PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO N° 376, DE 2015

Sustar o inciso II do artigo 35, do Decreto n.
8.033, de 2013, ¢ os artigos 6.° ¢ 7.° da Portaria

110, de 02 de Agosto de 2013, da Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Ficam sustados o inciso II, do artigo 35, do Decreto n.
8.033, de 2013, e os artigos 6° e 7° da Portaria 110, de 2013, da Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica, nos termos do artigo 49, inciso V, da
Constituicao Federal.

Art. 2° Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de sua
publicagao.

JUSTIFICATIVA

O marco legal da exploragdo portudria em nosso Pais, além dos
preceitos constitucionais incidentes sobre a concessdao de obras e servigos
publicos, ¢ a Lei n° 12.815/2013, que estabeleceu os parametros para a
exploragdo da atividade portudria sob os regimes de concessao, arrendamento
¢ autorizacao da Unido.



A lei em comento, em seu artigo 2° conceitua os tipos de
instalacoes portuarias, a saber:

“I - porto organizado: bem publico construido e
aparelhado para atender a necessidades de navegacgado, de
movimenta¢do de passageiros ou de movimenta¢do e
armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e operagoes
portuarias estejam sob jurisdi¢do de autoridade portudria;

11 - area do porto organizado: area delimitada por
ato do Poder Executivo que compreende as instalacoes
portuarias e a infraestrutura de prote¢do e de acesso ao
porto organizado;

Il - instalacdo portudria: instalacdo localizada
dentro ou fora da area do porto organizado e utilizada em
movimenta¢do de passageiros, em movimenta¢do ou
armazenagem de mercadorias, destinadas ou provenientes
de transporte aquaviario,

1V - terminal de uso privado: instalag¢do portuaria
explorada mediante autorizagdo e localizada fora da area do
porto organizado;

V - estagdo de transbordo de cargas: instala¢do
portuaria explorada mediante autorizagdo, localizada fora
da drea do porto organizado e utilizada exclusivamente para
operac¢do de transbordo de mercadorias em embarcacoes de
navegacgdo interior ou cabotagem,

VI - instalagcdo portudria publica de pequeno
porte: instalacdo portuadria explorada mediante autorizagdo,
localizada fora do porto organizado e utilizada em
movimenta¢do de passageiros ou mercadorias em
embarcagoes de navegagao interior,



VII - instalagdo portudria de turismo: instala¢do
portuaria explorada mediante arrendamento ou autoriza¢do
e utilizada em embarque, desembarque e transito de
passageiros, tripulantes e bagagens, e de insumos para o
provimento e abastecimento de embarcagoes de turismo, ”

Ainda o mesmo artigo discrimina os regimes de exploragdo
portuaria, dispondo:
“concessdo: cessdo onerosa do porto organizado,
com vistas a administragdo e a exploragdo de sua
infraestrutura por prazo determinado;

delegagdo: transferéncia, mediante convénio, da
administragdo e da explorag¢do do porto organizado para

Municipios ou Estados, ou a consorcio publico, nos termos
da Lein®9.277, de 10 de maio de 1996;

arrendamento: cessdo onerosa de drea e
infraestrutura publicas localizadas dentro do porto
organizado, para exploragdo por prazo determinado,

autorizagdo. outorga de direito a exploragdo de
instalagdo portuaria localizada fora da drea do porto
organizado e formalizada mediante contrato de adesdo”

Frise-se que a referida lei exige, para todas as modalidades de
exploragdo portuaria o procedimento licitatorio, reportando-se, inclusive, a
incidéncia da Lei n° 8.666/93.

Ao desdobrar a normatizagdo das espécies de exploragao
portudria, a Lei d4 tratamento diferenciado as autorizagdes estabelecendo que
as mesmas dependem da realizagdo de estudos sobre a viabilidade locacional
das propostas e sua adequacao as diretrizes do planejamento e das politicas do
setor portudrio“, e ainda, no caso de disputa entre propostas o exame,
observados os principios constitucionais pertinentes, a maior capacidade de
movimentacao, a menor tarifa ou o menor tempo de movimentacgdo de carga, e
outros estabelecidos no edital.



