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RESUMO

DUARTE, Daniel Bento. Tradicdo e inovacdo no direito administrativo e a escala de
publicatio nos regimes juridicos portuarios. 2024. 306 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

A partir da permanente tensdo entre a tradicdo e a inovacdo no direito administrativo,
transformam-se algumas de suas classicas categorias. Nao raro mutagdes no direito
administrativo geral t€ém origem na parte especial da disciplina, como por exemplo em
ordenamentos setoriais regulados. Nosso proposito € perquirir se seria a ordenagdo portudria
um condutor de renovagdo. Investigaremos, assim, se a tradicional dicotomia entre servigos
publicos e atividades econdmicas privadas ¢ suficiente para explicar os variados degradés dos
modelos de ordenagdo de setores de infraestrutura como o portudrio. Para tanto, testaremos se
seria a figura da “escala de publicatio” ferramenta adequada a elucidar os dispares graus de
controle estatal a que podem ser submetidas atividades de interesse coletivo, sejam elas publicas
ou privadas, a partir do exemplo dos portos, no qual coexistem variados regimes juridicos de
exploragdo direta ou indireta de infraestrutura. Pretendemos investigar as peculiaridades de
cada um deles, em especial face aos modelos tradicionais de gestdo estatal de atividades de
relevante interesse coletivo. Intenta-se verificar se estamos diante de “mais do mesmo” ou de
uma singular ordenacdo setorial, capaz de ilustrar e até impulsionar avangos no direito
administrativo geral.

Palavras-chave: direito portudrio; regulacao dos portos; escala de publicatio; servigo publico;

autorizagao portuaria.



ABSTRACT

DUARTE, Daniel Bento. Tradition and innovation in administrative law and the scale of
publicatio in port legal regimes. 2024. 306 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade
de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

As a result of the permanent tension between tradition and innovation in administrative law,
some of its classic categories are transformed. It is not uncommon for mutations in general
administrative law to originate in the special areas of the discipline, for example in sectorial
regulatory systems. Our aim is to find out whether port regulations can be a source of
renovation. We will thus investigate whether the traditional dichotomy between public services
and private economic activities is sufficient to explain the various gradients in the models of
organizing sectors of infrastructure such as ports. To this end, we will test whether the figure
of the "scale of publicatio" would be an adequate tool to elucidate the different degrees of state
control to which activities of collective interest, be they public or private, can be subjected,
drawing on the example of ports, in which various legal regimes for direct or indirect
infrastructure exploitation coexist. We intend to investigate the peculiarities of each of these,
especially considering the traditional models for the state management of activities of relevant
collective interest. The aim is to see whether we are dealing with "more of the same" or a unique
sectorial arrangement, capable of illustrating and driving forward developments in general
administrative law.

Keywords: brazilian port law; port regulation; scale of publicatio; public service; port license.
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INTRODUCAO

Navegar ¢ mesmo preciso. Certo € que o tempo passa e a historia inevitavelmente avanga
enquanto subsistem certos gargalos de infraestrutura que ainda ancoram o desenvolvimento
brasileiro, inclusive no setor portuario. E igualmente necessario admitir, porém, que viver ndo
¢ preciso. Naturais mutagdes politicas, econdmicas, sociais (e até climaticas) influenciam o
pendular® posicionamento do Estado com relagdo a economia, também no que se refere as
formulas de ordenacdo de setores de infraestrutura como o dos portos, todas elas em cada

momento compreendidas como aptas a promogao da prosperidade.

