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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
ASSESSORIA JURIDICA JUNTO A SECRETARIA DE PORTOS
GABINETE

PARECER n /2016/ASJUR-SEP/

NUP: 00045.000657/2016-26

INTERESSADOS: SINTRAPORT - SINDICATO DOS OPERARIOS E TRABALHADORES
PORTUARIOS EM GERAL NAS ADMINISTRACOES DOS PORTOS E TERMINAIS PRIVATIVOS E
RETROPORTOS DO ESTADO DO PARANA

ASSUNTOS: Consulta. Possibilidade de terceirizagao de atividades de seguranca e vigilancia no ambito
dos portos organizados.

EMENTA: CONSULTA. PORTOS ORGANIZADOS. GUARDA PORTUARIA.
ATIVIDADES DE VIGILANCIA E SEGURANCA. POSSIBILIDADE DE
TERCEIRIZACAO.

I. As guardas portudrias sd@o unidades subordinadas as administragdes dos portos
organizados, cuja organizagdo e fungdes sdo definidas por regulamento do poder
concedente (art. 17, § 1°, XV, da Lei n® 12.815, de 2013).

II. As guardas portudrias ndo sdo 6rgdos de seguranca publica, embora possam exercer
atividades de vigilancia e seguranga patrimonial e de pessoas em carater privado.

III. A terceirizagdo de atividades de vigilancia e seguranga pelas empresas incumbidas
da administragdo dos portos é uma questdo estritamente trabalhista e que ndo diz

respeito ao poder concedente, a menos que implique alguma violagdo ao regulamento do
art. 17, § 1°, XV, da Lei n° 12.815, de 2013.

1. O Chefe de Gabinete da Secretaria Executiva solicitou manifestagdo desta Assessoria Juridica
sobre pedido formulado pelo Sindicato dos Trabalhadores Empregados na Administragdo e nos Servigos de
Capatazia dos Portos, Terminais Privativos e Retro-Portuarios no Estado do Parana — SINTRAPORT no sentido A
de determinar que a Administragdo dos Portos de Paranagua e Antonina — APPA se abstenha de terceirizar  \

atividades préprias da Guarda Portuaria. \

2. O pedido do SINTRAPORT foi inicialmente dirigido a Advocacia-Geral da Unido - AGU, a

1de 12 26/02/2016 18:59



Editor de Rich Text, editor-inputEl https://sapiens.agu.gov.br/editor?d=6425565&c=6390699

fim de que determinasse a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica — SEP/PR e a APPA que se

abstivessem de terceirizar as atividades das Guardas Portuarias dos portos de Paranagua e Antonina.

3. Como explicou o Advogado-Geral da Unido substituto em seu Oficio n° 15/AGU, por néo ter
a AGU qualquer ascendéncia sobre a SEP/PR e considerando que a orientagdo juridica a ser prestada as
autoridades da SEP/PR € de competéncia desta Assessoria Juridica, na condi¢do de érgdo de execugdo da propria
Advocacia-Geral da Unido, o pedido formulado pelo SINTRAPORT foi encaminhado a Secretaria de Portos para

a adogdo das providéncias que sejam consideradas cabiveis.

4. Em seguida, o Chefe de Gabinete da Secretaria Executiva solicitou manifestagdo desta
Assessoria Juridica sobre o pedido formulado pelo SINTRAPORT.

5. E o relatorio.

6. Ainda durante o chamado “governo provisorio”, chefiado por Getalio Vargas, resultado da
Revolugdo que deu fim ao periodo denominado Republica Velha, foi editado o Decreto n°® 24.447, de 22 de junho
de 1934, que criou o conceito de “porto organizado”. Em seu art. 8°, o Decreto n°® 24.447, de 1934[1],
estabeleceu que a “policia interna das instalagdes portuarias” competiria as administragdes dos portos, que
deveriam manter “corpos de guardas necessarios”, cujas atribui¢des seriam definidas nos regulamentos do
trafego dos portos, aprovados por decreto do governo.

7. A denominagdo “guarda portuaria” surgiu com o Decreto-Lei n° 3, de 27 de janeiro de 1966,

que em seu art. 6° estabeleceu o seguinte:

Art 9° As guardas portudrias, como forgas de policiamento, ficam subordinadas aos
Capitdes dos Portos, vedada aos seus integrantes toda e qualquer vinculagdo ou

atividade de carater sindical.

$ 1° Ao concessiondrio caberd a responsabilidade de rotina na escalagdo, emprego e

movimentagdo do pessoal da guarda.

$ 2° A Guarda Portudria continuard sendo paga pelos concessiondrios, devendo, para
tanto, o Departamento Nacional de Portos e Vias Navegaveis, no cdlculo das tarifas,

prever 0S necessdarios recursos.