Ainda se estabelece, como requisito para a exploracao portudria
mediante autorizacdo, que o autorizatdrio promova os investimentos
necessarios para a expansao ¢ modernizacdo das instalagdes portuarias, na
forma do regulamento (art. 8°, 2°, II).

Vé-se, portanto, que o espirito da Lei € o de garantir ao explorador
da atividade portudria que, observando-se os estudos técnicos, sua atividade se
expanda sem comprometer as diretrizes estatais para o setor.

O Decreto Presidencial n° 8.033/2013, exorbitou no seu poder
regulamentar ao estabelecer o limite de 25% (vinte e cinco por cento) da area
originaria, para ampliagdo da instalacdo portuaria, localizada fora do porto
organizado.

Ressalte-se que o limite fixado no decreto ndo o € para os
chamados portos organizados e sim, para as instalagdes portudrias exploradas
pelo regime de autorizacao.

O artigo 15, a Let n® 12.815/2013, delegou ao Presidente da
Republica, a fixacdo das areas portudrias, assim dispondo:

“Art. 15. Ato do Presidente da Republica dispora
sobre a definicdo da area dos portos organizados, a partir de
proposta da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica.

Pardgrafo Unico. A delimitacdo da éarea devera
considerar a adequagdo dos acessos maritimos e terrestres, os
ganhos de eficiéncia e competitividade decorrente da escala das
operagdes ¢ as instalagcdes portuarias ja existentes. ”

Por sua vez, o inciso IX, do artigo 5° do mesmo diploma legal,
elenca como clausula essencial do contrato de concessdo e arrendamento, a
previsao de alteracdo e expansdo da atividade e consequente modernizacao,
aperfeicoamento e ampliagao das instalagoes.

Contudo, como ja dito, ndo se trata de expansdo de portos
organizados, estes com areas definidas por ato do Presidente da Republica.
Trata o Decreto em analise, de areas portuarias fora do porto organizado,
exploradas por autorizacao.

Este regime, o da autorizacao, como vimos, admite a ampliacao da



area portuaria desde que ndo se comprometa as diretrizes estatais para o setor
e, obviamente, desde que haja viabilidade econdmica e ainda, desde que nao
haja comprometimento ambiental.

Assim, a lei exige o estudo de caso sendo completamente
descabido a fixagdo de um parametro aprioristico, arbitrario.

Através do Decreto n® 8.033, art. 35, § unico, inciso II, o governo
introduziu severas restricoes a expansdao dos terminais privados localizados
fora da area do porto organizado.

“Art. 35. Nao dependerdo da celebragdo
de novo contrato de adesdo, bastando a aprovagdo

pelo poder concedente:
1

17

Paragrafo unico. Sem prejuizo do
disposto no caput, o poder concedente poderd,
conforme disciplinado em ato do Ministro de Estado
Chefe da Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica, dispensar a emissdo de nova autorizagdo
nas hipoteses de:

Il - a ampliacdo da drea da instala¢do
portuaria, localizada fora do porto organizado, que
ndo exceda a vinte e cinco por cento da drea original,
desde que haja viabilidade locacional. * (grifo nosso).

Como se V&, ¢ flagrante a restri¢do imposta no inciso II, do art. 35
acima, tendo em vista que a Lei n. 12.815 nao estabelece nenhum limite para a



expansdo de terminais, bem ao contrario, o objetivo da lei ¢ estimular: a
expansao e constru¢do de novos terminais. Nao ha 16gica alguma ao estabelecer
que se a expansao da area original for acima do limite de 25%, a empresa titular
do terminal devera se submeter aos procedimentos no art. 8 e seguintes da Lei
n. 12.815 (antncio publico da expansdo, garantia do proprio empreendimento,
etc.), como se terminal novo fosse.

A lei, ao contrario do que estabelece o Decreto, exige que a
Autoridade Concedente, proceda, no caso das autorizagdes, para a apreciagao
da ampliacdo da area portuaria, o exame acurado tais possibilidades técnicas e
econdmicas de tal pleito.

