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RESUMO

O Contrato de Uso Temporario (CUT) é um importantecanismo utilizado pelas
administracGes portuarias para a atracdo de cargagestimentos ao porto organizado. Tal
instrumento foi normatizado pela Agéncia Nacior&lTdansportes Aquaviarios (ANTAQ) e,
apesar de seus reconhecidos beneficios econéreitogirtude de ndo decorrer de expressa
previsdo legal e possibilitar a utilizagdo da angablica sem licitacdo levantou
qguestionamentos dos orgaos de controle. Assimgesepte trabalho buscou analisar: (i) o
surgimento das agéncias reguladoras no Brasilagiigaracteristicas dos 6rgaos reguladores;
(iif) o modo como é desenvolvido o poder normattlas agéncias reguladoras no Direito
Patrio; (iv) as caracteristicas e competénciasgingia Nacional de Transportes Aquaviarios
(ANTAQ); (v) em qual contexto foi criado o CUT eajsi s&o suas caracteristicas; e, por fim,
(vi) se a normatizacao do CUT, relacionado ao tirde acesso e uso da infraestrutura
portudria, desbordou da competéncia normativa daA

PALAVRAS CHAVE: Contrato de Uso Temporario; Atividade Portuaria; éAga
Reguladora; Poder Normativo.
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ABSTRACT

The agreement for temporary use (AFT) is an importmmechanism used by port
administrations to attract cargo and investmentthéoorganized port. This instrument had
been created by the ANTAQ (National Waterways Tpanstion Agency) and, despite its
recognized economic benefits, because it was ns¢do@an express legal provisions, and
allowed the use of public areas, without biddirtg tnstrument raised questions from the
control authorities. Therefore the present workgbduo analyze: (i) the development of
regulatory agencies in Brazil; (ii) the characti#ess of regulatory institutions; (iii) how the
regulatory power of regulatory agencies is devedapecording tdorazilian legal system; (iv)
the characteristics and competencies of the Ndtidviaterway Transportation Agency
(ANTAQ); (v) in which context the AFT was createddawhat are its characteristics; and,
finally, (vi) if the regulation of the AFT, relatetd the right of access and use of the port
infrastructure, went beyond the normative competerfcANTAQ.

KEY WORDS: Agreement for temporary use, Port Activity; RegotgtAgency; Normative
Power.

1. INTRODUCAO

Com a finalidade de fomentar utilizacdo de areasas, atrair cargas com mercado
ndo consolidadoe possibilitar o apoio temporario para atividadfshoreno Porto Publico,
a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ADJAnormatizou um instrumento
denominado Contrato de Uso Temporario (CUT). Hpte d¢ontratual especifico possibilita a
exploracdo, em carater excepcional, sem exclugleidde uma determinada area portuaria,
inserida na area da poligonal de um Porto Organfzgubr um prazo de até trinta e seis
meses, quando se tratar de cargas novas, ou séhtsemeses, quando se tratar de um servigo
decorrente de um contrato para atendimento defgiatas de exploracamffshoré, mediante
0 pagamento das tarifas portuarias pertinentelsisive aquela relativa a area disponibilizada.
Em virtude de n&o decorrer de expressa previsa &egossibilitar a utilizagdo da
area publica sem licitagcdo, muito se discute adadlk e a legalidade desse instrumento

3 O art. 2° da Resolugdo Normativa n® 7 - ANTAQ308ede maio de 2016, conceitua Carga com Mercado nédo
consolidado como: VIII - carga com mercado ndo obadado: mercadoria ndo movimentada regularmente no
porto nos ultimos 5 (cinco) anos, tendo demandado,média, menos de uma atracacdo mensal no mesmo
periodo.

4 Porto Organizado: bem publico construido e apadelhpara atender a necessidades de navegacdo, de
movimentacdo de passageiros ou de movimentacama@&zenagem de mercadorias, cujo trafego e operacdes
portuarias estejam sob jurisdicdo da Administral@éorto.

5 Atividades de apoimffshore ou servicos para atendimento de plataformas déomxgio offshoreséo as
atividades que apoiam a extragdo de hidrocarboifeéisdleo e gas natural) nas plataformas locadigddra da
costa ¢ffshorg. Essas atividades muitas vezes necessitam déasealocalizada em uma instalagédo portuaria
para a movimentacdo e armazenagem de equipamerga®erfio utilizados nas plataformas. Essa baspaie a
costuma ser por um curto periodo de tempo, por pkenenquanto se esta identificando a capacidade de
determinado campo de petroleo.

2



contratual criado pela ANTAQ, érgéo regulador deidade portuaria no Brasil. O CUT foi
normatizado pela Resolucdo n° 2.240 — ANTAQ, deebutubro de 2011, e é atualmente
regulado pela Resolucdo Normativa n° 7-ANTAQ, del@dnaio de 2016.

Sob o ponto de vista econdémico, € cedico que @ssede contratacdo fomenta a
atividade portuéaria. Corroborando tal assertiva,aedrdao proferido pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), nos autos do Processo no TC 048033-9 (n 1.514/2013), apontou que
no Estado de Alagoas, os investimentos decorrelgesn CUT foram de cerca de 12 (doze)
milhdes de reais e geraram 800 (oitocentos) empregetos e indiretos. Uma operacao
realizada no Estado do Rio Grande do Sul com esslelmde contratagcédo, ainda nos moldes
da Resolugdo n° 2.240-ANTAQ, foi responsavel pelomento de arrecadacdo da
Superintendéncia de Portos e Hidrovias na orderd08& (vinte por cento) e gerou mais 2
(dois) mil empregos diretos e indiretos

Entretanto, mesmo sendo um instrumento de carda@mago e que nao garante
exclusividade na utilizacdo da area, em setembi20dd, como ndo se exige a realiza¢do de
certame licitatorio, o Ministério Publico FederdRF) moveu uma acao civil publica em
face da ANTAQ’ objetivando a declaracdo da nulidade dos artigdativos ao uso
temporério das instalacdes portuarias previstoResolucdo n° 2.240 - ANTAQ. O MPF
alega que a referida resolucdo cria forma de dagfia com o Poder Publico — uso
temporario — mediante processo de selecdo singudic ou seja, sem prévia licitacdo,
violando o art. 37, XXI, da CF/88, bem como o aftda Lei n° 8.666/93 e os artigos 1°, 4° e
8° da Lein°® 12.815/13.

Em sentenca, com efica@aga omnesa 42 Vara Federal Civel da Sec¢éo Judiciaria do
Espirito Santo julgou procedente a pretensdo do, M#Bnhecendo a incompatibilidade dos
dispositivos da Resolucao n°® 2.240 ANTAQ com an%12.815/13 e o vicio de nulidade da
norma infralegal.

A agéncia reguladora recorreu da decisao defendartdtal legalidade do diploma
normativo, além da inadequacgéo da via eleita erdapgo objeto da demanda em raz&do do
advento da Resolucdo Normativa n°® 7 — ANTAQ, ded@0maio de 2016 (que revogou a

6 A Superintendéncia de Portos e Hidrovias do Rian@e do Sul possui cinco Contratos de Uso Temgorari
firmados, quatro no Porto Organizado de Porto Adegara atividades de apodaffshoree um no Porto
Organizado de Pelotas para a movimentagéo de ndogeonsolidada no Porto.
7 BRASIL. SECAO JUDICIARIA DO ESPIRITO SANTO.24Vara Federal. ACAO CIVIL PUBLICA n°
0006647-60.2014.4.02.5001, Ministério Publico Fabergéncia Nacional de Transportes Aquaviarios.
Autuado em 02/10/2014.
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Resolucdo n°® 2.240 — ANTAQ). Em virtude da revogagdMPF pediu desisténcia da acéo.
O Recurso de Apelacdo ainda esta pendente de jefgam

Apesar de ter sido proferida sentenca julgandoegutente a acdo ajuizada pelo MPF,
os dispositivos relativos ao uso temporario foraamtilos no texto da Resolucdo Normativa
n°® 7 — ANTAQ. Ou seja, permanece sendo relevandés@issdo quanto a legalidade do
instrumento. Esse fato ganha ainda mais importamnaiderando que o CUT constitui uma
modalidade contratual que fomenta a atividade eo@# e atrai investimentos, estando
presente em diversos portos do pais, tendo sidoizado pela ANTAQ em vinte um casos.

Questiona-se, portanto, se, ao criar a modalidad&atual do uso temporario, teria a
ANTAQ desbordado os limites de sua competéncia atwan editando ato normativo que
nao decorre diretamente de previsdo legal, oulsatdaseria o0 efetivo exercicio do poder
regulamentar das agéncias reguladoras, amparaasyeelcompeténcia técnica decorrente do
fendbmeno da deslegalizacdo e por seu dever detivereo setor regulado.

Com o objetivo de obter subsidios para respondsste questionamento, 0 presente
artigo busca analisar o seguinte: (i) o surgimel@® agéncias reguladoras no Brasil; (ii) as
caracteristicas dos 6rgéaos reguladores; (iii) oarmano € desenvolvido o poder normativo
das agéncias reguladoras no Direito Patrio; (i}aaacteristicas e competéncias da Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ); (v) eomrl contexto foi criado o Contrato
de Uso Temporario e quais sao suas caracteristicpsy fim, (vi) se a abrangéncia do CUT,
relacionada ao direito de acesso e uso da infrdiesdr portuaria, desborda da competéncia
normativa da ANTAQ.

Para responder a problematica, utilizou-se o métiedinitivo e a abordagem utilizada
no presente trabalho serdanto a pesquisa sécio-juridica, tendo em vista a
interdisciplinaridade inerente a matéria trabalhadanto a pesquisa dogmatica, que analisa o
ordenamento juridico como um todo e possui portvbjeerificar a coeréncia do tema com o
sistema juridico e seus elementos.

Para tanto, serdo utilizadas as formas de pesqeisaleratoria e descritiva no
presente trabalho, além de se utilizar dos proceatios de pesquisa bibliografica, utilizando
fonte secundéaria, ou seja, livros e outros docuoserttibliograficos; e da pesquisa
documental, utilizando fonte priméria, principaliteema andlise de decisbes atinentes a
matéria, proferidas pelo Poder Judiciario e pelbufral de Contas da Unido.

2. SURGIMENTO E CARACTERISTICAS DAS AGENCIAS REGULA DORAS NO
DIREITO BRASILEIRO



Diante da faléncia do modelo de Estado-empresd@o®anos de 1990, o Brasil adotou
uma série de medidas voltadas para a modernizagaestiutura estatal. A alteracdo do
desenho da relacdo do Estado com a economia coraegeusentida especialmente a partir
das Emendas Constitucionais n°® 5 e 8 de 1995, jikara para a exploracdo privada os
mercados de distribuicdo de gas e telecomunicabées,como pela Emenda Constitucional
n° 19 de 1998, que instituiu a chamada Reforma Atnativa, impulsionando o Estado
brasileiro para um modelo de Estado gerencial gulador (PEREIRA NETO; LANCIERI,
ADAMI, 2014).

Além disso, Sandrin (2016) aponta que a adocaardenodelo de Estado regulador
veio a conformar com o que ja havia sido estatpila Constituicdo Federal de 1988, que,
em seu artigo 173, determina que, “ressalvadosassscprevistos nesta Constituicdo, a
exploracdo de atividade econdémica pelo Estado sb permitida quando necesséria aos
imperativos da segurancga nacional ou a relevameeesse coletivo, conforme definidos em
lei”®.

Nesse cenario, as agéncias reguladoras surgemas &mo decorréncia da decisédo
politica de se rever e reestruturar o papel sceigconémico do Estado na economia
brasileira, no sentido da maquina publica se retleaexecucdo de determinados servi¢os
publicos e atividades econdmicas estratégicaspddbmespaco para a iniciativa privada. Em
outras palavras, as agéncias reguladoras surgerBramil no ambito do processo de
privatizacdo e modificacdo do papel estratégicestado (BARROSO, 2015).

