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RESUMO

Os terminais de uso privado (TUP) sdo responsaveis por aproximadamente dois tercos da
movimentacdo de cargas do setor portuério brasileiro. Enquanto isso, os portos publicos apresentam
nivels elevados de ociosidade, com infraestrutura e ativos publicos subutilizados.

Enquanto no mundo predomina o modelo conhecido por Landlord Port, em que os
operadores se instalam em portos publicos e fazem uso da infraestrutura ja instalada do condominio
portuario, no Brasil amaioriadosinvestidores, quando possivel, preferem seinstalar fora das poligonais
dos portos organizados, ainda que a infraestrutura seja precaria ou mesmo inexistente.

O presente trabalho teve por objetivo identificar as principais limitagdes relativas a
exploracdo da atividade portuéria nos portos organizados que levam agentes privados a optar por
implantar terminal de uso privado (TUP) em vez de se instalar em portos publicos.

Esse objetivo foi desdobrado nas seguintes questdes de auditoria:

1. Quais sd0 as principais limitagdes observadas até a celebracdo de contratos de
arrendamento, em contraposi ¢ao ao processo de obtenc&o de autorizacdo de implantacdo
de terminal de uso privado?

2. Quais as principais limitacbes inerentes a execucdo dos contratos de arrendamento
portuario, em comparagdo a operacao de terminais de uso privado?

3. Quais sdo as principais limitagdes enfrentadas pelos terminais arrendados relacionadas
ao porto organizado e ao model o de autoridade portuéria publica?

Para responder as questbes de auditoria, foram realizadas, primeiramente, pesquisas na
legislagdo, na jurisprudéncia, na bibliografia, bem como em artigos e trabal hos técnicos publicados na
imprensa ou disponiveis nainternet, e também consultas a banco de dados da Antag. Em seguida, foram
realizados os seguintes procedimentos de coleta e andlise de dados: entrevistas com especialistas,
gestores publicos e privados; pesquisa por meio de questionario eletrdnico enviado as empresas; contato
com representantes de portos de referéncia mundia; andlise documental; andlise quantitativa e
gualitativa das respostas aos oficios de requisicdo e a0 questiondrio eletrénico; estudos de caso;
circularizagdo de informagdes, compilacdo e sintese das conclusdes.

Com base na metodol ogia empregada, foram identificados os seguintes achados:

| - Apesar de ter apresentado avancos, 0 processo licitatério para arrendamento portuério €
complexo, rigido e moroso, incompativel com a agilidade necesséria para a otimizacdo do espaco
publico;

Il - O modelo de contrato de arrendamento portuario ndo confere aos terminais arrendados
e a autoridade portuéria a flexibilidade necesséria para permitir adaptacdes das operacdes ao dinamismo
dos fluxos de comércio e geram consequéncias negativas durante e apos a execucao contratual ;

[11 - O monopdlio do OGMO sobre o fornecimento de méo de obra constitui uma limitagdo
imposta aos terminais arrendados;

IV - A dificuldade de contratar e a falta de recursos das autoridades portuérias publicas
prejudicam a prestacdo de servigos adequados ao complexo portuario; e

V - Nomeacdes de gestores sem qualificagdo técnica ou gerencial representam obstaculo a
gestdo profissional, orientada a resultados, transparente e eficiente de autoridades portuarias publicas.

Como conclusdo, verificou-se que as limitagdes identificadas na presente auditoria afastam
investidores dos portos publicos, com prejuizos a Unido e ao setor portuario, com impactos negativos
no comércio exterior e no custo Brasil. Para enfrentar os problemas apontados, foram formuladas
propostas de recomendacdes visando conferir maior dinamismo e flexibilidade ao modelo licitatério, a
gestdo dos contratos de arrendamento e ao funcionamento da autoridade portuaria.

Espera-se contribuir para o melhor desempenho do setor portuario, aumentando a taxa de
ocupacao do porto publico e incentivando a gestdo mais eficiente desses ativos logisticos, o que, em
dltimainstancia, diminuira o custo Brasil e facilitara aintegragdo do pais no comércio global.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64787344.



-~  TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portudria e Ferroviaria

LISTA DE SIGLASE GLOSSARIO
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ABTP — Associacdo Brasileira de Terminais Portuarios

Antaq — Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

AP — Autoridade Portuéria

ATP — Associagdo de Terminais Portuarios Privados

Brownfield — Area que jatem infraestrutura preexistente e receberd um novo projeto
Codesp — Companhia Docas do Estado de S&o Paulo

EVTEA — Estudo de viabilidade técnica, econdmica e ambiental

Fenop — Federacdo Nacional das Operacdes Portuarias

Greenfield — Area nova, sem infragstrutura preexistente

IN — Instrugdo Normativa

Minfra — Ministério da Infraestrutura

M PF — Ministério Publico Federal

PGO - Plano Gera de Outorgas

PNL P — Plano Nacional de Logistica Portuaria

PNLT — Plano Nacional de Logistica de Transportes

Secex-SP — Secretaria de Controle Externo de S&o Paulo

Seinfra — Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura

SNPTA — SecretériaNacional de Portos e Transportes Aquaviérios
Stakeholder — Parte interessada

TCU — Tribunal de Contas da Uni&o

TEU — Twenty-foot equivalente unit — unidade equivalente a 20 pés (um contéiner de 20 pés)
TPA — Trabalhador portuério avulso

TUP —Terminal de uso privado
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1. INTRODUCAO

1. A presente Auditoria Operacional tem por objeto o modelo de exploragdo da atividade
portuaria nos portos publicos brasileiros, analisado em comparacdo a0 modelo de exploragdo de
terminais privados e aos model os aplicados a portos internacionais de referéncia.

2. A fiscalizacdo é decorrente de deliberacdo constante em Despacho de 12/07/2018 do
Ministro Bruno Dantas (TC 015.503/2018-6).

1.1. Objetivo e escopo da auditoria

3. Osterminais de uso privado (TUP) ocupam papel de destaque no setor portudrio brasileiro,
sendo responsaveis por aproximadamente dois tercos da movimentagdo de cargas no pais. Enquanto
isso, observam-se niveis elevados de ociosidade em portos publicos, com infraestrutura e ativos pablicos
subutilizados.

4. E notorio que os terminais de uso privado tém apresentado bom desempenho e
desenvolvimento, tendo sido responsaveis por vultosos investimentos no setor. JA os portos publicos
apresentam pouca capacidade de resposta as oscilagdes naturais dos fluxos de comércio e de mercado,
dificuldades para atrair novos investimentos, promover modernizacdo e otimizacéo do uso do espaco,
gerando ineficiéncia. Esses fatores levam a uma baixa produtividade e a reducdo do nimero de
participantes do “condominio portudrio”, 0 que por suavez impacta nas receitas da autoridade portuéria,
gerando insustentabilidade financeira, incapaci dade de investimentos e necessi dade de aportes da Uni do.

5. Verificaase que a experiéncia brasileira vai na contramdo da prética internacional
preponderante. Na grande maioria dos paises referéncia no setor portuario, os terminais tendem a se
instalar em portos organizados, no model o de exploracéo conhecido como Landlord Ports, enquanto no
Brasil, amaioria dos investidores, quando possivel, preferem se instalar fora das poligonais dos portos
organizados.

6. Este contexto motivou a SeinfraPortoFerrovia a propor a realizagcdo da presente auditoria
operacional para identificar as principais limitacGes relativas a exploracdo da atividade portuéria nos
portos organizados brasileiros e verificar os principais motivos que levam agentes privados a preferir
implantar TUP, mesmo representando investimentos de capital muito superiores, em vez de se instalar
em portos publicos.

7. O problema de auditoria foi definido, entdo, como o enfraquecimento dos portos publicos,
com prejuizos a Unido, ao setor portuario e ao comércio exterior. O objetivo do presente trabalho e as
guestdes de auditoria sdo apresentados a seguir.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64787344.
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Figura 1l - Objetivo e questbes de auditoria

Objetivo: identificar as principais limitagdes relativas a exploragdo da atividade portuaria nos
portos organizados que levam agentes privados aoptar por implantar terminal de uso privado (TUP)
em vez de seinstalar em portos publicos.

Questdo 1. Quais sdo as principais limitagcOes observadas até a celebracdo de contratos de
arrendamento, em contraposicdo ao processo de obtencéo de autorizagcdo de implantagdo de
terminal de uso privado?

Questdo 2: Quais as principais limitagbes inerentes a execucdo dos contratos de arrendamento
portuério, em comparacao a operacao de terminais de uso privado?

Quest&o 3: Quais sdo as principais limitagbes enfrentadas pel os terminais arrendados rel acionadas
ao porto organizado e ao modelo de autoridade portuaria publica?

1.2. Critérios

8. Os critérios que embasaram a presente fiscalizagdo encontram-se detalhados no
desenvolvimento de cada achado de auditoria e consistem essencidmente em normas legais,
benchmarking internacional e comparagéo de processos de arrendamento portuario e de autorizagdo para
instalacdo de terminal de uso privado.

9. No presente tOpico, apresenta-se uma sintese dos critérios utilizados para as questfes de
auditoria, conforme discorrido a seguir.

10. Inicialmente, os principios constitucionais da eficiéncia e da economicidade e as diretrizes
para exploracdo dos portos organizados e instalagdes portuarias, com o objetivo de aumentar a
competitividade e 0 desenvolvimento do Pais, preconizadas no art. 3° daLei 12.815/2013, serviram de
fundamento para nortear todas as trés questdes de auditoria.

11. A comparagdo entre 0s processos de arrendamento portuario e de autorizagdo parainstalacdo
de terminal de uso privado, bem como diferencas na execucao dos contratos, foram critérios utilizados
principa mente na primeira e segunda questdes de auditoria.

12. Os artigos 40 e 17 da Lei 13.303/2016, que preveem, respectivamente, a edicdo de
regulamento proprio de licitagdes e contratos nas empresas estatai s e requi sitos para nomeagdo de cargos
de direcdo nessas entidades, foram aplicados a terceira questdo de auditoria.

13. O benchmarking internacional foi realizado com referéncias de portos de Roterda,
Antuérpia, Houston, Espanha, Reino Unido, Austrdlia e Portugal, e permeou todas as questtes de
auditoria, assim como a comparagdo entre obrigagoes, restricdes e liberdades de entre os modelos de
portos publicos e terminais de uso privado no Brasil.

1.3. Metodologia
14. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribuna

de Contas da Unido e com observancia ao Manual de Auditoria Operaciona e ao Referencial para
Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas, desenvolvidos pelo TCU.
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15. Cumpreregistrar que noinicio do trabalho foi realizadaumarodada de entrevistas com vistas
adefinir com maior precisdo o0 escopo da presente auditoria, tendo em vista que ja havia decorrido mais
de um ano da prolagéo do despacho do Ministro-Relator que autorizou a proposta de fiscalizagéo.

16. Nesta ocasido, a equipe realizou entrevistas e reunides com representantes da Secretaria
Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios (SNPTA), da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (Antag), da Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade do Ministério da
Economia, da Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (Codesp), da Associacdo de Terminais
Portuérios Privados (ATP), das empresas Santos Brasil, Brasil Terminais Portuérios (BTP), DP World,
e com os especialistas Luis Claudio Santana Montenegro e Frederico Bussinger.

17. Além disso, foram realizadas pesquisas nalegislacdo, najurisprudéncia, nabibliografiae em
artigos ou trabal hos técnicos publicados na imprensa ou disponiveis na internet, bem como consulta a
banco de dados da Antag.

18. A partir da andlise inicial e das entrevistas, com base nas informacfes levantadas, foi
elaborada andlise de stakeholders e, em seguida, considerando que ja se dispunha de elementos
suficientes sobre o objeto da fiscalizac8o, foi confeccionada a matriz de plangjamento contendo as trés
guestdes de auditoria ja apresentadas.

19. Paravalidacéo damatriz de planejamento, a equipe de auditoriarealizou painel de referéncia
interno, com representantes da SeinfraPortoFerrovia, bem como da Secretaria de Métodos e Suporte ao
Controle Externo (Semec) e do gabinete do Exmo. Ministro-Relator.

20. Em sequéncia, realizou-se painel de referéncia externo, que contou com a presenca de
especialistas, gestores, e representantes de entidades publicas privadas ligadas ao setor portuario, como
SNPTA, Antag, Codesp, ABTP, ATP e Abratec, dentre outros.

21. Para responder as questdes de auditoria, foram realizados os seguintes procedimentos de
coleta e andlise de dados: pesquisas de legislacdo; andlise de bibliografia especializada; requisicéo de
informagdes; entrevistas semiestruturadas com gestores e especialistas;, pesguisa por meio de
questionério eletrdnico enviado as empresas atuantes nos terminais publicos e privados do pais; pesquisa
na internet e contato com representantes de alguns portos de referéncia mundial; analise documental;
andlise qualitativa das entrevistas e reunides com gestores e especidistas;, andise qualitativa das
respostas aos of icios de requisi¢do; estudos de caso, circularizacado de informagdes, compilagdo e sintese
das conclusdes, dentre outros.

22. Ao longo do trabalho, foram realizadas entrevistas e reuniées com 0s seguintes atores
(alguns foram entrevistados mais de uma vez), entre outros:

a) Diretor-Geral e gestores da Antag;

b) Secretério Naciona e gestores da SNPTA;

c) Gestores da Codesp;

d) Frederico Bussinger, consultor e especialista do setor portuério;

€) Luis Claudio Santana Montenegro, assessor do Senado e especialista do setor portuério;

f) Secretario-Adjunto e outros representantes da Secretaria de Advocacia da Concorréncia e
Competitividade do Ministério da Economiag;

g) Representantes de entidades associativas de terminais portuérios, a exemplo da Associacéo
de Terminais Portuarios Privados (ATP) e ABTP Associacdo Brasileira de Terminais
Portuérios) (ABTP); e
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h) Representantes dos portos internacionais de Roterda (Holanda), Antuérpia (Bélgica) e
Houston (Estados Unidos) (extratos as pegas 39 e 40).

23. Além disso, foram enviados oficios de requisicdo e question&rios & SNPTA, a Antaqg, e
autoridades portuérias federais e del egadas, os quais foram atendidos e respondidos na integra.

24, Foi também encaminhado questionario eletronico, por meio da ferramenta LimeSurvey, a
empresas gque atuam nos terminais publicos e privados, ocasido em que se obteve um total de 267
acessos, sendo 70 respostas compl etas enviadas por terminais espalhados pelo Brasil. Cumpre registrar
gue esse mesmo questiondrio também foi respondido pelas entidades representativas do setor portuério.

25. Com vistas a obter o maior nimero possivel de respostas por parte das empresas, 0
guestionario foi sigiloso, sem identificac@o do respondente, de maneiraaevitar quaisquer represalias ou
constrangimentos pela identificacdo dos autores das respostas. Dessa forma, as compilacdes das
respostas, acostadas as pecas 32 e 33, foram classificadas como sigilosas.

26. Entre outras medidas que foram tomadas para se conseguir este expressivo niumero de
respostas, destacam-se: apoio das entidades associativas dos terminais, a exemplo da ABTP, ATP e
Abratec, que encaminharam comunicacfes a seus associados para conscientizar sobre aimportancia de
responderem a pesquisa; participacdo da equipe em um evento organizado pela ABTP e pela Codesp,
em Santos, no qual foi apresentado o trabal ho e solicitado o apoio das empresas presentes; e no envio de
e-mails pela equipe a todos os terminais arrendados e TUPSs cujos contatos foram possiveis de obter
junto a Antag. A equipe agradece sinceramente as entidades que agjudaram neste processo e a todos 0s
respondentes, pois as contribuicdes com o ponto de vista das empresas que operam no setor foram
fundamentais para reforcar a evidenciacéo dos achados.

27. Ainda foram realizados estudos de caso, a exemplo da parceria realizada entre a DP World,
antigaEmbraport, terminal privado do complexo portuario de Santos, inicialmente voltado a contéineres,
com a empresa Suzano, para movimentar celulose em parte de sua &rea que estava oci0sa, com o intuito
de mostrar exemplo de sucesso da maior flexibilidade e agilidade dos TUPs.