8. Portanto, a legislagdo mais antiga, especialmente o Decreto n° 24.447, de 1934, e o
Decreto-Lei n° 3, de 1966, tratava a guarda portuaria como uma “forga policial”. E importante ressalvar, porém,
que o termo “policia” € polissémico. Num sentido mais geral, a policia ¢ a atividade encarregada de evitar aZL
violagdo da ordem juridica, englobando a policia administrativa e a policia de seguranga. Por sua vez, a policia
de seguranga se subdivide em: policia ostensiva, que busca evitar danos e perigos que possam ser causados as |
pessoas (ou ao seu patrimonio); e policia judicidria, que se dedica a investigar e apurar crimes, fornecendo ao \

Ministério Pablico elementos necessarios a repressdo de condutas criminosas[2]. A esse respeito, vale
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transcrever o seguinte trecho da obra de José Afonso da Silva:

A atividade de policia realiza-se de vdrios modos, pelo que a policia se‘%‘diq;ihgb‘e'"'ém ~J,
administrativa e de seguranga, esta compreende a policia ostensiva e "ba,&éﬁ”d A
Jjudicidria. A policia administrativa tem “por objeto as limitagdes impostas a bens
Jjuridicos individuais” (liberdade e propriedade). A policia de seguranga que, em
sentido estrito, ¢ a policia ostensiva tem por objetivo a preservagdo da ordem publica e,
pois, “as medidas preventivas que em sua prudéncia julga necessdrias para evitar o
dano ou o perigo para as pessoas”. Mas, apesar de toda vigildncia, ndo é possivel
evitar o crime, sendo pois necessdria a existéncia de um sistema que apure os fatos
delituosos e cuide da perseguicdo aos seus agentes. Esse sistema envolve as atividades
de investigagcdo, de apuragdo de infragdes penais, a indicagdo de sua autoria, assim
como o processo judicial pertinente a puni¢do do agente. E ai que entra a policia
Judicidria, que tem por objetivo precisamente aquelas atividades de investigagdo, de
apuragdo das infragdes penais e de indicagdo de sua autoria, a fim de fornecer os
elementos necessdrios ao Ministério Publico em sua fungdo repressiva das condutas

criminosas, por via de agdo penal publica[3].

9. Diferentemente das Constituigdes que lhe precederam, a Constituigdo de 1988 tratou dos
orgdos de seguranga publica com maior detalhamento. Em seu art. 144, a Constituigdo estabeleceu os seguintes
orgdos de seguranca publica e definiu suas atribui¢des: (i) policia federal; (ii) policia rodoviaria federal; (iii)

policia ferroviaria federal; (iv) policias civis; e (v) policias militares e corpos de bombeiros militares.

10. Essas seriam as forgas policiais de seguranga publica que exercem, respeitadas as
competéncias de cada uma, as fung¢des de policia ostensiva e de policia judiciaria. Portanto, as guardas portuarias
ndo podem ser, no atual regime constitucional, um o6rgao de seguranga piblica em sentido estrito. Neste ponto,
vale mencionar que o Supremo Tribunal Federal, na ADI n°® 236 (1992), julgou inconstitucional norma da
Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro que havia estabelecido uma “policia penitenciaria” com fungdo de
“vigilancia intramuros” nos presidios fluminenses, por entender que o rol de o6rgdos de seguranga publica

previsto no art. 144 da Constitui¢do federal € exaustivo.

11. Isso ndo quer dizer que os portos brasileiros estejam alheios ao sistema de seguranga publica
instituido pelo constituinte de 1988. Claro que ndo. Mas apenas que as atividades policiais, tanto de policiamento
ostensivo como de policia judiciaria, serdo exercidas no ambito dos portos pelos érgdos de seguranga publica

previstos pela Constituigdo, de acordo com as suas respectivas competéncias.

12. No que interessa a consulta formulada a esta Assessoria Juridica, ¢ importante considerar
que, de acordo com o § 1° do art. 144 da Constituigdo[4], a Policia Federal exerce ndo apenas as fungdes de 1
policia judiciaria da Unido, mas também algumas atividades de policia ostensiva. Nesse sentido, o inciso Il do § “*
1° do art. 144 da Constitui¢do atribui a Policia Federal as atividades de “policia maritima, aeroportudria e de

fronteiras”. \

13. A defini¢do e a abrangéncia da atividade de policia maritima estdo descritas no art. 1° da
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Instrugdo Normativa n° 2, de 5 de agosto de 1999, do Departamento de Policia Federal:

Art. 1° Considera-se Policia Maritima a atividade de competéncia privativa do
Departamento de Policia Federal, exercida por seus servidores policiais, em dmbito
nacional, pelo SERVICO POLICIA MARITIMA, AEROPORTUARIA E DE
FRONTEIRAS da DPMAF e, regionalmente, por intermédio de suas Unidades de
Policia Maritima, com atuag¢do nos portos e mar territorial brasileiro, objetivando
principalmente a prevengdo e a repressdo aos ilicitos praticados a bordo, contra ou em
relagdo a embarcagbes na costa brasileira e, a fiscalizagdo do fluxo migratorio no
Brasil (entrada e saida de pessoas), sem prejuizo da prevengdo e repressdo aos demais
ilicitos de competéncia do DPF, inclusive estendendo-se além do limite territorial,

quando se fizer necessdrio e observadas as normas especificas da Marinha do Brasil.

Pardgrafo unico. Além do disposto no Caput deste artigo, compreendem atividades de
Policia Maritima as providéncias ou medidas que devam ser implementadas nos portos,
terminais e vias navegadveis, objetivando manter a seguranga, quando ndo constituam

atribuigdes especificas das Policias Civil, Militar ou For¢as Armadas.