De acordo com Almeida e Xavier (2012), a decisacalterar o papel do Estado
ocorreu diante do fracasso no exercicio do papelgdmte econdmico, sendo necesséria a
alteracédo da sua forma de atuacdo na economiamdigixde ser um ator e passando a ser um
agente normativo e regulador da atividade econdmica

Como apontado, até as reformas da década de 96delorde Estado predominante
era o Estado-empresério, que atuava direta e fertemma economia, centralizando nele a

exploracdo das atividades. De acordo com Perei@ Nancieri e Adami:

Nesse contexto, o préprio Estado definia os parémetde prestacdo de
servicos, como padrées técnicos e de qualidadeavepe planejava a
realizacdo de investimentos, fiscalizava o cumpmimede suas proprias
determinagbes — sem mencionar, evidentemente, torag@o direta da
atividade econdmica em muitos casos (PEREIRA NET@ANCIERI,
ADAMI, 2014, p. 143).

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RejmibFederativa do Brasil. Brasilia, DF: Senadoedfab
Centro Gréfico, 1988. 292 p.
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Com essa modificacdo da atuacdo do Estado na etorwasileira, 0s servigcos
publicos e atividades econbmicas estratégicas q@assa ser prestados por empresas
privadas, mas permaneceram sob a responsabilidadestddo, que passou a exercer um
papel de regulacdo (BARROSO, 2015).

José dos Santos Carvalho Filho (2006) explica qdesastatizacdo e os parametros
necessarios para a implantacao do sistema de agé&eguladoras no pais foram trazidos pela
Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, que inicialteealinhou as regras sobre o papel que
viria a ser desempenhado pelo Estado, assim comsuaosucessora, Lei n° 9.491 de 9 de
setembro de 1997, que formou o Programa NacionBledestatizacao (PND).

O rol de objetivos fundamentais do PND, expressmsarm. 1° da Lei n® 9.491,
demonstra claramente que o programa buscou trans#ea a iniciativa privada as atividades
ndo exercidas com exceléncia pelo Poder Publicermipr que a Administracdo Publica
focasse nas atividades em que a presenca do Estatolamental, como saude e educacéo
(CARVALHO FILHO, 2006). Assim, o PND buscou reordena posicdo do Estado na
economia do pais, como ilustra o dispositivo a seanscrito:

Art. 1° O Programa Nacional de Desestatizacdo — BNID como objetivos
fundamentais:

| - reordenar a posicdo estratégica do Estado na eania, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploraas pelo setor
publico;

Il - contribuir para a reestruturacdo econémicaetor publico, especialmente
através da melhoria do perfil e da reducéo da dipitblica liquida;

lll - permitir a retomada de investimentos nas esps e atividades que
vierem a ser transferidas a iniciativa privada;

IV - contribuir para a reestruturacdo econdbmica detor privado,
especialmente para a modernizacdo da infra-estratdo parque industrial do
Pais, ampliando sua competitividade e reforcandapmcidade empresarial
nos diversos setores da economia, inclusive atral@sconcessdo de
créditofgrifos n0ssos)

Assim, com o implemento do PND, a atividade ecocarpassou a se concentrar nas
maos da iniciativa privada. Entretanto, conformatpado, mesmo se afastando da prestacao
da atividade em si, o Estado ndo poderia se examiresponsabilidade de assegurar ao
cidadao a prestacao do servico adequado pelos ramerges econémicos. De acordo com
Almeida e Xavier (2012), era “(..) necessario questado permanecesse vigilante em relagédo
a aspectos, como por exemplo, quanto aos diretosodsumidor, risco de formacao de

monopolios, qualidade da os servi¢os prestadosiedentros”.



Surge entdo o Estado regulador e fiscalizador, @ostisuicdo ao Estado prestador
direto de servigos publicos e explorador de atdlégaecondémicas (BARROSO, 2015). Do
reordenamento e transferéncia das atividades paraiaiva privada deriva a necessidade de
se criar mecanismos estatais de controle dos nessadores de servico. Nao se alterou o
servico ou a caracteristica da atividade, mas stam@n prestadores, que passaram a ser do
setor privado. Nesse sentido, aduz José dos Saatwalho Filho:

Anteriormente, a Lei n° 8.031/90 usava o termovgiizacdo”, mas a nova
ideia proveniente do vocabulo acabou gerando irgergdo desconforme ao
preceito legal, entendendo algumas pessoas quéficgsiga privatizar
atividades, o que ndo seria verdadeiro, visto quéasi das atividades do
programa continuariam e continuam a caracterizaes® servicos publicos;
a privatizacdo, assim, ndo seria da atividade oticgemas sim do executor
da atividade ou servicgg(CARVALHO FILHO, 2006, p. 289) .(grifos
NOSS0S).

Até o advento da privatizagdo, quem exercia asdaties era o proprio Estado e,
portanto, o controle realizado erderna corporis O Estado controlava os servi¢cos prestados
pelo préprio Estado, mesmo que por meio de estsitdiversificadas, tendo em vista a
organizacdo administrativa direta e indireta. Conekegacdo dos servicos para a iniciativa
privada, surgiu a necessidade de o Estado se hpapsra exercer o controle sobre aqueles
que passaram a executar os servicos. O controfopasser externo, surgindo a figura do
controlador (administracéo) e controlado (prestadiorservico concedido) (CARVALHO
FILHO, 2015).

Diante da necessidade da criacdo de érgaos delkeoatinspiradas na experiéncia de
outros paises, as agéncias reguladoras emergirapoda, o legislador brasileiro optou por
constituir as agéncias reguladoras sob a formautircuias, tendo em vista se tratar de
estruturas juridicas que ja existiam no ordenamgmidico patrio (ALMEIDA; XAVIER,
2012) e eram comumente utilizadas para fun¢gOetaesta

Contudo, as novas autarquias foram criadas solneegispecial, em razdo da sua
atribuicdo fundamental, consistente no exerciciéudgéo regulatéria. Além disso, optou-se

pela nomenclatura de “agéncia’. Nesse sentidanecCarvalho Filho (2006):

Com o desenvolvimento do sistema de desestatizéa&d;6rgdos” foram

sendo criados, sob a forma de autarquias de reggpecial, e nominados de

“agéncias reguladoras”, em virtude de sua atrimuif@ndamental: o

exercicio da funcéo regulatéria. Apesar da expadsdsemelhante regime,

entendemos que a Unica novidade foi a criacdo dearcaias

especificamente voltadas para o0s setores desasdtaiz Com efeito,
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autarquias sempre foram concebidas para a exedectwefas tipicamente
estatais e, antes das novas agéncias, outrasaasexistiam com funcéo
de controle A novidade, repetimos, decorreu do inevitavel atra@mento
entre o programa de desestatizacdo e as novas awfaias — agora
cognominadas de “agéncias{grifo nosso).

Além do controle da qualidade do servico exercidio setor privado, as agéncias
reguladoras ficaram encarregadas de executar a#ica®l publicas tracadas pela
administracdo gerencial, promovendo a regulameatad@scalizacdo das atividades para as
quais o Estado deixou de ser 0 Unico empreendedor.

Barroso (2015) sintetiza as fung¢des das agéncmudadoras: regular o setor, nos
limites da lei; fiscalizar cumprimento dos contgtoontrolar tarifas e pregos; fomentar a
competicdo e arbitrar os conflitos entre poder edente, concessionario e usuarios. Assim
sendo, suas atividades podem ser enquadradas emo guandes grupos: (i) atividade
normativa, (ii) atividade fiscalizatoria, (iii) &dade sancionatéria e (iv) atividade julgadora e
arbitral.

Entretanto, o pleno exercicio dessas funcbes depeadgarantia de autonomia
decisoéria e financeira das agéncias. Essa autor®esamiucada por Pereira Neto, Lancieri e
Adami (2014, p. 145), que a subdividem em: (i) peledéncia administrativa; (ii) auséncia de
subordinagdo hierarquica; (iii) mandato fixo e “cprdena”; (iv) estabilidade de seus
dirigentes; e (v) autonomia financeira.

Salienta-se que os limites e moldes especificosautanomia e independéncia
decorrem das leis de criacdo das respectivas agéacde acordo com Maria Sylvia Zanella
Di Pietro (1999), se estendem ndo sé em relacd®oder Executivo, mas quanto aos trés

poderes do Estado. Nas palavras da autora:

(...) costumsase afirmar que as agéncias reguladoras gozam @encargem
de independéncia em relagcédo aos trés poderes ddoEga) em relacdo ao
Poder Legislativo, porque dispdem de funcdo nowmaatgue justifica o
nome de 6rgdo regulador ou agéncia reguladoragertbyelacdo ao Poder
Executivo, porque as normas e decisdes ndo podeaftseadas ou revistas
por autoridades estranhas ao proprio 6rgdo; (c)relacdo ao Poder
Judiciario, porque dispdem de funcéo gdasisdicional no sentido de que
resolvem, no ambito das atividades controladasgg@acia, litigios entre os
varios delegatarios que exercem servico publico ianéel concessao,
permissdo ou autorizacdo e entre estes e 0s usudo® respectivos
servi¢os.” (DI PIETRO, 1999, p. 131)



Essas garantias se fizeram necessarias para quevas 6rgados se firmassem como
instituicbes de Estado, e ndo de um determinadergowu inclinacdo politica. As agéncias
foram idealizadas de forma que obtivessem auton@aria gerenciar 0s novos contratos de
concessao ou outorga, cujos prazos sdo extensas,dal garantir seguranca juridica para os
investidores privados que ocuparam 0S espacosoabesdla privatizacdo/desestatizacdo
(PEREIRA NETO; LANCIERI; ADAMI, 2014).

Nesse mesmo sentido, Sérgio Guerra (2015) defameleqgando se institui a funcéo
regulatoria, o objetivo a ser perseguido deve séelegacdo da capacidade decisoéria sobre
aspectos técnicos para entidades descentralizadadroca da busca por credibilidade e
estabilidade, demonstrando-se, com isso, que dagEgu estatal deixa de ser assunto de
determinado Governo para ser um assunto de Estado.

E importante observar alguns limites para essamtjas das agéncias. Em relacdo ao
Poder Judiciario, o limite de atuacdo esta no fpiacda inafastabilidade do controle
jurisdicional em apreciar lesdo ou ameaca de les@aeitos (art. 5°, XXXV, CF). Em
relacdo ao Poder Legislativo, o limite é o principga legalidade, de modo que as normas
emanadas pelas agéncias ndo podem sobrepor oitacadin as Leis, tampouco extrapolar a
competéncia concedida pela norma de regéncia. QuamtPoder Executivo, apesar da
estabilidade de seus dirigertegue € marco de sua independéncia, eles sdo nospatb
Presidente da Republica, apos aprovacéo do Seradodrk

Ademais, com o intuito de se conferir legitimidads decisbes das agéncias
reguladoras, inclusive aquelas decorrentes do iexerde seu poder normativo, previu-se a
necessidade de observancia de um devido procegsb ItBinimo para garantia dos
administrados. Também foram adotados novos mecasisi® controle @ccountabilityaté
entdo pouco utilizados, tais como as consultagd&acias publicas prévias a edicdo de atos
normativos e a andlise de impacto regulatorio (ARRENETO; LANCIERI; ADAMI, 2014.

p. 146)

Assim, a partir do movimento de reforma do Estapes buscou a desestatizacao da

economia brasileira, foram criadas as agénciadagguas no ordenamento juridico patrio.

Algumas delas decorreram de previsdo constitucdiyrequanto que outras, como no caso

® Apés nomeados os dirigentes da agéncias reguladoradada sua exonerag@bnutum

10 S30 exemplos a Agéncia Nacional do Petréleo, Géardl e Biocombustiveis (ANP) e a Agéncia Nacional
de Telecomunicacdes (ANATEL), criadas respectivamepelo art. 177, 82° lll, da CF, com redacdo da
Emenda Constitucional n® 9 de 1995 e pelo artX21lda CF, com redacdo da Emenda Constituciondl a@
1995.
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Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTA@Q)ja competéncia normativa é
objeto de andlise no presente artigo, foram criadzentir de legislacdo setorial ordinaria.

De todo modo, a todas as agéncias, aléem de autandoii lhes atribuida a
competéncia normativa. Compreender a competénciativa, seu alcance e seus limites, é
de fundamental importancia para se avaliar a légaé do instrumento criado pela ANTAQ,
denominado Contrato de Uso Temporario. Em razasodisbordar-se-a a seguir as

caracteristicas e os limites desse poder normeatimoedido as agéncias reguladoras.

