Gabinete do Senador RONALDO CAIADO

PARECER N° , DE 2015

Da COMISSAO ESPECIAL DO
DESENVOLVIMENTO NACIONAL, sobre o
Projeto de Lei do Senado n° 374, de 2011, da
Senadora Ana Amélia, que dispde sobre a
movimentagdo e armazenagem de mercadorias
importadas ou despachadas para exportagado, as
obrigagbes dos responsaveis por locais e recintos
alfandegados, a autorizag&o para explorar servigos
de movimentag&o e armazenagem de mercadorias
em Centro Logistico e Industrial Aduaneiro;
modifica a legislagdo aduaneira, alterando as Leis
nos 4.502, de 30 de novembro de 1964, 9.019, de
30 de margo de 1995, 9.069, de 29 de junho de
1995, 9.716, de 26 de novembro de 1998, e
10.833, de 29 de dezembro de 2003, e os
Decretos-Leis nos 37, de 18 de novembro de 1966,
1.455, de 7 de abril de 1976, e 2.472, de 1° de
setembro de 1988; e revoga dispositivos do
Decreto-Lei no 2.472, de 1° de setembro de 1988,
e dalLein®9.074, de 7 de julho de 1995, e da outras
providéncias.
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RELATOR: Senador RONALDO CAIADO

| - RELATORIO

O Projeto de Lei do Senado (PLS) n°® 374, de 2011, de
autoria da nobre Senadora Ana Amélia, objetiva, em condensada

sintese;
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a) alterar o regime juridico de exploragdo dos recintos aduaneiros

de zona secundaria (portos secos), denominando-os “Centro
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Logistico e Industrial Aduaneiro (CLIA)”, os quais passam a
depender de autorizagao, e ndo mais de concessao/permissao
mediante licitacéo (arts. 6°a 12, 16 a 18, 35 e 37, ll),
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b) complementar a exigéncia de requisitos técnicos e operacionais

para o alfandegamento de recintos de movimentacdo e
armazenagem de mercadorias importadas ou despachadas para

exportacéao (art. 2°);

c) estabelecer as obrigagdes, definir a garantia prestada pela
pessoa juridica responsavel por locais e recintos alfandegados

e fixar sancées (arts. 3°a 5° 15 e 19);

d) relativamente as fronteiras terrestres:

1. permitir a realizagdo do despacho aduaneiro em recinto de

fiscalizacdo aduaneira em local interior, distante de ponto de
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fronteira alfandegado (arts. 29 e 30);

2. definir parametros e valores maximos para 0s precos
cobrados pela pessoa juridica arrendataria de imoveis
pertencentes a Unido que preste, em situagdo monopolista,
servigcos de movimentagao e armazenagem de mercadorias

e servigos conexos (art. 13);

3. estabelecer as hipoteses em que a propria Secretaria da

Receita Federal do Brasil podera prestar servigcos de
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movimentagao de mercadorias e servigcos conexos (art. 14);

e) fornecer arcabougo legal para a realizacdo de despacho
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aduaneiro de exportacdo em recinto ndo alfandegado (art. 20);

autorizar a Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e
outros érgdos publicos federais a dispor sobre o comércio de
subsisténcia em localidades fronteiricas onde nado existam

unidades aduaneiras (art. 21);

promover varias alteragées na legislagdo aduaneira (arts. 22 a

34), entre elas:

1. dispensar de tradugdo para o portugués documentos
expressos nos idiomas de trabalho do Mercado Comum do
Sul (MERCOSUL) e da Organizagao Mundial do Comércio
(OMC) (art. 22);

2. devolugédo ou destruicdo de mercadorias ao exterior por
terem sua importagcdo vedada por normas ambientais,

sanitarias, de seguranga ou de saude publica (art. 23);

3. desembarago, como bagagem desacompanhada, de bens
havidos por legado ou heranga de sucessao no exterior (art.
25);

4. alteragéo das regras de ressarcimento ao Fundo Especial
de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de
Fiscalizagdo (FUNDAF) (art. 28, na parte que altera o art. 22
do Decreto-Lei n® 1.455, de 7 de abril de 1976).
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A matéria foi distribuida as Comissdes de Servigos de
Infraestrutura; de Agricultura e Reforma Agraria; de Desenvolvimento
Regional e Turismo; de Constituicdo, Justica e Cidadania; e de

Assuntos Econdmicos, cabendo a ultima a decisao terminativa.

