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Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 7.591/DF

Relator : Ministro Edson Fachin

Requerentes : Associacao Brasileira dos Terminais Portuarios
(ABTP) e outras

Advogado : Marcelo Montalvao Machado

Interessado : Presidente da Republica

Interessado : Congresso Nacional

Acao direta de inconstitucionalidade. Expressao
“exclusivamente” do §2° do art. 40 da Lei n.
12.815/2013 (Lei dos Portos). Porto Organizado.
Contratacio com vinculo empregaticio, por prazo
indeterminado, feita exclusivamente dentre
trabalhadores avulsos registrados no Orgio Gestor
de Mao de Obra. Liberdade de conformacao do Poder
Legislativo. Parecer por que o pedido seja julgado

improcedente.

A Associacao Brasileira dos Terminais Portuarios — ABTP, a
Associacao Brasileira dos Terminais de Contéineres — ABRATEC e a
Federagao Nacional das Operagdes Portuarias — FENOP ajuizaram agao
direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, contra
a expressao “exclusivamente” constante do § 2% do art. 40 da Lei n.

12.815/2013 (Lei dos Portos).

TSR/JPSC/VF/AMO/RP

Chave 7b932864. 02cef 3f 6. 48a848ed. b50a90ch

Docunment o assinado via Token digital mente por H NDENBURGO CHATEAUBRI AND PEREI RA DI NI Z FI LHO, em 11/06/2025 15:22. Para verificar a assinatura acesse

http://ww. t ransparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA
ADI N. 7.591/DF

A norma em que inserida a expressao impugnada apresenta a

seguinte redagao:

Lei n. 12.815/2013

Art. 40. (...)

§ 2° A contratacao de trabalhadores portudrios de
capatazia, bloco, estiva, conferéncia de carga, conserto
de carga e vigilancia de embarcagoes com vinculo
empregaticio por prazo indeterminado sera feita
exclusivamente dentre trabalhadores portuarios
avulsos registrados.

A peticao inicial alegou que a interpretacgao literal do termo
“exclusivamente”, sem considerar elementos de proporcionalidade,
viola os direitos a liberdade de oficio ou de profissao (art. 5% XIII) e a
igualdade entre o trabalhador com vinculo empregaticio permanente e
o avulso (art. 7¢, XXXIV). Cogitou de ofensa aos principios da livre
iniciativa (art. 1%, 1V, e art. 170), da livre concorréncia (art. 170, IV), da
busca do pleno emprego (art. 170, VIII) e da liberdade econémica (art.
170, paragrafo tinico). Apontou contrariedade a determinagao de que
os portudrios matriculados terao prioridade para a obtengao de
trabalho nos portos, prevista no art. 3% item 2, da Convencgao n. 137 da
Organizagao Internacional do Trabalho (OIT). Afirmou que ha, na
jurisprudéncia trabalhista, duas posigoes distintas quanto a interpretagao
juridica conferida ao termo “exclusivamente”, a gerar desequilibrio
interpretativo, inseguranca juridica e descontinuidade de um servigo
qualificado como essencial pelo inciso XV do art. 10 da Lei n.

7.783/1989 (Lei do Direito de Greve).
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Requereu o deferimento de medida cautelar para suspender a
interpretagao literal da expressao atacada. Em definitivo, postulou a
declaracao de inconstitucionalidade do termo “exclusivamente” ou,
alternativamente, a declaracao de inconstitucionalidade parcial, sem
reducao de texto, do § 22 do art. 40 da Lei n. 12.815/2013, conferindo-se
interpretagao conforme a Constituicao ao termo “exclusivamente”, para

que lhe seja atribuido o sentido de “prioritariamente”.
Adotou-se o rito do art. 12 da Lei n. 9.868/1999 (peca 34).

O Senado Federal manifestou-se pela improcedéncia do
pedido. Assegurou que o tramite da proposi¢ao que originou a norma
impugnada seguiu os ditames constitucionais. Sustentou que o seu
conteido se insere no campo de livre conformacao legislativa, nao

havendo afronta ao art. 5% XIII, da Constituicao (pega 43)".

! A manifestagado do Senado Federal foi assim resumida:

CONSTITUCIONAL. TRABALHISTA. LEI N¢ 12.815/2013 (LEI DOS PORTOS).
TRABALHADORES PORTUARIOS. CONDICOES DE CONTRATACAO. AVULSOS
REGISTRADOS. OBRIGATORIEDADE. CADASTRO QUE ATENDE A EXIGENCIA DE
QUALIFICACAO PROFISSIONAL. CONSTITUICAO, ART. 5%, INCISO XIII. PELO
JULGAMENTO IMPROCEDENTE.