14. Portanto, compete a Policia Federal a prevengdo e a repressdo a ilicitos praticados a bordo,
contra ou em relagdo a embarcagdes na costa brasileira e a fiscalizagdo do fluxo migratério no Brasil, além da
prevengdo e repressdo a outros ilicitos de sua competéncia, como o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins,

o contrabando e o descaminho.

15. Claro que, nos portos, podem ser praticados diversos tipos de delitos comuns que ndo se
relacionam especificamente ao transporte naval de pessoas ou bens. Ressalvadas as competéncias especificas da
Policia Federal ou de outros 6rgdos de seguranga, o policiamento ostensivo e a preservagdo da ordem publica nos

portos organizados caberiam as policias militares estaduais, nos termos do § 5° do art. 144 da Constituigdo[5].

16. Nao vejo uma disting@o essencial entre a atividade de seguranga piblica desempenhada em
portos e em aeroportos, ainda que cada contexto tenha suas proprias peculiaridades no que diz respeito a
seguranga. Quero dizer com isso que, tanto no ambito portuario como no aeroportuario, diversos 6rgdos policiais
atuam, cada um de acordo com suas atribuigdes proprias, para garantir a incolumidade de pessoas e bens, sem
que haja um 6rgéo policial especifico para esse desiderato.

17. Portanto, a guarda portudria ndo ¢ um 6rgéo de seguranga publica, pois ndo esta elencada no
art. 144 da Constituigdo. Vale mencionar inclusive que ha uma Proposta de Emenda Constitucional em
tramitagdo no Congresso para criar uma “policia portuaria federal”, com atribuigdo de “patrulhamento ostensivo
dos portos organizados” (PEC n° 59/2007). y

4

\
18. De qualquer modo, ainda que venha a ser criada a “policia portuaria federal”, ela ndo poderia\

\

" : ; . . . . - \
se organizar do modo como estd organizada a atual guarda portuaria, subordinada as administragdes dos portos.

De acordo com o art. 17, § 1°, XV, da Lei n° 12.815, de 2013, compete a administragdo do porto “organizar a \

guarda portuaria, em conformidade com a regulamentagdo expedida pelo poder concedente™. Ocorre que, nos
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termos do caput do art. 17 da Lei n° 12.815, de 2013, a administrag@o dos portos publicos pode sei‘exercnda ndo . Y
apenas pela Unido, diretamente, mas também por delegatarios ou mesmo concessionarios. L )

. - . s . SEP/PR Fe
19. Atualmente, os portos organizados sdo administrados por empresas esta\t;s\}‘éde'mﬁ"
chamadas companhias docas (sete no total[6]) ou por empresas estatais estaduais ou municipais, na condig¢do de
delegatarias.

20. As empresas estatais sdo sociedades empresarias criadas pelo Estado, mediante autorizagéo
legislativa, para realizar atividades econdmicas de dominio privado ou prestar servigos publicos de natureza
econdmica. S@o espécies de empresas estatais: (i) as empresas publicas; e (ii) as sociedades de economia mista.
A diferenga fundamental entre elas diz respeito a origem do seu capital. As empresas publicas tém seu capital
constituido exclusivamente por recursos publicos, enquanto as sociedades de economia mista permitem a
conjugagdo de capitais publicos e privados, assegurado o controle estatal. Embora a Constituigdo imponha as
empresas estatais, como entidades integrantes da Administragdo Publica indireta, algumas normas de direito
publico, todas as empresas estatais sdo constituidas sob a forma de pessoas juridicas de direito privado (art. 5°,
IT e ITI, do Decreto-Lei n° 200, de 1967[7]). Sao sociedades empresarias. Portanto, aplica-se o direito privado as

empresas estatais, exceto no que for incompativel com norma expressa de direito publlco[ ]

21. Na ADI 1717 (2002), o Supremo Tribunal Federal considerou inconstitucional que os
servigos de fiscalizagdo de profissdes regulamentadas fossem exercidos por entidades privadas, por considerar
vedada a atribuigdo de “atividade tipica de Estado” a particulares. A referida decisdo esta assim ementada:

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 58 E SEUS PARAGRAFOS DA LEI FEDERAL
N° 9.649, DE 27.05.1998, QUE TRATAM DOS SERVICOS DE FISCALIZACAO DE
PROFISSOES REGULAMENTADAS. 1. Estando prejudicada a A¢do, quanto ao § 3° do
art. 58 da Lei n° 9.649, de 27.05.1998, como ja decidiu o Plendrio, quando apreciou o
pedido de medida cautelar, a A¢do Direta é julgada procedente, quanto ao mais,
declarando-se a inconstitucionalidade do "caput” e dos § 1° 2° 4° 5° 6° 7°e 8° do
mesmo art. 58. 2. Isso porque a interpreta¢do conjugada dos artigos 5°, XIII, 22, XV1I,
21, XX1V, 70, paragrafo unico, 149 e 175 da Constitui¢do Federal, leva a conclusdo, no
sentido da indelegabilidade, a uma entidade privada, de atividade tipica de Estado, que
abrange até poder de policia, de tributar e de punir, no que concerne ao exercicio de
atividades profissionais regulamentadas, como ocorre com os dispositivos impugnados.
3. Decisdo undnime. (ADI 1717 / DF; Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES;
Julgamento:  07/11/2002; Orgdo Julgador:  Tribunal Pleno; Publicagdo: DJ
28-03-2003 PP-61). /