Submetido a apreciacdo da Comissdo de Servigos de
Infraestrutura, o parecer do Senador Ricardo Ferrago — pela
aprovacdo do PLS 374, de 2011, com acolhimento das duas
emendas apresentadas naquela Comissdo na forma da Emenda

Substitutiva Cl n°® 1 (Substitutivo) — foi aprovado.

O Substitutivo suprime a principal modificacdo sugerida
pelo Projeto original, qual seja, a introducdo de regime juridico da
autorizacgéo para a exploragdo de portos secos. Partindo da premissa
de que o servico de movimentagdo e armazenagem das mercadorias
associado ao controle aduaneiro seria eminentemente publico, foi
sugerido o regime de concessdo, mediante a realizagdo de previa

licitagcao.

Ressalte-se que nao se trata da primeira ocasido em que
o poder publico busca flexibilizar o regime de exploragdo das zonas
alfandegadas secundarias. Cumpre destacar que no dia 4 de abril de
2013, foi publicada a Medida Proviséria (MPv) n® 612, de mesma
data, que instituia o regime de licengca na exploragdo dos portos,
afastando em definitivo o regime exclusivamente publico para o

desempenho dessa atividade. A licenga dispensaria a licitagao
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prévia, tal como ocorre com a autorizagdo. Registro que a Medida
Provisoria referida ndo foi apreciada no prazo constitucional,
perdendo eficacia no dia 2 de agosto de 2013, conforme prevé o art.
62, § 3° da Constituicdo Federal.

O parecer oferecido pelo Senador Ricardo Ferrago
trabalha com a premissa de que as atividades de movimentacao e
armazenagem séo de tal maneira indissociaveis ao desempenho do
controle aduaneiro que deveriam ser consideradas como publicas.
Afirma-se que o controle da atividade ao sabor dos agentes
econdmicos ndo asseguraria a prestacdo de um servigo continuo,
universal e isondmico. Ndo obstante, aponta-se que a Secretaria da
Receita Federal do Brasil escolheria ao seu alvitre os agentes que
operariam os recintos alfandegarios, vulnerando a impessoalidade e

a isonomia.

Partido dessas premissas apontadas, o Senador Ricardo
Ferraco asseverou, com base em respeitaveis fundamentos, que o
regime de outorga adequado seria a concessédo. A atividade
desenvolvida pelos “portos secos” seria de tal forma essencial a
coletividade que ndo poderia ficar a mercé do jogo de mercado, o que

colocaria em risco a regularidade e a eficiéncia do servigo.

Em prosseguimento, jd& no ambito da Comisséo de
Agricultura e Reforma Agraria, o Projeto foi distribuido inicialmente

ao Senador Sérgio Souza, que ofereceu relatério pela rejeigéo das
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Emendas n° 1-T e 2-T, de autoria do Senador Gim Argelo,
apresentadas perante a Cl no prazo regimental, e pela aprovagéo do
PLS n° 374, de 2011, na forma da emenda substitutiva por ele
apresentada.  Essencialmente, o parecer opinou pelo
restabelecimento do regime de autorizagdo. Segundo o Senador
Sérgio Souza, “Os servigos prestados pelos portos secos nao se
confundem com os prestados pelos portos molhados e aeroportos.
Estes sim, por determinagéo constitucional, sujeitam-se ao regime de

servigo publico (art. 21, Xll, c e f, da Carta Magna)”.