E o nosso propdsito esquadrinhar a regulagdo atual do setor, em todos os seus degradés
e nuances, avaliando as distintas modelagens juridicas estruturadas para fins de exploracao de
instalagcdes portuarias. Pretende-se perquirir em que medida as peculiaridades setoriais dos

regimes juridicos’

dos portos no Brasil desafiam concepgdes tradicionais do direito
administrativo geral, em especial no que se refere aos instrumentos de delegacdo de servigos
publicos e de regulacdo de atividades privadas. A ordenacdo portudria confronta inclusive a
convencional dicotomia entre servigos publicos e privados, que estudaremos sob a perspectiva
da “escala de publicatio”,* a qual admite uma série de figuras hibridas, sujeitas a graduadas
intensidades de regulacdo estatal. As dicotomias e generalizagdes no direito, realmente, estdo

mesmo em crise.’
Naveguemos, portanto.

A propria historia da humanidade em muito pressupde o histdorico das navegagdes, que

contribuiram para a integra¢do mundial e, por conseguinte, para o desenvolvimento dos portos

2 Trata-se do que Caio Técito identificou como a “danga do péndulo entre extremos em busca do equilibrio estavel
da perfeigao” (TACITO, Caio. O retorno do péndulo: servigo publico e empresa privada. O exemplo brasileiro.

Revista Forense, ano 92, v. 334, abr.-jun. 1996, p. 18).

3 A coexisténcia de variados regimes juridicos de exploragdo portuaria € externalizada inclusive no titulo da
seguinte obra coletiva: MOREIRA, Egon Bockmann. (Coord.). Portos e seus regimes juridicos: a Lei n°
12.81512013 e seus desafios. Belo Horizonte: Forum, 2014.

4MORENILLA, José Maria Souvirdn. La actividad de la Administracion y el servicio puiblico. Granada: Colmares,
1998. p. 499 e ss.

5 E o que salientam Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara ao afirmarem que nio é a nogdo de servigo
publico que estd em crise, mas sim as dicotomias no direito em geral, como aquela entre atividades publicas e
privadas: SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O Poder Normativo das Agéncias em Matéria
Tarifaria e a Legalidade: o Caso da Assinatura do Servigo Telefonico. In: ARAGAO, Alexandre Santos de
(coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 606).
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em sitios estratégicos, via de regra mediante maior ou menor participagdo do modelo de

. ~ . , . 6 « . . . ~ 99
organiza¢do social em cada local e época existentes.” A “maior ou menor participagdo
geralmente se identifica com o grau de intervengdo do Estado na economia sob cada
circunstancia. Qualquer porto, afinal, tende a ser o resultado de uma combinagao de fatores nao

s6 geograficos como também sociais, econdmicos e politicos.’

Na historia brasileira, inclusive pelos elementos acima mencionados, a intervengao
estatal na disciplina dos portos sempre esteve presente, em variadas intensidades. Nao
surpreende que um ato regulatdrio atinente ao setor portudrio tenha consubstanciado aspecto

essencial para a transicdo do Brasil da condi¢io de colonia para Estado-nagio.®

Em 28 de janeiro de 1808, uma quinta-feira, foi editado o Decreto de Abertura dos
Portos as Nag¢des Amigas do Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves. A Carta Régia foi
assinada pelo principe-regente Dom Jodo ainda em Salvador, antes mesmo da chegada ao
destino final da familia real: ° o Rio de Janeiro. A pressa, note-se, nio foi casual, uma vez que
a propria escolta da coroa portuguesa pela marinha britanica foi condicionada a abertura dos

portos brasileiros aquela nagao.

A medida foi mesmo alvissareira. Teve importancia historica para todo o comércio
internacional, j4 que configurou, naquele contexto colonialista, a primeira experiéncia de
quebra do Pacto Colonial, pelo qual todas as mercadorias das colonias deveriam transitar pelas
aduanas das metropoles. Tratou-se assim, de ato relevante na esfera mundial, por assinalar o
inicio dos estertores da colonizagdo europeia, assim como no plano nacional, pelo seu carater

liberalizante em prol da promogio da economia do novel pais, em ansias de emancipagio.!”