3. O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS

As agéncias reguladoras sdo dotadas de poder momague decorre do
exercicio de sua funcéo regulatéria. Para melhorpceensao do tema, no presente topico
serdo desenvolvidas as seguintes questdes: (ifesema entre os termos regulacdo e
regulamentacdo; (ii) a controvérsia relativa a cet@pcia normativa exclusiva do Chefe do
Poder Executivo; (iii) a transferéncia as agéndasompeténcia do Poder Legislativo, em
razao da especialidade técnica; e (iv) o escopatui;do do poder normativo das agéncias
reguladoras vinculado a sua respectiva lei de &oiag

De acordo com o Carvalho Filho (2006), a regulaagid € a prerrogativa da
administragdo publica, no caso da agéncia regudadte editar atos que complementam
(regulamentam) previsdes legais, permitindo a $etwva aplicacdo. A regulacdo, por sua
vez, € um termo mais amplo que regulamentacédo, eqwelve o exercicio do poder
normativd?, ja que também engloba as demais fun¢des comdicagip das regras e a
Imposicao de sancdes. Nesse sentido, Floriano égeflp Marques Neto define regulagéo
como:

(...) atividades coercitivas, adjudicatorias, deordenacdo e organizacao,
funcbes de fiscalizacdo, sancionatérias, de cagéiti (composicdo e
arbitragem de interesses), bem como o exercicipadkeres coercitivos e
funcdes de subsidiar e recomendar a ado¢édo de asedéedordem geral pelo
poder central (2009, p. 7).

Dessa forma, € da competéncia regulatoria, inerast@agéncias reguladoras, que
decorre o poder normativo, regulamentar. Entretantoto se questiona sobre o alcance e os
limites dessa competéncia regulamentar. O art.\84da Constituicdo Federal prevé que
compete privativamente ao Presidente da Repubkipader decretos e regulamentos para a

11 Salienta-se que, no presente trabalho, optou-sautiizar ‘poder normativo e poder regulamentamoo
sinbnimos.
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fiel execucdo das leis. Nesse caso, a poder regalamseria uma delegacdo da competéncia
do chefe do executivo?

Di Pietro (2003) aponta que as agéncias regulad@asietém poder de regulamentar
as leis. Em virtude da competéncia ser privativ&€tefe do Poder Executivo, sustenta que a
delegacdo somente poderia ocorrer se realizadaapéteidade competente e ndo por lei,
como ocorre com as Agéncias. Nesse mesmo sentigmf@ssora da Universidade de S&o
Paulo defende que nédo se trata de um poder regulamenas de editar normas que se
resumem a: “(a) regular a propria atividade da eigépor meio de normas de efeitos
internos; (b) conceituar, interpretar, explicitanceitos juridicos indeterminados contidos em
lei, sem inovar a ordem juridica” (2003, P. 407).

Segundo esse entendimento, a competéncia das agé&eguladoras se limitaria a
expedicdo de atos normativos de carater técnim trgiam especificamente de aspectos da
atividade sob sua regulacdo. Nesse caso, o pagldader e o regulamentar ndo se misturam.
As agéncias podem editar atos que objetivem fiagdirpetros para a o exercicio da atividade
econdmica ou servi¢co explorado, dada sua espelitieie conhecimento técnico, mas jamais
serdo conferidos poderes para baixar normas coreplanes as leis em relacdo a totalidade
de determinado setor. Esse poder estaria reswit€lefe do Executivd. (ALMEIDA,;
XAVIER, 2012).

De forma também restritiva, Celso Antdnio BandeieaMello® defende a ideia de
monista de que a administracdo deve ser mera exacdas decisbes tomadas pelo Poder
Legislativo e compreende que a atividade normatiga agéncias reguladoras deve se

submeter as previsoes trazidas pela lei:

De toda sorte, ditas providéncias, em quaisquebtéses, sobre deverem
estar amparadas em fundamentos legais, jamais oodentravir o que
esteja estabelecido em alguma lei ou por qualquereira distorcer-lhe o
sentido, maiormente para agravar a posicao juridas destinatarios da
regra ou de terceiros; assim como ndo poderdo tanfbér principios
juridicos acolhidos em nosso sistema, sendo aegstaapenas quando

12 Além de Di Pietro, Marcal Justen Filho (2014) tambgoaduna com a viséo restritiva da acdo normaléva
Administracdo e das Agéncias Reguladoras.

13 De acordo com SUNDFELD (2014, p. 232/-233) BanddiaMello insere-se em uma tradicdo de reduzir
enfaticamente o papel do Executivo, que, entredasrastrativistas brasileiros, provavelmente naseeul866
na boca de Antbnio Joaquim Ribas: “o legisladornmeligéncia que formula a regra; a Administraéam forca
mecanica que a executa” — de modo que ao admaihistcaberia apenar aplicar sistematicamente adesip®
varidveis da vida pratica, o pensamento da lelaeszendo e completando a palavra de que ela se, ser
decretando as medidas secundarias de mera exedNgsse sentido, para Celso Antonio Bandeira deaviell
(apud SUNDFELD, 2014), administrar € o mesmo qexetar a vontade do legislador, trata-se de un@ovis
monista do direito administrativo que vincula a Adistracdo ao Parlamento, muito forte no Brasil\értude

da necessidade de limitagdo da discricionariedddengstrativa durante o periodo militar vivenciado.
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indispenséaveis, na extensdo e intensidade reqaepata o atendimento do
bem juridico que legitimamente possam curar e aligsgs a razoabilidade
(2008, p. 173).

Em contrapartida, Carvalho Filho (2012) defende agiagéncias possuem, sim, poder
normativo, sendo que a competéncia para a edicaegidamentos propria do Chefe do
Poder Executivo se distribui entre os entes quadar a Administracédo Publica.

Com um viés mais amplo, Sérgio Guerra (2015) defemae, diante do processo
evolutivo e das inovagbes tecnoldgicas, que afetamiteram rotineiramente os setores
regulados, o legislador se vé obrigado a ampliamasgens de discricionariedade do
administrador, para atingir os fins regulatorios. &zordo com o referido autor, a tecnicidade
do mundo pds-moderno impde o deslocamento da cémpatsobre questbes complexas do
Poder Legislativo para o Poder Executivo, 0 quectan que as operagdes que dependam de
escolha de natureza técnica nao figuem inserideasmadérias reservadas exclusivamente a

lei. Em suas palavras:

(...) haja vista que (i) a “vontade geral’ ndo ewt&écnica (meio) e, sim, no
resultado almejado (fim); (ii) o legislador ndo temmo exaurir o ambito
dessas questbes, de grande complexidade tecnglégicaté mesmo
econbmicas, a serem reguladas paulatinamente em f#usistema de
acordo com o caso concreto.

A realidade econbmica e tecnoldégica ndo pode seplicéada
completamente em normas; dependem, basicamenteatidade social e
econdmica do momento (GUERRA, 2015, p. 38).

Na linha de entendimento desenvolvida por GuerfdXp as leis de criacdo das
agéncias reguladoras transferem a competéncia rdeativar questdes de ordem técnica, o

que se justifica diante da especificidade e esld@ite das atividades sujeitas a regulacéo

estatal e da capacita¢éo técnica dos 6rgéos regetfd

14 Em seus trabalhos BRODBEKIER (2003) e DUTRA (20@®)tam esse entendimento, veja-se:
Perceba-se como este ato da agéncia subverte usuasi@rincipais missdes, a protecdo ao consuntidque
se pretende mostrar € que a ampla especialidaosokita neutralidade, justificativas encontraddepautores
patrios, repetindo a doutrina americana, para confmitimidade para outorga dos mais variadosvplas
poderes as agéncias, ndo sao realidades.
Frise-se que ndo pretendemos amaldicoar as agériasividade de regulamentacdo exercida de forma
especializada, através da discricionariedade téctatcomo concebida por Diogo de Figueiredoes sombra
de davida, uma excelente aprimoramento da ativideg@atédria do Estado. Porém, o que se pde entéquésa
razoabilidade do sacrificio de uma garantia tdca cans cidaddos, o principio da legalidade, sobseste
argumentos. (BRODBEKIER, 2003, p. 176).
4. A acado dos 6rgdos administrativos, das novascéggreguladoras com que se pretende renovarrdagde
interesse publico na ordem econdémica e social ds, sd pode ser promovida, até as suas menores, agée
observados os termos da Lei. O poder regulamengéesaatribuidos, e que exercem com notavel volépia
forma de resolucdes, regimentos, instrucdes, pastaetc, deve igualmente guardar estritamenténoge$ da
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No mesmo sentido, Aragao (2015, p. 116) compregquode

No que diz respeito exclusivamente ao desenvolvinnelas atividades
administrativas, também ndo demorou para ser dadst@ impossibilidade
da lei estabelecer prévia e exaustivamente todasogsque o administrador
deveria, de forma autbmata, praticar para protegenteresse publico.
Impbs-se ao legislador que, na impraticabilidadpréger todas as situacdes
gue demandariam a atuacdo do Poder Publico, casmdeAdministracao
certa liberdade para determinar o conteddo dos peereitos. As leis
passaram entdo a ser mais gerais e menos deteasinBdsa técnica
legislativa recebeu o0 nome de discricionariedade.

Sobre esse ponto, Alexandre Santos de Aragao (28&®nha no mesmo sentido e
acrescenta que as leis de criacdo das agénciatadegs possuem baixa densidade

normativa para propiciar o desenvolvimento de ngresoriais:

As leis atributivas de poder normativo as agénciaguladoras
independentes possuem baixa densidade normafivada — ao estabelecer
finalidades e pardmetros genéricos — propiciar, re@or ou em menor
escala, o desenvolvimento de normas setoriais aptasm autonomia e
agilidade, regular a complexa e dinamica realidadeial subjacente.
Ademais, recomenda-se que propiciem a Administracpossibilidade de,
na medida do possivel, atuar consensualmente, ¢gmma margem de
negociacdo, junto aos agentes econémicos e saciplcados, (2013, p.
439).

Assim, em acréscimo a baixa densidade normativana certa flexibilidade para
negociar com o0s atores envolvidos no setor reguladigao (2013) também aponta que o
legislador se limita a fixar principios e indicaalares a serem perseguidos pelo orgao
regulador. Sob esse ponto de vista, a legislac@oaspestabelece parametros gerais, para que
venham a ser futuramente regulamentados pelo degétador independente.

Esse poder normativo € de extrema importancia par@gulacdo da atividade.
Conforme apontado, as agéncias possuem precis@dcaéno que toca as atividades
desempenhadas no setor econémico que regulameg®saializacdo dos érgaos reguladores
resulta das diretrizes estabelecidas em sua [@iagho ou normas de regéncia.

Lei que referem. Ndo podem tais 6rgdos, com as ammegulamentares que expecam, alterar, sob qualque
forma ou em qualquer medida, a Lei, acrescé-lajmiya ou adita-la, desatender a sua finalidadterar suas
defini¢cBes, conceitos ou nogdes, ou ainda inteapthe as regras, ou, ainda, versar-lhe matérigntdis O
propdsito das normas regulamentares é desdobrarapaxplicitar, a Lei, visando especializar a apigcacéo a
situages, cuja particularidade escape a normég lefia € a norma regulamentar meio de adaptacammiaa
legal a uma dada situagédo factica, sendo o camta@identificacao desta situagdo factica ao comamddico ja
definido, com maior generalidade, na Lei. (DUTRABQ3, p. 255)
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De acordo com Pereira Neto, Lancieri e Adami (20&4%a atribuicdo, de um lado,
relaciona-se com o conceito de discricionaried@&deita e abre espaco para uma atuacéo
dindmica da Administracdo Publica na busca dos $osiais. De outro, porém, gera
preocupacdes quanto a legalidade e os limites e@ieio dessa competéncia normativa.

Nesse ponto, Carlos Ari Sundfeld (2014) defende lfuecompatibilidade da acgéo
normativa da administragdo com o atual paradigmisiado Democratico de Direito. Aduz
0 autor que atualmente o direito administrativo sagesume exclusivamente a observancia
da Lei em sentido estrito, mas também a outrag$ojutridicas extralegais como: (i) normas
sistematizadas pela doutrina; (i) normas que denordiretamente da Constituicdo; (iii)
normas emanadas da jurisdicdo constitucional; (@ymas nao nacionais de tratados
internacionais e etc. e que, portanto, a acao rtoraexercida pela administracdo, no caso
pelo Orgdo regulador, nunca sera livre ou isenta ad@dicionamentos juridicos

significativos®. Ademais, Sundfeld aponta que:

Decerto que, se a Administracao cria novas norné@sg o legislador quem
as faz.Mas isso nao significa que o legislador ndo imponHaumeros e
importantes condicionamentos a essa acao normativle o faz, sim, por
meio de normas substantivas, que orientam em algugrau o sentido e 0
conteudo das ulteriores normas administrativas, semfecha-las
totalmente de antemdp de normas de organizacdo, que cuidam da
construgdo institucional dos organismos administatcom competéncia
normativa; e de normas processuais, que disciplinanmodo de producéo
dessas normas, exigindo estudos prévios de impactgabilizando a
participacdo e o controle de interessados e dewgente estatais, por
meio de consultas e audiéncias public&sif¢u-s§ (SUNDFELD, 2014, p.
246-247).