Portanto, o Decreto fere os principios constitucionais da
razoabilidade e da proporcionalidade ao fixar um limite arbitrario para a
possibilidade da expansdo portuaria realizada mediante o regime de
autorizacdo, que por sua natureza se desenvolve em drea de propriedade
privada, e exorbita do poder regulamentar pois estabelece condi¢ao ndo prevista
na lei e nem dela decorrente.

Por sua vez, a Portaria SEP n° 110, de 2013, em seu artigo 6°.
reiterou a restricao (de até 25%) contida no Decreto n° 8.033/13 para os
terminais localizados fora da 4rea do porto organizado, mas foi mais longe, ou
seja pelo artigo 7°. vedou, ao arrepio da lei, a expansdo dos terminais privados
localizados dentro da area do porto organizado, verbis:

“Art. 6. Os requerimentos de ampliagdo
das dreas das instalagoes portuarias, localizadas fora
da area do porto organizado, que
excedam a 25 % (vinte e cinco por cento) das dreas
originais, deverdo ser processados de acordo com as
disposicoes contidas nos arts. 27 a 34 do Decreto no
8.033, de 27 de junho de 2013.
Art. 7. E vedada a ampliacdo da drea de
instalagoes portuarias localizadas dentro da drea do
porto organizado” (grifo nosso).



A ilegalidade do dispositivo ndo alcanca os terminais anteriores a
lei, pois estaria atingido direito adquirido, como para os novos e futuros
terminais. Nao ha fundamento utilizado para propor o percentual de dos 25%.

Mas, as restricoes e¢ complexidades desestimuladoras aos
empreendedores ndo terminam ai. O investidor terd, ainda, que aguardar a
analise da SEP sobre uma alegada “viabilidade locacional da proposta de
expansdo e sua adequacdo as diretrizes do planejamento e das politicas do
setor portuario” (art. 30, § Gnico, do Decreto n. 8.033/13). Nao existe uma
explicagdo técnica, ou logica, que esclareca a tal ““viabilidade locacional”, uma
vez que o investimento privado ¢ que assume os resultados da viabilidade do
seu proprio empreendimento.

Isto significa, por exemplo, que uma empresa que tenha um fabrica
com terminal portuario proprio que necessite expandir suas instalagdes de terra
e/ou do terminal acima de 25%, estard sujeita a disputar com terceiros o seu
direito de aumentar o seu proprio complexo industrial-portuario.

E importante que se diga que, em se tratando de terminal privado,
a empresa € titular do imovel e das instalagdes de terra e do terminal. A restrigao
a expansao ndo se limita somente ao terminal, mas também as instalagdes de
terra (fabrica, armazéns, etc). Com efeito e sem duvida que a restricao em tela
afeta diretamente o direito de propriedade do cidaddo ou da empresa, o qual
encontra-se garantido pela Constituicao Brasileira, no seu art.170, inciso I1.

A SEP, que ¢ a responsavel pela politica de desenvolvimento dos
portos, procedeu ao contrario de suas atribui¢gdes, pois ndo satisfeita com a
restri¢ao do Decreto, também inovou indo além da lei e do decreto. Com efeito,
conforme consta no art. 7°. acima, proibiu qualquer expansdo de terminal
privado localizado dentro da area do porto organizado. Com essa medida, diga-
se também, ilegal, a SEP usurpou nao s6 a competéncia do Poder Executivo, a
quem cabe regulamentar a lei (art. 84, IV, CF), mas também do proprio
Congresso Nacional.

Mantida essa proibi¢do, os terminais privados localizados dentro
da area portuaria, estardo fadados, entre outras desvantagens, a ndo poderem
prorrogar o prazo de suas respectivas autorizagdes. E que o § 2°., do art. 8°., da
Lein. 12.815, estabelece que para ter direito a prorrogagao por mais de 25 anos,
o terminal terd que estar operando e que o autorizatario “promova investimentos



necessdrios para a expansdo e moderniza¢do das instalagcoes...”. Como
investir e expandir os terminais se existem as duas restri¢des: até¢ 25% se fora
da area portuaria e vedagao total, se dentro da referida area.