Desde entdo, como veremos detidamente (Topico I1.3.1), variados foram os modelos de
gestao dos portos adotados no Brasil, marcados por distintos graus de intervencao estatal (ex.:
empresas estatais, concessdes, arrendamentos, autorizagdes etc.). As modelagens foram se

desenvolvendo a medida em que também o direito administrativo brasileiro foi se consolidando

¢ MAMIGONIAN, Armen. Navegagdo e Portos no Brasil e no mundo. Florianopolis: Instituto Ignacio Rangel:
GCN, CFH, UFSC, 2017, p. 30 e ss.

7 GALVAO, Cassia Bomer. Os portos maritimos na mundializacdo do capital. Dissertagio (Mestrado em
Economia Politica. PUC-SP, 2009, p. 26.

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Delimita¢do da poligonal dos portos organizados e o regime juridico
dos bens publicos. In: Direito portuario brasileiro. 3* ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 336.

® Agradego, € claro, a Ana Elisa Bekenn pelas generosas contribuigdes sobre este ponto.

19 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; FREITAS, Rafael Véras de. 4 nova regulagdo portudria. Belo
Horizonte: Forum, 2015, p. 13.



17

1

e evoluindo, inclusive a partir das particularidades nacionais,'! ndo podendo, naturalmente,

ignorar a realidade e as exigéncias sociais e econdmicas de cada momento politico.

Independentemente de se tratar de um fenomeno nacional, regional ou internacional, de

, . . 12 , s 1 ’
carater geral ou exclusivamente setorial, '~ fato ¢ que, nas ultimas décadas, observou-se a
intensificagdo de tendéncias liberalizantes'> em alguns setores de infraestrutura brasileiros, a
exemplo do portudrio. Interessa-nos ndo somente o retorno do péndulo, mas, sobretudo, a
posicdo em que ele volta, isto ¢, a forma como a atuagdao do Estado em relagdo a economia

manifestar-se-4 em um novo ciclo.'*

E tarefa complexa, porém, ao menos a partir das nogdes tradicionais do direito
administrativo, explicar os arranjos atualmente estruturados pelo Estado brasileiro para

disciplinar as variadas formas de exploragdo de portos.

Nos tultimos anos, tivemos a oportunidade de lecionar o mdédulo de Regulacdo dos
Portos na Pos-Graduagao Lato Sensu do CEPED-UERIJ, em Direito Regulatorio. Apos delinear
os contornos gerais de figuras tradicionais do direito administrativo como servigos publicos e
privados, concessoes, autorizagdes etc., foi sempre um certo desafio esclarecer que, no setor
portudrio, atividades idénticas (exploracdo de terminais portuarios) sdo reguladas de formas
diversas a depender certos fatores (ex.: localizacdo dentro o fora da poligonal do Porto
Organizado), bem como que, no ambito dos portos, muitas daquelas no¢des convencionais se

manifestam de maneira bastante customizada.

O presente trabalho talvez procure na verdade desmistificar aquelas aparentes
contradi¢des e elucidar que, se cada setor possui suas peculiaridades historicas, econdmicas e,

sobretudo, técnicas, nada mais natural que também em cada um deles os institutos tradicionais

1 Sobre a construgdo do direito administrativo brasileiro a partir da disciplina francesa, porém considerando as
peculiaridades nacionais, vide: GUANDALINI JUNIOR, Walter. Espécie Invasora — historia da recep¢ao do
conceito de direito administrativo pela doutrina juridica brasileira no século XIX. Revista de Direito
Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, v. 268, p. 213-247, jan./abr. 2015.

12 MOREIRA, Egon Bockmann. Passado, presente e futuro da regulagdo econdmica no Brasil. Revista de Direito
Publico da Economia. Belo Horizonte: Forum, ano 11, n. 44, out.-dez. 2013, p. 110.