28. A partir dos estudos realizados e da andlise de todas as informacfes e evidéncias obtidas
desde o inicio dos trabalhos, a equipe de auditoria elaborou a matriz de achados e, para validacéo do
trabalho, realizou painel de referéncia interno, com representantes da SeinfraPortoFerrovia, bem como
da Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo (Semec) e do gabinete do Exmo. Ministro-
Relator.

29. Posteriormente, foi realizado painel de referéncia externo, o qual contou com a presenca de
representantes da SNPTA, Antag, ABTP, ATP, Abratec, Fenop, especialistas e gestores de autoridades
portuérias e de diversas empresas atuantes no setor, dentre outros. Nesta ocasido, foram expostos o
histérico do trabalho, a metodologia utilizada os cinco achados, com suas evidéncias, causas e efeitos.
Os presentes puderam se manifestar acerca de cada achado e foram colhidas criticas e contribuicdes, as
quais serviram de subsidios adicionais para o aperfeicoamento da matriz de achados e confeccéo do
relatorio.

1.4. LimitagBes impostas a presente auditoria

30. Em relacdo as limitacOes, cabe destacar a dependéncia da colaboracdo das empresas do setor
portuario para que a pesquisa realizada por intermédio de questionario eletrénico lograsse éxito. No
entanto, por meio do apoio das associacdes representativas do setor, da participacéo de evento na Codesp
para apresentacéo do trabalho e do contato direto por e-mail com as empresas, a limitagéo foi superada
e 0 nimero de respondentes foi bastante superior ao inicialmente previsto, sendo considerado
representativo.
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3L Além disso, o benchmarking internacional poderia ter sido aprofundado por meio de visita
aos portos de referéncia, mas por questdes orcamentérias e de prazo, essa medida ndo foi viavel. Assim,
contornou-se o problema por meio de contatos por e-mail e telefone, envios de questionérios, realizacdo
de entrevistas com representantes no Brasil dos portos de Rotterdam e Antuérpia, e por telefone com
diretores do Porto de Houston, além de pesquisa nos sitios de outros portos nainternet.

32. O prazo disponivel para o trabalho também pode ser considerado limitacdo, uma vez que o
escopo foi amplo, foram recebidas muitas contribuicbes (nacionais e internacionais) e constatados
diversos achados complexos, com muitas causas e efeitos. Assim, alguns assuntos relevantes tiveram
que ser deixados em aberto, para serem eventualmente avaliados em futuros trabalhos, dada a
impossi bilidade de aprofundamento nesta ocasi &o.

2. VISAO GERAL

33. Para melhor compreensdo do objeto da auditoria, considera-se importante apresentar uma
breve introducéo sobre o funcionamento do sistema portuério brasileiro, os procedimentos destinados
ao arrendamento de areas no porto publico e aimplantacdo dos terminais de uso privado (TUPs), assim
como o marco regulatério aplicavel ao setor.

2.1. Sistema portuario brasileiro

34. De inicio, cabe destacar que o principal marco regulatorio € a Lel 12.815/2013, conhecida
como “Lei dosPortos’, que dispde sobre aexploracéo direta e indireta pela Uni&o de portos e instal acbes
portuérias e sobre as atividades desempenhadas pel os operadores portudrios, a qual foi regulamentada
pelo Decreto 8.033/2013.

35. Oart. 2°dareferidalLei define o porto organizado como bem publico construido e aparelhado
para atender as necessidades de navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de movimentagdo e
armazenagem de mercadorias, e cujo tréfego e operacdes portuarias estejam sob jurisdicdo de autoridade
portuaria. A area do porto organizado é delimitada por ato do Poder Executivo e compreende as
instalagdes portuarias e a infraestrutura de protecao e de acesso ao porto.

36. As instalagdes portu&rias podem estar dentro do porto organizado, administrado por
companhias docas ou del egado a estados/municipios, ou ainda situadas fora da érea do porto organi zado,
como as instalagdes portuérias publicas de pequeno porte (1P4), os terminais de uso privado (TUPs) e
estacOes de transbordo de carga (ETC), quando seréo expl oradas mediante autorizacao.

37. No tocante aos principais 6rgaos governamentais que atuam no setor portuério, destacam-
se: @) SecretariaNacional de Portos e Transportes Aquaviarios do Ministério daInfraestrutura (SNPTA),
gue é responsavel pela formulagdo de politicas publicas para o setor; b) a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviérios (Antag), a qual compete o papel de regulacéo e fiscalizacdo das atividades
portuarias; e c) as autoridades portuarias, as quais competem a administracdo dos portos publicos
organizados, tarefa realizada diretamente pela Uni&o, seja por intermédio de suas companhias docas,
pela delegataria ou pela entidade concessionéria do porto organizado (art. 17 daLei 12.815/2013).

2.2. Porto publico e arrendamento de areas

38. No ambito do porto publico, o artigo 4° da supracitada lel estabelece que a concesséo e 0
arrendamento de bem publico destinado a atividade portuéria seréo realizados mediante a celebracéo de
contrato, sempre precedidos de licitacdo, na qual seréo considerados como critérios para julgamento,
dentre outros, amaior capacidade de movimentacdo, a menor tarifaou 0 menor tempo de movimentacdo
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de carga. Compete a Antag, com base nas diretrizes do poder concedente, elaborar os editais de licitagdo
erealizar os procedimentos licitatérios (art. 6°, 88 2° e 39).

39. Inicialmente, é importante registrar que o processo de arrendamento das areas portuarias
segue as diretrizes de plangjamento que constam no Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP), no
Plano Mestre e no Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) do porto, instrumentos gue contém
informagdes detalhadas sobre a capacidade de movimentagdo e armazenagem atual nos portos
organizados, e umaandlise de setal capacidade atende a demanda atual e futura projetada para todos os
perfis de carga.

40. Com relacdo ao tramite dos processos de arrendamento, o fluxograma abaixo mostra, de
formasimplificada, as principais etapas envol vidas desde aelaboragdo do EV TEA (estudo de viabilidade
técnica, econdbmica e ambiental) até a assinatura do contrato.

Figura 2 - Fluxograma do processo de arrendamento portuario

ESTRUTURACAO DE PROJETOS EM PORTOS
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Fonte: Projetos da EPL paraalnfraestrutura L ogisticado Pais, |amina da apresentacdo realizada pela Empresade
Plangjamento e Logistica — EPL na 12 Conferéncia Nacional de Usuarios dos Portos / 15° Encontro Anual de
Usuérios em 21/11/2019, em Salvador/BA.

41. Com base nos instrumentos de planejamento supracitados e nas informagdes do mercado, a
SNPTA redliza uma andlise das areas a serem licitadas, para priorizar as que possuem maior relevancia
e urgéncia, visando o atendimento do mercado nacional e internacional.

42. Definida a priorizacéo das areas, a SNPTA solicita a elaboracéo do Estudo de Viabilidade
Técnica, Econdémica e Ambiental — EVTEA para a Empresa de Plangjamento e Logistica— EPL, que
pode utilizar, ou ndo, estudos realizados por terceiros para atualizacdo desses instrumentos.

43. Conforme informag&o obtidana SNPTA, em raz&o da grande quantidade de areas pendentes
a serem licitadas, a Secretaria tem fomentado a elaboracéo de EVTEAS por Autoridades Portuarias, e
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também por empresas privadas que estejam interessadas em participar do processo licitatorio, por meio
de doagéo, de modo atrazer maior celeridade nas licitagOes.

44, Recebido o estudo elaborado ou atualizado pela EPL, a SNPTA redliza entdo umaanalise de
conformidade do EVTEA e, estando adequado ao seu fim, elabora um Ato Justificatorio referente a
modelagem prevista, para posterior encaminhamento a Antag.

45, Além do Ato Justificatorio, sdo estabelecidas as diretrizes para a elaboracéo do edital de
licitac8o e, juntamente com o EVTEA, o processo é enviado para a Antag, com vistas ao inicio do
procedimento licitatério.

46. No entanto, a SNPTA continua acompanhando os tramites realizados pela Antaq,
participando da audiéncia publica e da elaboracdo das respostas aos questionamentos do mercado.

47. Apobs a Audiéncia Publica, sGo promovidos eventuais gjustes no EVTEA, pela EPL, e na
minuta do edital, pela Antag, para posterior encaminhamento ao TCU para andlise da documentacéo
previamente a publicacéo do edital.

48. Concluida a aprovagdo pelo TCU, a Antag toma as providéncias de publicacdo do edital e
realizacao do leildo, ficando a SNPTA responsavel por acompanhar todo o processo.

49, Cumpre ressaltar, assim, que a definicdo do objeto do arrendamento é realizada pelo préprio
poder concedente, razdo pela qual o futuro arrendatario deve-se adequar a um “pacote fechado”
estabelecido para o certame.

50. Havendo resultado positivo do leildo, a SNPTA emite o Aviso de Homologacédo e
Adjudicacdo do resultado do leildo, e notifica a empresa vencedora do certame para apresentar a
documentacdo obrigatdria para celebracdo do contrato de arrendamento, nos termos do edital.

51. Apés a notificacdo, é realizado o diligenciamento junto & empresa vencedora do certame,
visando atender ao prazo de apresentacéo da documentacdo. Apos apresentada, a SNPTA analisatodaa
documentagdo para, caso esteja de acordo com os requisitos editalicios, providenciar a assinatura do
contrato de arrendamento.

52. Assinado o contrato, a SNPTA deve, em 30 dias, analisar o Plano Basico de Implantacdo do
terminal, fornecido pela arrendataria, objetivando declarar a ndo objecéo ao seu contelido e autorizar a
assinatura do Termo de Aceitacdo Provisoria e Permissdo de Uso de Ativos.

53. No ato da assinatura do Termo supracitado é realizada também a assuncéo da area pela
arrendatéria, e apos 30 dias € providenciada a assinatura do Termo de Aceitacdo definitiva e Permisséo
de Uso de Ativos.

54. Na vigéncia do contrato de arrendamento, caso o arrendatério venha a solicitar alteragdo
contratual, a exemplo de realizacdo de novos investimentos; alteracdo do tipo de carga movimentada;
expansdo ou reducdo ou substituicdo da érea arrendada; unificacdo de contratos; revisdo do cronograma
de investimentos; ou prorrogacéo do prazo de vigéncia, devera apresentar o respectivo pleito ao Poder
Concedente.

55. Em sendo aprovado pelo Poder Concedente, o pleito de alteracdo contratual segue para a
Antag, que promovera o devido reequilibrio econémico-financeiro da avenca.

56. Realizado o calculo do reequilibrio contratual, os autos retornam ao Poder Concedente para
a celebracdo do aditivo contratual gerado em face da alteracdo pleiteada.

57. Caberegistrar que, apos o término do contrato, via de regra, os bens af etos ao arrendamento
sdo revertidos ao poder concedente. Nesse sentido, o artigo 8°, parégrafo Unico, do Decreto 8.033, de
2013, prevé a possibilidade de ser estabel ecido no edital delicitacdo a obrigacdo de o vencedor indenizar
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0 antigo titular pela parcela ndo amortizada dos investimentos realizados em bens afetos ao
arrendamento.

58. Com relagdo ao prazo de vigéncia, 0 artigo 19 do supracitado Decreto estabelece que o
contrato de arrendamento terd prazo determinado de até trinta e cinco anos, prorrogével por sucessivas
vezes, acritério do poder concedente, até o limite maximo de setenta anos, incluidos o prazo de vigéncia
original e todas as prorrogagoes.

59. Ainda, 0 § 2° do mesmo artigo dispde que os prazos serdo fixados de modo a permitir a
amortizagdo e a remuneracdo adequada dos investimentos previstos no contrato, quando houver,
conforme indicado no estudo de viabilidade.

60. Por fim, com relacdo a alocacdo de trabalhadores no ambito do porto organizado, a Lei
12.815/2013, estabel ece a obrigatoriedade de se constituir em cada porto um 6rgéo de gestdo de méo de
obra (OGMO), ao qual compete a cessdo de mao de obra para as atividades portuérias, em carater de
exclusividade.

61. Nesse sentido, o art. 40, 8 2°, dareferida Lei, estabelece que a contratacdo de trabalhadores
portuérios de capatazia, bloco, estiva, conferéncia de carga, conserto de carga e vigilancia de
embarcagdes com vinculo empregaticio por prazo indeterminado sera feita exclusivamente dentre
trabal hadores portuérios avul sos registrados.

2.3. Terminal de Uso Privativo (TUP)

62. No que diz respeito ao Terminal de Uso Privado (TUP), aLei 12.815/2013, define esse tipo
deinstalacéo como sendo aquelalocalizadaforada area do porto organizado. Essa distingéo representou
inovacdo do marco legal antecessor, cuja redacdo dada pela Lei 8.630/1993, estabelecia a figura da
Instalacdo Portuéria de Uso Privativo, a qual arbitravalocalizacgo dentro ou fora da area do porto.

63. Cabe observar que, no regime anterior, alei estabelecia uma distin¢éo entre as instal acdes
portuarias de uso privativo em: terminal portuério de uso exclusivo, parainstalacdes que se destinam a
realizacdo de movimentacdo de carga prépria; e terminal portuario de uso misto, para instalacdes que
além da carga propria, também movimentavam carga de terceiros, a qual, no entanto, somente poderia
ser movimentada em carater subsidiario e eventual.

64. Dessa forma, diante dessas restrices, as instalacBes portuérias de uso privativo eram
consideradas um el o dentro de cadeias logisticas verticalizadas do negdcio privado do autorizado.

65. O marco lega de 2013 deixou de impor limitagdo quanto a natureza da carga movimentada,
de modo que os terminais de uso privativo passaram a representar uma atividade econémica
independente, exercidapelainiciativaprivada, por meio de autorizacdo e exploradapor suapropriaconta
e risco.

66. No tocante as regras previstas para ainstalagdo dos TUPs, o art. 26 do Decreto 8.033/2013,
prevé que a exploracdo serd realizada mediante autorizac8o, a qual sera formalizada por meio da
celebracdo de contrato de adesdo. O fluxograma abaixo mostra, de forma simplificada, as principais
faseg/atividades que integram o processo de autorizacdo do TUP.
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Figura 3 - Fluxograma do processo de autorizagéo de TUP
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Fonte: documento enviado pela Antag em 30/8/2019 em atendimento a requisicdo do TCU (adaptado pela equipe
de auditoria).

67. Conforme o art. 27 do citado Decreto, os interessados em obter a autorizagdo de instalagdo
portuaria poderdo requeré-la a Antag, a qualquer tempo, apresentando os documentos exigidos pela
referida entidade, dentre os quais se inclui instrumento juridico que assegure o direito de uso e fruicéo
do terreno onde se pretende instalar o TUP.

68. Em relacdo as &reas da Uni&o necessérias a implantacdo da instalacdo portuéria, a Antag
podera admitir a apresentacdo de certidao emitida pela Secretaria do Patrimdnio da Unido que ateste que
a area requerida se encontra disponivel para futura destinacéo ao empreendedor autorizado pelo poder
concedente (art. 27, § 2° do Decreto 8.033/2013).

69. Nesse caso, 0 contrato de adesdo podera ser celebrado pelo poder concedente com clausula
suspensiva de sua eficacia, condicionada a apresentacdo, pelo interessado e em prazo a ser estabelecido
no contrato, da documentacdo que |he assegure o direito de uso efruicdo daarea (art. 27, § 3° do Decreto
8.033/2013).

70. Estando a documentacdo em conformidade com as exigéncias previstas na norma, a Antaq
devera promover, em até dez dias, a abertura de processo de aniincio publico, com prazo de trinta dias,
afim deidentificar a existéncia de outros interessados em autorizacao de instalacdo portudria na mesma
regido e com caracteristicas semelhantes (art. 27, 8 1°, inciso |1 do Decreto 8.033/2013).

71. A Antag redliza, mediante delegacdo do poder concedente, a andlise da viabilidade
locacional, que diz respeito a possibilidade da implantacéo fisica de duas ou mais instal agdes portuarias
na mesma regido geografica que ndo gere impedimento operaciona a qualquer umadelas.