Ou seja, para Sundfeld (2014), a legislacdo deVimides parametros minimos e
balizamentos para a edicdo dos atos normativos. iesno que a lei ndo defina, o atual
sistema juridico ja possui importantes condiciormaogea acdo normativa da administracao.

Ainda quanto aos parametros, Alexandre Santos d@gabr (2013) aponta que a
possibilidade do poder normativo ser conferido emmbs amplos — as vezes até mesmo de
modo implicito — ndo o isenta de estabelecer paramsuficientes o bastante para afericéo
guanto a legalidade e/ou a constitucionalidaderdgalamentos expedidos. Ou seja, ainda
gue o regramento nao seja descritivo, ele pre@$ieniiar claramente o seu alcance. Esses

15 Nesse mesmo sentido, Aragdo (2015, p. 116) exgliea(...) o objetivo almejado pelo liberalismos#zulo
XVIII, do absoluto império da lei, nunca foi atidgi. Logo foi verificada a incompletude das leigjuz exigiu,
tanto no Direito privado, como no publico, uma pesgiva construcéo jurisprudencial, criadora atémeede
novos institutos juridicos (teoria da impreviséedacao do enriqguecimento sem causa, responsabkilgil&tdo
Estado, abuso de direito, desvio de finalidadg.etc.
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balizamentos, parametros standardssao vitais para que seja possivel o controle kocia
sobre os atos normativos da Administracdo Publivarente ao Estado Democratico de
Direito (ARAGAO, 2013).

Cumpre apontar que esse fenémeno de transferéa@andpeténcia normativa sobre
matéria especializada vem sendo tratado pela dautgomo deslegalizac®o ou
deleigeficacdo. Barroso (2003) conceitua desleggdia como “retirada, pelo préprio
legislador, de certas matérias do dominio da kia @tribui-las a disciplina das agéncias”
(2003, p. 189). Entretanto, Barroso (2003) tambéssalva que o poder normativo das
agéncias deve ser observado sem deixar de ladonadgio da legalidade. Para tanto, em sede
doutrinaria, o atual Ministro do Supremo TribunatlEral realiza uma distin¢cdo entre reserva

absoluta e reserva relativa de lei:

Com efeito, o crescimento do papel do Executivomexitado pela
necessidade moderna de agilidade nas acdes estgtlis relacdo cada vez
mais proxima entre acdo estatal e conhecimentesctéc especializados,
acabou por exigir uma nova leitura do principionessa linha é que se
admite hoje a distincao entre reserva absolutaazva relativa de lei, de um
lado, e, de outro, entre reserva de lei formal atenal. Fala-se de reserva
legal absoluta quando se exige do legislador ggeteso tratamento da
matéria no relato da norma, sem deixar espa¢o esnante para a atuacao
discricionaria dos agentes publicos que vao apdic&era relativa a reserva
legal quando se admitir a atuacéo subjetiva deaaghiir da norma ao dar-lhe
concrecdo. (BARROSO, 2003, p. 187).

Portanto, para Barroso (2003), a atuacdo normakagagéncia reguladoras estaria
restrita aos casos de reserva relativa da lei, badspaco para a discricionariedade.

Importante apontar que de acordo com Oswaldo Ard&dradeira de Mello (apud
SUNDFELD, 2003, p. 28) legislar significa “inovariginalmente na ordem juridica”.
Somente um ato que é produzido no exercicio de fumgdo legislativa pode inovar
originalmente na ordem juridica, isto é criar doei e deveres. Por conseguinte, um
regulamento estaria se apropriando de uma funggisldéva, caso inovasse na ordem
juridica. Nesse caso, ocorreria uma delegacao, equedada no ordenamento juridico

brasileiro pelo art. 5°, I, da Constituicdo FetldP@rém, sé ocorre efetivamente a delegacéo

16 Sundfeld (2014) defende que ndo estd ocorrendo deskegalizacdo, mas um aprofundamento da acgédo
normativa do Estado em decorréncia da ampliacdocdameténcias normativas dos 6rgdos administrativos
Especialmente, com o advento e crescimento do rirder agéncias reguladoras, a definicdo de suas
competéncias por lei foi uma consequéncia diressimd, os problemas do exercicio das competénceEsopa
ser discutido de forma mais explicita. Contudoiestd-se que esse incremento tem ocorrido poruagéb
expressa do Legislativo, através das Leis de aidgd Agéncias.
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quando se faculta ao regulamento a normatizacéalgteque n&do se pode deduzir da lei
regulamentada, que ndo esta dentro das balizasd#efipela Lei (SUNDFELD, 2003).

Nesse sentido, Carvalho Filho (2007) compreende agieormas editadas pelas
agéncias nao inovam no ordenamento e de forma algisorpam a competéncia propria do
Poder Legislativo. Para Carvalho Filh&o se trata de uma transferéncia de competénag, m
do exercicio da funcdo administrativa inerenteeatss reguladores:

Trata-se do exercicio de funcdo administrativade legislativa, ainda que
seja genérica sua carga de aplicabilidade. Naothé ihovagdo na ordem
juridica com a edi¢do dos atos regulatérios darc@® Na verdade, foram
as proprias leis disciplinadoras da regulacdo qamo visto, transferiram
alguns vetores, de ordem técnica, para normatizaeias entidade especiais
— fato que os especialistas tém denominado de dditacdo”, com
fundamento no direito francésd@maine de I'ordonnance”diverso do
classico domaine de la I8). Resulta, pois, que tal atividade nédo retrata
qualquer vestigio de usurpacdo da funcéo legislgt®a Administracéo,
pois que poder normativo — jA 0 acentuamos — n@mdér de legislar: tanto
pode existir este sem aquele, como aquele sem esiesse aspecto que
deve centrar-se a analise do tema. (CARVALHO FILE@)7, p.8)

Porém, Sundfeld (2014) ensina que atualmente exisfos diferentes de leis
que consequentemente geram regulamentos com c#stcas diversas, sem que ocorra
necessariamente uma delegacdo de competéncias.ei®\sqlle amplamente abordam
determinados assuntos, sao leis exaustivas e delaente podem decorrer normas
administrativas meramente executivas. Enquantoagueis-quadro, fixam diretrizes e bases
para uma regulacdo mais profunda, que autorizadmanestracdo para dentro dessas balizas
pré-definidas exercer sua competéncia normativeaved de normas administrativas
autorizadas, que dentro dos limites fixados entri@zem inovagdes juridicas.

Por fim, de acordo com Caio T&cito (apud ARAGAOL2)) mesmo nos paises
contrarios a delegacdo entre os poderes, como 80 da Brasil, é constitucional a
participacdo do Poder Executivo na criacdo de nernendo em vista a competéncia
normativa do Chefe do Poder Executivo ja expostant@o, importante aferir que
regulamentar ndo € somente reproduzir de formdtiaaaa lei, regulamentar € amplia-la,
completa-la nos aspectos em que a lei expressaplicitamente outorga e nesse caso 0
poder normativo concedido as agéncias reguladarasqgsivale ao do Chefe do Poder
Executivo.

Assim, aqueles que defendem que a atuacdo da athajdio publica ndo é
restrita a mera aplicacdo das Leis editadas pealerAeegislativo e que hd um certo grau de
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discricionariedade para a normatizacdo, sem fepirirecipio da reserva legal, compreendem
gque a competéncia normativa conferida as agénagsladoras decorre de suas leis
instituidoras, que determinam por meio de balizpar@metros como devera ser a regulacéo
de determinado setor da economia, especialmente aspectos técnicos, devendo ser
observada a politica publica adotada pelo Estagldador. O presente trabalho se alinha com
esse entendimento.

De todo modo, é possivel observar uma constantguadange a competéncia
das agéncias reguladoras para tratar e normatmaregulamentar) os assuntos especificos
atinentes a atividade regulada. Com maior ou mamglitude normativa, em virtude de sua
especialidade e capacidade técnica, as difereotentes entendem que os 6rgao reguladores
estdo aptos a produzir normas infralegais relatimasetor regulado. Tal situacdo vem sendo
descrita pela doutrina conforme a Constituicdo, n@e fere o principio da reserva legal,
tratando-se da edicdo de normas que melhor se adego fim social almejado pelo Estado
Reguladot’.

4. A AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS

Assentadas as particularidades da competéncia tieandas agéncias reguladoras,
passa-se a analisar especificamente a Agéncia mMidcide Transportes Aquaviarios
(ANTAQ), criada pela Lei n® 10.233 de 5 de junho2081 e regulamentada pelo Decreto n®
4.122 de 13 de fevereiro de 2002. Instituida safinte de autarquia especial, com
independéncia administrativa, autonomia financeiréuncional e mandato fixo dos seus
dirigentes, a ANTAQ é o 6rgdo regulador da ativelpdrtuaria e dos transportes aquaviarios

no Brasil. Atualmente, esta vinculada ao Ministéios Transportes Portos e Aviagdo Ci¥il.

17 Como apontado por Brodbekier (2003) o fim da adshia¢édo publica é a propria sociedade e o Estade. V
trecho a seguir: Isso se explica pelo fato de tmidades administrativas ndo realizarem fins pogpmas sim

da sociedade e do Estado. O administrador pubkierce fungéo publica, ou seja, esta investido dieres para
atender a interesses de outrem. Assim os ditosread®s quais lhe sdo outorgados, sdo meramente
instrumentais, necessarios a consecucao dos finquais esta encarregado de atender. (BRODBEKIE83,2

p. 143)

18 Quando ANTAQ foi criada pela Lei 10.233, ela enaculada ao Ministério dos Transportes. Com o advent
da Medida Proviséria n° 369 de maio de 2007, cditkzena Lei n°1.518 de 5 de setembro de 2007, criou-se a
Secretaria de Portos da Presidéncia da Republinaammpeténcia de tratar do portos maritimos cedapelo
Ministério dos Transportes. A SEP detinha como d@eeatuacdo a formulacdo de politicas e diretyega o
desenvolvimento e o fomento do setor de portosstalecdes portuarias maritimos, fluviais e lacssee
especialmente, promover a execucdo e a avaliacAanedidas, programas e projetos de apoio ao
desenvolvimento da infraestrutura e da superesérutas portos e instalagdes portuarias maritimosiafs e
lacustres. Com o advento da Medida Proviséria 6°d&212 de Maio de 2016, convertida na Lei n® 13829
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De acordo com Marques Neto e Fernandes (2011), BAGNfoi constituida sob um
regime juridico que lhe outorga ampla autonomiadependéncia, seja ela financeira quanto
funcional. A Agéncia € dirigida por trés diretorg®lo mandato de quatro anos, sendo
possivel uma unica reconducdo. Dentre os trésedigeg que formam a Diretoria Colegiada,
um deles é nomeado Diretor-Geral pelo PresidentReafaiblica. A autonomia da agéncia
resta resguardada na previsao de que o Diretorrgerperde o mandato mediante renuncia,
condenacdo judicial transitada em julgado, decdéfinitiva em processo disciplinar e
descumprimento manifesto de suas atribuicdes deradasem um processo administrativo.