22. A meu ver, o mesmo raciocinio se aplica as entidades que, apesar de integrantes da

Administragdo Pablica, possuam personalidade juridica de direito privado. \
23. No caso de atribuigdo de poder de policia a empresas estatais, assim ja se manifestou o
Superior Tribunal de Justiga no REsp 817534 / MG:
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ADMINISTRATIVO. PODER DE POLICIA. TRANSITO. SANGCAO PECUNIARIA
APLICADA POR SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. IMPOSSIBILIDADE. 1. Antes
de adentrar o mérito da controvérsia, convém afastar a preliminar de conhecimento
levantada pela parte recorrida. Embora o fundamento da origem tenha sido a lei local,
néo ha dividas que a tese sustentada pelo recorrente em sede de especial (delegagdo de
poder de policia) é retirada, quando o assunto é transito, dos dispositivos do Codigo de
Transito Brasileiro arrolados pelo recorrente (arts. 21 e 24), na medida em que estes
artigos tratam da competéncia dos orgdos de transito. O enfrentamento da tese pela
instancia ordindria também tem por consegiiéncia o cumprimento do requisito do
prequestionamento. 2. No que tange ao mérito, convém assinalar que, em sentido
amplo, poder de policia pode ser conceituado como o dever estatal de limitar-se o
exercicio da propriedade e da liberdade em favor do interesse publico. A controvérsia
em debate é a possibilidade de exercicio do poder de policia por particulares (no caso,
aplicag¢do de multas de transito por sociedade de economia mista). 3. As atividades que
envolvem a consecug¢do do poder de policia podem ser sumariamente divididas em
quatro grupo, a saber: (i) legislagdo, (ii) consentimento, (iii) fiscalizagdo e (iv) sangdo.
4. No ambito da limitagdo do exercicio da propriedade e da liberdade no transito, esses
grupos ficam bem definidos: o CTB estabelece normas genéricas e abstratas para a
obten¢do da Carteira Nacional de Habilitagdo (legislagdo);, a emissdo da carteira
corporifica a vontade o Poder Publico (consentimento); a Administragdo instala
equipamentos eletrénicos para verificar se hd respeito a velocidade estabelecida em lei
(fiscalizagdo), e também a Administragdo sanciona aquele que ndo guarda observancia
ao CTB (san¢do). 5. Somente o atos relativos ao consentimento e a fiscalizagdo sdo
delegaveis, pois aqueles referentes a legislagdo e a sangdo derivam do poder de
coerg¢do do Poder Publico. 6. No que tange aos atos de san¢do, o bom desenvolvimento
por particulares estaria, inclusive, comprometido pela busca do lucro - aplicagdo de
multas para aumentar a arrecadagdo. 7. Recurso especial provido. (REsp 817534/ MG;
Relator(a): Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES; Orgdo Julgador: T2 -
SEGUNDA TURMA; Data do Julgamento: 10/11/2009; Data da Publicagdo/Fonte: DJe
10/12/2009).

24. Portanto, as sociedades empresarias encarregadas da administragdo portuaria, sejam
empresas estatais da propria Unido ou de outros entes federativos, ndo podem exercer “poder de policia”,
ressalvado o entendimento do Superior Tribunal de Justiga quanto a possibilidade de exercicio, por empresas

estatais, de fun¢des delegadas de “consentimento” e “fiscalizagdo”, pelo menos no que diz respeito ao transito.

25. Entdo, enquanto estiverem submetidas as companhias docas ou outras empresas delegatarias
ou concessionarias de portos organizados, as guardas portuarias também ndo poderiam exercer nem mesmo
atividades tipicas de policia administrativa. A

\
\

26. Em suma, as guardas portudrias ndo sio orgdos de seguranga piiblica (policia de seguranga),
pois ndo estdo elencadas no art. 144 da Constitui¢do; e também ndo poderiam exercer atividades de policia

administrativa, pois sociedades empresarias ndo podem exercer esse tipo de fungdo, nem mesmo empresas
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estatais, ressalvado o entendimento do Superior Tribunal de Justica (REsp 817534) quanto a posmbllldadg

exercicio, por empresas estatais, de fun¢des delegadas de “consentimento” e “fiscalizag@o”.

\}J'-')/ N
27. Por outro lado, ndo se pode negar que as guardas portuérias, que estdo previstas no art:

1°, XV, da Lei n° 12.815, de 2013, como unidades que devem ser mantidas pelas administragdes portudrias em
conformidade com a regulamentagdo do poder concedente, podem exercer fungdes de seguranca e vigilancia.
Porém, ndo se trata de uma atividade de “seguranga publica”, posto que as guardas portuarias ndo estdo previstas
como 6rgdo de seguranga publica na Constitui¢do federal e tampouco seria possivel que exercessem uma fungéo
policial tipica estando vinculadas a pessoas juridicas de direito privado, ainda que integrantes da Administragio
Publica indireta.