72. Caso a Antaqg conclua pela auséncia de viabilidade locaciona a implantacdo concomitante
das instalacBes portuérias solicitadas, e esta ndo puder ser superada, mesmo com a reformulacéo das

propostas, devera ser promovido processo seletivo publico para selecdo da melhor proposta (arts. 30 a
32 do Decreto 8.033/2013).
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73. Encerrados os procedimentos para autorizagdo, a Antaq enviara a documentacdo ao poder
concedente para a celebracdo do contrato de adesdo. O inicio da operacdo dainstalacdo portuéria devera
ocorrer no prazo de até cinco anos, contados da data da cel ebracéo do contrato de adesdo, prorrogavel a
critério do poder concedente (art. 26, § 1° e 34 do Decreto 8.033/2013).

74. No tocante as alteracOes contratuais, o art. 35 estabel ece que dependem apenas da aprovacao
do poder concedente, ficando dispensada a celebracéo de novo contrato de adesdo ou a realizacdo de
novo anuncio publico, as modificacdes relativas a: i) transferéncia de titularidade da autorizacdo; ii)
ampliacdo da area da instalacdo portuaria, desde que haja viabilidade locaciona e iii) alteracOes
ef etuadas no cronogramafisico-financeiro ou no montante de investimentos previstos paraaimplantacéo
dainstalacéo portuaria.

75. Ainda, o § 5° do citado artigo prevé que o aumento da capacidade de movimentacdo ou de
armazenagem sem ampliacdo de érea dependera apenas de comunicacdo ao poder concedente com
antecedéncia de sessenta dias, ou sgja, ndo depende da autorizacdo desse 6rgao.

76. No que diz respeito ao prazo de vigéncia, o artigo 8°, § 2°, da Lei 12.815/2013, estabelece
gue a autorizacdo de instalacdo portuéria terd prazo de até 25 (vinte e cinco) anos, prorrogavel por
periodos sucessivos, desde que: |) a atividade portuéria seja mantida, e Il) o autorizatério promova os
investimentos necessarios para a expansao e modernizacao das instalagdes portuarias.

77. Com relacdo a alocacdo de trabalhadores, é facultativa a contratacéo de trabalhadores via
OGMO, conforme estabelece 0 artigo 44 da supracitadalei.

78. Em linhas gerais, observa-se que o0 processo de autorizagéo dos TUPs reveste-se de maior
simplicidade e celeridade quando comparado com o de concesséo de arrendamentos e que, além disso,
as regras para realizag&o de alteracfes contratuais mostram-se mais flexiveis para o contrato de adeséo
em relacdo ao de arrendamento.

2.4. Desenvolvimento dos TUPs apés 0 novo mar co legal

79. No contexto da atual legislacdo, € possivel encontrar TUPs com diferentes caracteristicas,
tais como: TUPs “dedicados’ a uma cadeia produtiva, constituindo elo logistico do negdcio privado, ja
existentes antes do novo marco legal; TUPs de carga geral (conténeres, em particular); TUPs
graneleiros, TUPs que possuem infraestrutura (aquaviéria €/ou terrestre) prépria e agueles que as
compartilham com portos publicos.

80. Nos ultimos anos, observa-se tendéncia de aumento da participacéo de terminais de uso
privado (TUP) no setor portuario brasileiro. Conforme ilustrado no grafico abaixo, construido a partir
de dados do Anuério da Antag, esses terminais representaram em 2018 o equivalente acacade67%de
toda a carga (em peso) que foi movimentada nos portos brasileiros. Em 2013, ano de entrada em
vigor do novo marco regulatério, o percentual foi de 64%.
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Figura 4 - Dados de movimentagao portuaria dos Portos Publicos e TUPs
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81. Além disso, conforme dados |evantados pela Associacdo de Terminais Portuarios Privados

(ATP), apresentados em evento realizado em 2019, no TCU, os TUPs apresentaram a maior carteira de
investimentos entre os modais logisticos nos Ultimos 6 anos, perfazendo cerca de R$ 33,2 bilhdes, dos
guais R$ 29,3 bilhdes correspondem a 90 novos contratos e R$ 4,02 bilhdes a 11 ampliagdes. Ainda, ha
projecdo de cerca de R$ 6,89 bilhGes em anuncios publicos ja realizados. No mesmo periodo, teriam
ocorrido 24 |eildes para arrendamentos portudrios, responsaveis por investimentos da ordem de R$ 3,3
bilhdes. Como tratam-se de grandes investimentos, que demoram para ser implementados, € provéavel
gue os efeitos desses empreendimentos reflitam em um aumento da participagdo dos TUPs na
movimentagdo dos proximos anos.

82. Quando se compara a movimentagdo por perfil de carga, conforme os dados mostrados no
gréfico abaixo, os granéis solidos perfazem cerca de 65% do total de carga movimentada pelos TUPs,
acompanhados dos granéis liquidos/gasosos, gue representam aproximadamente 25% desse montante.
Jaacargageral e acarga conteinerizada correspondem a menos de 5% do total cada uma.

Figura 5 - Dados de movimentagéo portuaria dos TUPs por tipo de carga

Total de Movimentacio Portuaria dos TUPs em 2019 (1.}
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Fonte: Anuério da Antaq
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83. Esses dados mostram que, adespeito de o novo marco legal ter possibilitado amovimentagéo
de cargas deterceiros pel os TUPs, grande parte dos terminais continuam funcionando como el o logistico
de negdcio préprio.

84. Entretanto, considerando-se a movimentacdo de contéineres ao longo do tempo,
observa-se um nitido crescimento da movimentacéo realizada nos TUPs ao longo da Ultima década,
guando comparada com a dos portos publicos. Os TUPs passaram de 15% da movimentacéo (em
TEUSs), em 2010, para 31% em 2019.

Figura 6 - Dados de movimentacdo de contéineres dos Portos Publicos e TUPs na Ultima década

Movimentagdo de Contéineres (TEUs)
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Fonte: Anuério daAntaq

85. Por fim, com vistas a dar mostras do papel relevante que os TUPs vém desempenhando nos
ultimos anos paraa economia do pais, considera-se oportuno trazer a colacdo alguns dados apresentados
pela Associacdo Brasileira de Terminais Portuarios (ABTP) na Reunido Técnica com o Setor Portuario,
ocorrida no dia 16/9/2019, no Tribunal de Contas da Uni&o.

86. Nesta ocasido, foi destacada a macica predominancia dos TUPs e o0 elevado volume de
investimentos nos terminais de gréo do denominado Arco Norte, que congrega rede de infraestrutura de
portos brasileiros na Regido Norte, e foram apresentadas as seguintes informagoes.

a) na regido de Barcarena/lPA operam 4 TUPs, sendo um deles bastante antigo (Amaggi-
Itacoatiara, da década de 90) e outros 3 novos (TPM, Tefron, Unitapajés), por outro lado, ha
somente um terminal arrendado (Cargill-Santarém, cujo contrato é de 1998);

b) h&2 novos projetos de TUP naregido de Marg6;

c) haofertas de boas areas para terminais arrendados de gréos em 3 portos (Santarém, Vilado
Conde e Outeiro), porém, desde 2015, ndo existem interessados em arrendar essas areas;

d) otota estimado investido em TUPs em dez anos foi cerca de R$ 6 bilhdes; e

€) o0 volume movimentado saltou de 4 para 19 milhdes de toneladas/ano (capacidade total
instalada de 30 milhdes de tonel adas/ano).
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2.5. Sintese: terminaisarrendadose TUPs

87. Uma vez discorridos os aspectos mais relevantes relacionados aos terminais arrendados e
aos TUPs, elaborou-se 0 quadro abaixo que mostra, de forma sucinta, as principais diferencas entre os
aludidos regimes:

Tabela l- Principaisdiferencasentre osterminaisarrendadose TUPs

Terminal Arrendado TUP

Forma de celebracédo Licitagcéo Autorizagdo
L ocalizag&o Porto Publico Fora da poligonal
Prazosiniciais Até 35 anos Até 25 anos
Definicéo do objeto Nalicitac8o (pacote “fechado”) Pelo préprio autorizatério
Prorrogacoes Até mais 35 anos Sem limite definido
OGMO Obrigado a contratar N&o obrigado
Previsdo de Reequilibrio Sim N&o
Reversibilidade de bens Sim N&o
Flexibilidade Contratual Menor Maior
Sujeicdo a autoridade portuaria Maior Menor ou nenhuma
Interfer éncias de entidades publicas Maior Menor

Fonte: elaboracéo prépria.

2.6. Ociosidade dos portos publicos

88. Em contraposi ¢ao ao crescimento e ao bom desempenho dos TUPs, ha evidéncias de que os

portos publicos brasileiros vém apresentando alto nivel de ociosidade.

89. Nesse sentido, faz-se oportuno reproduzir excerto da Comunicagdo do Ministro Bruno
Dantas, na Sessao Plenaria de 20/09/2017, que discorreu sobre a questéo:

“Um ponto em especia que me chamou a atencdo recentemente é a ociosidade existente nos portos
publicos brasileiros, tanto em termos de éreas operacionais como de éreas ndo afetas a operagéo. [ ...]

A taxa de explorag&o das areas operacionais disponiveis em 2014 era de 61% [...]. No que se refere
a0 indicador para as areas ndo afetas a operacao, a situacdo em 2014 era de 27%...]

Soma-se aisso que o poder publico, a0 menos em tempos recentes, ndo tem tido grande sucesso no
processo de arrendamentos de novas &ress. |[...]

Nesse contexto, me parece apropriado investigar as causas para essa elevada ociosidade nos portos
publicos, inclusive avaliando se ela pode decorrer da rigidez do modelo atualmente vigente ou se
estaria afeta a outros gargal os existentes na administracdo publica[...]”

0. No presente trabalho foi realizado levantamento da taxa de ociosidade obtida a partir dos
dadosfornecidos pel os principais portos do pais referentes as areas arrendada e arrendéavel (ndo ocupada)
de cada um deles. Conforme mostra a tabela abaixo, a taxa de ociosidade geral, obtida por média
ponderada global, foi da ordem de 56%.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64787344.



-~  TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portudria e Ferroviaria

19
Tabela 2 - Taxa de ociosidade dos principais portos do pais
Area Arrendada (m2) Area arrendavel (ndo

Autoridade Portuéria | (A) ocupada) em m*(B) Ociosidade (%)

Codeba 471.174,36 630.171,99 57,2

Codern - RN 1.476,00 7.026,00 82,6

Codern - Maceio 142.735,69 166.049,69 53,8

Codesa 384.918,98 385.942,34 50,1

Codesp 4.213.245,03 896.291,27 17,5

CDC 22.046,02 228.336,56 91,2

CDP 793.775,00 2.651.698,00 77,0

Itagui 504.837,74 364.134,50 41,9

APPA 1.267.233,00 955.962,00 43,0

CDRJ 2.655.851,00 2.604.965,00 49,5

Rio Grande 2.597.300,58 9.700.000,00 78,9

Suape 1.940.615,55 361.018,65 15,7

Total 14.995.208,95 18.951.596,00

Média Global (taxa de ociosidade) = total coluna B / (total coluna A + total

coluna B) 55,8
Fonte: elaboracdo propria, com dados das respostas dos oficios enviados as autoridades portuérias.

91. Cabe mencionar as consideragdes expendidas no artigo intitulado “A armadilha do ciclo de

baixa eficiéncia do setor portuario brasileiro” (MONTENEGRO, Luis C. S., 2019), em que o autor
destaca a alta taxa de ociosidade dos portos publicos e discorre sobre o contexto em que ela ocorre,
goontando as causas e 0S impactos dessa Situacdo  (disponibilizado  em
https.//www.linkedin.com/pul se/armadilha-do-ci cl o-de-bai xa-€efi ci %C3%A Anci a-setor-montenegro/,
acesso em 11/3/2020).

92. Conforme o artigo, uma das principais causas identificadas para essa situagéo é a existéncia
de um “unico modelo de contratualizacdo que vem se demonstrando ineficaz e pouco dindmica, e tem
levado a um cenério generalizado de baixissima ocupagdo dos portos”.

93. Por seu turno, “ essa baixa ocupacdo desagua, como consequéncia, em altos custos, que néo
s80 suportados pel astarifas e contratos existentes e que, invariavel mente, impede a autossustentabilidade
dos portos, determinando a necessidade de subsidios governamentais de toda ordem”.

94, Segundo o autor, no mundo todo, o0 modelo mais difundido e quase hegembnico, € o
denominado Landlord, ou “Dono da Terra’, no qual a administracdo portuaria é publica nos portos de
maior relevanciado mundo, funcionando como provedora de infraestrutura aos operadores de terminais,
atendendo a necessidade de controle de acessos maritimos de forma isonémica para todos os membros
do condominio portuério. Esse &, inclusive, 0 model o adotado nos portos organizados brasileiros.

95, A principal caracteristica dessas administraces portuarias em portos de referéncia
internacional € o dinamismo com que essas areas S80 contratualizadas, ocupadas, remanejadas e
aprimoradas com investimentos para otimizag&o de espaco nos portos e para o atendimento ao dinamico
desenvolvimento do comércio mundial .

96. Nesse contexto, tendo como base o benchmarking mundial, o especialista entende que néo
seria eficiente abandonar as infraestruturas existentes e pulverizar autorizagdes para portos privados ao
longo da costa, uma vez que os portos publicos brasileiros possuem muito investimento ja realizado e
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estdo localizados estrategicamente nas extremidades de ferrovias, rodovias, hidrovias e dutovias ja
construidas.

97. Dessa forma, para que o desenvolvimento se desse somente com novas autorizagtes de
portos privados, haveria necessidade de reconstruir essas estruturas de acesso a esses novos portos, bem
como implantar novas estruturas aduaneiras, além dos servicos de praticagem, rebocadores,
despachantes aduaneiros, agentes de navegacao, infraestrutura de agua, esgoto, energia, dentre outros.

2.7. ConstatacOesiniciais

98. Durante a fase de plangjamento da auditoria, ocasido em que foram realizadas entrevistas
com especialistas e diversos atores do setor portudrio, verificou-se que, no Brasil, muitos agentes
privados tém preferido investir em TUPs, ainda que projetos greenfield, com necessidade de vultosos
investimentos, a investir no porto publico e que, na atual conjuntura, os TUPs constituem uma forma
para o investidor evitar as amarras a que se submetem os terminais em portos publicos.

99. Assim, em conclusdo, observa-se que as informacfes preliminares obtidas na fase de
plangjamento de auditoria, seja mediante pesquisa na bibliografia e consulta de bancos de dados sobre o
tema, sgja por meio de entrevistas com diversos agentes que atuam no setor portuario, indicam que os
portos publicos ndo tém mostrado capacidade de resposta suficiente para atender as oscilagBes naturais
de mercado, atrair novos investimentos, promover modernizacdo e otimizagdo do uso do espaco,
enguanto, no sentido oposto, os TUPs tém apresentado bom desempenho e desenvol vimento, bem como
realizado grandes investimentos no setor.

100. Esse contexto, por si s0, justificaarelevancia do presente trabal ho de auditoria que, como ja
mencionado no inicio, tem por objetivo identificar as principais limitacOes relativas a exploracdo da
atividade portuéria nos portos organizados que levam agentes privados a optar por implantar TUP em
vez de se instalar em portos publicos.

3. ACHADOSDE AUDITORIA

ACHADO 1 — Apesar de ter apresentado avancos, 0 processo licitatorio para arrendamento
portuério € complexo, rigido e moroso, incompativel com a agilidade necessaria para a
otimizacéo do espaco publico

101. A auditoria apurou que o procedimento licitatério para ocupacdo das areas do porto
organizado, apesar de ter apresentado avancos nos Ultimos anos, € complexo, rigido e moroso,
mostrando-se inadequado para algumas situagdes e representando importante obice a gestdo racional e
eficiente do espaco, levando a perda de oportunidades para o Porto e para 0s possivels arrendatarios.

102. O presente achado decorreu da investigacao realizada para responder a primeira questdo de
auditoria: “Quais sdo as principais limitagdes observadas até a cel ebracao de contratos de arrendamento,
em contraposi¢do ao processo de obtencdo de autorizagdo de implantagéo de terminal de uso privado?’.