Nos termos do art. 20 da Lei n® 10.233/2001, a@géni criada com 0 objetivo de
regular e supervisionar as atividades de prestdedservicos exercidas por terceiros de
exploracdo da infraestrutura aquaviaria, garantigde os servicos sejam prestados com
qualidade, modicidade de tarifas e em harmonia asmariados interesses envolvidos no
setor, seja arbitrando conflitos, seja impedindmm@peticdo imperfeita ou infragdo a ordem
econdmica. Nesse mesmo sentido, o art. 28, |, deioreada lei preceitua que a agéncia
devera garantir que:

(...) a exploragéo da infra-estrutura e a prestdedgervicos de transporte se
exercam de forma adequada, satisfazendo as cosda®eegularidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidadegesia na prestacdo do
servi¢o, e modicidade nas tarifas (BRASIL, 2001)

Por sua vez, o art. 23 da Lei n° 10.233/2001 fixesi@ra de atuacdo da ANTAQ

como.

| — a navegacéo fluvial, lacustre, de travessiaam@o maritimo, de apoio
portuério, de cabotagem e de longo curso;

Il - os portos organizados e as instalacbes paaiareles localizadas;
(Redacao dada pela Lei n° 12.815, de 2013)

lll - as instalacdes portudrias de que trata o &tda Lei na qual foi
convertida a Medida Proviséria no 595, de 6 dembre de 2012; (Redacao
dada pela Lei n°® 12.815, de 2013)

IV — o transporte aquaviario de cargas especip&yigosas.

V - a exploracdo da infra-estrutura aquaviaria fedeal. (Incluido pela
Medida Provisoria n° 2.217-3, de 4.9.2001) (BRASII2001)

Ademais, diante de seu dever de impedir a competiggerfeita e a infracdo a ordem

econdmica, o art. 31 da Lei n° 10.233 determindaaque a ANTAQ, ao tomar conhecimento

de setembro de 2016, que extinguiu a SecretarfRodes, o Poder Concedente passou a ser atualmentido
pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviacad.C
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de fato que configure ou possa configurar infrec@&odem econdmica, tem a incumbéncia de
comunicar ao Conselho Administrativo de Defesa Botoa - CADE, a Secretaria de Direito
Econbmico do Ministério da Justica ou a SecretdeaAcompanhamento Econdémico do
Ministério da Fazenda, conforme o caso.

No que diz respeito aos recursos que sustentarfuseionamento, a ANTAQ possui
como fonte de receitas o setor por ela reguladcaddedo com o art. 77 da Lei 10.233/2013,
0S recursos sado provenientes dos instrumentos wegaue arrendamentos, produtos das
fiscalizacOes da prestacdo de servicos e de explom@a infraestrutura atribuidas e produtos
das arrecadagfes decorrentes da cobranca de peesligecuniarias (MARQUES NETO;
FERNANDES, 2011).

As atribuicbes da ANTAQ incidem tanto sobre o sgyvpublico, quanto sobre
atividades econbmicas privadas, tendo em vistaég@sponsavel pela analise e fiscalizacao
dos instrumentos de outorga de autorizacao, assimo cle elaboracdo dos editais de licitacdo
e fiscalizacdo das atividades exercidas pelas idatigs portuarias (ARAGAO, 2013). Seu
amplo escopo de atuacao € definido no rol do @rtla2Lei n® 10.233/2001, destacando-se as

seguintes atividades:

Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuacgéo:

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relatios a prestacdo de
servicos de transporte e, garantindo isonomia no geacesso e USo,
assegurando os direitos dos usuarios e fomentandocampeti¢cdo entre
0s operadores.

(...

XIV - estabelecer normas e padrbes a serem obsenasl pelas
administracbes portuarias, concessionarios, arrendarios,
autorizatérios e operadores portuarios, nos termosla Lei na qual foi
convertida a Medida Provisoria no 595, de 6 de dezembro de 2012;
(Redacdo dada pela Lei no 12.815, de 201@RASIL, 2001) (Grifos
Nossos).

Cumpre apontar que a Medida Provisoria 595, dededembro 2012, convertida pelo
Congresso Nacional na Nova Lei dos Portos n° 12.8&55 de junho de 2013, trouxe
mudancas significativas para o setor portuarioirfaimente, a Lei 12.815/2013 alterou: (i) a
forma de exploracdo das instala¢des portuariamdnzindo o Terminal de Uso Privado, em
substituicdo ao Terminal de Uso Privativo; (ii)anceito de poligonal do Porto Organizado; e
(i) no que interessa ao presente trabalho, alte® competéncias dos entes envolvidos na

atividade, dentre eles a ANTAQ (HEEREN, 2015).
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No regime juridico preceituado pela Lei n°® 8.6308,9a regulamentacdo era
compartilhada entre os entes e havia uma certgpémdi€ncia das autoridades portuarias no
que toca a exploracdo da infraestrutura dos Pdfiggnizados. Eram as autoridades
portuarias que definiam a necessidade de liciterohénadas areas e, com a aprovacao dos
orgao competentes, realizavam o procedimentotlicitae fiscalizavam o cumprimento dos
contratos. Nos contrato de arrendamento anterétes n° 12.815/2013, a ANTAQ figurava
como interveniente e a administracao portuaria ctimlar do contrato. Com a promulgacéao
do novo marco regulatério ocorreu uma concentragito do poder decisorio, quanto do
dever procedimental no poder central — ANTAQ e SERB a agéncia passou a acumular a
competéncia de realizar a licitacdo e fiscalizar aseendamentos portuarios, com as
competéncias pré-existentes de realizar as li@gapara a concessao dos Portos Organizados
e conceder as autorizacdes para a construcao er&gdd de instalacdes portuarias privadas
(HEEREN, 2015.

Por outro lado, com as alterac¢des trazidas pelal#R.815, a ANTAQ deixou de ser
competente para efetivamente celebrar os contcatosessao, arrendamento e adesao, ja que
essa competéncia foi transferida a época parg’SE®lavia, com a recente extingdo desse
orgao, tal competéncia passou hoje a ser exeralbaNinistério dos Transportes Portos e
Aviacao Civil (MTPA), nos termos da Lei n° 13.34i&, 29 de setembro de 2016.

Além das alteracbes nas competéncias, a Lei 12a8ida trouxe um importante
esclarecimento ao art. 27 da Lei 10.233/1993, gej: previu em seu art. 7° que a “Antaq
poderéa disciplinar a utilizacdo em carater excepcionabr mualquer interessado, de
instalacbes portuarias arrendadas ou exploradaa pehcessionaria, assegurada a
remuneracao adequada ao titular do contrato”.

19 Ainda que ndo seja o objeto do presente trabalimportante sucintamente esclarecer que hoje asilBr
existem dois regimes diferentes de exploracao @goauUm publico e um privado. O privado se davdsadas
outorgas de autorizacéo, definida pela Lei n° 12.8dmo: “outorga de direito & exploracéo de ingéda
portuaria localizada fora da &rea do porto orgalize formalizada mediante contrato de ades&o”;qgeal
interessado podera requer ao Poder Concedentdzagfar para construgdo e exploracdo de uma indtalag
portudria localizada em area de sua titularidaole, da area do Porto Organizado, com investimgmosua
conta e risco. Podem ser autorizados: TerminaidstePrivado, Estacdes de Transbordo de Cargasjdg&b
Portuaria Publica de Pequeno Porte e Instalacamd®ar de Turismo. O regime publico por sua vezlée
relativamente a exploracdo de area localizadasudaseridas no Porto Organizado. As modalidadesidas
em lei sdo: Concessao: cessdo onerosa do portnizada, com vistas a administracdo e a exploragdsud
infraestrutura por prazo determinado, nesse casmnéedida a infraestrutura e a administracdo de um
determinado porto; Delegacao: transferéncia, mésliaanvénio, da administracdo e da exploracdo dtm po
organizado para Municipios ou Estados, ou a cormmsfitlico, nos termos da Lei n° 9.277, de 10 de®orda
1996; semelhante a concessdo, porém com o objefévdransferir o porto para um ente federado; e
Arrendamento: cessdo onerosa de area e infragatrpiiblicas localizadas dentro do porto organizgdoa
exploragéo por prazo determinado, tratado no ptesebalho.
20 Conforme explicitado, com a extingdo da SEP, ceP@bncedente é atualmente exercido pelo Ministéri®
Transportes Portos e Aviacdo Civil (MTPA).
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Assim, especialmente no que toca ao objeto do pes@balho, verifica-se que, entre
as competéncias normativas atribuidas a ANTAQ, iestadida a regulamentacao relativa a
prestacdo de servicos de transporte e a explodganfraestrutura aquaviaria e portuaria,
editando normas e padrfes a serem observadosauetaglades portuarias, arrendatarios e
autorizatarios. Independentemente da vertenteidatitr adotada, portanto, a ANTAQ detém
poder normativo/regulamentar para editar normasilegais que regulam o setor portuario.
Em especial, visto que expressamente previsto nantel2.815, a ANTAQ detém a
competéncia para regulamentar a utilizacdo emeragatepcional, por qualquer interessado,
de instalacdes portuérias.

Ademais, a edicdo de resolucbes para cumprir sejetivios € indispensavel a

consecucao da atividade regulatoria da agénciaeNsntido, Carvalho Filho aponta:

A essas autarquias reguladoras foi atribuida adfupgincipal de controlar
em toda a sua extensao, a prestacdo dos servibbisogle o exercicio de
atividades econdmicas, bem como a prépria atuagdopdssoas privadas
gue passaram a executa-los, inclusive impondo sieguacao aos fins
colimados pelo Governo e as estratégias econdrei@@hministrativas que
inspiraram o processo de desestatizacdo (CARVALHICH®, 2012, p.
435).

Inclusive, a competéncia da ANTAQ para a elaboratgimormas reguladoras ja foi
reconhecida pela jurisprudéncia patria. A ementmidamento do Tribunal Regional Federal

da 12 Regido demonstra tal posicionamento:

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. ANTAQ.
COMPETENCIA PARA ELABORAR NORMAS REGULADORAS .
RESOLUCAO 52-ANTAQ.LEGALIDADE . AUTORIZACAO NEGADA
POR FALTA DE PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS.
INEXISTENCIA DE DIREITOADQUIRIDO.

1. A partir da Lei 10.233, de 05.06.2001, o setor deanhsportes
aquaviarios passou a ser controlado pela Agéncia bianal de
Transportes Aquaviarios - ANTAQ, a quem incumbe, etre outras
atribuicoes, elaboracdo e edicdo de normas e regaiantos relativos a
prestacdo de servicos de transporte e a explorac@fa infraestrutura
aquaviaria e portuéria, nos termos do artigo 27, IV da referida Lei.

2. A Resolucdo 52 ANTAQ foi expedida com base ndepaegulamentar
conferido pela Lei 10.233/2001 e nela embasadaoeocagorna legitima, ndo
se verificando a alegada inovagéo, ja que aperiabedsce 0s requisitos
para obtencdo de autorizacdo para operar como sanfresileira de
navegacao, o que lhe foi devidamente outorgadolegislador ordinéario.

3. E legal a negativa de concesséo de autorizagafretamento por falta de
preenchimento dos requisitos estabelecidos na iREspb2 da ANTAQ.

4. Nao ha que se falar em direito adquirido, tem&3'J decidido que, com a
criacdo da ANTAQ - Agéncia Nacional de TranspoAqsaviarios ‘ficaram
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as empresas de navegacdo de cabotagem obrigaddsmaterem-se as
exigéncias da nova legislacdo, ndo sendo possatat £m direito a
manutencédo do status quo ante.' (STJ, REsp 543688)

5. Nega-se provimento ao recurso de apelagéo. (RPBI34000213398,
JUIZ FEDERAL RODRIGO NAVARRO DE OLIVEIRA, TRF1 - 42
TURMA SUPLEMENTAR, e-DJF1 DATA: 23/05/2012 PAGINA30S,
grifou-se).

Outrossim, na edicdo dos normativos, a ANTAQ seitsua obrigacdo de realizar
audiéncias publicas prévias as iniciativas de prsjede lei, alteragcbes de normas
administrativas e decisdes da Diretoria para dugedo de pendéncias que afetam os direitos
de agentes econdmicos ou de usuarios de servigoardporte, conforme preceitua o art. 68
da Lei n° 10.233/2001. Ou seja, na edicdo dosraiomativos, h& espaco para participacdo
dos regulados no processo normativo.

De acordo com Marques Neto e Fernandes (20113, &laobrigacdo de transparéncia
constitui-se em uma das garantias essenciais adniattado, a fim de que bem sejam
exercidas as competéncias outorgadas aos érgaoisdees. A publicidade dos atos e a
participacdo da populagdo por meio da audiéncidigaibuprem a alegada deficiéncia de
representatividade democratica das agéncias. Aig€so,dao tornarem publico os seus atos, as
agéncias ficam sob vigilancia e tendem a se maetgras também em relacao aos regulados,
evitando a captufa

Importante salientar que, desde a sua criacdo, 8A&Ntem como prerrogativa a
regulacdo técnica, ligada aos padroes comportaisaldia agentes quanto a regularidade, a
continuidade e a seguranca da atividade e da stfcsera portuaria. Certamente, ela obteve
sucesso nesse foco e vem sendo reconhecida pelopsth sua atuagcdo relevante para
alcancar esses propésitos.