28. As atividades de vigilancia patrimonial ou de seguranga pessoal podem ser exercidas em
carater privado por particulares, nos termos da Lei n® 7.102, de 1983. Portanto, ainda que ndo se tratem de
orgdos de seguranga publica e mesmo estando vinculadas a empresas responséaveis pela administragdo dos
portos, as guardas portuérias certamente podem exercer fungdes de vigilancia e seguranga de bens e pessoas nos
portos organizados. Mas se trata de uma atividade de seguranca de carater privado. O fato de se tratar a atividade
portuaria de um servigo publico ndo retira o carater privado das fun¢des de seguranga e vigilancia que podem ser
licitamente desempenhadas pelas guardas portuarias. Basta fazer um paralelo com os servigos de transporte
aéreo ou rodoviario. Sem prejuizo do desempenho das atividades de seguranga publica por parte dos 6rgéos
indicados no art. 144 da Constitui¢@o, as empresas administradoras de terminais aeroportuéarios ou rodoviérios
evidentemente podem executar atividades de vigilancia e seguranga de bens e pessoas que circulem em suas

instalagdes, mas exercidas em carater privado.

29. Por todo o exposto, parece-me que a possibilidade ou ndo de terceirizagdo de atividades da
guarda portudria, a principio, € uma questdo estritamente trabalhista. Porém, como ja exposto, o art. 17, § 1°, XV,
da Lei n® 12.815, de 2013, atribui ao poder concedente a competéncia para expedir regulamento para normatizar
como as empresas responsaveis pela administragdo portuaria deverdo “organizar” a guarda portuaria.

30. Por conseguinte, com base na competéncia normativa estabelecida no art. 17, § 1°, XV, da
Lei n° 12.815, de 2013, o Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Portos pode, com o fim de assegurar o bom
desempenho das atividades atribuidas as empresas que administram os portos organizados, impor que certas
fungdes relacionadas a seguranga sejam realizadas por empregados do quadro proprio, ainda que a priori fossem
passiveis de terceirizagdo. Nesse sentido, o § 2° do art. 2° da Portaria GM/SEP n° 350, de 2014[9], estabelece que
fungdes de supervisdo ou chefias de equipes do quadro préprio devem ser desempenhadas por “integrantes da
guarda portuaria”, estando implicito nesse dispositivo que os “integrantes da guarda portuéria” sdo empregados
do quadro proprio das empresas encarregadas da administragdo dos portos organizados.

4

31. Isso ndo significa que caiba a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica decidir se as
atividades de vigilancia e seguranga desempenhadas pelas empresas que administram os portos organizados |
sejam, no todo ou em parte, passiveis ou ndo de terceirizagdo segundo a legislagdo trabalhista. O que o Ministro \
de Estado Chefe da Secretaria de Portos pode fazer, com base no art. 17, § 1°, XV, da Lei n°® 12.815, de 2013, ¢

definir que certas fung¢des relacionadas a seguranga e vigilancia (em carater privado) exercidas no ambito dos

\.

portos organizados sejam necessariamente desempenhadas por empregados do quadro préprio das empresas

7 de 12 26/02/2016 18:59



Editor de Rich Text, editor-inputEl https://sapiens.agu.gov.br/editor?d=6425565&c=6390699

responsaveis pelo servigo publico delegado ou concedido, ainda que a legislagdo trabalhista permitisse que tais
fungdes fossem terceirizadas. Nesse caso, a motivagdo do ato ndo seria o cumprimento da legislacdo trabalhista,
mas sim a qualidade do servigo portuario, se houver alguma justificativa razoavel para concluir que em certos
casos a terceirizagdo, ainda que admissivel pela legislagdo trabalhista, seria prejudicial a qualidade do servigo,

sem prejuizo de uma avaliagdo de custo-beneficio.

32. Dai se pode concluir que o fato de haver alguma eventual vedag@o a terceirizag@o de certas
atividades de seguranc¢a e vigilancia na regulamenta¢do de que trata o art. 17, § 1°, XV, da Lei n°® 12.815, de
2013, ndo significa necessariamente que as demais atividades de seguranga e vigilancia possam, segundo a
legislagdo trabalhista, ser terceirizadas; tampouco que as fungdes que tal regulamento tenha exigido que sejam
desempenhadas por pessoal do quadro proprio ndo fossem, em tese, passiveis de terceirizagdo de acordo com a
legislagdo trabalhista. Isso porque, como ja exposto, a finalidade da regulamentagdo de que trata o art. 17, § 1°,
XV, da Lei n° 12.815, de 2013, ndo ¢é garantir o cumprimento da legislagdo trabalhista, mas a qualidade do

servigo publico desempenhado pelas empresas responsaveis pela administragdo dos portos organizados.