Tais restrigdes configuram abuso de poder regulamentar, ao
inovarem o regime juridico disciplinado pela Lei n. 12.815, atentar contra o
direito de propriedade e o de livre iniciativa, assegurados pela Constituigao
Brasileira. E mais contrariam, de forma expressa, os elevados propositos da dita
le1, conforme explicitados na Exposi¢ao de Motivos que acompanhou a Medida
Provisoria n. 595. Em seu item 2, a MP n°® 595, convertida na Le1 n. 12.815,
asseverava que “‘é importante aprimorar o marco regulatorio...”, € que estaria
“lan¢ando novas bases para o desenvolvimento do setor portuario nacional,
calcadas em regras claras e precisas, que promovam a participa¢do da
iniciativa privada com o Estado ...”

Os dois dispositivos em aprego, ndo atentaram tambeém o item 14
da MP, o qual ao referir-se aos terminais assinalou que “.. a proposta de
Medida Provisoria estabelece regras de direito intertemporal no capitulo
destinado as disposi¢coes finais e transitorias, com vistas a garantir novos
investimentos e conferir seguranca juridica aos contratos de arrendamento,
contratos de adesdo e aos termos de autorizagdo. ”

Ao ser convertidana Lein. 12.815, o Congresso Nacional ratificou
o0 objetivo de incentivar a expansdo dos portos e terminais portuarios com forte
participagdo da iniciativa privada.

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

I - expansdo, modernizagdo E otimiza¢do
da infraestrutura e da superestrutura que integram os
portos organizados e instalagoes portuarias,

11
Il - estimulo a modernizacdo e ao
aprimoramento da gestdo dos portos organizados e



instalagoes portudrias, a valorizagdo e a qualificagdo
da mado de obra portudria e a eficiéncia das atividades
prestadas,

4 -
V - estimulo a concorréncia, incentivando
a participagdo do setor privado e assegurando o

amplo acesso aos portos organizados, instalagcoes e
atividades portudrias”

E a lei teve o cuidado de preservar, também, como nio poderia
deixar de ser, todos os direitos dos terminais privados localizados na area do
porto organizado:

“Art. 59. As instalacoes portudrias
enumeradas nos incisos I a IV do caput do art.So,
localizadas dentro da drea do porto organizado, terdo
assegurada a continuidade das suas atividades, desde
que realizada a adaptagdo nos termos do art. 58”.

Os terminais privados se constituem em atividades-meio de
processos produtivos e/ou de logistica. A atividade-fim, ou principal, esta
concentrada em terra, onde se localizam todas as instalagdes produtivas e/ou de
logistica que demandam o transporte aquaviario e dos demais modais de
transporte. Isto significa que a instalagdo de um terminal privado se processa
em paralelo a montagem de unidades produtivas e/ou de logistica. Quando um
terminal privado se expande ¢ para atender as necessidades geradas pela
expansao dessas instalagdes de terra. A restricdo ou proibicdo de expansao
afetara também as unidades de terra.

Os terminais privados sdo proprietarios ou detentores do dominio
util do terreno que ocupam, razdo pela qual ndo podem ter o seu direito de
expansao cerceado, independentemente de se localizarem dentro ou fora da area



do porto organizado.

A Constituigdo Federal, em seu art. 84 da competéncia privativa
ao Presidente da Republica para expedir decretos para a fiel execucao da lei,
estando-lhe , no entanto, vedado promover qualquer inovacao ou restri¢ao nao
constante da lei. A Constitui¢ao Brasileira estabelece de forma muito clara esse
limite, que dispensa qualquer esforgo de interpretagdo para o seu entendimento:

“Art. 84. Compete privativamente ao
Presidente da Republica:

IV — sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execugado,

Se assim ndo fosse, estariam comprometidos a competéncia do
Congresso Nacional e o proprio Estado de Direito. Teriamos a transgressao ¢ a
ruptura da hierarquia do arcabougo legal, dado que decretos poderiam alterar
leis aprovadas ap6s todo um processo de tramitacao pelo Congresso Nacional.