Nesse contexto, exercendo seu poder normativo, aA&GNeditou a Resolucdo n°
2.240, que estabeleceu regras especificas panpl@agéao de areas dos Portos Organizados
que se encontram sob a gestdo das administrac@ieanas, incluindo a exploracdo mediante
o Contrato de Uso Temporario.

5. 0 SURGIMENTO DO CONTRATO DE USO TEMPORARIO

21 A captura ocorre quando se verifica que deterntisados da agéncia reguladora se ddo com o propmissit
atender a interesses especificos de determinadpesgrem detrimento do interesse publico que jostifa sua
criacdo. De acordo com Nusdeo (1995), ha uma temié&e identificacdo entre reguladores e regulagosio
em vista a proximidade dos interesses, sendo gtaraaum risco comum na atividade exercida peléscigs
reguladoras.
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Antes de tratar do instrumento contratual proprisaéito, avaliar o contexto em que
foi criada a figura do Contrato de Uso Temporarielévante para a compreensao do assunto
abordado neste artigo. Em 25 de fevereiro de 1@9publicada a Lei n° 8.638 conhecida
como Lei dos Portos ou Lei de Modernizacdo dosoBpdue dispbs a €poca sobre o regime
juridico da exploracdo dos portos organizados e idswlacbes portuarias e teve por
finalidade principal modernizar a atividade portadro pais e transferir a operacao portuéria,
antes exercida exclusivamente pelas administrapoesiarias, para a iniciativa privada
(BESERRA, 2005).

No que toca a exploracdo das areas do Porto Ogghmizo art. 4° da Lei n°
8.630/1993 passou a exigir a realizacdo de préitaddo para fins de cessao de exploragédo
de area dentro dos portos organizados. Dita pewiséitempla a realizacdo de certame
licitatério para o arrendamento portuario, modalelaontratual existente desde a edicdo do
Decreto-Lei n® 5/1966, que possibilita a exploradaoinfraestrutura portuaria na area do
Porto Organizado.

Em voto proferido no Acorddo n° 2.896/2009-TCU-Rhkem o Ministro Relator
Walton Alencar esclarece a figura do arrendametgxando clara a relacdo existente entre

exploragcdo de bem publico por particular, que, entrapartida, nele realiza investimentos:

Como mencionado anteriormente (paragrafo 18),endemento portuéario €
a modalidade de desestatizacdo prevista na Le680/8993 para viabilizar
a operacao portudria pela iniciativa privada. NBstante todas as demais
inovacbes trazidas pela Lei dos Portos, o setorsga utilizava do
arrendamento de areas e instalacdes desde a atlicdvecreto-Lei n°
5/1966. Essa figura juridica sempre esteve asso@aexploracdo de bem
publico pelo particular que, em contrapartida, izaalnvestimentos. Dessa
forma, como a prestacéo de servigo publico estdicionada a transferéncia
do bem publico para o particular, ndo ha como dias@odo esse processo
do preceito de prévia licitacdo, estabelecido hodéy |, da Lei n° 8.630/199
(BRASIL, 2009).

Ocorre que o arrendamento portuario previsto energiinsuficiente para atender a
todos os objetivos e finalidades existentes pa@upacao das areas portuarias.

Importante frisar que o art. 4° da Lei 8.630/1983eferia a exploracdo exclusiva da
infraestrutura das instalagcbes portuarias, mas d@ servicos portudrios operacionais,
mesmo porque tal diploma legal transferiu os sesvgortuarios de movimentacdo e guarda

de mercadorias nos portos organizados aos opesagdoraiarios privados, que somente se

22 Revogada pela Nova Lei dos Portos n® 12.815 dejéirdho de 2013.
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habilitavam para realizar uma atividade que é ewicd’. Portanto, o arrendamento

portuario ndo concedia a iniciativa privada um igenpublico, transferia a exploragcdo do
bem publico, com a infraestrutura existente nod@tganizado e atividade a ela inerente
(BESERRA, 2012).

O contrato operacional tinha por objeto permitiregercicio de determinadas
operagBes portuarias, constituindo uma modalidantgratual especifica, com objetivo
proprio, diferenciando-se assim do contrato dendamento. Assim, o contrato operacional
regia o0 exercicio dos servigcos portuarios realigagor operadores que néo possuiam
arrendamento portudrio, que necessitavam de ipédgportuarias terrestres nao exclusivas,

para a armazenagem das cargas movimentadas pdBetesra aponta que:

Evidentemente, durante as operacbes de armazenamepgriodo de
depésito da carga atribui uma aparéncia de exdalizgle, em face da
permanéncia das mercadorias na praca de estocé&gsim sdo todos 0s
servigos de armazenagem, sem excecdo. Nada ahestran

Os servicos portuarios de movimentacao e guardaaetleadorias nos portos
organizados foram transferidos aos operadoresgr@$, os quais, desde as
entidades estivadoras, estédo protegidos para podgerecer armazenagem
para as cargas que movimentam.

Caso contrario, sem area de estocagem, estariarfopkradores portuarios]
excluidos das operag6es portuérias por ndo teredmaepositar a carga. Por
esse motivo, sempre que uma lei era revogada,,osgra solucdo de
continuidade, mantinha ou restabelecia o contrpazional (BESERRA,
2012, p. 107).

O contrato operacional sempre desfrutou de ampgal tecorrente do Decreto-Lei n°
1.016, de 21 de outubro de 1969, que, em seu®arhciso lll, previa a assinatura de contrato
operacional como uma das modalidades de requidie&®rvicos portuarios. Por sua vez, a
propria Lei n° 8.630/1993, em seu art. 12, prev @s operadores portuarios sem contrato de
arrendamento também detinham o direito a utilizarirestalagbes portuarias, inclusive
recebendo o alfandegamefitdireto da autoridade aduaneira (BESERRA, 2012).

23 para melhor compreensdo do assunto, transcreveanceito de operador portudrio trazido pela Lei
12.815/2013 em seu art. 2°, XIlI - operador poitugressoa juridica pré-qualificada para exercaatagdades
de movimentacao de passageiros ou movimentacidmazanagem de mercadorias, destinadas ou proveniente
de transporte aquaviario, dentro da area do poganizado.
2 De acordo com o Art. 2° da Portaria RFB N° 3518, 3D de setembro de 2011: Entende-se por
alfandegamento a autorizacéo, por parte da Seerei@Receita Federal do Brasil (RFB), para estaciento
ou transito de veiculos procedentes do exterioaale destinados, embarque, desembarque ou tréfesito
viajantes procedentes do exterior ou a ele desimagiovimentagdo, armazenagem e submissdo a despach
aduaneiro de mercadorias procedentes do exterica, ele destinadas, inclusive sob regime aduaesjecial,
bens de viajantes procedentes do exterior, ou @ledénados e remessas postais internacionaidpoais e
recintos onde tais atividades ocorram sob conadieneiro.
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Em auditoria realizada com a finalidade de anahsacondi¢cées para a modernizagéo
e expansdo da infraestrutura portuaria, ao obses/aontratos operacionais a luz da Lei n°
8.630/1993, o Tribunal de Constas da Unido (TCWchou que a previsao legal que
subsidiava o contrato operacional havia sido redagA seguir transcreve-se o entendimento
do TCU:

21. O art. 28 do Decreto-Lei n° 5/1966 previa, ajrglie a movimentacao de
mercadorias e a armazenagem das mesmas, dentdanites do porto,
poderiam ser feitas por ‘terceiros’ desde que obsErs 0s principios
definidos no paragrafo Unico. Merece destaque géagia de que fosse
firmado contrato para a utilizagéo, total ou padrae instala¢cdes portuérias.
Esse contrato poderia ser a prazo ou para opeti;@arga e descarga de
navio. Depreende-se ser essa a origem dos contjagoacionais utilizados,
ainda hoje, pelas autoridades portudrias para iabrev contratacdo de
operadores portudrios.

22. E importante frisar, contudo, que essa previsiicevogada quando
da edicdo da Lei dos Portos. A partir da definic@otida no paragrafo 18,
constata-se que somente o arrendamento é aplic@xgloracdo das areas e
instalacdes portuarias, de propriedade da Unidcaitadas nos limites do
porto organizado (BRASIL, 2009).

Contudo, o TCU reconheceu as dificuldades sofniddas autoridades portuarias para
desenvolver os processos de arrendamento e, qefetilcados, para gerencia-los durante a
vigéncia do contrato. Também reconheceu a morosidad processo licitatério frente ao
dinamismo inerente ao setor portuario. Nesse sgmiwhtuou o TCU que, a depender do tipo
de carga movimentada, principalmente em se trata@edoargas com mercado ainda nao
consolidado no Porto, os procedimentos previstoa pgpasse da operacdo ao particular se
mostraram de dificil implementacgéo, principalmesnte virtude da necessidade de elaboracao
dos estudos de viabilidade, ao processo de lictagd contrato de arrendamento e as
alteracdes contratuais (BRASIL, 2369

Para a operacionalizacdo de cargas em consolideggidiantes de novos negocios
e/ou de negocios passageiros, o tempo despendidotduo procedimento licitatorio para
arrendamento de &rea é incompativel com a dindanasincertezas inerentes a esse tipo de
operacdo. Por essa razdo, o TCU recomendou a ANgA(Becretaria Especial de Portos
para, no ambito de suas competéncias, avaliar #&ngmcia de desenvolver novas

metodologias e procedimentos para viabilizar a apenalizacdo das cargas em

25 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo N° 896/2009. Relator: RODRIGUES, Walton
Alencar. Sessédo de 2 de dez de 2009. Ata n° 51/6Ponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/junidfBgh
Light>. Acesso em 02 de jan de 2017.
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consolidagdo, resultantes de novo negocio e demmatetaporarias no ambito dos portos
maritimos (BRASIL, 200%).

Nesse sentido, a Resolucdo 2.240 — ANTAQ foi naradh, com a finalidade de
aperfeicoar os espacos ociosos dos portos brasilear meio da regulacéo da exploracdo de
areas e instalagfes portuarias sob gestdo dasistlagifies portuarias no ambito dos portos
organizados. Tratava-se de uma resposta da agégaiadora para regularizar tal exploracéo
e dar mais dinamismo a gestdo das administracOdsapas e preencher um espaco

normativo deixado pela Lei dos Portos n° 8.630/2013

6. A VALIDADE DO CONTRATO DE USO TEMPORARIO

A Resolucédo n° 2.240 — ANTAQ, de 4 de outubro dEL2€ve por objetivo:

disciplinar e regular a exploracdo de areas e latfias portudrias

operacionais e ndo operacionais integrantes dggmall do porto organizado
e sob gestdo das Administracdes dos Portos Orgksizaos termos da Lei
n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, da Lei i878.8e 13 de fevereiro de
1995, da Lei n°® 10.233, de 5 de junho de 2001, elorddo n° 4.391, de 26 de
setembro de 2002, e do Decreto n°® 6.620, de 2%tbro de 2008.(art. 1°

da Resolucdo n° 2.240 — ANTAQ)

Dentre os instrumentos normatizados pela Resolngd.240 — ANTAQ®’, esta o
Contrato de Uso Temporario (CUT), criado pela ANTAQ@mM a finalidade de fomentar a

% Nesse sentido, transcreve-se trecho do acérddeionado: 107. Ndo obstante a agilidade trazida pela
inversdo das fases ao processo licitatorio, perosalagente a necessidade trazida pelas autorigadesirias de
procedimentos que viabilizem a operacionalizacaaatgas em consolidacéo, resultantes de novo regoci
demandas tempordarias. Segundo arguem, o tempo ndiédpedurante o procedimento licitatério para
arrendamento de area é incompativel com a din&endsaincertezas inerentes a operacédo de tais cR@asssa
razdo, deve-se recomendar a Antaq e a SEP quanbitoéde suas competéncias, avaliem a pertinéreia d
desenvolver novas metodologias e procedimentos pahilizar a operacionalizacdo das cargas em
consolidacédo, resultantes de novo negdcio e demmaerdsporarias no ambito dos portos maritimos.BRASIL
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo N° 2.896/200Relator: RODRIGUES, Walton Alencar.
Sessado de 2 de dez de 2009. Ata n°® 51/2009. Disgasrin: <https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighght> .
Acesso em 02 de jan de 2017.