33. Em sintese, o poder concedente pode exigir, a bem do servigo publico, que as empresas
encarregadas da administragdo portudria, sejam elas vinculadas a prépria Unido, a outros entes federativos ou
concessionarias privadas, exergam atividades de vigilancia e seguranga de bens e pessoas que transitam por suas
instalagdes; mas o tipo de vinculo juridico — se direto ou indireto — que as administragdes portuarias manterdo
com o pessoal responsavel por tais atividades ndo interessa necessariamente ao poder concedente. Se houver
alguma justificativa razoavel, baseada no interesse em garantir a qualidade do servigo publico prestado por tais
empresas, a regulamentagdo prevista no art. 17, § 1°, XV, da Lei n° 12.815, de 2013, pode eventualmente
estabelecer certas exigéncias quanto ao modo como deverdo ser desempenhadas essas atividades de vigilancia e
seguranga intraportos. Mas, a principio, incumbe as administragdes portudrias apenas cumprir a legislagdo
trabalhista[10], o que deve ser objeto de fiscaliza¢do pelos érgdos competentes, como o Ministério do Trabalho e
Emprego e o Ministério Publico do Trabaiho.

34. A organizagdo das guardas portuarias, em conformidade com o art. 17, § 1°, XV, da Lei n°
12.815, de 2013, foi disciplinada pela Portaria GM/SEP n° 350, de 1° de outubro de 2014 (publicada no DOU de
2 de outubro de 2014). A referida Portaria determinou que as administragdes dos portos estabelecessem, em suas
estruturas organizacionais, uma “unidade administrativa” encarregada de organizar, gerenciar e supervisionar os
servigos de “seguranca portuaria”, estando diretamente subordinada ao dirigente maximo das respectivas
empresas (art. 2°, caput da Portaria GM/SEP n° 350, de 2014). Também exigiu, como ja exposto, que fungdes de
supervisdo ou chefias de equipes do quadro proprio devem ser desempenhadas por “integrantes da guarda
portudria”. Fora dessas hipéteses, ndo ha na Portaria GM/SEP n° 350, de 2014, qualquer exigéncia de que as
demais atividades de vigilancia e seguranca sejam realizadas diretamente por pessoal do quadro préprio das

empresas incumbidas da administra¢do portuaria.
A

/

35. Por outro lado, a Portaria GM/SEP n° 121, de 13 de maio de 2009 (DOU de 14 de maio de
2009), expedida ainda durante a vigéncia do marco legal anterior, em que estava em vigor o art. 33, § 1°, IX, da\
Lei n® 8.630, de 1993[11], previu em seu art. 4° que “a vigilancia e a seguranga do porto organizado serdo
promovidas diretamente pela Guarda Portuaria[12]”. Aparentemente, esse dispositivo poderia dar margem ao \
entendimento de que todas as atividades de vigilancia e seguranga do porto organizado devem ser

desempenhadas por pessoal do quadro proprio das empresas delegatarias ou concessionarias dos portos.
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Portanto, € preciso avaliar se a Portaria GM/SEP n° 121, de 2009, ou pelo menos o seu art. 4’;

vigentes. Como ficara demonstrado a seguir, essa ndo ¢ uma tarefa muito simples. !

SEp/PR /
36. Nao se destinando a vigéncia temporaria, os atos normativos vigoram até que 0

modifiquem ou revoguem (art. 2°, Decreto Lei n° 4.657, de 1942[13]). A revogagao € a supressdo da forca
obrigatdria da lei, retirando-lhe a eficacia’ . O mero desuso néo revoga a norma juridica. Ai reside o principio
da continuidade das leis. Quanto a extensdo, a revogagdo pode ser: (i) integral; ou (ii) parcial. A revogagio
integral ou ab-rogag@o atinge inteiramente um ato normativo. A revogag@o parcial ou derrogagdo atinge apenas
algum ou alguns de seus dispositivos. Quanto a forma, a revogagdo pode ser: (i) tacita; ou (ii) expressa. E
expressa quando norma posterior declara, de forma taxativa e inequivoca, a revogagdo da norma anterior. E a
forma aconselhavel de revogagdo, para evitar inseguranga juridica (art. 9°, Lei Complementar n° 95, de
1998[15]).

37. A revogagido tacita ocorre por via obliqua, quando: (i) a norma posterior seja incompativel
com a norma anterior; ou (ii) a lei posterior regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior (art. 2°, §
1°, Decreto-Lei n° 4.657, de 1942[16]). A incompatibilidade ocorre quando a aplicagdo de uma norma implica o
descumprimento de outra. Quando duas normas de mesma hierarquia ndo podem coexistir, prevalece a norma

. = , s 1A . i e L
posterior. Se ndo ha colidéncia entre as normas, devem ambas coex1st1r[ ].

Em regra, ndo ocorre
incompatibilidade entre uma norma geral e outra especial. Por isso, a lei nova que estabeleca disposi¢des gerais
ou especiais a par das ja existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior (art. 2°, § 2°, Decreto-Lei n® 4.657, de
1942[18]). Nesse caso, a norma especial regula a situag@o particular e a lei geral disciplina as demais situagdes.
Quando sobrevém norma hierarquicamente superior que seja contraditoria com norma inferior, afirma-se que
esta perdeu o seu fundamento de validade, cujo efeito ¢ idéntico ao da revogag@o. Quando lei posterior regula
integralmente determinada matéria, significa a revogag@o tacita da lei anterior que trate do mesmo assunto. Essa
revogagdo atinge inclusive os dispositivos da lei precedente que ndo sejam incompativeis com os da lei
superveniente. Portanto, se a lei nova regula a matéria de que trata a lei anterior e ndo reproduz determinado
dispositivo, entende-se que foi revogado[w]. Tudo isso se aplica ndo apenas as leis em sentido estrito, mas

também as demais espécies de atos normativos de carater geral e abstrato.