103. Os critérios utilizados para avaliar a situacéo encontrada foram:

a) acomparacdo entre 0s prazos dos processos de arrendamento portudrio e de autorizacdo
parainstalacéo de terminal de uso privado;

b) o Art. 3°daLei 12.815/2013, caput eincisos|, Il eV, transcritos a seguir:

Art. 3° A exploracéo dos portos organizados e instalagdes portuérias, com o objetivo de aumentar a
competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir as seguintes diretrizes:
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| - expansdo, modernizacdo e otimizagdo dainfraestrutura e da superestrutura que integram os portos
organizados e instal agdes portuérias;

Il - estimulo & modernizacdo e ao aprimoramento da gestdo dos portos organizados e instalacdes
portuérias, & valorizagdo e a qualificacdo da méo de obra portuaria e a eficiéncia das atividades
prestadas;

V - estimulo a concorréncia, incentivando a participac@o do setor privado e assegurando o amplo
acesso aos portos organizados, instalagdes e atividades portuérias.

c) os principios da eficiéncia e da economicidade (Art. 37, caput, CF);

d) Benchmark internacional realizado com referéncias dos portos de Roterda , Antuérpia,
Houston, Londres e New South Wales;

104. Conforme apresentado na Visdo geral, o processo de arrendamento portuério € complexo,
apresentando diversas fases e intervenientes. Quando comparado ao processo de autorizacdo de
terminais de uso privado, verifica-se uma diferenca importante no tempo necessério para a conclusao.

105. De acordo com o fluxograma elaborado pela EPL (Figura 2), os arrendamentos portuérios
levam em torno de 28 meses entre o inicio dos estudos técnicos preparatérios até o final do processo,
com a assuncdo da area licitada pelo arrendatario. Se considerado até a assinatura do contrato de
arrendamento, o prazo seriade aproximadamente 27 meses. Este cenério ndo representaumamédia, mas
0 prazo estimado para a conclus&o do processo caso corra conforme o esperado. Em caso de falhas nos
EVTEAS, que sdo objeto de andlise por parte do TCU, ou de outras etapas do processo, ou ainda em
caso de judicializacéo do certame, esse prazo pode ser consideravelmente maior, chegando amais de 5
anos em alguns casos, sendo que diversos certames restaram frustrados e ndo chegam a concretizar um
arrendamento. A SNPTA, por sua vez, informou que o prazo completo gira hoje em dia em torno de 2
anos (peca 26, p.1).

106. Ja o processo de autorizagdo de instalagdo de TUP, de acordo com informagdes da Antaq
relativas ao periodo de 2013 a 2018, confirmadas pela equipe em sistema da Agéncia (vide figura a
seguir), levaem torno de 16 meses, em média, variando de 6 meses, nos casos mais céleres (quando toda
a documentacdo apresentada esta de acordo com as exigéncias), a 26 meses, no caso mais lento
observado no periodo. Percebe-se que 0 prazo para a autorizagdo pode representar, nos melhores casos,
em torno de um quinto do tempo necessario para se concretizar um arrendamento padréo.

Figura 7 - Pesquisa realizada no sistema Power Bl da Geréncia de Autorizacéo de I nstalactes
Portuarias, da Antaq.
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Fonte: elaboracdo prépria, com dados da Antag.

107. Outra diferenca marcante entre o processo de licitacdo para arrendamento portuério e o de
autorizagdo de TUPs reside no fato de que os eventuais interessados a participar da licitagcdo de
arrendamento precisam se adaptar a um “pacote fechado” de parémetros pré-estabel ecidos (como por
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exemplo o tipo de carga, &rea, investimentos a serem realizados, tipo de maquinério a ser utilizado,
capacidade a ser atingida, etc.) para poder concorrer pela area. Ja no caso da autorizacdo de TUP, o
postulante define livremente todos os parametros do seu projeto de investimento e o apresenta a Antag
eaSNPTA.

108. Conforme mencionado na Metodol ogia, a equipe de auditoria realizou ampla pesguisa junto
aos terminais portuarios. Acerca das limitacbes que antecedem a celebracdo do contrato de
arrendamento, relativas a exploracdo da atividade portuaria nos portos organizados, o questionario
revel ou os dados expostos a seguir, que corroboram as duas diferencas apresentadas.

109. Os terminais arrendados foram questionados sobre quais sdo as principais limitagdes
observadas até a celebracdo de contratos de arrendamento, em contraposi¢éo ao processo de obtencédo
de autorizac&o de implantagdo de terminal de uso privado, e orientados a escolher até 3 alternativas de
resposta. 62% dos terminais arrendados apontaram a necessidade de se adaptar a um “ pacote fechado”
definido para alicitagcdo de arrendamento, enquanto um TUP tem maior liberdade para definir todos os
parametros do projeto de investimento. 54% dos terminais arrendados indicaram a morosidade do
processo de licitacdo como uma das principais limitagdes observadas até a celebracéo dos contratos de
arrendamento.

Figura 8 - Principais motivos que levam empresas a implantar TUP em vez determinal
arrendado
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Fonte: elaboragdo prépria, com dados do questionério el etrénico encaminhado aos terminais.

110. Ja 76% dos TUPs respondentes, quando questionados sobre os principais motivos que
levaram a empresa a escolher implantar um terminal de uso privado em vez de um terminal arrendado,
indicaram a maior liberdade para definicdo de todos os pardmetros do projeto de investimento, em
comparagao a um “pacote fechado” em licitacéo de arrendamento.
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111 Na mesma linha, em questionario aplicado a autoridades portuéarias, 50% delas apontaram
gue umadas principais vantagens dos TUPs é amaior liberdade para definicdo dos parémetros do projeto
de investimento, em comparac&o a um "pacote fechado" em licitagdo de arrendamento.

112. Mais de 90% das APs que participaram da pesquisa apontaram gque 0 modelo atual de
licitacBo para arrendamento portudrio e respectivo contrato ndo é compativel com o dinamismo do
mercado e com a otimizagdo do espaco preconizada no Art. 3° da Lei 12.815/2013. Além disso,
consideraram que a falta de celeridade na conclusdo do procedimento licitatorio constitui uma das
principais limitacOes relativas a exploracdo da atividade portuaria nos portos organizados que levam os
agentes privados a optarem por implantar TUP em vez de se instalar em portos publicos.

113. Um exemplo de projeto que restou frustrado devido a demora do processo licitatério
aconteceu em 2012, época em gue a montadora de veiculos BMW plangjava construir uma novafabrica,
em Araguari/SC. O porto mais apto para atender as necessidades de importacdo e exportacéo da nova
planta de seria 0 Porto de Itajai/SC. A época, houve um procedimento de manifestacdo de interesse
(PM1) lancado pela autoridade portuaria para a expansdo do porto. A empresa Triunfo participou do
certame e apresentou proposta para desenvolver um terminal que poderia atender a BMW, mas devido
ademora para o arrendamento, o projeto ndo se concretizou. A BMW teriaentéo optado por movimentar
a carga por Paranagu&/PR (porto publico) e Itapo&SC (TUP), ambos com maior dificuldade de acesso
para sua fabrica (https.//www.tribunadeitapoa.com.br/10093/bmw:-inicia-exportacao-pelo-porto-de-
paranagua, acesso em 18/5/2020;

http://www.portoitapoa.com.br/noticia/Porto Itapoa rediza a primeira operacao com navios rol-
on_rol-off para atender BMW_Group/513, acesso em 18/5/2020).

114. Ha também exemplos de licitacfes desertas nos Ultimos anos, principalmente em portos da
Regido Norte (Parae Amapd) (peca 27):

a) Porto de Paranagua— é&rea PAR12 — arrendamento de areas, infraestruturas e instal acdes
portuarias publicas localizadas no Porto de Paranagua (Parana), para serem utilizadas no desembarque
e no embarque de cargas Roll-on/Roll-off (Ro-Ro), especialmente automoveis de passeio, veiculos
comerciais leves, utilitérios, caminhdes, 6nibus, tratores e outras cargas rodantes, localizadas dentro do
porto organizado de Paranagua, no Estado do Parana;

b) Porto de Recife — &rea REFO1 — arrendamento de &rea e infraestrutura publicas paraa
movimentacao de passageiros, localizada dentro do Porto Organizado do Recife, no estado de
Pernambuco.

c) Porto de Santana— &rea MCPO1 — arrendamento de area e infraestrutura publica paraa
movimentacdo e armazenagem de granéis solidos de origem vegetal, especialmente cavaco de madeira,
localizada no porto organizado de Santana (antigo Porto de Macapa), no Estado do Amapé;

d) Porto de Santarém — érea STMO02 — arrendamento de &rea e infraestrutura publica paraa
movimentacao e armazenagem de granéis solidos minerais, localizada dentro do porto organizado de
Santarém, no Estado do Parg;

€) Porto de Santarém — area STMO01 — arrendamento de area e infraestrutura publica paraa
movimentacdo e armazenagem de granéis solidos vegetai's, localizada dentro do porto organizado de
Santarém, no Estado do Parg;

f) Porto de Vilado Conde — é&rea VDC29 — arrendamento de area e infraestrutura publica
para a movimentacdo e armazenagem de granéis solidos vegetais, |ocalizada dentro do porto
organizado de Vilado Conde, no Estado do Parg;
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g) Terminal de Outeiro — area OUTO1 — arrendamento de &rea e infraestrutura publica para
amovimentacdo e armazenagem de granéis solidos vegetais, localizadas no Termina de Outeiro, no
Estado do Parg;

h) Terminal de Outeiro —area OUTO02 — arrendamento de &rea e infraestrutura publica para
amovimentacao e armazenagem de granéis solidos vegetais, localizadas no Terminal de Outeiro, no
Estado do Parg;

i) Terminal de Outeiro — &rea OUTO03 — arrendamento de area e infraestrutura pablica para
amovimentacdo e armazenagem de granéis solidos vegetais, |ocalizadas no Termina de Outeiro, no
Estado do Parg;

115. Enquanto isso, conforme apresentado no item 81 deste relatorio, verificam-se vultosos
investimentos sendo realizados em projetos de terminais de uso privado nos Ultimos anos.

116. Outro aspecto do modelo de exploracéo da atividade portuéria em portos publicos que foi
apontado como limitacdo € o fato de o arrendamento — com todas as suas dificuldades— ser aUnicaforma
de contratualizacdo entre a autoridade portuaria e 0s terminais para uso das areas operacionais do porto.
O questionario aplicado mostrou que 92% das APs concordam gue a limitacdo a outras formas de
contratacdo com o setor privado (além do arrendamento) € uma das causas de ociosidade nos portos
publicos.

117. Além disso, 100% das APs concordam que a possibilidade de celebrar contratos em éreas
operacionais em regime mais proximo do direito privado contribuiria para mitigar as dificuldades. H4,
entre as respostas das autoridades portuérias (peca 29), diversas mencgdes as possivels vantagens de se
aplicarem outros tipos de contratos, como 0s contratos de uso temporario e 0s contratos operacionais,
que foram utilizados pelo setor no passado, e procedimentos simplificados de licitagdo, como
alternativas para conferir maior agilidade e flexibilidade as contratagcbes e um melhor aproveitamento
do uso do espaco.

118. O benckmark internacional realizado pela equipe de auditoria demonstrou algumas
caracteristicas em comum entre portos de referéncia consultados nos procedimentos de selegdo de
parceiros para a ocupacdo de suas areas. autonomia da autoridade portuaria na conducéo do processo;
ampla liberdade na forma de selecéo de parceiros para cada caso especifico; modelagem e contratos de
arrendamento (ou assemelhados) mais simples; maior liberdade para os interessados definirem seus
projetos; projetos avaliados segundo critérios previamente definidos pela AP, ndo apenas financeiros
(empregabilidade, externalidades positivas para a cidade e sustentabilidade ambiental, por exemplo);
sustentabilidade financeirada AP.

119. A autonomia da Autoridade Portuaria € caracteristica comum entre todos os portos
internacionais consultados. Diferente do que ocorre nos portos publicos brasileiros, ndo ha decisdo
centralizada no Poder Concedente ou idas e vindas entre a AP e 0rgaos estatais para as defini¢des do
gue fazer com uma érea, de que tipo de processo seletivo serdrealizado ou dos critérios de avaliagdo das
propostas dos interessados. Embora haja instancias superiores de aprovacdo de algumas decisdes, como
conselho de administracdo, camara de vereadores ou uma comissdo, 0S projetos Nao passam por
instancias publicas de controle para aprovacéo prévia. As APs s8o “corporatizadas’ (traducédo livre de
corporatised), com forte visdo comercial, mas também com preocupacdes de cunho socia e ecol dgico.

120. Por exemplo, no Porto de Londres, Reino Unido, a forma de selec8o de parceiros para a
ocupacao do espaco publico é via negociacdo direta com a autoridade portudria. Os projetos sao
avaliados segundo critérios previamente definidos e divulgados publicamente em um documento
chamado “PLA Investment Plan” (peca 34). Nele, a Port of London Authority apresenta sua visao,
estratégia, categorias de investimento e suas caracteristicas, os critérios pelos quais sdo avaliados e
afirma estar aberta a receber propostas de possiveis parceiros.
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121. A Port Authority of New South Wales, que administra 6 portos na costa leste da Australia,
disponibiliza em seu sitio da AP na internet (https://www.portauthoritynsw.com.au/projects-and-
planning/planning-and-approvals/planning-approvalsfag/ - acesso em 20/2/2020) uma série de
instrucdes sobre como apresentar 0s projetos e 0 que esses devem conter, além de toda a documentacéo
necessaria. A AP orienta a ser contatada para averiguacdo prévia do projeto. Apods isso, o interessado
elabora 0 projeto e 0 apresenta diretamente a AP, que entdo avalia, discute os seus termos com 0s
postulantes e apds essa etapa pode aprovar ou n&o.

122. Vae mencionar que trata-se de uma empresa estatal, que traz em primeiro lugar entre seus
objetivos declarados no “Satement of Corporate Intent 2019-20" (disponivel em
https.//www.portauthoritynsw.com.au/media/3897/2019-20-port-authority-sci-sharehol ders-signed-
copy-final-v10-22-november-2019.pdf - acesso em 20/2/2020) ser um negdécio de sucesso, e para iSso
operar pelo menos téo eficientemente quanto qual quer outro negécio comparavel, e maximizar o retorno
dos investimentos publicos na companhia.

123. Em entrevista presencial realizada com o representante do Port of Rotterdam (PoR) no
Brasil, Peter Lugthart, foi informado que o POR passou por um processo de corporatizacéo em 2004,
pelo qual ganhou mais autonomia e orientacdo comercial. O Porto é de propriedade do Municipio de
Roterda (aproximadamente 70%) e do Governo Central (aproximadamente 30%). E gerido por 3
diretores, do conselho executivo. Os gestores gozam de autonomia para gerir 0 porto, mas se reportam
a um conselho supervisor, com 5 membros, e a reunido geral de acionistas, com representantes do
Municipio e do Governo Central, e devem apresentar resultados, além de respeitar as politicas de
responsabilidade social da empresa.

124. Os parceiros comerciais sd0 selecionados da maneira como 0s gestores considerarem mais
conveniente, avaliando-se caso a caso. Pode ser por um convite individual por parte da AP, ou pode ser
promovida uma selecdo de projetos, um chamamento publico ou até umalicitacdo. No ultimo caso, foi
citado o exemplo de licitacdo que foi realizada para o arrendamento de um terminal de contéineres em
Maasvlakte 2, projeto de expansao do porto para o mar construido entre 2008 e 2013.

Figura9 - Maasvlakte 2, Porto de Roterda
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Fonte; https://www.portofrotterdam.com
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125. A licitac8o teriasido escol hida porgue a demanda estava muito aquecida aépoca. Os gestores
previram que haveriamuitosinteressados, com concorréncia suficiente paramaximizar o valor do leil&o.
Em contexto diverso, o mesmo terminal de contéineres poderia ser arrendado via negociagao diretacom
um parceiro que fosse considerado estratégico pelos gestores.

126. Jao Porto da Antuérpia, segundo informado em entrevista por seu representante, Sr. Matheus
Dolecki, pertence integralmente a0 Municipio da Antuérpia. E gerido por um CEO (chief executive
officer) escolhido pelo conselho administrativo, composto 50% por empresarios de diversos setores e
50% por vereadores da cidade. Abaixo do CEO, ha 8 diretorias. Apesar de ser uma empresa 100%
publica, goza de autonomia de empresa privada.