O Substitutivo sugerido pelo Senador Sérgio Souza
possui algumas diferengas substanciais com relagdo a proposta
sugerida pelo Senador Ricardo Ferrago. Neste sentido, merece
especial destaque a alteragdo que modificou o regime de outorga
para exploracdo do servigo, restabelecendo a desnecessidade de
licitacdo. Nos termos do substitutivo proposto, a exemplo do que ja
constara da MPv n°612/13, imputou-se ao ato a qualidade de licencga.
O Parecer ndo chegou a ser votado em virtude de o Senador Sérgio
Souza deixar o exercicio do mandato, devido ao retorno da Senadora

Gleisi Hoffmann a atividade parlamentar.

O Projeto foi avocado pelo entdo Presidente da
Comissdo, Senador Benedito de Lira. Posteriormente, a Relatoria foi
redesignada em virtude do encerramento da legislatura. A

deliberacdo da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria seria
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retomada sob nossa relatoria, quando entéo o processo foi avocado

pela Comissdo Especial de Desenvolvimento Nacional.

Il - ANALISE

Inicialmente, cabe trazer a tona que, no Congresso
Nacional, a discussdo sobre o tema tem um longo retrospecto e,
nesse contexto, o PLS n° 374, de 2011, resgata conteudos de outras
proposicées, arquivadas apos extenso debate. Em momentos
pretéritos, a controvérsia juridica a respeito desses estabelecimentos
consistiu — inclusive — em identificar a fonte que seria apta a qualificar

esses Servigcos.

O controle aduaneiro baliza-se pelo controle de trés eixos:
monitoramento de mercadorias, monitoramento dos veiculos que
transportam essas mercadorias e fiscalizagéo dos locais por onde
transitam ou sd&o armazenadas essas mercadorias. Nesse sentido, a
movimentacdo de cargas comerciais em decorréncia de importagéo
ou exportacdo de produtos normalmente faz-se pelo uso da
infraestrutura de portos, aeroportos e pontos de fronteira demarcados
pela autoridade aduaneira, denominados zona primaria. Também
podem ser alfandegados na zona primaria recintos destinados a

instalacdo de lojas francas.

Os recintos alfandegados de uso publico denominados
portos secos, em conformidade com o Regulamento Aduaneiro

estabelecido pelo Decreto n° 6.759, de 5 de fevereiro de 2009, “sdo
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recintos alfandegados de uso publico nos quais sdo executadas
operagées de movimentagdo, armazenagem e despacho aduaneiro
de mercadorias e de bagagem, sob controle aduaneiro”, situados em
zona secundaria (fora da zona primaria), em geral adjacentes a
portos e a regides produtoras e consumidoras. O regulamento
aduaneiro proibe os portos secos de “ser instalados na zona primaria

de portos e aeroportos alfandegados”.

Ressalte-se, de inicio, que o PLS n° 374, de 2011, da
nova denominagido aos portos secos, alterando sua denominagéo

para “Centros Logisticos e Industriais Aduaneiros — CLIA".

Nesses termos, portos secos - agora chamados de
CLIA’s - originalmente inspirados nos terminais alfandegados de uso
publico ndo localizados em area de porto ou aeroporto — sao
constituidos por pessoas juridicas que prestam, basicamente, os
servicos de movimentagdo e armazenagem alfandegada de
mercadorias. Em outras palavras, sdo empresas habilitadas por ato
da Secretaria da Receita Federal do Brasil a realizar em seu interior
despachos aduaneiros de importagdo e exportacdo de mercadorias
e bagagens, apos atendidos os requisitos técnicos e operacionais
previstos nos arts. 34 a 36 da Lei n° 12.350, de 20 de dezembro de
2010, disciplinados pela Portaria RFB n° 3.518, de 30 de setembro
de 2011.