38. Nao sendo incompativel com o atual marco legal, penso que ndo se poderia afirmar que a
Portaria GM/SEP n° 121, de 2009, perdeu seu fundamento de validade em virtude da superveniéncia da Lei n°
12.815, de 2013. Apesar de ter regulamentado o disposto no art. 17, § 1°, XV, da Lei n® 12.815, de 2013, a
Portaria GM/SEP n° 350, de 2014, ndo revogou, pelo menos ndo expressamente, a Portaria GM/SEP n°® 121, de
2009. Também ndo tenho noticia de que outra Portaria do Ministro da Secretaria de Portos tenha revogado
expressamente a Portaria GM/SEP n° 121, de 2009. Seria possivel afirmar que a Portaria GM/SEP n° 350, de
2014, teria revogado tacitamente a Portaria GM/SEP n° 121, de 2009, por ter disciplinado inteiramente a matéria,
ou seja, por ter regulamentado integralmente o art. 17, § 1° XV, da Lei n° 12.815, de 2013. Mas esse 1
entendimento poderia ser afastado pela constatagdo de que a Portaria GM/SEP n° 350, de 2014, cita em seu L
predmbulo a Portaria GM/SEP n° 121, de 2009. Essa citagdo nédo teria sentido se a inteng@o tivesse sido revogar
integralmente o ato normativo anterior. Disso se pode concluir que permanecem vigentes os dispositivos da
Portaria GM/SEP n° 121, de 2009, que ndo forem contraditérios com as normas supervenientes de mesma \

hierarquia ou superiores.
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39. A meu ver, ndao ha na Portaria GM/SEP n°® 350, de 2014, uma regra que seja claramente
contraditéria com o art. 4° da Portaria GM/SEP n° 121, de 2009. Porém, pode-se afirmar que o § 2° do art. 2° da
Portaria GM/SEP n° 350, de 2014, teria revogado tacitamente o art. 4° da Portaria GM/SEP n° 121, de 2009. Isso
porque, se todas as atividades de seguranca e vigilancia no ambito dos portos organizados tivessem
necessariamente que ser desempenhadas por pessoal do quadro proprio das empresas delegatarias ou
concessionarias dos portos, ndo teria sentido determinar que certas fun¢des devam ser exercidas por pessoal do

quadro proprio. Mas admito que ha margem para entendimento divergente.

40. De tudo isso, a Unica coisa que se pode afirmar com certeza € que temos um quadro
normativo impreciso e por isso mesmo potencialmente causador de inseguranga juridica. A meu ver, ressalvada a
necessidade de cumprimento ao § 2° do art. 2° da Portaria GM/SEP n° 350, de 2014, ndo haveria 6bice juridico a
terceirizagdo das atividades de vigilancia e seguranga (em carater privado) pelas empresas encarregadas da
administragdo dos portos organizados, desde que compativel com a legislag@o trabalhista (com a ressalva de que
nao caberia a SEP/PR avaliar o cumprimento das leis trabalhistas). Porém, essa conclusdo se baseia em
premissas ndo muito seguras que me levaram a concluir que o art. 4° da Portaria GM/SEP n° 121, de 2009, teria
sido tacitamente revogado pelo § 2° do art. 2° da Portaria GM/SEP n° 350, de 2014. Exatamente por isso, cabe a
recomendagdo de que seja expedida uma nova regulamentag@o mais clara e precisa do art. 17, § 1°, XV, da Lei n°
12.815, de 2013, com a revogagdo expressa das Portarias anteriores que tratam da matéria, especialmente a
Portaria GM/SEP n° 121, de 2009, e a Portaria GM/SEP n° 350, de 2014.

CONCLUSAO
41. Ante o exposto, em resposta a consulta formulada, concluo que:

a) Compete a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica definir como devem ser
organizadas as guardas portuarias, conforme o art. 17, § 1°, XV, da Lei n° 12.815, de 2013, com a ressalva de que
as guardas portudrias ndo sdo orgdos de seguranga publica, embora possam exercer atividades de segurancga e

vigilancia de bens e pessoas em carater privado.

b) Se houver alguma justificativa plausivel baseada na garantia da boa prestagdo do servigo
publico e sem prejuizo da possibilidade de uma avaliagdo de custo-beneficio, o poder concedente esta autorizado
a estabelecer, no regulamento a que se refere o art. 17, § 1°, XV, da Lei n° 12.815, de 2013, certas exigéncias
quanto ao modo como as atividades de seguranga e vigilancia intraportos e de carater privado serdo exercidas.
pelas empresas encarregadas da administragdo portuaria. Nesse caso, em tese poderia exigir que certas fungdes

sejam desempenhadas por pessoal do quadro proprio, ainda que a legislagdo trabalhista facultasse a terceirizagdo.