13 Sobre o tema, César David Ciriano Vela afirma que “a liberalizagio supde a existéncia de uma menor

intervencdo administrativa (...). Pelo menos pode-se afirmar que ¢ assim nas técnicas de intervengdo onde essa
liberalizagdo ocorre: a intervencdo direta, substituida pela liberdade de prestaciao, submetida a autorizagdes e
a uma regulagdo posterior (inspegdes, sangdes, etc.), a conversdo das concessdes em autorizagdes (em ambitos
que antes eram considerados completamente como servigo publico e que hoje se liberalizaram)” (VELA, César
David Ciriano. Administracion Economica y Discricionalidad (un andlisis normativo y jurisprudencial).
Valladolid: Lex Nova, 2000, p. 332)

4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Empresas Estatais - O Regime Juridico das Empresas Piiblicas e Sociedades
de Economia Mista. 2* ed. Rio de Janeiro, Forense, 2018, p. 47.
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do direito administrativo de modo adaptado se manifestem e evoluam, até por intento do
legislador. Trocariamos assim um suposto dilema por uma constatacdo singela, da tao

inafastavel quanto mutavel realidade.!”

Afinal, como assevera Juan Carlos Cassagne, ‘“nasceram novas instituigdes e
ressurgiram outras que se acreditavam extintas, mas no Direito Publico, e no Direito
Administrativo em especial, com exce¢do dos principios gerais do Direito, nada permanece
incoélume e todo o conjunto de suas técnicas se recria e se transforma constantemente segundo
as mudangas geradas pelo advento de realidades politicas e econdmicas distintas. Todo o
processo de transformacao ¢ influenciado pelas tendéncias interiores que o impulsionam e pelas

quais ¢ gerido durante a evolucio paulatina das institui¢des”.!¢

A dindmica acima descrita ndo escapa, como nem poderia deixar de ser, a nogio de
servigo publico e os instrumentos de regulagdo de atividades privadas. Como afirma o autor,
em outro trabalho, “poucas instituigdes suportaram tanto o peso das mudangas operadas no
campo da economia como o servico publico. Sua adaptacdo aos diferentes sistemas pode ser
levada a cabo gragas a uma extraordinaria versatilidade instrumental que caracteriza as
instituicdes do Direito Administrativo, cuja velocidade de mutagdo acompanha o crescimento

das necessidades sociais e das inovagdes tecnoldgicas.”!”

E arremata o autor, em passagem de outro texto que, adiantamos, bem sintetiza parte do
escopo do presente trabalho, ao afirmar que as formulas tradicionais de colaboracdo dos
particulares na gestdo dos servigos publicos “ndo sdo, todavia, imutdveis, mas sim esquemas

abertos a recepcao das modificagdes que devem ser introduzidas nas instituigdes classicas do

15 Saliente-se, a bem da verdade, que essa confuso aparente ndo € exclusividade do setor portuario. No primeiro
semestre de 2023 tivemos a oportunidade de oferecer uma eletiva na Graduagdo da Universidade do Estado do
Rio de Janeiro — UERJ, por ndés denominada Regulagdo da Infraestrutura, na qual foram lecionados os
contornos gerais de diversos setores regulados. Observou-se que, assim como no setor portuario, em alguns
outros ha uma pluralidade de instrumentos para ordenar as atividades neles inseridas (concessdo, permissao,
autorizagio, credenciamento, registro etc.), sujeitas a graduadas intensidades de controle estatal. E o que
ocorre, por exemplo, nos setores de ferrovias, de telecomunicac¢des e de energia elétrica.

16 CASSAGNE, Juan Carlos. Estudio Preliminar a obra de ORTIZ, Gaspar Arifio. La regulacion Econémica: teoria
y practica de la regulacion para la competencia, Editorial Abaco de Rodolfo Depalma, Buenos Aires, 1996, pp.
15-16 (tradugdo livre).