O advento da Lei n° 9.074/1995 definiu importantes
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contornos juridicos sobre a atividade de movimentagao e
armazenamento de cargas sujeitas ao controle aduaneiro, das
mercadorias com destino ou advindas do exterior. Antes do referido
diploma, as empresas constituidas sob a forma de armazém geral,
recebiam autorizacdao do Poder Executivo para explorar a atividade.
Com o advento da aludida norma, a atividade foi tornada publica e
alcada a condigdo de servigo publico, demandando previa licitagéo

para formalizagdo da outorga de sua exploragao.

Em que pese a legislagdo tenha promovido uma
modificacdo drastica na estrutura do regime exploragdo, cumpre
destacar que a Constituicdo Federal de 1988 n&o imputou aos portos
secos a predicacgdo de servico publico. E 6bvio que o desempenho
da atividade é de interesse coletivo. Ocorre, entretanto, que interesse

publico ndo se confunde com servigo publico.

O art. 175 da Constituicdo Federal determina que a
prestacdo de servigos publicos por particulares se dé sob o regime
de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo. Ja o art.
170 da mesma Carta estabelece ser a ordem econémica fundada na
livre iniciativa, observado, entre outros principios, o postulado da livre
concorréncia. Nos termos do paragrafo unico do mesmo artigo, €
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizacdo de orgéos publicos,

salvo nos casos previstos em lei.
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E importante ressaltar que a previsédo de autorizagdo a
que se refere o Projeto pertence a uma categorizagéo peculiar do
instituto, a qual se distancia da precariedade e da primazia da tutela
do interesse privado, caracteristicas marcadamente assumidas pela
autorizacdo convencional. Trata-se de uma forma de autorizagéo
vinculada, conferida por prazo determinado, cujo rompimento do
vinculo prevé a possibilidade de indenizagdo em favor do particular

(art. 18, paragrafo unico).

Ademais, saliente-se que, embora o particular desfrute
de razoavel autonomia, a delegagéo ndo lhe desonera da obrigagéo
de manter a continuidade e a universalidade na prestagdo. Nesse
particular, destacamos a atividade fiscalizatéria disciplinada pelo art.
7°,§ 1°, do PLS 374, de 2011. O dispositivo refor¢a que as atividades
desempenhadas no ambito da unidade alfandegada estardo
amplamente sujeitas a fiscalizagéo federal que fard cumprir todos os

ditames legalmente previstos para a execugéo do servico aduaneiro.

Considerando que o presente Projeto estabelece um
regime juridico para uma modalidade de unidades alfandegadas — as
chamadas zonas secundarias - cumpre ter em vista o regime
dirimente das zonas primarias, no intuito de viabilizar um resultado
homogéneo quanto a exploragdo da referida atividade. Sob tal
perspectiva, importante frisar que o setor portuério brasileiro passou
a ser constituido por portos publicos — a serem administrados

diretamente pela Unido, mediante delegagcédo ou mediante concesséo

10
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— e por portos privados — a serem explorados mediante autorizagéao.

A Lei Ordinaria n°® 8.630/1993 inaugurou a distingdo
descrita, dispondo que o porto publico, ou porto organizado, € o que
se encontra sob a jurisdicdo de uma autoridade portuaria, o qual pode

ser administrado diretamente pela Unido ou mediante concesséao.

Atualmente, alguns dos portos publicos s&o
administrados por companhias docas federais (caso do Porto de
Santos), ao passo que outros sdo explorados pelos estados mediante
delegacéo (caso do Porto de Paranagua). A delegacéao da exploragé&o
dos portos publicos ocorreu com respaldo na Lei n® 9.277, de 10 de
maio de 1996.

Os terrenos localizados dentro dos portos organizados e
utilizados na movimentacgdo de cargas s&o explorados por meio de
contratos de arrendamento, modalidade de contrato de concesséao de
uso de bem publico, precedidos necessariamente de licitacdo. A
operagdo portuaria ficava a cargo de operadores pré-qualificados

perante a autoridade portuaria.