No caso presente, nao ha que se falar em “Decreto Autdbnomo”, ou
seja, aquele editado pelo Presidente da Republica independentemente de lei, o
qual ndo ¢ admitido na nossa Constituicao Federal.

Por sua vez, o Ministro dos Portos, a despeito de sua competéncia
atribuida pelo artigo 87, II, Constitui¢ao Federal, ao expedir a Portaria n. 110,
de 2013, da SEP, também exorbitou do seu poder regulamentar ao proibir a
expansdo dos terminais privados localizados dentro da area do porto
organizado. Como a Presidente da Republica regulamentou a lei em apreco,
através do Decreto n. 8.033, de 2013, nao caberia ao Ministro dos Portos inovar
o regulamento, impondo a vedagdo a ampliacdo dos terminais localizados
dentro da area do porto organizado.

Por isso, ¢ inquestiondvel a ilegalidade das restrigdes impostas
pelo Decreto e pela Portaria aos terminais privados. No direito brasileiro, o
poder regulamentar destina-se a explicitar o teor das leis para a sua fiel
execugdo, mas jamais o decreto pode operar contra legem, ultra legem ou
praeter legem.



No Brasil, ndo se admite mais a delegacao legislativa, exceto nos
casos de leis delegadas ou de medidas provisorias, prevalecendo, portanto, a
primazia da lei sobre o regulamento ou outras normas infralegais se constitui
em principio, o qual fortalece a competéncia normativa do Congresso Nacional.

Em seu artigo 5, inciso II, a Constituicdo Federal estabelece que
“ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei ”. Consequentemente, ¢ permitido aos cidaddos e as empresas
tudo aquilo que nao for proibido por lei.

A situacdo ¢ inversa para os agentes publicos. Estes s6 podem
atuar previamente autorizados por lei. E a lei a que nos referimos € no sentido
estrito, isto ¢, a norma juridica escrita emanada do Congresso Nacional,
debatida através do processo legislativo, com carater de generalidade e
obrigatoriedade. Nesse sentido decretos e portarias ndo inovam nada da ordem
juridica vigente, razao pela qual ndo podem proibir ou restringir aquilo que a
lei assegura para as pessoas € empresas.

De acordo com o arcabougo juridico brasileiro, somente a lei pode
inovar o Direito, bem como obrigar alguém a fazer ou deixar de fazer, criar ou
modificar direitos e obrigagdes, enquanto o decreto, ndo. A este cabe, apenas,
regulamentar a lei, sem inovar a lei.

Em relagdo a competéncia do Congresso Nacional de sustar atos
normativos do poder executivo, o Supremo Tribunal Federal proferiu:

“O abuso do poder regulamentar,

especialmente nos casos em que o Estado atua contra
legem ou praeter legem, ndo so expoe o ato
transgressor ao controle jurisdicional, mas viabiliza,
até mesmo, tal a gravidade desse comportamento
governamental, o exercicio, pelo Congresso Nacional,
da competéncia extraordinaria que lhe confere o art.
49, V, da Constituicdo da Republica e que lhe permite
‘sustar os atos normativos do Poder Executivo que

exorbitem do poder regulamentar (...)°. Doutrina.
Precedentes (RE 318.873-AgR/SC, rel. min. Celso de


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=338491&PROCESSO=318873&CLASSE=RE%2DAgR&cod_classe=539&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2096

Mello, v.g.). Plausibilidade juridica da impugnagdo a
validade constitucional da Instrucdo Normativa
STN 01/2005." (AC 1.033-AgR-QO0, rel. min. Celso de

Mello, julgamento em 25-5-2006, Plenadrio, DJ de 16-
6-2000).

Por todas essas razdes expostas € em respeito aos Direito, a
hierarquia das leis e a competéncia privativa dos Poderes, impdem-se a sustacao
dos dispositivos acima referidos como medida necessaria para o bem do Sistema

Portuario Nacional.

Sala das Sessoes,

Senador RICARDO FERRACO

(A Comissédo de Constituicdo, Justica e Cidadania)
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