17 CASSAGNE, Juan Carlos. El resurgimiento del servicio publico y su adaptacién en los sistemas de economia
de mercado (hacia una nueva concepcion). Madrid: Revista de Administracion Publica. Num. 140, mayo-
agosto 1996, p. 95 (traducdo livre).
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Direito Administrativo para adequa-las as mudancas tecnologicas e econdmicas que se renovam

sem parar.”'8

E nesse contexto que se objetiva perquirir se os regimes juridicos de exploragdo dos
portos brasileiros se enquadram nos modelos tradicionais de gestdo de atividades de interesse
coletivo do direito administrativo, como a sua divisdo dualistica entre servigos publicos ou
privados. Do contrario, investigaremos se poderiam aqueles em alguma medida caracterizar
uma novidade desse ordenamento setorial, com o potencial de influenciar a parte geral da
disciplina e seus dogmas, em um cendrio geral de relativizagcdo dos instrumentos de delegacao
de servigos publicos e de regulacdo de atividades privadas de interesse coletivo. Seria assim a

ordenacio dos portos algo de ordindrio ou talvez um cisne negro a ser reconhecido? !°

Exploraremos o tema no contexto dos novos paradigmas do direito administrativo®® e
das transformagdes®! que tem naturalmente?? vivenciado, também tendo em vista o seu

movimento de constitucionaliza¢do.?’

Para introduzir e contextualizar a investigagcdo, apresentando na sequéncia a hipotese a

ser entdo inquirida ao longo do trabalho, percorreremos o seguinte percurso preliminar.

Abordaremos introdutoriamente os constantes didlogos entre visdes tradicionais e
perspectivas mais inovadoras com relacao ao direito administrativo, interagdes estas que podem
vir a influenciar a mutagdo de concepgdes atinentes a figuras classicas desse ramo do direito,

inclusive no que se refere aos servigos publicos (Item I.1).

Nesse cendrio analisaremos o entendimento doutrinario segundo o qual haveria uma

parte especial e uma parte geral no direito administrativo, bem como em que medida a criagao

18 CASSAGNE, Juan Carlos. Prologo a obra Los Servicios Publicos [org. Marta Gonzalez de Aguirre], Ed.
Depalma, Buenos Aires, 1994, p. VIIIL.

19 A alegoria do cisne negro foi criada por Nassim Taleb e, para o que aqui é pertinente, identifica eventos que
instintivamente procura-se enquadrar de forma inadequada em compreensoes tradicionais, embora sejam eles
extraordinarios, um ponto fora da curva. No exemplo do autor, até a descoberta da Austréalia era senso comum
serem todos os cisnes brancos. O reconhecimento do primeiro cisne negro estava fora das expectativas
regulares, e fez mudar os paradigmas sobre o tema. Agradego ao Professor José¢ Vicente Mendonga pela
reflexdo (TALEB, Nassim Nicholas. 4 logica do cisne negro: o impacto do altamente improvavel. Tradugao
Renato Marques de Oliveira. Rio de Janeiro: Objetiva, 2021).

20 ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2017.

21 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. 2a. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.v.1.

22 Como bem anota Carlos Ari Sundfeld, “o mundo mudou, e a Administra¢do ndo poderia continuar a mesma;
nem, claro, o direito administrativo” (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2* ed. 2*
tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 68).

2 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussdes no ambito administrativo. /n:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Op. Cit., p. 47.
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de novas solugcdes em ordenamentos setoriais especificos — como o portudrio — poderia
repercutir na compreensao de figuras tradicionais do direito administrativo geral (Item 1.1.1).

Jano Item 1.3 serd esbocado breve panorama da regulagdo atual dos portos.

ApoOs a necessaria contextualizacdo apresentaremos as hipoteses deste trabalho (Item
1.4), voltado a perquirir se a modelagem de regulacao dos portos seria capaz de evidenciar e/ou
promover alguma inovagao no direito administrativo brasileiro, a partir daquele ordenamento
setorial. Sera a partir das hipdteses a serem anunciadas que em seguida relataremos o roteiro

geral do nosso plano de exposicao (Item 1.5).
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