1. Inexiste inconstitucionalidade na condi¢ao de que a contratacdo de trabalhadores
portudrios de capatazia, bloco, estiva, conferéncia de carga, conserto de carga e
vigilancia de embarcagdes sera feita exclusivamente dentre trabalhadores portuarios
avulsos registrados, pois tal cadastro prévio é o que atesta sua qualificagao profissional
para o desempenho das atividades.

2. A exigéncia de qualificagao profissional do trabalhador portuario avulso nos termos
da lei atende ao disposto na Constituigao, art. 59 inciso XIII (“é livre o exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificagdes profissionais que na
lei estabelecer”). Norma constitucional de eficacia contida ou restringivel.

3. Inexiste inconstitucionalidade nas opg¢oes legislativas impugnadas, sobretudo por
tratar-se de matéria em que ha mais de um caminho constitucional e politicamente
vidvel, as préprias normas constitucionais ndo impuseram contetidos especificos aos

3
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A  Presidéncia da Republica posicionou-se pela
constitucionalidade da norma. Salientou que a atividade portuaria
tem relevancia estratégica e especificidades que demandam regulacao
estatal, sem que isso ofenda a livre iniciativa e a liberdade econdmica

(peca 45)>.

A Camara dos Deputados informou que, dentro da
discricionariedade  constitucionalmente concedida ao Poder
Legislativo, a elaboracao da norma impugnada observou o devido

processo legislativo no ambito daquela Casa (peca 48).

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pela
improcedéncia do pedido. Afirmou que a norma impugnada tem o
objetivo de fortalecer a regulamentacdo do trabalho portudrio,
assegurando que os trabalhadores tenham qualificagdo e experiéncia

necessdrias para o seguro e eficiente desempenho de atividades em

legisladores, e houve efetiva troca de razdes entre parlamentares por ocasido da
deliberacdo para justificar as escolhas legislativas.
4. Pelo nao conhecimento e, no mérito, pelo julgamento improcedente.

2 A manifesta¢do da Presidéncia da Republica recebeu a seguinte ementa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, COM PEDIDO DE LIMINAR, EM
FACE DO § 2° DO ART. 40 DA LEI N° 12.815/2013. CONTRATACAO EXCLUSIVA DE
TRABALHADORES PORTUARIOS COM VINCULO EMPREGATICIO POR PRAZO
DETERMINADO ENTRE OS TRABALHADORES AVULSOS REGISTRADOS NO
RESPECTIVO ORGAO DE GESTAO DE MAO DE OBRA (OGMO). COMPATIBILIDADE
DO MODELO ADOTADO COM A LEGISLACAO DE REGENCIA. INICIATIVAS PARA
O APERFEICOAMENTO DO SISTEMA. CONFORMIDADE COM O DISPOSTO NO
§2° DO ART. 40 DA LEI N° 12.815/2013 COM A CONVENCAO N° 134 DA OIT.
INOCORRENCIA DOS REQUISITOS AUTORIZADORES DA CONCESSAO DE
CAUTELAR. IMPROCEDENCIA DOS PEDIDOS.
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area que, para além de sua relevancia politica e econdmica, ¢ sensivel a

defesa do territério nacional (pega 51)°.

=11 -

A inicial busca parametro inadequado ao controle de
constitucionalidade concentrado, quando sustenta que a lei impugnada

destoa da Convencao n. 137 da OIT.

A acao direta somente admite cotejo com normas de tratados
de direitos humanos que hajam sido promulgados na forma do art. 5¢,
§3%, da Constituicao Federal. Conforme assentado nessa Corte, sao

esses 0s instrumentos internacionais que sao recebidos como norma de

3 A manifestagdo foi assim resumida:

Trabalhador portudrio avulso. Expressdao “exclusivamente” constante do artigo 40, §
2°, da Lei n® 12.815/2013 (Nova Lei de Portos). Dispositivo que estabelece que a
contratacdo de trabalhadores portuarios com vinculo empregaticio por prazo
indeterminado para as atividades de capatazia, bloco, estiva, conferéncia de carga,
conserto de carga e vigilancia de embarcagdes deve ser feita exclusivamente dentre
os trabalhadores portudrios avulsos registrados. Essencialidade dos servigos
portudrios. Atividade desenvolvida em area sensivel a defesa do territério nacional
e de especial relevo politico e economico. A Lei n® 12.815/2013 teve como proposito
modernizar o setor portudrio do pais, introduzindo altera¢des substanciais nas
normas de concessao e exploragdo de portos, com o intuito de fomentar
investimentos privados, aprimorar a eficiéncia operacional e elevar a
competitividade dos portos brasileiros. O dispositivo impugnado, nessa linha, visa a
fortalecer a regulamentacdo do trabalho portuario, assegurando que os profissionais
contratados, ou seja, aqueles que terdo uma maior relagio de permanéncia no
servigo, possuam a qualificagao e a experiéncia necessarias para desempenhar suas
funcdes de forma eficiente e segura. Compatibilidade da exclusividade da
contratagao de trabalhadores avulsos registrados com a Convengao n® 137 da OIT.
Auséncia de violagdo aos pilares da liberdade econémica e ao livre exercicio da
profissdao. Manifestacao pela improcedéncia do pedido formulado pela requerente.