127. O porto belga tem 3 maneiras de selecionar parceiros. processo licitatério publico; selecdo
ndo publica; e por iniciativa dos interessados. Os projetos sdo avaliados pela sua aderéncia a visdo
estratégicado porto (desenvolvimento sustentavel, criagdo de val or agregado, competitividade e cuidado
com o0 meio-ambiente) e pelo atendimento de varios critérios, como situacéo financeira da empresa,
valor do investimento, qualidade do projeto, natureza das atividades, grau de empregabilidade (geracdo
de empregos), otimizacdo e utilizacdo do espaco, etc. No entanto, ha transparéncia nas razdes que
motivam a escolha do projeto vencedor.

128. A equipe também realizou entrevista por telefone com o Senior Director of Real Estate do
Porto de Houston, Sr. Robert D. Tanner, e o Senior Director of Maintenance, Sr. Paulo Soares. O Porto
€ integrante da Administracdo do Estado do Texas. No entanto, este delegou sua gestdo a Cidade de
Houston e ao Condado de Harris. Trata-se de uma entidade com fins lucrativos, embora sua gestao deva
observar o0 atendimento de determinadas diretrizes de interesse publico, como a promocéo da economia
local e amanutencdo da navegabilidade do canal.

129. Os gestores do porto devem se reportar a uma comissado (Port Commission) formada por
pessoas indicadas pelos representantes locais de Houston, do Condado de Harris e de outras cidades
menores do entorno. Os membros dessa comissao escolhem o seu presidente (chairman).

130. A Port Commission ndo tem ingeréncia sobre o dia a dia do porto e suas decisdes técnicas.
Seu papel € aprovar ou ndo alguma decisdo relevante, como a escolha de um parceiro para arrendamento,
e ser umainstancia de cobranga por resultados (accountabilty).

131. O processo de selecdo de parceiros varia de acordo com o prazo do contrato. Para 0s
inferiores a 50 anos, ndo ha necessidade de licitagdo (bid) e ndo € preciso sequer informar o mercado. A
escolha é livre e precisa apenas ser ratificada pela Port Commission. Para contratos com prazo superior
a 50 anos, deve haver licitagdo e ha regras e ritos a serem seguidos quanto a divulgacdo e aos prazos,
Mas 0 Processo € célere.

132. A celeridade €, alis, um dos pilares da gestdo do Porto de Houston. Foi informado que uma
licitac8o de érea brownfield que ficavaga leva em torno de 4 meses. Ja para uma area nova, greenfield,
levaem torno de 6 a 12 meses. No entanto, cerca de 90% das licitagdes sdo concluidas entre 4 e 8 meses,
com raras excegdes extrapolando esse prazo.

133. Existe ainda a figura do month-to-month lease, uma espécie de aluguel mensal. Essetipo de
contrato é desenhado para atender a movimentacdo de cargas em caréter urgente ou transitorio, ou para
&reas onde ndo existe um arrendamento previamente estabelecido. O objetivo € responder rapidamente
a mudancas de mercado e néo perder as oportunidades de negocio que aparecem. Quando o contrato
month-to-month € renovado por sucessivas vezes, ao exceder 0 prazo de doze meses é necessario um
aval daPort Commission.

134. O Sr. Tanner foi muito enfético, durante a entrevista, ao afirmar a seguinte frase: “ we have
to respond to cargo in an urgent manner. Cargo can’'t wait” (traducéo livre - devemos responder acarga
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de maneiraurgente. A cargando pode esperar). Os entrevistados afirmaram que o porto publico deve ser
ponto de apoio e um facilitador para os negdcios se desenvolverem.

135. Os contratos, tanto em Roterda quanto na Antuérpia e em Houston, normal mente preveem
cobranca de aluguel apenas por arealocada. N&o ha cobranca de receita patrimonial por tonelada ou por
contéiner movimentado. O Porto da Antuérpia chega ao ponto de cobrar valores padronizados,
independentemente do arrendatério ou de competicdo, variando conforme o tipo, a destinagdo e as
caracteristicas fisicas de cada area arrendada, segundo uma tabela que fica publicada em seu sitio na
internet (peca 35).

136. Todos el es tém metas de movimentagdo estabel ecidas em contrato e mecanismos de garantia
ou penalidades em caso de descumprimento, mas 0 que se cobra em um arrendamento €&, basicamente, o
aluguedl de uma érea. Sobre a movimentacdo, se cobram apenas as tarifas. Os contratos ndo tém
caracteristicas de uma concessao, mas de um contrato privado de aluguel de &rea para exploracdo de
atividade econémica por um parceiro comercial — mesmo que tal atividade sgja de interesse publico.

137. N&o se publicam EVTEAs complexos, com calculos para detalhados para estimar todos os
investimentos que serdo feitos, 0 WACC (custo médio ponderado de capital), a depreciacdo de
equipamentos e o retorno esperado para determinada operagcdo, como se faz no Brasil. A Autoridade
Portuaria ndo determina quais investimentos devem ser realizados ou prevé quanto o arrendatario deve
ter de retorno. Ela determina o tipo de carga a ser movimentada (com flexibilidade para alteracoes),
guanto quer cobrar pelo aluguel da area, parametros minimos de movimentacdo e requisitos do
proponente, além das orientacOes gerais da visdo ou estratégia do porto, as quais as propostas devem ser
aderentes. O restante passa por uma avaliacao dos diversos critérios e possiveis beneficios dos projetos
apresentados para o porto e para a comunidade onde esta instalado. Além disso, 0s projetos passam por
negociacao direta dos gestores com os interessados, para g ustes que maximizem o interesse do porto.

138. A maior simplicidade dos contratos e dos ritos de selecéo de parceiros permite que o
processo seja mais eficiente e célere, colaborando para a atracdo de investimentos, a otimizacéo do uso
do espaco e ageracdo de riqueza.

139. No Brasil, além da modelagem e de contratos com diversas clausulas semelhantes aos de
uma concessdo de servico publico, e do rito de selecdo intrinsicamente complexo e moroso, com a
participacdo de diversas entidades e instncias decisbrias, ainda ha mais um fator limitante: a
judicializacdo dos processos licitatorios.

140. A SNPTA, por meio do Despacho 2434/2019/DGCO-SNPTA/SNPTA (peca 26), em
resposta ao Oficio de Requisi¢do 2-189/2019 (peca 22), reconheceu o problema:

26. Durante o certame licitatorio e até a celebracdo do termo contratual, uma das principais
dificuldades esta relacionada a existéncia de litigios judiciais capitaneados por eventuais ocupantes
das éreas objeto da licitagao.

141. N&o ha davidas de que o fato de se tratar de um contrato publico, celebrado com entidade
publica e eivado de complexidade favorece toda sorte de reclamacdes e reivindicacdes por parte dos
arrendatérios ou de licitantes concorrentes. E razoavel considerar que contratos menos complexosemais
préximos do direito privado dariam menor margem para a criatividade na busca por motivos plausivels
parajudicializacéo.

142. Outro problema decorrente da grande complexidade da modelagem, dos EVTEAS e dos
procedimentos licitatérios € o custo direto e indireto que isso representa. O direto refere-se ao custo do
leil&o e de contratacdo dos estudos, que requerem expertise especifica e avancada, que as autoridades
portuérias geralmente ndo detém. A titulo de exemplo, no Leildo 01/2019 — Antaq, para o arrendamento
da area denominada STS20, destinada a movimentacdo e armazenagem de granéis solidos minerais,
especiamente fertilizantes e sais, no Porto de Santos, a modelagem considerou como custos do projeto
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R$ 247.854,93 pelo |eildo e R$ 366.418,42 pelos estudos (pega 36, p. 3 e p. 13). Ja os custos indiretos,
cuja complexidade para estimar extrapola o prazo disponivel para o presente trabalho, referem-se ao
custo de oportunidade que representa uma area parada por mais de 2 anos (no caso de uma area ndo
ocupada antes do |eil&o), outros custos incorridos pelos licitantes, pela AP, Antag, SNPTA e até pelo
TCU para todos os tramites, tempo de trabalho dos profissionais envolvidos e procedimentos legais e
burocraticos.

143. Além da complexidade da modelagem e do processo licitatério, concorre também para sua
morosidade a fata de iniciativa das APs pararealizar levantamentos e planegjamentos detal hados de suas
areas e confeccionar ou contratar estudos de viabilidade com antecedéncia. Em resposta ao Oficio de
Requisicdo 1-189/2019 (peca 21), a Antag se posicionou sobre este ponto, por meio do Oficio
346/2019/DG-ANTAQ (peca 25):

Importa observar, entretanto, que nos dias de hoje, ndo faz 0 menor sentido que as autoridades
portuérias ainda ndo disponham de um levantamento detalhado de tais areas, devidamente mapeadas,
e que, de forma espontanea e ordinéria, promovam medidas tendentes a confecgdo dos respectivos
Estudos de Viabilidade Técnica, Econdbmicae Ambiental — EVTEA'’s paradar suporte aos certames
licitatorios. Conforme pode ser observado, tratase de ato de mera gestdo, oriundo de um
plangjamento adequado, a que todos os gestores de companhias docas deveriam atentar, inclusive,
enguanto diretriz do Poder Concedente.

144, Diante desta situagdo de complexidade e morosidade dos processos de arrendamento, e da
percepcao (decorrente das diversas entrevistas realizadas na fase de planejamento da auditoria) de que é
CoNsenso no setor portuario que a necessidade delicitar em todas as situagdes (mesmo quando hé apenas
um interessado para determinada area) e de que alimitacéo aoutras formas de contratacéo sdo obstécul os
importantes ao desenvolvimento dos portos publicos, a equipe de auditoria questionou a SNPTA e a
Antaq sobre estes dois pontos, por meio dos Oficios acostados as pegas 21 e 22.

145. Em resumo, a SNPTA mencionou que o controle e a regulagdo do setor precisam ter um
olhar voltado ao dinamismo e a adaptabilidade as mudancas que ocorrem nos fluxos de comércio.
Afirmou que é de amplo conhecimento que o processo de arrendamento “demanda demasiado tempo
desde a elaboracéo do estudo econdmico-financeiro até a efetiva entrega da &rea”. Também concordou
gue a necessidade de se licitar em qualquer situagcdo, mesmo quando h& apenas um interessado, pode
ocasionar a frustracéo de oportunidades de negdcio que seriam do interesse do porto. Sugeriu que, em
se tratando de areas ociosas e com um Unico interessado, poder-se-ia realizar a dispensa de licitagdo
como medida para a destinacdo da area de forma mais &gil e eficiente, ainda que o ato de dispensa fosse
alvo de apreciacao pelo controle.

146. Quanto a limitacdo a outras formas de contratacdo, a SNPTA afirmou que por se tratar de
um setor que requer vultosos investimentos, ndo ha dlvidas de que para os grandes projetos o
arrendamento seja a forma de contratacdo adequada, pois trata-se de um contrato de longo prazo, que
proporciona a seguranca juridica necesséria para o adequado retorno do capital investido. No entanto,
ponderou que o dinamismo da logistica de cargas requer as vezes a destinacéo de areas portuarias para
atender a determinado mercado circunstancial, previamente ndo incorporado ao portfélio de
movimentacao do porto ou cujo porte ndo viabilize um arrendamento portuario.

147. Nesses casos, apontou que umalicitagcdo para arrendamento se mostra medida extremamente
custosa, eivada de critérios subjetivos em relacdo a mercado ainda em fase potencial de atendimento.
Além disso, a necessidade de licitar pode levar o empreendedor perder a oportunidade de atragcdo do
negdcio, seja por ndo poder esperar o lapso temporal do processo, seja por ndo estar disposto a disputar
uma licitagdo para um contrato de longo prazo e grandes investimentos para um negécio que ainda ndo
estd bem estruturado.
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148. A SNPTA lembrou que essa liberdade de contratacdo foi prevista pela Antag quando
regulamentou a possibilidade de celebracdo de contrato de uso temporério, que pretendeu criar uma
possibilidade de atracdo de carga ndo consolidada para o porto, ou mesmo disponibilizar areas ociosas
paraservirem de apoio aum mercado pujante no momento. A épocadaregulamentacdo, o TCU entendeu
como adequada a previsdo normativa da Agéncia. Posteriormente, o dispositivo normativo foi afastado
por decisdo judicial.

149. A Secretaria Nacional assim concluiu sobre o assunto (peca 26, p. 2):

24. Permitir que as autoridades portuarias tenham formas mais simplificadas de contratacdo,
recuperando um pouco a esséncia do que era conhecido como contratos operacionais (ainda que o
ato seja avo de apreciacdo dos 6rgéos de controle ou que haja um limite previamente estabel ecido
para casos dessa natureza), seria uma oportunidade para melhor ocupar areas ociosas dentro dos
portos organizados e deixaria a gestéo de ocupacao de areas portudrias mais proximas do dinamismo
natural que afeta o setor portuério, fazendo com que as autoridades portuérias tivessem mais
ferramentas para atender e se adaptar ao cendrio de movimentacdo de carganaciona e internacional,
agregando ainda mais valor ao ativo publico.

150. Ainda sobre as alternativas ao arrendamento, a Antaq informou (pega 25, p. 1) que o contrato
de uso temporario, objeto de resolucéo editada ha cerca de oito anos, se prestava exatamente a este fim.
Contudo, decisdo judicial transitadaem julgado impediu a continuidade do uso detal instituto. Destacou,
contudo, que outras iniciativas poderdo mitigar o problema: a edi¢céo de Medida Provisoriainstituindo a
“BR do Mar”, que “deverd prever a possibilidade de ocupacéo de éreas ociosas nos portos organizados
para a utilizagcéo por 48 meses em operacdes estruturadas na navegacao de cabotagem”; e a instituicéo
da norma de arrendamento portuario simplificado, cujo procedimento de audiéncia publica ja se
encerroul.

151. Quanto as outras formas de contrato que poderiam otimizar a ocupagdo de &reas portuarias,
argumentou que caberia a utilizagdo do instituto do contrato de uso temporario, “que deveria ser
positivado na legislacdo de regéncia, exatamente para se evitar a onda de denuncismo que permeia o
setor portuario, com fregquentes judicializagdes sobre o tema’ (pega 25, p. 2).

152. A decisdo judicial a qual as duas entidades fizeram mencéo refere-se a sentenca (peca 52)
prolatada em sede do Processo 0039522-15.2016.4.02.5001 (2016.50.01.039522-5) — ag&o civil publica
proposta pelo MPF em face da Antag, objetivando a nulidade dos artigos 2° XXVII e 25 a 35 da
Resolugdo Normativa 7-ANTAQ, de 30 de maio de 2016.

153. Em vista de todas as evidéncias, referéncias internacionais e demais elementos trazidos a
este Relatorio, a equipe de auditoria concorda com os argumentos apresentados pela SNPTA e Antag
aqui apresentados. A inexisténcia de procedimentos simplificados para o arrendamento de areas em
casos especificos, como por exemplo quando ndo ha mais que um interessado, ou quando referente a
projeto proposto por interessados para a&rea ociosa, ou ainda para contratos de menor vulto, com
horizonte temporal ndo t&o extenso, € sem duvida uma séria limitagdo a expansdo, modernizacdo e
otimizagdo da infraestrutura e da superestrutura que integram oS portos organizados e instalactes
portuarias preconizadas pelo inciso | do Art. 3°daLei 12.815/2013.

154, Além disso, a auséncia de alternativas ao arrendamento, como contratos de uso temporario
para situacdes especificas ou contratos diversos para outros usos, também constitui limitacdo a
exploracdo da atividade portuéria e a otimiza¢&o do espaco nos portos publicos.

155. Deve-se registrar que, tanto na hipétese de procedimentos simplificados de arrendamento,
guanto na de outros tipos de contrato, a transparéncia e a demonstracdo do atingimento ao interesse
publico ndo podem ser dispensadas em hipotese alguma em se tratando de portos publicos.