27 Além de normatizar o Contrato de Uso Temporaniegalamentar o Contrato de Arrendamento, a Resolugad
2.240 — ANTAQ também tratou dos seguintes instruo®mpassagem, cessao de uso ndo onerosa, cessam de
onerosa e autorizacdo de uso. De acordo com Bg2812, p. 111) os instrumentos podem ser desad#os
seguinte formaContrato de cessdao de uso onerosaediante prévio procedimento licitatorio, visanalo
execucdo de empreendimento de cunho econdmico deqgta por finalidade apoiar e prestar servicos de
interesse aos agentes e usudarios que atuam nq Eortrato de cessao de uso ndo onerosa entidades da
Administracdo Publica e seus 6rgéos, com vistasxaocicio de suas competéncias vinculadas as adieg
portuariasContrato de passagemyisando ao transporte interno sobre area de usmimoou area j@cupada
por terceiros, pactuada mediante instrumento cinairaneroso junto ao interessado que desenvalvidades

de movimentagdo e armazenagem de cargas destinadas ou provenientes de transporte aquaviario; Autorizacao

de uso visando a utilizagdo, a titulo precério, de arpeguérias sob gestdo da Administracdo do Porto,
localizadas dentro da poligonal do Porto Organizadeando a realizacdo de eventos de curta duraigo,
natureza recreativa, esportiva, cultural, religiosaducacional.
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utilizacéo de area ociosas, atrair cargas com mensio consolidadde possibilitar o apoio
temporério para atividade$fshoreno Porto Publico.

Beserra (2012) aponta que o Contrato de Uso Tempaabre praticamente todas as
necessidades operacionais dos usuarios do poustaagio formalmente a utilizacdo de
facilidades portuarias que dispensem certame tlicita muito se assemelhando ao antigo
contrato operacional.

O referido instrumento possibilita a exploracdo, earater excepcional, sem
exclusividade, de uma determinada area portudusayida na area da poligonal de um Porto
Organizad®’, por um prazo de até trinta e seis meses, quanttatar de cargas novas, ou até
sessenta meses, quando se tratar de atividadeotteadishore mediante o pagamento das
tarifas portuarias pertinentes, inclusive aqudkira a area disponibilizada.

Conforme anteriormente abordado, a Resolucédo 402.2NTAQ, de 04 de outubro
de 2011, foi editada para preencher uma necessidadsetor deixada pelos contratos
operacionais que, com o advento da Lei n°® 8.63@/1f8®am considerados ilegais pelo TCU.
Aléem da complexidade inerente a sua formalizac&abjetivo do contrato de arrendamento
nao se adequava integralmente a determinadas damaristentes nos Porto Organizados.
Assim, a normativa trazida pela Resolugcdo n°® 224ANTAQ preencheu esse espaco e
possibilitou a exploracdo de areas e instalacéesigras mediante outros instrumentos,
sendo esse o caso do Contrato de Uso Temporario.

O normativo previsto pela Resolucdo n°® 2.240 — ARQTAle 4 de outubro de 2011,
ainda assim, teve que ser atualizado em virtudealielsagcbes na legislacdo de regéncia do
setor portuario. A Lei n° 12.815/2013 e seu Decretgulamentador n° 8.033/2013
estabeleceram o novo marco regulatério para o pettuario. Da mesma forma que a Lei n®
8.630/1993 e seu Decreto n° 6.620, os novos digdegais previram que a exploracdo de
areas e instalacfes portuarias localizadas no pgyemizado somente ocorreria mediante: (a)
concessao e arrendamento, em &reas e instalacfiearias localizadas dentro do porto
organizado; e (b) por meio de autorizacdo, paraalages portuarias fora do porto
organizado, sendo que nao trataram dos instrumermsstos na Resolugcdo n° 2. 240-
ANTAQ.

28 O art. 2° da Resolucdo Normativa n® 7 - ANTAQ36ede maio de 2016, conceitua Carga com Mercado nao
consolidado como: VIII - carga com mercado néo obidiado: mercadoria ndo movimentada regularmente no
porto nos ultimos 5 (cinco) anos, tendo demandado,média, menos de uma atracacdo mensal no mesmo
periodo.
2 Porto Organizado: bem publico construido e apadelhpara atender a necessidades de navegacdo, de
movimentacdo de passageiros ou de movimentagdma&zanagem de mercadorias, cujo trafego e operacdes
portudrias estejam sob jurisdicdo da Administrai@&orto.
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Com o novo marco regulatério, entdo, verificou-ae @@ Resolucdo n° 2.240 -
ANTAQ nao se encontrava integralmente em harmoom ¢ que a Lei n° 12.815/2013 e 0
Decreto n° 8.033/2013 estabeleceram. Por exemplelebracdo dos contratos de concessao
e arrendamento no marco anterior era uma obrigdg&autoridade portuaria, assim como o
de realizar o procedimento licitatorio. A alteradégislativa concentrou tal atribuicdo nas
maos do Poder Concedente, exercido atualmenteMieistério dos Transportes, Portos e
Aviacao Civil, e o procedimento licitatério, quet@mormente cabia a administracao do porto,
passou a ser uma atribuicdo da ANTAQ. Desta fofezase necessario adequar a Resolucao
n° 2.240 - ANTAQ ao novo marco vigente.

Foi, assim, editada a Resolugdo Normativa n° 70dde3maio de 2016, que possui 0

seguinte objeto:

Art. 1° Esta Norma tem por objeto disciplinar eulaga exploracéo de areas
e instalagcfes portuarias delimitadas pela poligdogborto organizado, nos
termos da Lei n°® 12.815, de 5 de junho de 2013,eda® 10.233, de 5 de

junho de 2001, da Lei n° 8.987, de 13 de feverd#rd 995, e do Decreto n®
8.033, de 27 de junho de 2013, excetuadas aguaksmnodalidades de

terminal de uso privado (TUP), estacdo de transbal@ cargas (ETC),

instalacdo portuaria publica de pequeno porte (#Pidstalacdo portuaria de
turismo (IPTur).

No que tange ao uso temporario e ao objeto do mieegeabalho, o art. 2° da

Resolucdo Normativa n® 7 traz as seguintes de&sicd

VIII - carga com mercado ndo consolidado: mercadodo movimentada
regularmente no porto nos ultimos 5 (cinco) anesdd demandado, em
média, menos de uma atracacao mensal no mesmdgerio

(...)

XXVII - uso temporério: utilizacdo de areas e ifteées portuérias
operacionais sob gestdo da administracdo portdgidas na poligonal do
porto organizado, pelo interessado na movimenta;&@ymazenagem de
cargas com mercado ndo consolidado no porto, oulgtentor de contrato
de prestacdo de servigos destinados as platafooffetsore, mediante o
pagamento das tarifas portuarias pertinentes;

O Contrato de Uso Temporario é regulamentado do2artao art. 35 da referida
Resolucdo Normativa n°® 7 - ANTAQ. Como ja previResolugdo 2.240 — ANTAQ, a
administracdo do porto podera pactuar com o irgatksna movimentacao e armazenagem
de cargas com mercado nao consolidado no portaoou o detentor de titularidade de

contrato para atendimento de plataforroéfshore o uso temporario de areas e instalacdes
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portudrias disponiveis, contidas na poligonal dagoorganizado, mediante o pagamento das
tarifas portuarias pertinentes, inclusive aqudkira a area disponibilizada.

Também esta previsto no art. 25, 82°, do referigtoha legal que, na hipdtese de
existir mais de um interessado na utilizacdo dasaeeinstalacdes portuarias e inexistindo
disponibilidade fisica para aloca-los concomitareta, a administracdo do porto devera
promover um processo de selecado simplificada, passeja assegurada a isonomia e a
impessoalidade na utilizacdo das areas e paragjuescolhido o projeto que melhor atenda
0 interesse publico e do porto.

Neste ponto, importante observar que néo se teatardprocesso seletivo alternativo
ao procedimento licitatério previsto na Lei n° &A®93. Trata-se de um instrumento
contratual que prescinde de licitacdo, em virtuelsuh natureza juridica. Conforme abordado
no item anterior, a morosidade do procedimenttaliGiio esta entre 0s motivos pelos quais o
contrato de arrendamento portuario € insuficierdea patender a todos os objetivos e
finalidades existentes para a ocupacdo das aredsapas®. Ademais, o instrumento
trabalhado é precario e ndo assegura nenhum tigardetia ou contrapartida ao interessado
pelos investimentos realizados. Entretanto, cago ais de um interessado em utilizar de
forma temporéria determinada area ociosa e a astngigiio ndo possa aloca-los de forma
concomitante, para que seja assegurada a isonomienpessoalidade, a norma prevé um
processo de selecéao simplificada.

O 81° do art. 25 do preceito normativo inovou enag& a resolucdo anterior,
prevendo que a administracdo devera previamentdgdiva relacdo de areas e instalacdes
portuarias ociosas, disponiveis para uso temporbo o processo de selecdo simplificada
quanto a divulgagéo prévia das areas ociosas tembjgto garantir e respeitar a publicidade
e impessoalidade nos atos das administracfes pagudinda, a norma manteve no art. 26, a
necessaria submissédo para a aprovacao da ANTAQglenmento para a celebracédo do
Contrato de Uso Temporério, que apdés a aprovacaonegativa da autoridade portuaria,
cabera a agéncia atestar o cumprimento dos ramplisirealizar o juizo de conveniéncia e

oportunidade da contratacao.

30 O foco do presente trabalho se restringiu a anales competéncia normativa da agéncia e ndo objetiv
abordar a fundo a natureza juridica do contratostetemporario. Entretanto, considerando as cafstitas do
instrumento observa-se que, em virtude de suanedeae, de sua transitoriedade e do fato de gusedimita

a conceder a utilizagdo de uma area e ndo o exemicexploragdo de uma atividade, considera-seoque
contrato de uso temporério se assemelha a umazag#o de uso privativo de bem publico, que dedicoom

Di Pietro € precaria, por que pode ser revogadsafgger momento e discricionaria, sua expedicazélthtiva

e depende de um juizo de conveniéncia e oportuaidalém de prescindir de licitagdo. DI PIETRO apud
MARRARA e FERRAZ (2014).
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Quanto aos prazos, no art. 27, a norma presenfmazn de até 18 (dezoito) meses,
podendo ser prorrogado uma Unica vez, no maximagpai periodo, para as cargas que nao
possuem mercado consolidado no Porto. Excepcionséémnguando comprovada a celebracéo
prévia de contrato de prestacdo de servico paradiatento de plataformaffshore que
justifique a ocupacédo de areas e instalaces p@sLEm prazo superior a 18 (dezoito) meses,
a administracdo do porto podera, observado o sgerpublico, celebrar Contrato de Uso
Temporario com prazo de vigéncia maximo, imprornvegjadde até 60 (sessenta) meses.

No que toca a utilizacdo da area - ponto crucial discussdes quanto a validade do
Contrato de Uso Temporario - o art. 30 dispds qaelrainistracdo do porto designara, no
ambito do instrumento contratual de uso temporéda®,areas e instalagbes portuarias
disponibilizadas ou passiveis de disponibilizagd@antratado. Ademais, o paragrafo Unico
do referido artigo prevé que a administracdo deoppodera, a qualquer tempo e no interesse
publico, reaver a area ou instalacdo objeto deunmsnto pactuado, designando nova area ao
contratado, observados os prazos previstos n®4arto que demonstra a precariedade do
instrumento e a auséncia de exclusividade sobresaudilizada.

Outro dispositivo importante € o art. 32, que prgué o interessado devera dispor de
equipamentos e instalacdes de facil desmobilizdedmodo a preservar as condi¢des iniciais
do local e possibilitar a sua imediata desocupag@dgrmino do contrato ou quando assim
determinado pela administragdo do porto. Esse siispm ainda estabelece que os
investimentos vinculados ao instrumento deverdarecaxclusivamente as expensas do
interessado, mediante anuéncia da administracdpodo, sem direito a indenizacdo de
gualquer natureza, ou seja, 0s investimentos géorngor conta e risco do interessado, nao
ensejando nenhuma forma de contrapartida da adraigée publica.