Chave 7b932864. 02cef 3f 6. 48a848ed. b50a90ch

Docunment o assinado via Token digital mente por H NDENBURGO CHATEAUBRI AND PEREI RA DI NI Z FI LHO, em 11/06/2025 15:22. Para verificar a assinatura acesse

http://ww. t ransparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA
ADI N. 7.591/DF

status constitucional; e, portanto, sujeitos a fiscalizacdo abstrata pelo

Supremo Tribunal.

Em mais de uma oportunidade, ao se ver provocado a aferir
a compatibilidade de leis estaduais com o teor de convengoes de
direitos humanos nao aprovadas com o quérum qualificado, o Tribunal
recordou exatamente que “a jurisprudéncia da Corte ndo admite o exame

de contrariedade a norma infraconstitucional em sede de controle

concentrado de constitucionalidade”*.

A Convengao n. 137 da OIT detém status supralegal, mas
infraconstitucional, nao se prestando, portanto, para invalidar lei

federal em sede de controle abstrato de constitucionalidade.

Mesmo se examinando o caso sob a perspectiva dos direitos a
liberdade de oficio ou de profissao e da igualdade entre o trabalhador
com vinculo empregaticio permanente e o avulso, bem como dos
principios da livre iniciativa, da livre concorréncia, da busca do pleno
emprego e da liberdade econdmica, tampouco se encontra motivo para

anular a norma que aqui se questiona.

A Constituicao centraliza, na Unido, a exploragao de portos
maritimos, fluviais e lacustres (art. 21, XII, “f”), bem como a
competéncia privativa para legislar sobre seu regime juridico (art. 22,
X). Confere ao legislador a discricionariedade para estabelecer, dentro

dos limites constitucionais, a opgao politico-legislativa mais adequada

¢+ ADI n. 2.030, Pleno, rel. o Min. Gilmar Mendes, j. em 09.08.2017.
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para assegurar as qualificacOes profissionais exigidas para o exercicio

de determinadas atividades laborais (art. 5% XIII).

Segundo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
“a livre iniciativa, no  exercicio de atividade econOmica, poderd
sofrer restricoes legitimas para prestigiar outros direitos fundamentais”>. A
Corte entende, ainda, ser “legitima restricio legislativa ao exercicio profissional
quando indispensdvel a viabilizagdo da protecio de bens juridicos de interesse
publico igualmente resquardados pela prdpria Constituicdo, de que sdo exemplos a
seguranga, a saude, a ordem publica, a incolumidade individual e patrimonial”®. A
restricdio ao livre exercicio das profissoes é admitida quando “o

inadequado exercicio de determinada atividade possa vir a causar danos a terceiros e

desde que obedecam a critérios de adequagio e razoabilidade”” .

No exercicio de suas competéncias constitucionais, a Uniao
editou a Lei n. 12.815/2013, que dispde sobre a exploracdo direta e
indireta pelo ente central da Federacao de portos e instalagoes
portudrias e sobre as atividades desempenhadas pelos operadores

portudrios (art. 1°).

O diploma prevé a existéncia de entidade denominada

Orgéo Gestor de Mao de Obra (“OGMQ”), dotada de utilidade

5 ARE n. 1.459.045 AgR, rel. o Ministro Alexandre de Moraes. DJe 19.12.2023.
6 ADPF n. 419, rel. o Ministro Edson Fachin, DJe 08.02.2021.
7 ADPF n. 183, rel. o Ministro Alexandre de Moraes, DJe 18.11.2019.
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publica e sem fins lucrativos (art. 39 da Lei n. 12.815/2013%),
constituida, em cada porto, pelos operadores portudrios. Para exercer
atividade em Porto Organizado, trabalhadores portudrios e

portuarios avulsos se sujeitam a intermedia¢ao do OGMO.