156. Ressalta-se que os mecanismos de control e existentes hoje e aatuacdo do Tribunal de Contas
da Unido sdo pautados pelalegislacéo vigente, e esta decorre de um processo histérico, no qual o setor
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portuario e a administracdo publica em geral passam por constantes transformacdes. Nao se pode negar
gue as amarras impostas pela legislacdo a gestéo da coisa publica, que repercutem na atuacgéo do TCU,
se devem em parte a constante tentativa de se criarem mecanismos pararesguardar o patrimonio publico.
Assim, verifica-se umatendéncia ao controle da forma de atuacéo dos gestores publicos, em detrimento
dos resultados.

157. Entende-se que a impessoalidade, a indisponibilidade do interesse publico e os demais
principios que regem a Administracdo ndo permitem que administracdes portuarias publicas sgjam
geridas sem controle. No entanto, é preciso reconhecer que 0 excesso de controle e a burocracia séo
parte das causas darigidez e morosidade do processo de arrendamento portuério, o que por suavez pode
ser contrario ao interesse publico, em especia quando se trata de um setor econémico tdo dindmico
guanto o de movimentac&o de cargas. Assim, no caso das autoridades portuarias publicas, € necessario
desenvolver mecanismos que confiram a flexibilidade e agilidade necessarias ao bom desempenho do
setor, mas garantam a transparéncia e a preservacao do interesse publico, com a devida accountability
dos gestores.

158. Outro aspecto visto como negativo pelosterminals, especialistas e representantes dos portos
internacionais entrevistados, que agrava a morosidade dos processos de arrendamento e em relacéo ao
gual o Brasil encontra-se na contramao das melhores praticas mundiais, como comprovado pelo
benchmark realizado, é a falta de autonomia das autoridades portuérias publicas. Namesmalinha, 75%
das APs indicaram que a centralizacdo das decisdes nas instancias superiores é uma das principais
dificuldades enfrentadas por el as paraaotimizagdo do uso do espaco (foi aaternativamaisvotadadentre
as apresentadas).

159. A centralizacdo do poder decisorio e as multiplas insténcias que participam do processo o
tornam mais longo e lento. Além disso, a concentracéo do plangjamento, da tomada de decisdo e da
conducdo dos processos licitatrios para todos os portos publicos em entidades centrais gera gargalo,
pois apesar das equipes responsaveis serem atamente qualificadas, ndo dispdem de tempo suficiente
para a conducdo de todos 0s processos simultaneamente e tampouco poderiam possuir t&o profundo
conhecimento do dia a dia, das peculiaridades e detalhes de todos os portos quanto poderiam ter
administradores locais comprometidos e bem preparados.

160. Além disso, a falta de autonomia das autoridades para a definicdo dos planos e para a
conduc&o dos processos tende a desestimular os gestores locais a realizar seu planegjamento, estudos e
prospecgoes.

161. O setor portudrio brasileiro, que foi centralizado a época da Portobras (empresa publica
criada em 1975 e dissolvida em 1990, que administrava os portos do governo federal e auxiliava na
execucdo da Politica Portuaria Nacional), passou por uma transi¢céo de descentralizacdo com o advento
daLel 8.630/1993, apartir de quando as autoridades portuarias sairam da operacéo portudria e passaram
a arrendar as é&reas a operadores privados. Posteriormente, se iniciou um processo de recentralizagéo,
com mecanismos de plangamento sendo trazidos a competéncia do Governo Central, balizando a
atuacdo das autoridades portuarias, com o desenvolvimento progressivo da regulagdo e o
enfraguecimento da autonomia das autoridades portuarias, culminando na atual Lei dos Portos.

162. Acerca do processo de centralizacgo, a SNPTA esclareceu (peca 26, p. 4) que a época da
publicacdo da M P-595/2012, cuja conversao resultou na atual lei de portos, a centralizacéo das decisoes
teria sido motivada por trés pilares: “i) necessidade de visdo integrada da politica publica setorial; ii)
desenvolvimento de expertise especializada na matéria, eiii) dificuldade das autoridades portuéarias de
proverem quadros técnicos adequados.

163. Acrescentou gque seria necessaria uma Visao integrada da politica publica setorial para a
tomada de decisOes relativas aos contratos de arrendamento, uma vez que podem afetar direta ou
indiretamente alogisticanacional. A centralizaco favoreceriaum alinhamento de a¢es e umavisao do
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todo paraatomada de decisdes, podendo ser considerada umaferramentade aplicacdo dapoliticasetorial
integrada.

164. Quanto ao segundo ponto, afirmou que a singularidade do setor requer “um grau de
amadurecimento que sO seria possivel atingir apos certo periodo de contato direto com o tema’. A
centralizagdo teria permitido a formacdo de um conhecimento sélido acerca do arcabouco econdmico-
regulatério portuario, principalmente na Antaq e no Minfra.

165. Quanto ao terceiro ponto, transcreve-se trecho da resposta (peca 26, p. 4, grifamos):

58. Em relacdo a dificuldade das autoridades portudrias de proverem quadros técnicos adequados, €
importante registrar que por muito tempo a escolha dos gestor es das Companhias Docas néo foi
pautada por critérios técnicos de exceléncia.

59. Essa decisio errdnea foi responsavel por afastar das autoridades portuérias a possibilidade de
contribuir de maneira mais enérgica com o desenvolvimento ordenado do setor e de prover todo o
potencial portuario dos complexos geridos por eles.

166. Ainda segundo informado pela SNPTA (peca 26, p. 4), nos 10 ultimos anos de vigéncia da
Lei 8.630/1993, foram realizados apenas 9 certames pelas autoridades portuérias, enquanto apos a M P-
595/2012 ja se realizaram 26, 0 que representa avanco em relacéo ao periodo imediatamente anterior.
No entanto, o nimero foi considerado ainda timido pelos presentes ao Painel de Referéncia realizado
para apresentacdo da matriz de achados, que salientaram que nos primeiros anos de vigéncia da Lei
8.630/1993, foi realizada amaior parte dos arrendamentos portuari os existentes atualmente, em nimero
muito superior aos concretizados desde aM P-595/2012. A equipe de auditoria confirmou essa afirmacéo
junto aAntag. Entre aedicdo dalL el 8.630/1993 e o fina de 2002, foram firmados mais de 140 contratos
de arrendamento.

167. Mais recentemente, ha sinalizacdo de um novo processo de descentralizagdo por parte do
Governo Central, com aintencdo manifesta de desestatizac&o de al guns portos e com a edi¢éo da Portaria
574, de 2018, pelo entdo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil, que disciplina a
descentralizacdo de competéncias relacionadas a exploracéo indireta das instalagbes portuarias dos
portos organizados as respectivas administragdes portuérias, e cria o indice de Gestdo da Autoridade
Portuaria- IGAP. Segundo a SNPTA (pega 26, p. 5):

61. No entanto, a despeito das vantagens da centralizacdo, e tendo passado um lapso temporal em
gue jafora possivel sedimentar o conhecimento técnico e juridico do setor, atualmente o Ministério
da Infraestrutura, a partir de uma deciséo pautada em critérios objetivos, tem atuado para devolver
gradual mente as autoridades portuérias algumas competéncias operacionais af etas ao setor, buscando
concentrar em seu rol de competéncias apenas aquel as de cunho estratégico.

62. Um exemplo dessa iniciativa foi a publicacdo da Portaria n°® 574, de 2018, cujo objetivo foi
estabelecer uma racionalizac@o de par@metros que possam balizar a decisdo ministerial de delegar
competéncias de gestéo de contratos e até de realizacdo de licitagdo de arrendamentos as autoridades
portudrias.

168. A edicéo da Portaria 574/2018 pode ser considerada uma boa prética, pois visa promover
um movimento de volta a descentralizacdo e de aumento da autonomia das APs. No entanto, seu alcance
ainda é timido, conforme reconheceu o Secretario Nacional da SNPTA, Diogo Piloni, durante o Painel
de Referéncia, ja que apenas a Administracdo dos Portos de Paranagua e Antonina (APPA) conseguiu
pontuacdo suficiente no IGAP para conquistar maior grau de autonomia. Outra boa prética identificada
€ ainiciativa da Antaq de elaboracdo de norma para o arrendamento portuario simplificado, mencionada
anteriormente, mas ainda ndo finalizada.

1609. Em resumo, observa-se hoje a conjuncdo dos seguintes fatores que levam a situacéo
encontrada descrita neste capitulo: processo licitatério intrinsicamente complexo e moroso, com a
participacéo de diversas entidades e insténcias decisorias; legislacdo e controle rigidos; arrendamentos
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encarados como concessdes de servico publico e ndo como um aluguel de area para exploragdo de
atividade econémicadeinteresse publico; altacomplexidade dos estudos de viabilidade, das model agens
e dos contratos, gerando altos custos e agravando a morosidade; frequente judicializagdo dos processos,
falta de flexibilidade para definicdo dos paréametros de investimento pelos interessados; limitagcéo a
outras formas de contratacdo com ainiciativa privada, além do arrendamento; necessidade de licitar em
todas as situagdes; falta de autonomia das autoridades portuarias, com centralizacdo do poder decisorio.

170. Este quadro resulta em um processo licitatério para arrendamento portuario incompativel
com aagilidade necessaria paraa otimizagdo do uso do espaco publico, levando muitos agentes privados
apreferirem implantar TUP, quando possivel, em vez de seinstalar em portos organizados. Esta situacéo
agrava a ociosidade observada em portos publicos, que por sua vez leva a uma série de outros efeitos
Nocivos, Como:

a) perda de oportunidades para o porto e possiveis arrendatérios,

b) perda de receitas das APs, pela baixa ocupacdo, levando ainsustentabilidade financeira
e incapacidade de investimentos;

C) prejuizos aUnido, com a subutilizagdo dainfraestrutura, dos ativos publicos do porto e
necessi dade frequente de aportes as APs;

d) limitag&o ao crescimento da capacidade instalada e a atrac&o de investimentos,

€) perdade eficiéncia do sistema como um todo, que em Ultimainstancia se reflete em
maior custo de movimentagéo de cargas e maior custo-Brasil.

171. Para enfrentar os problemas apontados e conferir maior agilidade e flexibilidade a gestéo
dos portos organizados, seréo propostas recomendacdes ao Ministério da Infraestrutura, com apoio da
AgénciaNacional de Transportes Aquaviarios, no gue lhe competir, no sentido de avaliar aconveniéncia
e oportunidade de propor ateraces|egislativas ou adotar procedimentos administrativos, como a edi¢éo
de diretrizes ou normativos infralegais, visando a utilizacdo de procedimentos simplificados para a
selecdo de arrendatarios, em casos especificos, e a criagdo de mecanismos diversos de contratualizacdo
para a exploracdo portuaria.

172. Além disso, sera proposto recomendar ao Minfra que fomente nas autoridades portuarias o
desenvolvimento de estruturasinternas capacitadas para o desenvol vimento e gerenciamento de projetos,
incluindo a elaboragdo de EVTEAS, de modo a conferir maior celeridade e eficiéncia aos processos
licitatérios de arrendamentos portuarios.

173. Espera-se que a implementagdo dessas recomendagdes leve a uma reducdo da ociosidade e
do custo de oportunidade de &reas operacionais ndo utilizadas nos portos publicos; colabore com a
otimizagdo do uso do espaco dos portos organizados; proporcione melhor sustentabilidade financeira as
autoridades portuérias; impulsione a atracdo de investimentos e a expansdo da capacidade de
movimentacao; gere ganhos de eficiénciana movimentagao de cargas e a consequente reducdo do custo-
Brasil.

ACHADO 2 — O modelo de contrato de arrendamento portuario ndo confere aos terminais
arrendados e a Autoridade Portuéria a flexibilidade necessaria para per mitir adaptacfes das
operacgdes ao dinamismo dos fluxos de comércio e geram consequéncias negativas durante e
apods a execucao contratual

174. O presente achado decorre da questdo de auditoria que consistiu em verificar quais as
principais limitagfes inerentes a execugdo dos contratos de arrendamento portuario, em comparacdo a
operacdo de terminais de uso privado.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64787344.



i, TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portudria e Ferroviaria 33

175. Como situacdo encontrada verificou-se que 0 modelo de contrato de arrendamento é rigido
e complexo, dificultando alteracbes contratuais (como perfil de carga, area, novos investimentos, etc.)
ainda que benéficas as partes e ao interesse publico.

176. De acordo com o que sera desenvolvido ao longo do achado, os critérios adotados foram:

a) Principios da eficiéncia e economicidade (art. 37, CF);

b) Benchmarking de portos internacionais (flexibilidade ampla; devolucéo da érea
ao final do contrato limpa; sem reequilibrio financeiro);

C) Art 3°, caput, I, Il eV daLei 12.815/2013;

d) Maior liberdade dos TUPs para alteracoes,

€) Fundamentac&o contida no oficio de resposta da SNPTA acerca da necessidade

de flexibilidade em contratos de prazo longo (pega 26)

177. Conquanto o setor portuario seja formado por diversos setores cujos interesses as vezes
mostram-se antagdnicos, 0s questionarios e oficios enviados aos diversos stakeholders evidenciam que,
em relacdo afaltadeflexibilidade dos contratos de arrendamento, existe consenso entre os arrendatérios,
Poder Concedente, agéncia reguladora e autoridades portuérias.

178. Como se veramais adiante, a dificuldade de alteracéo dos contratos de arrendamento surge
da conjuncdo de dois fatores: (i) natureza juridica desses instrumentos; e (ii) centralizagdo do poder
decisorio.

179. Por seu turno, essa falta de flexibilidade faz-se sentir de forma mais importante em dois

aspectos dos contratos de arrendamento: (i) alteracéo do tipo de carga movimentada e armazenada; e (ii)
autorizacdo para arealizacdo de investimentos.

180. Para evidenciar o alinhamento entre os diversos stakeholders quanto ao tema, apresentam-
se abaixo trechos dos oficios de requisicdo e a compilacdo de resultados das entrevistas.

181. Por meio do questionério, foi indagado aos terminais quais as principais limitacdes inerentes
a execucdo dos contratos de arrendamento portudrio, em comparacdo a operacdo de terminais de uso
privado, solicitando que escolhessem trés aternativas. As principais alternativas escol hidas foram: (peca
32,p.9):

a) 57% - excesso de controle impede que gestores publicos aprovem alteracoes,

b) 51% - dificuldade de adaptacéo do contrato a mudancas de mercado (alteracéo de carga,
area, etc);

c) 51% - dificuldade para pactuacéo de reequilibrio prejudica novos investimentos,
d) 49% - centralizagdo das decisdes no Poder Concedente e Antag.

182. Ao mesmo tempo, 70% dos terminais arrendados ndo concor dam que o “regime juridico da
execucdo dos contratos de arrendamento € condizente com o dinamismo esperado das operactes
portuérias’.

183. No campo livre de comentarios aos questionarios, os arrendatarios ponderaram que novas
oportunidades de investimento sdo perdidas em funcdo de demora na aprovacdo, pelas instancias
competentes, das ateracfes contratuais que seriam necessarias para efetivé-lo. Terminais localizados
em portos publicos afirmaram que “arrendatarios ndo tem velocidade para capturar oportunidades
comerciais em fungdo da lentidéo do processo” e que existem excessivas“ amarras para situagdes como
baixa de bens, inclusdo de novo servico a ser prestado, movimentacdo em carater excepcional de cargas
originalmente ndo previstas contratualmente”, minando a eficiéncia do porto publico (peca 32).
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184. No questionario encaminhado as autoridades portuérias, foram obtidas as seguintes respostas
(peca 29):

a) 90% das APs afirmaram que o0 modelo atual ndo é compativel com o dinamismo do
mercado e com a otimizagdo do espaco preconizadano Art. 3°dalLe 12.815/2013;

b) APs apontaram que as principais vantagens dos TUPs sdo:

- maior liberdade operacional - flexibilidade para alteracéo perfil de carga e redlizacdo de
novos investimentos (75% dos respondentes);

- maior liberdade para definicdo de todos os parametros do projeto de investimento, em
comparacdo a um "pacote fechado" em licitagdo de arrendamento (50% dos respondentes)

c) Maioresdificuldades enfrentadas pela APs para promover a otimizacéo do uso do espago:
- centralizagao das decisdes nas esferas superiores (75%);
- rigidez dos contratos de arrendamento (67%);

- receio de responsabilizacdo pela tomada de decisbes que seriam favoraveis ao interesse
publico mas sdo limitadas pelalegislacéo (50%);

185. Em suas respostas, tanto a Antag, (pega 25, p.2) quanto a SNPTA (peca 26, p.3) concordam
gue “a necessidade de aprovacdo pelos 6rgdos publicos das dteracbes e investimentos nos
arrendamentos é fator limitante do dinamismo da gestédo”, fato agravado pelo “modus operandi
atualmente adotado, que centraliza as competéncias em Brasilia, estratifica atribuicdes entre o poder
concedente e a agéncia reguladora, (...) retirando o poder local da autoridade portuaria’, criando
verdadeiros gargal os pela concentragéo das decisdes.

