, muitas vezes, a concorréncia
entre o publico e o privado, mesmo quando assimétrica, ¢ salutar, a fim de permitir ganhos de
eficiéncia tanto de um lado quanto do outro;

- Por outro lado, ndo se pode deixar de analisar as consequéncias do alerta que o relator do
CADE fez no sentido de que, do ponto de vista econdmico, ndo ¢ interessante deixar de aproveitar uma
eventual capacidade ociosa de um TUPM, que pode decorrer de varios fatores, inclusive sazonais,
apenas para se evitar um aumento da concorréncia, especialmente se houver demanda nao atendida;

- Na linha do que sustentado pelo CADE e por diversos autores, cujos pareceres contam
destes autos e foram parcialmente reproduzidos neste voto, a MP 595/2012 expressamente consigna,
no art. 3°, particularmente no caput € no inciso V, o incentivo a concorréncia entre os Terminais
Publicos e os Privados, como forma de incrementar a eficiéncia do setor portudrio;

Conclusdes quanto a quarta alegacio da autora desta representacdo, no sentido de que
estaria havendo prejuizos para os trabalhadores portudrios, ja que os terminais privativos de uso misto,
ao contrario dos terminais de uso publico, ndo sdo obrigados a contratar trabalhadores por intermédio
do Orgio de Gestor de Méo-de-Obra (OGMO), que preza por melhores condigdes de trabalho ¢ maior
remuneracao do pessoal:

- Ressalte-se que essa alegacdo permanece valida em relacdo a MP 595/2012, porquanto

manteve a liberdade dos Terminais de Uso Privado de contratarem mao-de-obra sem a intervengao do
OGMO;

- Segundo bem ponderou o relator do processo no CADE, “restringir a concorréncia para
sustentar um regime de contrata¢do claramente ineficiente, que aumenta de forma desnecessaria a
quantidade e o custo do fator trabalho ndo parece algo minimamente razoavel. Reduz a
competitividade de nossas exportagoes e aumenta o custo de nossas importagoes, que ou aumentam
custos dos insumos para as empresas ou dos bens finais para os consumidores”;

Conclusoes quanto as providéncias do Poder Executivo para aperfeicoar o marco
regulatirio:
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- Hé nos autos inumeras informacdes no sentido de que os Orgdos competentes estdo
trabalhando para aperfeicoar o marco regulatorio do setor portuario, inclusive com o objetivo
declarado de buscar solugdes para as eventuais distor¢des que possam estar ocorrendo;

- A edigdo da MP 595/2012 certamente ¢ resultado desse esforgo dos 6rgdos competentes,
no sentido de buscar o aperfeicoamento do marco regulatorio do setor portuario. Consoante visto ao
longo desse voto, algumas questdes ensejadoras de longas controvérsias foram explicitamente tratadas
na citada Medida Provisoria, o que muito contribui para a fixacdo de regras mais claras;

Conclusoes quanto aos pedidos feitos pela autora desta representaciao, reproduzidos

acima:

- Os pedidos reproduzidos nas letras a, b, ¢ e d acima ficaram superados com a edigdo da
MP 595/2012, porquanto eliminou a distingdo anteriormente existente entre Terminais de Uso
Privativo Exclusivo (para movimenta¢do de carga propria) e Terminais de Uso Privativo Misto (para
movimentagdo de carga propria e de terceiros). Pela MP 595/2012, ha apenas os Terminais de Uso
Privado (arts. 2°, inciso IV, e 8°, inciso I), que podem movimentar livremente tanto cargas proprias
quanto de terceiros. Além disso, referida MP 595/2012 previu a adequagdo, no prazo de um ano, dos
contratos vigentes aos termos da citada norma;

- O pedido reproduzido na alinea e, no sentido de que fossem apuradas eventuais
irregularidades cometidas pela Antaq foi atendido, conforme se depreende da leitura deste voto, tendo-
se concluido pela inexisténcia de wrregularidades substanciais.

Proposta de encaminhamento

Portanto, diante do que foi exposto, entendo que a presente representacdo deve ser julgada
improcedente.

Registro ainda que, em aten¢do a solicitacdo que deu entrada em meu gabinete em
06.12.2012, deve ser encaminhada ao Procurador da Republica no Estado da Bahia, José Alfredo de
Paula Silva, copia do acdérdao que vier a ser prolatado, assim como do relatério e voto que o
fundamentarem.

Feitas essas consideragdes, voto por que o Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto a
apreciacao do Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddao Alves de Souza, em 20 de fevereiro de
2013.

RAIMUNDO CARREIRO
Relator
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