O 6rgao possui, entre as suas finalidades, as de administrar
o fornecimento da mao de obra no ambito portudrio, manter, com
exclusividade, o cadastro do trabalhador portudrio e o registro do
trabalhador portudrio avulso, treinar e habilitar profissionalmente o
trabalhador portudrio, inscrevendo-o no cadastro, e selecionar e
registrar o trabalhador portudrio avulso (art. 32 da Lei n.

12.815/2013)°.

8 Art. 39. O drgao de gestdao de mao de obra é reputado de utilidade publica, sendo-lhe
vedado ter fins lucrativos, prestar servicos a terceiros ou exercer qualquer atividade nao
vinculada a gestao de mao de obra.

9Art. 32. Os operadores portudrios devem constituir em cada porto organizado um 6rgao de
gestdo de mao de obra do trabalho portuario, destinado a:

I — administrar o fornecimento da mao de obra do trabalhador portuario e do trabalhador
portudrio avulso;

II - manter, com exclusividade, o cadastro do trabalhador portudrio e o registro do
trabalhador portuario avulso;

III - treinar e habilitar profissionalmente o trabalhador portuario, inscrevendo-o no cadastro;

IV — selecionar e registrar o trabalhador portuario avulso;

V — estabelecer o nimero de vagas, a forma e a periodicidade para acesso ao registro do
trabalhador portudrio avulso;

VI - expedir os documentos de identificagao do trabalhador portuario; e

VII — arrecadar e repassar aos beneficiarios os valores devidos pelos operadores portuarios
relativos a remunera¢do do trabalhador portudrio avulso e aos correspondentes encargos
fiscais, sociais e previdenciarios.

Pardgrafo tnico. Caso celebrado contrato, acordo ou convencgao coletiva de trabalho entre
trabalhadores e tomadores de servigos, o disposto no instrumento precedera o 6rgao gestor e
dispensara sua intervengao nas rela¢des entre capital e trabalho no porto.
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A atuagao institucional do OGMO ¢ pautada pela protecao
aos direitos fundamentais dos trabalhadores portuarios, de que é
exemplo a faculdade de exigir dos tomadores de servigo a garantia prévia
dos pagamentos dos trabalhadores portudrios avulsos (art. 33, §22 Lei n.
12.815/2013). O o¢rgao responde solidariamente com os operadores
portudrios pela remuneracao do trabalhador portudrio avulso e por
indeniza¢Oes originadas em acidentes laborais (art. 33, §3° Lei n.

12.815/2013).

Nesse sentido, o préprio Supremo Tribunal Federal ja
reconheceu, no julgamento da ADI n. 5.132/DF, que o OGMO
assegura ao trabalhador portudrio avulso um vinculo estavel para

fins de gozo de seus direitos trabalhista:

Acao direta de inconstitucionalidade. 2. Preliminar de
ilegitimidade ativa afastada. FENOP. Associacao de
Associagoes. Precedentes. 3. Impugnacao do §4° do art.
37 da Lei 12.815/2013. Novo Marco Regulatério do Setor
Portuario. Termo inicial para contagem do prazo
prescricional consistente no cancelamento do registro
junto ao Orgao Gestor de Mao de Obra (OGMO). 4.
Alegagao de violagao ao principio da seguranga juridica
e ao disposto no art. 79, inciso XXIX, da CF/88. 5. A
Constitui¢ao da Republica, ao consignar, em seu art. 72,
o direito “a acdo, quanto aos créditos resultantes das
relagdes de trabalho, com prazo prescricional de cinco
anos para os trabalhadores urbanos e rurais, até o limite
de dois anos apds a extingao do contrato de trabalho
(inciso XXIX) e “a igualdade de direitos entre o
trabalhador com vinculo empregaticio permanente e o
trabalhador avulso” (inciso XXXIV), nao elidiu a
possibilidade de que, dentro do preceituado pelas
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As

normas constitucionais, em atencdo aos principios da
valorizagao social do trabalho (art. 1%, IV) e de justica
social (arts. 3%, I a II[; 72 a 9% 170 e 193), fossem
reguladas de modo diverso para atender as
particularidades e as condig¢des de trabalhos prdprias
da relagao laboral avulsa. 6. Constitui o OGMO ente a
que se vincula de forma estavel, isto é, de forma fixa e
constante, o trabalhador portuario avulso, para fins de
gozo de seus direitos trabalhistas. Parece adequado,
portanto, que o prazo quinquenal ou bienal seja
aplicado considerando o vinculo com o érgao gestor. A
solucdo, por sua vez, possibilita a aplicagao, na pratica,
do prazo quinquenal, privilegiando o espirito que
animou o legislador constituinte ao promover a
ampliacao do prazo prescricional e da protegao social
conferida ao trabalhador. 7. Pedido em agao direta de
inconstitucionalidade julgado improcedente. 1°

informagoes da Consultoria Juridica da Uniado

(INFORMACOES n. 00016/2024/CONSUNIAO/CGU/AGU) salientam a

importancia da atividade portudria e as vantagens dos OGMOs para o

sistema portudrio nacional, em especial em termos de seguranga,

qualidade e eficiéncia das operagoes portuarias:

10. Depreende-se da manifestagdo supra, que a atuacgao
do OGMO pode ser definida como de cunho
administrativo, fiscalizador e profissionalizante, pois
que, nos termos do art. 32 da Lei n® 12.815/2013, cabe-
lhe a administracao da escala de trabalho, cadastro,
registro, controle, fiscalizagdo da mao de obra,
pagamento dos encargos sociais e previdencidrios,
treinamento e habilitacao dos trabalhadores avulsos,

10 ADI n. 5.132/DF, rel. o Ministro Gilmar Mendes, red. p/ acérdao o Ministro Edson Fachin,
DJe 15.04.2021 - sem grifos no original.
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além da organizagio dos setores de Medicina
Ocupacional e Seguranca do Trabalho.

11. Trata-se, a toda evidéncia, de um o6rgao de grande
relevancia para o sistema portuario, constituindo-se no
principal elo entre os operadores portudrios e o
trabalhador avulso, e eventuais dificuldades nesse
vinculo nao tém o conddao de macular o modo de
atuagao dos referidos entes.

(...) 14. Depreende-se, pois, que a atividade portuaria é
um sistema complexo e que, face a sua relevancia
estratégica e especificidade, exige um certo nivel de
regulacao estatal, sem que tal circunstancia signifique
ofensa aos primados da livre iniciativa e da liberdade
econdmica.

15. Trata-se, a toda evidéncia, de uma rede de interesses
nacionais, internacionais, politicos e economicos a
clamar por permanente aperfeicoamento.

(...) 18. Em suma, o sistema dos OGMO's, a par de
reclamar eventuais ajustes pontuais, trouxe inimeras
vantagens ao sistema portuario nacional, em especial
quanto a qualificacido e profissionalizacio dos
quadros, maior seguranca e eficiéncia do trabalho e
"ganhos de escala" aos operadores portudrios, ao
tempo em que sua modelagem legal e de governanca
impede a ocorréncia de monopdlio, como bem
anotado pelo corpo técnico do TCU. Ainda nesse
tépico, o estudo da Corte de Contas reproduzido pelo
Ministério dos Portos e Aeroportos, esclareceu serem
infundadas as alegacOes de que a desaceleracdao e a
reducdo de contratagdes com vinculo empregaticio
teriam ocorrido em razao da "exclusividade" prevista
pela Lei 12.815/2013, pois demonstrado que a evolugao
tecnoldgica foi a responsavel pela redugao da demanda
por mao de obra.!!

11 Sem grifos no original.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA
ADI N. 7.591/DF

Como salientou o Senado Federal, é o cadastro prévio no OGMO
que atesta as qualificagOes profissionais para o exercicio das atividades de
capatazia, bloco, estiva, conferéncia de carga, conserto de carga e
vigilancia de embarcagoes, de forma que a contratacao de profissional
de fora do sistema ¢ indiscutivel fator de risco para o seu eficiente

funcionamento.

A exclusividade de contratacao de trabalhadores portudrios
com vinculo empregaticio por prazo indeterminado entre os
trabalhadores avulsos registrados no OGMO ¢ opcao politico-legislativa
adotada dentro dos limites constitucionalmente concedidos pelo art. 52
XIII, da Constitui¢ao. A norma impugnada, que trata de requisito para o
exercicio de atividade portudria, encontra-se inserida na liberdade de
conformacao conferida ao Poder Legislativo para dispor sobre setor
relevante estratégico, com restrigao justificada a livre iniciativa para
garantir a seguranga e a eficiéncia do setor.

Sendo inequivoco o sentido da opgao do legislador sobre o
termo “exclusivamente”, nao ha margem para aplicagdo da técnica da
interpretacao conforme a Constituigao'?.

O parecer € por que o pedido seja julgado improcedente.

Brasilia, 11 de junho de 2025.

Hindenburgo Chateaubriand Pereira Diniz Filho
Vice-Procurador-Geral da Republica

12 ADPF n. 187/DF, rel. o Ministro Celso de Mello, DJe 29.05.2014; Rp n. 1.417/DF, rel. o
Ministro Moreira Alves, DJ 15.04.1988.
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