186. A SNPTA ainda destacou que os arrendamentos exercem atividade inerentemente dindmica
e mutavel, por serem atrelados ao comércio mundia e a todas as inovactes tecnol 6gicas por que passa
a logistica global. Dessa forma, os contratos de longo prazo celebrados pelo particular e poder
concedente sdo incapazes de prever em todas as suas clausulas as modificagdes pelas quais tais gustes
devem passar ao longo da sua vida Util para que consigam se adaptar a mutabilidade das atividades-fim
dosterminais. Portanto, a necessidade de modificagdes nesses contratos seriainerente a sua natureza, de
modo que atrasos nas autoriza¢Ges com essa finalidade constituiriam importante obice a eficiéncia das
operacdes portuarias. Nesse particular, a SNPTA colocou que (peca 26, p.3):

O atua modelo juridico-regulatério impde ao arrendatério o dever de pleitear aautorizacéo do Poder
Concedente para que possa redizar alteracBes contratuais tais como realizacdo de novos
investimentos na area contratualizada ou na infraestrutura comum do porto, ampliacdo ou reducao
de &rea, ateracdo de cronograma de investimentos previamente pactuados, ateragdo de perfil de
carga a ser movimentada; gerando para cada um desses pleitos a necessidade de enfrentar longo e
trabalhoso processo de reequilibrio econdmico-financeiro junto ao Ente Regulador, e demandando
em alguns casos a chancela préviada Corte de Contas para a escolhadaformade equilibrio contratual
a ser empregado a avencga.

Esse rigor contratual gera certa dificuldade para a gestdo dos contratos, diminuindo a sua eficiéncia
e seu valor agregado diante do cenério naciona e internacional de movimentacdo de cargas,
sobretudo se comparados ao regime que vigora para 0s terminais de uso privado que possuem
maiores autonomias e liberdades vinculadas.

187. A SNPTA informou que h& 16 processos de pedidos de autorizac8o de investimentos sob
sua andlise, sendo 0 mais antigo deles protocolado em 2016. A Secretaria ndo informou o tempo médio
de exame, pois “a andlise necessita, conforme cada pleito, de subsidios e€/ou complementacdo de
informagdes por parte da propria arrendataria, da autoridade portuaria e da Agéncia Naciona de
Transportes Aquaviarios — Antag, consoante preconiza a Portaria n® 530/2019 (...)” (peca 26, p. 7). No
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caso da concentragdo das decisdes em Brasilia, a Secretaria ponderou que elateve justificativa a época,
dada a necessidade de focar o plangjamento, criar expertise e profissionalizar as companhias docas, mas
gue, atualmente, ja trabalha em instrumentos de descentralizagdo, consubstanciados na Portaria
574/2018 MTPA.

188. Ainda quanto a autorizacdo para a realizacéo de investimentos, a Codesp citou que existem
dez processos na Antaq aguardando andlise e posterior autorizacdo para aportes de capital no Porto de
Santos (peca 37, p.2-3).

189. Dada a extensdo e complexidade do assunto, antes de prosseguir serd apresentada abaixo
breve contextualizacao tedrica.

190. A esse respeito, cumpre salientar que os contratos de arrendamento sdo disciplinados
primordialmente pelaLe 12.815/2013 e, no que couber, pelas Leis 8.987/1995 e 8.666/1993.
191. Os papéis do poder concedente, da agéncia reguladora e da autoridade portuéria também séo

definidos pela Lel 12.815/2013 e, no caso da Antag, ha competéncias estabelecidas pela Lei
10.233/2001. H& uma concentracdo de decisdes sobre licitacdes e gestdo dos contratos de arrendamento
no poder central, cabendo a autoridade portuéria, em esséncia, a administracdo do condominio e a
fiscalizagéo de determinadas atividades e servigos.

192. A centralizagcdo de decisdes na alta administracdo leva a confluéncia de diversos pleitos que
poderiam ser examinados localmente em uma Unica esfera de decisdo, gerando gargalos. N&o raro,
determinado pedido de um arrendatario necessita de pareceres da autoridade portuéria, da Antag e do
poder concedente, atualmente por meio da SNPTA, tornando andlises intempestivas, como sera visto
adiante.

193. O art. 1°81° daLei 12.815/2013 estabelece que a exploracdo indireta do porto organizado
e das instalagOes portuarias nele localizadas ocorrera mediante concessdo e arrendamento de bem
publico. Por seu turno, o art. 4°, caput, dareferidalei afirma que:

A concessdo e 0 arrendamento de bem publico destinado a atividade portuéria serdo realizados
mediante a celebracdo de contrato, sempre precedida de licitagcdo, em conformidade com o disposto
nestaLei e no seu regulamento.

194, Assim, no direito brasileiro, os contratos de arrendamento sdo regidos por normas de direito
publico, inclusive com a utilizagéo de diversos conceitos aplicados ao regime de concessao.

195. Consegquentemente, aplicam-se a esses contratos uma série de principios do direito
administrativo e de concessdo de servigos publicos, sendo importante ressaltar dois deles: vinculagdo ao
instrumento convocatorio e reversibilidade de bens.

196. O principio da vinculaggo ao instrumento convocatorio veda a celebragdo de contrato de
arrendamento com caracteristicas diferentes daguel as previstas em edital. Como pondera Maria Sylvia
Zanelladi Petro (Direito Administrativo, 312 edi¢&o, subitem 9.3.6):

Quando a Administracdo estabelece, no edital ou na carta-convite, as condi¢es para participar da
licitacdo e as clausulas essenciais do futuro contrato, os interessados apresentardo suas propostas
com base nesses elementos; ora, se for aceita proposta ou celebrado contrato com desrespeito as
condi¢des previamente estabelecidas, burlados estardo os principios da licitagdo, em especia o da
igualdade entre os licitantes, pois aquele que se prendeu aos termos do edital podera ser prejudicado
pela melhor proposta apresentada por outro licitante que os desrespeitoul.

197. Esse principio limita as ateragfes contratuais, eis que a Administracdo esta adstrita ao que
dispunha o edital, incluindo a minuta de contrato. Porém, como salientou a SNPTA (pega 26, p.3):

Como um contrato de longo prazo, sabe-se que € intrinseco ao contrato de arrendamento a“teoria da
mutabilidade” e a “teoria da incompletude do contrato”, que, em breve sintese, descrevem que 0s
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contratos dessa natureza sofrerdo gjustes e alteracdes ao longo de sua execucdo, pois ndo € possivel
prever em sua clausula todas as possibilidades de gjustes e intercorréncias pelas quais o contrato
passard ao longo de sua execucgao.

198. Tal “incompletude” desses contratos, em casos concretos, poderia vir a se chocar com o
principio davinculag&o ao instrumento convocatorio, contribuindo paraainsegurancajuridicaconhecida
do setor portuério.

199. Jaareversibilidade de bens é aincorporacdo ao patrimoénio publico dos ativos necessarios a
prestacdo de servicos e decorre do principio da continuidade da prestaco do servico publico. Nesse
particular, o art. 5° daLei 12.815/2013 estabelece que:

Art. 5° S50 essenciais aos contratos de concessdo e arrendamento as clausul as rel ativas:

(..)

VIl - areversao de bens;

(..)

§ 2° Findo o prazo dos contratos, 0s bens vinculados a concessao ou ap arrendamento reverteréo ao
patrimdnio da Unido, naforma prevista no contrato.

200. A reversibilidade de bens também dificulta a alteracdo dos contratos, principal mente no que
tocaarealizacdo de novosinvestimentos, pois os ativos adquiridos por conta dessas inversdes de capital
acabam por ser revertidos ao patriménio da Uni&o ao término da concessdo. Ou segja, surge anecessidade
de redlizar o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato e, por conseguinte, discussdes sobre
orcamentos das obras e servicos, de formaa compensar o arrendatério pelo investimento ndo amortizado
e que serd incorporado ao patriménio publico, a exemplo de indenizacbes e aumento do prazo de
contrato.

201. Assim, o arcabouco juridico brasileiro dificulta as alteragbes contratuais, principalmente nos
seguintes casos.

a) Mudanca de perfil da carga movimentada, em razéo de novas oportunidades identificadas
pel osterminai s em momentos posteriores alicitagdo e/ou decorrente de alteracBes do proprio
mercado;

b) Realizagdo de novos investimentos, necessérios para aumentar a eficiéncia do termina e
permitir que se mantenha competitivo.

202. Em relacdo ao item ‘ad acima, € importante salientar que € intrinseco a0 comércio
internacional a modificacdo das cargas movimentadas nos portos. Atualmente, por exemplo, passa-se
pelo fendmeno da conteinerizacdo, em que diversas cargas, por questdo de eficiéncia e padronizagéo,
passaram a ser transportadas por contéineres.

203. Mister ressaltar que ndo se trata de permitir que o terminal movimente livremente todo e
gualquer tipo de carga que desejar. Todos os portos de referéncia que serviram de benchmark tém um
planejamento para a ocupagdo do seu espaco, de forma que os terminais sd0 selecionados conforme o
tipo de carga que predominantemente irdo movimentar. Ao mesmo tempo, pode ser de interesse do 6rgéo
responsavel pelo planegjamento ndo deixar desassistido determinado tipo de carga, 0 que motivaria a
licitaco para a exploracdo de uma area do porto voltada precipuamente para a sua movimentacéo. A
flexibilidade amejada é apenas para permitir modificacéo do perfil do produto a ser movimentado desde
gue compativel com o plangjamento do porto e com os demais interesses da autoridade portuaria e de
seus stakeholders.

204. Um exemplo tipico seria permitir que um terminal com elevado nivel de ociosidade
adaptasse sua estrutura para movimentar de forma secundéria outro tipo de carga, desde que nédo
trouxesse interferéncias significativas ao funcionamento do porto ou ao plangamento da area. Ta
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ateracdo traria ganhos ao termina e a autoridade portuéria, que arrecadaria mais tarifas pela maior
movimentacao.

205. No tocante ao item ‘b’, é consenso entre os especialistas que o setor portuario € um elo
integrante das cadeias globais de logistica, razéo pelaqual deve constantemente se adaptar e fazer frente
a mudancas nos fluxos de comércio, frequentemente por meio de investimentos e da ado¢do de novas
tecnologias, sob pena de perder a carga para portos mais modernos e eficientes.

206. Nesse contexto, o documento intitulado Port reform toolkit, 22 edi¢do, do Banco Mundial,
coloca que (peca 38, p. 7):

A maioria dos portos hoje compete um com o outro em escala global, e com os grandes ganhos
observados de produtividade no transporte maritimo nas Ultimas décadas, os portos sao vistos como
0 Unico elo da cadeia de transporte maritimo em que ainda é possivel obter ganhos de eficiéncia. Isso
levou atendéncia atual de aumentar a eficiéncia dos portos, diminuir os custos da movimentacéo da
carga e integrar 0s servigos portuarios com outros componentes das redes globais de distribuic&o.
Como essas melhorias sdo intensivas em capital, esse fato também levou ao impulso de livrar os
portos do controle burocrético exercido pelos entes publicos e de encorgjar o setor privado a operar
um amplo leque de atividades portuérias. (traducéo livre)

207. A necessidade de investimentos nos terminais portuérios € algo constante e, dados o
dinamismo do comeércio internaciona e as frequentes inovagOes tecnoldgicas, torna-se impossivel
prever, ainda na fase de licitagdo, todos os aportes de capital que o arrendatério deverarealizar durante
avida util do contrato para manter o seu negdcio eficiente e competitivo. Como salientado pela SNPTA

(pega 26, p.3):

Dada a caracteristica de incompl etude dos contratos de longo prazo, e adicionado ao fato da grande
interface do setor portuario com o dinamismo inerente ao cendrio internacional de transporte de
mercadorias, é razodvel supor (e até desgjavel) que ao longo de sua vigéncia o contrato de
arrendamento portuario passe por alteragdes que visem adegqué-|o anovarealidade contratual vigente.

208. Em raciocinio contrério, amarras ao investimento portuario, dificultando sua modernizacéo
e atualizagdo, tornam o Brasil menos competitivo no cenario global, podendo aijar o pais das cadeias
internacionais de logistica ou aumentar o custo Brasil.

2009. Desse modo, 0s instrumentos legais que disciplinam os arrendamentos portuérios requerem
flexibilidade, de forma a permitirem adaptagdes tempestivas do contrato as mudancas comerciais,
concorrenciais e tecnolégicas ao longo de sua vida Util, bem assim devem permitir, de forma célere, a
realizacao dos investimentos com tais finalidades.

210. Ou sga, aflexibilidade dos contratos de arrendamentos € fundamental no setor portuério, e
essencial para que se atenda aos principios da economicidade e eficiéncia, bem como as diretrizes do
setor, insculpidas no art. 3°, incisos|, |11, IV daLei 12.815/2013, a saber:

Art. 3° A exploracdo dos portos organizados e instalagdes portuérias, com o objetivo de aumentar a
competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir as seguintes diretrizes:

| - expansdo, modernizacdo e otimizagdo dainfraestrutura e da superestrutura que integram os portos
organizados e instal acbes portuarias;

()

Il - estimulo & modernizacdo e ao aprimoramento da gestdo dos portos organizados e instalacdes
portudrias, a valorizagdo e a qualificacdo da méo de obra portuéria e a eficiéncia das atividades
prestadas;

()

V - estimulo a concorréncia, incentivando a participagdo do setor privado e assegurando o amplo
acesso aos portos organizados, instalagdes e atividades portuérias.
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211. Como resultado prético do exposto, pode-se apresentar 0 benchmark internacional. Assim
como no achado anterior, seréo apresentados 0s pontos que dizem respeito a execugdo de contratos de
arrendamento.

212. De forma geral, como se pode extrair das entrevistas com os portos de Roterdd, Houston e
Antuérpia, as autoridades portuarias locais possuem ampla autonomia para realizar estudos, prospectar
e estruturar projetos, negociar com o setor privado e tomar decisdes sobre a gestdo de seus contratos de
arrendamento.

213. Via de regratambém, como ser& exposto, ha maior facilidade para a alteragdo dos contratos
de arrendamento (cargas, investimentos, mudancade areasetc.). O objetivo é sempre atender ao interesse
do porto, sendo as formas apenas instrumentos para essa finalidade, razéo pela qual sdo dotadas de
flexibilidade. Por outro lado, a fim de garantir que essa flexibilidade e autonomia sejam exploradas de
forma eficiente pelo porto, os nomeados para os cargos de decisdo sdo gestores profissionais, escolhidos
conforme sua competéncia e expertise.

214. Quando existe uma instancia superior, como um conselho de administragcéo ou equivaente,
seu papel € meramente de aprovar ou ndo a decisdo da autoridade portuaria, apds analisar suas
motivacdes, 0 que torna o processo célere. Ou sgja, toda a conducdo do processo € descentralizada,
cabendo as instancias superiores, quando for o caso, ratificar ou ndo essas decisoes.

215. Além disso, segundo informado nessas entrevistas, seus contratos de arrendamento possuem
a maleabilidade necessé&ria para serem adaptados a novas realidades e possibilitarem que o porto
aproveite eventuais oportunidades que o arrendatario porventura identifique.

216. Como sera explanado mais adiante, a regra geral é a autoridade portuaria permitir os
investimentos desejados, que ocorrerdo por conta e risco do arrendatério, salvo em casos excepcionais
nos quais o investimento é fortemente desgjavel, quando a autoridade portuéria decide por compensar o
investidor de alguma forma. Por ocorrer por conta e risco do arrendatario, ndo se verifica o instituto da
reversibilidade de bens. Ao final do contrato o arrendatério deve devolver o terreno limpo, podendo
negociar livremente os bens e ativos que adquiriu.