¢) N@o compete ao poder concedente, exercido pela Secretaria de Portos da Presidéncia da
Repiblica, fiscalizar o cumprimento da legislagdo trabalhista por parte das empresas que exercam a fungdo Al

delegada de administragdo portuaria, sobretudo em se tratando de empresas vinculadas a Estados ou Municipios.

d) Na auséncia de qualquer imposi¢do no regulamento do art. 17, § 1°, XV, da Lei n° 12.815, de
2013, ou nos respectivos atos de delegagdo ou concessdo, a possibilidade ou nio de terceirizagdo das atividades

de vigilancia e seguranga exercidas pelas administragdes dos portos é uma questdo estritamente trabalhista, cuja
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fiscalizag@o ndo compete ao poder concedente.

€) A menos que a terceirizagdo de tais atividades implique alguma violagdo ao § 2° (i(‘a a{i'tv.“2:°’aa T3,
Portaria GM/SEP n° 350, de 2014, considero que a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica nio\bs\i'i'é'ﬁﬁ:""ﬁ
determinar a APPA que deixe de terceirizar atividades de vigilancia e seguranga no ambito dos portos por ela
administrados.

f) Diante das razdes expostas neste Parecer, sugiro que que seja expedida uma nova
regulamentagdo mais clara e precisa para o art. 17, § 1°, XV, da Lei n° 12.815, de 2013, com a revogagéo
expressa das Portarias anteriores que tratam da matéria, especialmente a Portaria GM/SEP n° 121, de 2009, € a
Portaria GM/SEP n° 350, de 2014.

42. Pela devolugdo dos autos ao 6rgao consulente.

Brasilia, 26 de fevereiro de 2016.

[1] Art. 8° Sem prejuizo da fiscalizagdo e policia aduaneiras, exercidas pelas alfandegas ou
mesas de rendas, nem da policia naval, que é fungdo das capitanias de portos, a policia interna das instalagoes
portuarias compete as administragdes dos portos, que manterdo os corpos de guardas necessarios, com as
atribui¢des que lhes forem determinadas nos regulamentos do trafego do porto, aprovados por decreto do
Governo.

[2] BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 2* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p.
1188.

[3] SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros,
2015, p. 792-793.

[4] Art. 144. (...) § 1° A policia federal, instituida por lei como érgdo permanente, organizado e
mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a: I - apurar infragGes penais contra a ordem politica e
social ou em detrimento de bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas
plblicas, assim como outras infragdes cuja pratica tenha repercussdo interestadual ou internacional e exija
repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei; II - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas
afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo da agdo fazendaria e de outros orgdos publicos nas
respectivas areas de competéncia; III - exercer as fung¢des de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras; IV -
exercer, com exclusividade, as fungdes de policia judiciaria da Unido.

[5] Art. 144. (...) § 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagdo da ordem
plblica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribui¢des definidas em lei. incumbe a execugdo de
atividades de defesa civil.

[6] Vide o art. 2°, V, “b”, da Estrutura Regimental da Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica, aprovada pelo Decreto n°® 8.088, de 2013.
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[7] Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se: (...) IT - Empresa Publica - a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, com patriménio proprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei
para a exploragdo de atividade econdémica que o Governo seja levado a exercer por forga de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito. III - Sociedade de
Economia Mista - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a exploragao
de atividade econdmica, sob a forma de sociedade andnima, cujas agdes com direito a voto pertengam em sua
maioria a Unido ou a entidade da Administrag@o Indireta.

[8] DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p.
417.

[9] Art. 2° (...) § 2° Eventuais cargos de supervisdo ou chefias de equipes, do quadro préprio, que
tenham como fung¢@o especifica a tomada de decisdes voltadas a seguranga e prote¢do das instalagdes portuarias,
e que estejam hierarquicamente subordinados ao gestor descrito no § 1° deste artigo, deverdo ser preenchidos por
integrantes da guarda portuaria que tenham, no minimo, nivel médio de escolaridade ou equivalente e que
atendam a critérios de capacitagdo, de experiéncia e de avaliagdo periddica estabelecidos no regimento interno
do porto.

[10] Vide o PARECER n° 217/2013/ASJUR-SEP/CGU/AGU (NUP: 00045.002727/2013-88).

[11] Art. 33. A Administragdo do Porto ¢ exercida diretamente pela Unido ou pela entidade
concessionaria do porto organizado. § 1° Compete a Administragdo do Porto, dentro dos limites da 4rea do
porto: (...) IX - organizar e regulamentar a guarda portuaria, a fim de prover a vigilancia e seguranga do porto;

[12] Art. 4° - A vigilancia e a seguranga do porto organizado serdo promovidas diretamente pela
Guarda Portuaria.

[13] Art. 2° Nio se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que outra a modifique
ou revogue.

[14] GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, volume I: parte geral. 6* ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2008, p. 42.

[15] Art. 9° A clausula de revogagdo devera enumerar, expressamente, as leis ou disposi¢des
legais revogadas.

[16] Art. 2° (...) § 1° A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando
seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.

[17] RODRIGUES, Silvio. Direito civil, v. 1: parte geral. 30* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 19.

[18] Art. 2° (...) § 2° A lei nova, que estabelega disposi¢cdes gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior.

[19] GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, volume I: parte geral. 6* ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2008, p. 44.

Atencao, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante
o fornecimento do Namero Unico de Protocolo (NUP) 00045000657201626 e da chave de acesso 2c4aSedc
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