Os portos privados, por sua vez, sdo aqueles construidos
e administrados por pessoas juridicas para fins de movimentagao de
passageiros ou movimentacdo e armazenagem de mercadorias,
mediante autorizacdo da Unido. Ainda na vigéncia da Lei n°
8.630/1993, os portos privados poderiam ter uso exclusivo

(movimentagdo de carga proépria), misto (movimentagdo de carga

11
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propria e de terceiros) ou de turismo (movimentagao de passageiros).

A Lei n® 12.815/2013 manteve a figura do porto privado,
porém sem restricdo quanto a titularidade da carga. Segundo o novo
diploma, os portos privados sédo objeto de autorizagao, formalizado
mediante a assinatura de contrato de ades&o, com prazo de vigéncia
de 25 anos, prorrogavel por periodos sucessivos e desde que a
atividade portuaria seja mantida e o autorizado promova os
investimentos necessarios para a expansdo e modernizagdo das
instalagées portuarias. O modelo trabalha com a figura da

autorizacado vinculada, tal como o Projeto da Senadora Ana Amélia.

No intuito de encontrar uma solugéo consentanea com o
modelo implementado para as zonas primarias, propomos a adoc¢ao
do regime de autorizagao para a exploracao de instalagdes portuarias

fora do porto organizado, como ocorre com as CLIA’s.

Sob a nossa perspectiva, a Lei n°® 12.815/2013 foi editada
com a finalidade de promover (i) a ampliagcdo e modernizagao da
infraestrutura portuaria, (ii) o estimulo a expansao dos investimentos
do setor privado e (iii) o aumento da movimentacéo de cargas com
reducdo dos custos e eliminacdo de barreiras de entrada. Esses

objetivos devem ser igualmente perseguidos para a zona secundaria.

N&o nos parece fazer sentido que as zonas primarias
estabelecam o regime de autorizacado para instalagées portuarias

localizadas fora da area do porto organizado e o regime alfandegado

12!
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na zona primaria seja exclusivamente publico. Estamos convencidos
de que a ocasiao mostra-se adequada para consolidar a intengéo de
flexibilizar o regime de exploracgéao, tal como anteriormente pretendido
pelas Medidas Provisorias que intentaram estabelecer o regime de

outorga por licencga.

Estamos convencidos, também, de que o papel do recinto
alfandegario é a facilitacdo do acesso das areas produtoras ao
desembaraco promovido pela Administragdo tributaria, sem
confundir-se com os servigos inequivocamente publicos prestados na
regido aduaneira. Dessa forma, esclarecemos que a atuagdo do
Fisco e das demais instituicées que exercem o poder de policia ndo
se confunde com a atividade de movimentagcédo e armazenagem de

cargas.

Quanto as demais proposicdes, estamos de acordo com
as meritérias sugestdes constantes do Projeto original de autoria da
Senadora Ana Amélia. Ficara a cargo da Secretaria da Receita
Federal do Brasil admitir a movimentacdo e a armazenagem de
mercadorias importadas ou despachadas para exportagcao em locais
ou recintos alfandegados em face de razdes técnicas. As autoridades
fazendarias disciplinardo o procedimento e processamento dos
pedidos de autorizagdo para explorar as atividades desenvolvidas
nas zonas secundarias. Informada da conclusdo da execugdo do
projeto de exploracdo do CLIA, a Secretaria da Receita Federal do

Brasil tera o prazo de 30 (trinta) dias, para comunicar o fato aos
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demais 6rgdos e agéncias da administracdo publica federal que

exercerao suas atribuicées nos “portos secos”.

Consignamos, por fim, que o diploma estabelece novas
regras que permitem aos atuais permissionarios, concessionarios e

licenciados migrarem para o regime de exploragdo dos CLIA’s.

il-VvoTO

Ante o exposto, voto pela aprovagcédo do PLS n°® 374 de

2011, na forma do projeto original.

Sala da Comissao, em de de 2015.

afolo L on-
/sﬁ%m CAIADO e

DEMOCRATAS/GO
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