Conforme apontado previamente, e de acordo comrBe$2012), a atividade de
movimentacdo e armazenagem de mercadorias de awngaio (operacao portuaria) € uma
atividade econémica, e ndo, um servico publicotdPtw, a atividade objeto do Contrato de
Uso Temporario dada sua natureza distinta do aareedto (0 uso temporario caracteriza-se
pela exploracdo de area por empresa e para asspuedficas atividades empresariais), trata-
se de atividade econdmica e nao de servi¢co pulliessa forma, a regulacdo da atividade
portudria deve observar todos os preceitos petéaeem especial o disposto no Capitulo |
do Titulo VII da Constituicdo Federal, intitulade®Principios Gerais da Ordem Econbmica.

De todo modo, independentemente da caracterizagaoatlireza da atividade, ao

normatizar o Contrato de Uso Temporario, a ANTA@Qzaou-se do exercicio da legitima
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discricionariedade reservada as agéncias reguadmaea permitir flexibilidade ao modelo de
economia regulada, dentro dos espacos legais aiysedo legislador.

Resta amplamente evidenciado que os artigos deeagmorario tanto na Resolucéo n°
2.240/2011 - ANTAQ quanto na Resolucdo Normativa e8tdo em consonancia com as Leis
n° 8.630/1993 (antiga Lei dos Portos — revogadap3B/2001 e 12.815/2013 (nova Lei dos
Portos) e com a Constituicdo Federal em seuat. 1

Como ja tratado, a ANTAQ foi criada pela Lei n°238/2001 e seu art. 23 fixa como
atribuicbes da os portos organizados e as insedapdrtuarias neles localizadas - e a
exploracéo da infraestrutura aquaviaria federalm2ama forma, o art. 27, V, da mesma lei,
determina que cabe a ANTAQ elaborar e editar normeativas a exploragdo da
infraestrutura aquaviaria, garantindo isonomia e &cesso e uso e assegurando os direitos
dos usuarios e fomentando a competicdo entre sadipes.

Ademais, conforme tratado no item relativo as caémeas da ANTAQ, o art. 7° da
Lei n° 12.815/2013 trouxe a lume a competénciar@gvigta no IV do art. 27 da Lei no
10.233/2001, que permite a agéncia disciplinariizagdo de instalacbes portuarias por
qualquer interessado, em carater excepcional. Aridaf previsdo normativa ndo € uma
autorizacédo legislativa em branco, que concederpsdimitados a ANTAQ); ostandardse
as balizas a atuacdo da agéncia para esse casodesgpastos no artigo®3da Lei n°
12.815/2013, segundo o qual:

Art. 3° A exploracdo dos portos organizados e instalagddgsarias, com o
objetivo de aumentar a competitividade e o des#imehto do Pais, deve
seguir as seguintes diretrizes:

| — expansdo, modernizagdo e otimizagdo da infidesh e da
superestrutura que integram os portos organizadwdadacdes portudrias;
(...)

Il — estimulo & modernizagdo e ao aprimorament@elstdo dos portos
organizados e instalagdes portuéarias, a valorizacaaualificacdo da mao
de obra portuaria e a eficiéncia das atividadestadas;

(...)

V — estimulo a concorréncia, incentivando a paudicdo do setor privado e
assegurando o amplo acesso aos portos organiastasacoes e atividades
portuarias

Assim, verifica-se que o instrumento contratualapaso temporario de instalacdes
portuarias normatizado pela ANTAQ, inicialmentegpRlesolucao n° 2.240 e atualmente pela
Resolucdo Normativa n°® 7, ndo inova no ordenamgnmidico ou contraria norma legal

vigente, ao contrario do apontado pelo MPF na apé@b publica, em tramite n&® Vara
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Federal Civel, da Secéo Judiciaria do Espirito SEBRASIL, 2014). Na verdade, o CUT apenas
disciplina o uso provisério, de carater excepcipopal qualquer interessado, de instalagfes
portuérias arrendadas ou concedidas, tendo peredi@ competéncia normativa da ANTAQ.
Ainda, o ato normativo editado teve um objeto ddéine destinatarios determinados, para
situacdes especificas, inseridas na esfera defatgacANTAQ.

Verifica-se, entdo, que, independentemente dantertioutrinaria adotada, a ANTAQ
detém poder normativo/regulamentar para editar asrinfralegais que regulam o setor
portuario. Em especial, visto que, conforme examesmnte previsto na Lei n°® 12.815, a
ANTAQ detém a competéncia para regulamentar azatifio em carater excepcional, por
qualquer interessado, de instala¢des portuérias.

De todo modo, alinha-se aqui ao entendimento egppst Serra (2015) e Aragéao
(2013), no qual compreende-se que as lacunas oiigetegulacido sédo espaco de legitima
discricionariedade reservado as agéncias. A cag@deidormativa delas, portanto, preenche
um espaco deixado pelo legislador, para que sejgiyE se adequar as necessidades do setor
regulado, sempre observando os principios e diestrconstantes na Lei de criacdo e de
regéncia da respectiva entidade. Mesmo que naalste a vertente da deslegalizacdo, é
mister compreender que o preenchimento dessesosspagco densificados se coaduna com
a decisdo politica de regulacdo da economia parnmidio de agéncias reguladoras
independentes, onde deve existir espaco para éscestiinentemente técnicas. Exigir-se a
reserva absoluta de lei para a edicdo de instrumeobntratuais para exploracdo de
infraestrutura portuaria ndo se compatibiliza carfundamentos legitimadores das proprias
agéncias reguladoras.

Conclui-se que ao criar o0 instrumento contratuatod@nado Contrato de Uso
Temporario, a ANTAQ transitou no espaco de disonariedade reservado as agéncias
reguladoras no uso das suas competéncias instiisjoum espaco intencionalmente com
baixa densidade normativa positivada em leis, damdwgem ao preenchimento pelas
respectivas areas técnicas competentes para tarte,ha, nas palavras de Barroso (2003),
uma “relativa” reserva legal.

Ademais, observou-se que o Contrato de Uso Tempatatém nitida submisséao ao
interesse econdmico em virtude da contrapartidairpéca que esse tipo de contratacdo
trouxe aos Portos que dele se utilizaram. Em digersasos, o contrato aumentou a
arrecadacéao e trouxe investimentos que, em virtlodigoo de atividade desempenhada, nédo

seriam possiveis por meio do contrato de arrendenpamntuario. Contudo, é de fundamental
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importancia esclarecer que o objetivo do instrumesdio € meramente arrecadatorio, mas de
efetivamente de utilizar o bem publico para incertdeterminada atividade, cumprindo com
0S principios constitucionais de incentivo e plamggnto da ordem econdmica previstos no
art. 174 da Constituicao Federal.

Por fim, resta evidente que diante de uma neceabsidia setor, a ANTAQ estabeleceu
um instrumento valido, nos limites da propria leed criou e na lei que hoje regulamenta os
portos no Brasil, compativel com os principios getnos da regulacdo da atividade
portuaria, dando uso, destinacdo a areas ociosediame pagamento de tarifas, sem

exclusividade e em carater precario.

CONSIDERACOES FINAIS

O Contrato de Uso Tempordrio € um interessanterum&nto utilizado pelas
administracGes portuarias na atracdo de cargagstimentos ao porto organizado. Tal forma
contratual foi disciplinada a partir de uma normiaalegal editada pela Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios e, apesar de seus recalasebieneficios econdmicos, teve sua
validade questionada por érgdos de controle.

Diante da situacao posta, o presente trabalhopervebjetivo analisar se, ao criar a
modalidade contratual do uso temporario, teria aTAQ desbordado os limites de sua
competéncia normativa, editando ato normativo i cecorreria diretamente de previsao
legal, ou se tal ato seria o efetivo exercicio dalgp regulamentar a ela reconhecido,
amparado pela sua competéncia técnica decorrerfendmeno da deslegalizacdo e por seu
dever de incentivar o setor regulado.

Assim, cuidou-se de registrar que o surgimento atgcias reguladoras no Brasil
decorreu de uma decisdo politica destinada a enxaigadquina publica, por meio do
programa de desestatizacdo econdmica e da mudargapdl do Estado empreendedor para
regulador. Tal decisdo gerou a necessidade déiorie entes reguladores para a manutencao
da qualidade do servico que deixou de ser pregialioEstado e passou a ser exercido pela
iniciativa privada.

Também abordou-se que a regulacdo somente é pdossivesses novos entes

reguladores detiverem autonomia e independéncra, p@o funcionarem como 0Orgaos de
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governo sujeitos a politicas partidarias, e simeagentes de Estado, aliados a busca de um
fim social e ao interesse publico.

Ponto crucial do presente trabalho foi o de idmatif no que toca ao poder normativo
das agéncias reguladoras no Direito Patrio, asetlifes vertentes e desdobramentos relativos
a amplitude da competéncia normativa, assim comoaseacteristicas e competéncias da
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) mesmo ocorreu quanto ao
contexto em que foi criado o Contrato de Uso Te®lmoras suas caracteristicas e, por fim,
os limites do exercicio da competéncia normativAN&AQ, ao tratar da sua criacao.

Verificou-se, nesse contexto, que o Contrato de Usmporario surgiu de uma
necessidade do proprio setor, e de uma lacuna dieiyzelo contrato operacional
anteriormente considerado invalido pelo TribunaCdatas da Unido (a qual também néo era
integralmente suprida pelo contrato de arrendamento

Do ponto de vista do interessado, é possivel axalima critica quanto a auséncia de
seguranca juridica do instrumento para os investioserealizados, pois se trata de um
instrumento precario, cuja area pode ser retomadelocada a qualquer tempo. Nesse ponto,
€ preciso ressalvar que, desde o inicio, o intadessa utilizacdo da area acorda com
expressa previsdo de que caso a administracdortiorpressite da area, o empreendimento
sera realocado. Ademais, ndo se pode esquecerajlrainistracdo do porto € administracao
publica, cabendo a motivagédo do seus atos. Poytamitoo prisma do Estado Democratico de
Direito, a retomada da area ou realocacdo do emglirmento ndo pode ocorrer por mera
liberalidade. Somente podera ocorrer em caso dquimeco interesse publico. Caso
contrario, tal medida ensejara demanda judiciah passegurar ao interessado a devida
reparagao pelas perdas e danos decorrentes do ato.

Observou-se também que entre as competéncias mamatribuidas a ANTAQ, esta
incluida a regulamentacao relativa a prestacaocedecss de transporte e a exploracdo da
infraestrutura aquaviaria e portuaria, editandomas e padrdes a serem observados pelas
autoridades portuarias, arrendatarios e autoripatar

Ainda, argumentou-se que a edicdo do normativo pp@¥iu 0 uso temporario
constitui 0 preenchimento do espaco de legitimacridisnariedade reservado pelos
legisladores as agéncias reguladoras, para queasgével adequar as necessidades do setor
regulado, sempre observando os principios e diestrconstantes na Lei de criacdo e de

regéncia. O preenchimento desses espacos se caamureadecisdo politica de regulacéo da
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economia por intermédio de agéncias reguladoraspamntientes, sendo portanto necessario
esse espaco para decisfes eminentemente técnicas.

Ademais, verificou-se que no art. 7° da Lei 12.8Q%58 esta igualmente consignada a
competéncia da agéncia para disciplinar o uso oeqdo das instalacdes portuarias. Essa
expressa previsdo legislativa induz a conclusdogue independentemente da vertente
doutrinéria adotada, a ANTAQ detém, sim, poder raivo/regulamentar para editar normas
infralegais que regulam o setor portuario e, eme@sh detém a competéncia para
regulamentar a utilizacdo, em carater excepcigul,qualquer interessado, de instalacoes
portuarias.

Ao final, ficou demonstrado que, diante de uma s&idade fatica do proprio setor, a
agéncia estabeleceu um instrumento juridicamenidoyanserido nos estritos limites da lei
(dos portos e de criagdo da ANTAQ), compativel amsnprincipios e com objetivos da
regulacdo da atividade portuaria, que, sob o ctmtde fomento as atividades no porto
organizado, permite a destinacdo de areas ociosegiante pagamento de tarifas, sem
exclusividade e em carater precario, em linha carescicio valido e sem desbordar de sua

competéncia normativa.
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