217. A esse respeito, perguntado sobre a possibilidade de modificacfes nos contratos caso haja
necessidade de investimentos acima do inicialmente previsto, o Porto de Roterda respondeu que (peca
39, p.1):

Se 0 arrendatario investe mais do que o inicialmente pactuado, pode ser que sgja hecessaria uma
extensdo de prazo. Ostermos do contrato de arrendamento ndo serdo necessariamente alterados. Mais
eficiéncia e mais movimentacdo sdo do interesse do Porto de Roterdd, umavez que suas receitas irdo
aumentar nesse caso. (traducgdo livre)

218. Damesmaformao porto se pronunciou sobre a possibilidade de ateragcdes no perfil de carga
(peca 39, p.2): “o terminal precisa de autorizagdo da AP para mudar a destinacéo. O processo pode
caminhar bem répido” (traducdo livre, grifamos).

219. Igualmente, o Porto de Houston informou que pode autorizar modificacdo do perfil de carga
ou a redlizagdo de novos investimentos, desde que de interesse do porto. Nos casos em que decide
compensar arealizagdo de investimentos pelo terminal, como extensdo de prazo ou reducéo do valor do
arrendamento, h4 um acompanhamento minucioso do or¢camento e da execugdo do projeto (pega 40,

p. 3).

220. Quanto areversibilidade de bens e questéo de reequilibrio, em linhas gerais os representantes
afirmaram que 0s investimentos ocorrem por conta e risco dos arrendatarios, de acordo com seu plano
de negdbcios. A premissa € gque 0s ativos estejam totalmente amortizados ao final do contrato, cabendo
ao arrendatario entregar a area como a encontrou. Ou sgja, aregra geral € ndo haver reversdo de bens,
cabendo ao antigo arrendatario desmobilizar os ativos por ele adquiridos.
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221. Cabem, porém, duas observactes. A primeira é que se 0 investimento se mostrar muito
atrativo para a autoridade portuaria, ha a possibilidade de o arrendatario contar com a gjuda da AP, a
gual pode aumentar o prazo do contrato ou efetuar uma compensagao financeira, reduzindo, por
exempl o, os valores cobrados pela ocupacdo da area.

222. Houve afirmativas, durante as entrevistas, de que muitas vezes a autoridade portuariatem o
interesse de manter um arrendatério que esté operando de forma eficiente e que desgjainvestir, de modo
gue as prorrogacdes de prazo para amortizacdo das inversdes ndo constituem importante 6bice, salvo se
for interesse da autoridade portuéria mudar a vocagdo da &rea ocupada.

223. A segunda observacdo (peca 40, p. 3) é que a autoridade portuéria, se for do seu interesse,
ao final do contrato de concessdo, pode optar por manter alguns bens vinculados a prestacéo do servico
no local. Nota-se que a reversdo é uma faculdade da autoridade portuéria e precedida de negociacéo
entre as partes.

224, Como exemplo, citaram a negociacéo que ocorreu entre a operadora APM, da empresa de
navegacao Maersk, e o Porto de Houston, quando o arrendatério optou por deixar o terminal de contéiner
gue operava no porto. Houve negociacao entre a APM e o Porto de Houston para gue os equipamentos
fossem deixados no local e as operacOes passaram a ser realizadas pela prépria autoridade portuéria.

225. Portanto, o que se verifica nesses portos paradigmaticos é que a autoridade portuaria possui
ampla autonomia para negociar os termos do contrato com os arrendatarios, podendo atera-los a
gualquer tempo, desde que evidenciado ser de interesse do porto. Ha maior flexibilidade negocial do
poder publico com o privado, inclusive no tocante a reversao dos bens ao patriménio da autoridade
portuéria, que constitui uma faculdade da AP e ndo uma obrigacdo legal. O contrato de arrendamento
pode ser modificado de forma tempestiva em prazos e valores para acomodar novos investimentos a
gualquer tempo. A mesma liberdade que a autoridade portuaria tem para selecionar o arrendatario
(Achado 1), tem para gerir o contrato de arrendamento.

226. A concepcao do model o é dar a autoridade portudria a autonomia e os mecanismos de gestéo
necessarios para que promova o funcionamento eficiente do porto, permitindo a continua atualizacéo e
modernizacdo dos terminais para fazer frente a competicéo internacional, que ocorre, inclusive, entre
portos.

227. Voltando ao caso brasileiro, salienta-se que os TUPs possuem maior flexibilidade para
trabalhar com diferentes tipos de carga em seu terminal.

228. De fato, como tratado no primeiro achado dessa auditoria, cabe aos TUPs definir os
parémetros de investimento no terminal quando da apresentacéo do pedido de autorizagdo, incluindo ai
0s tipos de cargas que serdo movimentadas.

229. Assim, jano projeto inicial 0 TUP pode solicitar movimentar diferentes tipos de cargas, de
forma que a previsdo de anuncio publico e nova autorizagdo, prevista no art. 34 da Resolucdo-Antaq
20/2018, sb se aplica no caso de alteracdo ou inclusdo de perfis cargas ndo solicitadas inicialmente pelo
autorizatario. No limite, um projeto novo poderia prever em seu pedido a movimentacdo de cargas
variadas como contéineres, carga geral, granéis solidos vegetais e minerais, graneis liquidos e veicul os,
cobrindo quase qualquer tipo de operacao que viesse a ser interessante no futuro.

230. Um exemplo de sucesso em que a maior flexibilidade e agilidade dos TUPs permitiu a
concretizacdo de novo investimento foi o da DP World, antiga Embraport, terminal do complexo
portuario de Santos inicialmente voltado a contéineres, que fez uma parceria com a Suzano para
movimentar celulose em parte de sua area gue estava ociosa
(http://www.dpworldsantos.com/infraestrutura/projeto-celulose/, acesso em 20/2/2020). O montante
estimado de investimentos foi de R$ 700 milhdes (https.//www.celuloseonline.com.br/fibria-assina-

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64787344.


http://www.dpworldsantos.com/infraestrutura/projeto-celulose/
https://www.celuloseonline.com.br/fibria-assina-contrato-de-longo-prazo-com-o-grupo-dp-world-para-logistica-portuaria-em-santos-sp/

i, TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portudria e Ferroviaria 40

contrato-de-longo-prazo-com-o-grupo-dp-world-para-l ogi stica-portuaria-em-santos-sp/, acesso em
20/2/2020).

231. Além disso, os TUPs possuem maior liberdade para a realizagdo de novos investimentos.
Aumentos de capacidade de movimentacdo sem expansdo de érea s dependem de prévio aviso ao Poder
Concedente (art. 35 da Resolucdo-Antag 20/2018). Osterminais de uso privado também podem requerer
aumento de area ou realizar algum tipo de investimento néo previsto no art. 35 da Resolucdo-Antaqg
20/2018. Porém, nesse caso terdo que aguardar a aprovacao do Poder Concedente

232. Verificase pelo exposto que os contratos de arrendamento sdo menos flexiveis que os
contratos de adeséo celebrados pelos TUPs e ta rigidez esta na contramdo dos portos de referéncia
internacionals.

233. Acrescenta-se a esse problema a centralizagcdo datomada de decisdes nas esferas superiores,
gue cria gargal os importantes. Como visto, existem 16 processos de pedido de investimento na SNPTA
aguardando andlise, ap passo que sO no Porto de Santos existem 10 processos esperando parecer da
Antag.

234. Relembre-se que, conforme a Lei 12.815/2013, os contratos séo celebrados pelo Poder
Concedente, e, portanto, suas alteracdes acabam tendo que ser aprovadas pela atual SNPTA. JaaLei
10.233/2001 confere a Antaq a atribuicéo de “ autorizar projetos e investimentos no ambito das outorgas
estabelecidas’ e “cumprir e fazer cumprir as clausulas e condic¢des dos contratos de concessao de porto
organizado ou dos contratos de arrendamento de instal agdes portuarias quanto a manutencao e reposi ¢ao
dos bens e equipamentos reversiveis a Unido” .

235. Conforme se depreende da andlise tedrica do inicio dessa secdo e do posicionamento
externado pelos diversos stakeholders, as principais causas da rigidez diagnosticada séo:

a) Regime juridico dos contratos de arrendamento, pautado pelo direito administrativo, o que
acaba por atrair diversos principios e conceitos proprios do direito publico, inclusive os
aplicaveis a concessoes, principalmente o formalismo, a vinculagdo ao instrumento
convocatério e a previsdo dareversibilidade de bens;

b) Concentracdo das decisdes nas instancias superiores, mormente Poder Concedente e Agente
Regulador;

c) Excesso de controle e instancias (mencionado principa mente pelas autoridades portudrias e
arrendatarios).

236. Na visdo da equipe de auditoria, o problemamencionado no item ‘¢’ decorre principa mente
do regime juridico dos contratos de arrendamento e, portanto, ndo deve ser examinado como um caso a
parte.

237. Em relacdo ao item ‘@, como j& mencionado, as maiores dificuldades dizem respeito a
alteracdes contratuais relativas ao perfil de carga, area e autorizages para investimento. Nao s porque
nos contratos administrativos existem maiores dificuldades para modificagdes das clausulas e objeto,
como também pelo fato de que essas alteragdes amiude exigem reequilibrio econémico-financeiro do
contrato, com a consequente necessidade de repactuacéo de prazos e valores.

238. O item ‘b’ agrava o problema acima, na medida em que a concentracdo das decisdes nas
esferas superiores cria gargalos importantes, pois pleitos de terminais submetidos as autoridades
portuérias do pais todo acabam sendo analisadas por apenas dois atores. Poder Concedente e Antag, o
gue seria mitigado se a decisdo fosse local. Como salientado pela Antag, “a centralizagdo nas esferas
superiores representa limitacéo a execucdo dos contratos de arrendamento, demandando de uma mesma
estrutura burocrética (e densa), assuntos das mais diversas ordens envolvendo todo o pais, criando
verdadeiros gargalos’ (peca 25, p.2).
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239. A dteracdo do perfil de cargae arealizacdo deinvestimentos ndo previstos no contrato estéo
disciplinadas na Portaria 530/2019 do Ministério da Infraestrutura, recentemente aprovada.
240. Embora seja um avango importante para a gestao dos contratos de arrendamento, entende-

se que provavelmente ndo é suficiente para conferir a esses instrumentos o dinamismo necessario, até
porque a Portaria ndo pode ir aém do que dispdem as leis mencionadas nessa secdo. A propria SNPTA
reconheceu as limitagdes da Portaria ao afirmar que, por limitagoes legais (pega 26, p.3):

(...) 0 normativo impds uma série de restri¢oes a aplicabilidade de ambos os institutos [ substituicéo
de &reas e autorizacdo de investimentos], restringindo a atuac8o dos gestores para a tomada de
decisdes afetas a substituicao de areas e a autorizacdo de investimentos na infraestrutura comum do
porto organizado.

Tais restri¢Oes tiveram origem em diversas determinagdes exaradas pelo proprio Tribunal de Contas
da Unido quando da expedicdo do Acdrdao n° 1.446/2018-Plenério (...).

241. Acerca da mengdo ao Acorddo 1.446/2018-TCU-Plen&rio, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas, deve ser salientado que, embora a flexibilidade e tempestividade sgjam atributos desgjaveis em
um contrato de arrendamento, o Tribunal também esta cingido ao que dispde a L ei, e as determinacfes
foram exaradas naquele contexto em decorréncia de que algumas disposicoes do decreto analisado
extrapolavam alegislagéo.

242. Prosseguindo, a alteracéo do perfil e cargas movimentadas é disciplinada nos arts. 28 a 32
da Portaria 530/2019. Neles, verificase que a modificagcdo do tipo de carga a ser movimentada e
armazenada no terminal dependera de diversas informacfes a serem produzidas pelo arrendatéario e
demandatambém a parti cipagdo daautoridade portuéria e da Antag, inclusive para exame sobre possivel
reequilibrio. Nota-se aqui apresenca das mesmas dificuldades que limitam arealizacdo de investimentos
nos terminais: centralizacdo, diversos intervenientes e reequilibrio dos contratos.

243. Pelas pesquisas realizadas junto aos portos de referéncia, verificase que ndo basta que a
alteracdo do perfil de cargas sgjauma possibilidade legal, mas ssim que tais modificacOes sgjam feitas de
forma célere, como colocado abaixo:

Roterda (peca 39): o terminal ira precisar de autorizagdo da AP [para alterar o tipo de cargal. O
processo pode caminhar bem rgpido. (tradugéo livre).

Porto de Houston: (peca 40): devemos responder a carga de maneira urgente. A carga ndo pode
esperar. (tradugéo livre).

244, Por trés dessas informacdes esta a constatacéo de que o comércio global, no qual os portos
estdo inseridos, é fortemente competitivo, inclusive havendo disputa entre os portos, de modo que as
oportunidades encontradas no mercado devem ser rapidamente aproveitadas, sob pena de perdé-las,
como salientou o Porto de Houston.

245. Defato, caso um terminal arrendado demore parapoder aterar seu perfil de carga, € provavel
gue o dono dessa carga procure outro parceiro.

246. Existe uma associagdo clara entre investimentos, reequilibrio econdmico-financeiro e
reversao dos bens ao término da concessdo. A realizacdo de um investimento ndo previsto inicialmente
na licitacdo altera a equacdo econémico-financeira do contrato, pois podera demandar ainclusdo desses
desembolsos no fluxo de caixa original da concessdo. Em geral, quando se trata de valores elevados,
essas despesas dificilmente serdo amortizadas até o final do contrato, principalmente se ja houve um
transcurso consideravel de tempo desde sua assinatura. Umavez que os investimentos geralmente se dao
em bens vinculados a prestacéo do servigo (reversiveis), os quais seréo incorporados ao patrimoénio da
Unido, surge entdo a necessidade de reequilibrar o contrato, compensado o arrendatério, por prazo ou
valores, pelasinversdes realizadas.
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247. Assim, o pedido de realizagdo de um investimento ndo previsto acaba por exigir esforco da
Administracdo, pois o orgamento da obra e sua execugdo como pactuado seréo elementos essenciais para
o célculo da compensacéo.

248. Tal esforco e zelo traduzem-se em tempo dispendido para autorizar e fiscalizar o
investimento, o que muitas vezes leva a perdas de oportunidade dos terminais arrendados, em
contrariedade as melhores préticas internacionais.

249. O instituto da reversdo de bens surge no direito administrativo como corol&rio da
continuidade da prestacéo de servicos publicos. Regrageral, se ao término da concessao o prestador de
servigo levar consigo todos os bens que adquiriu durante a execucéo do contrato, possivel mente havera
ainterrupcao do servico.

250. No entanto, o setor portuéario é consideravelmente peculiar nesse ponto. Enquanto uma
rodovia sempre ira transportar veiculos automotores, e uma ferrovia, vagoes e trens, uma determinada
area situada no porto organizado pode, a qualquer momento, ser destinada a movimentacéo de outras
cargas, a depender do plangjamento portuério e do comportamento do mercado, e, com isso, modificar
toda a conformagao fisica do terminal.

251. N&o sb isso, mas a intensa incorporacdo de novas tecnologias e embarcacfes no setor
portuério faz com que os bens, principamente maguinas e equipamentos, sejam constantemente
aprimorados e modificados, 0 que rapidamente torna obsol etos os ativos previamente adquiridos pelo
terminal.

252. Dessa forma, a reversdo de bens no setor portudrio tende a levar a resultados
contraproducentes, com a Autoridade Portuaria, ao final do contrato, incorporando bens obsoletos pelos
guais concedeu reequilibrio a antiga arrendatéria, ou, ainda, bens sem nenhuma utilidade.

253. Pode ser dado como exemplo o caso do antigo terminal de contéiner da Libra, em Santos.
Em virtude de modificages do mercado para esse tipo de carga, optou-se por modificar a vocagdo do
arrendamento em questdo, destinando-o a movimentacdo de celulose. Como resultado, os ativos da
Libra, bens reversiveis, perderam totalmente a utilidade. Como afirmado pela Codesp (peca 41, p. 1-2,
grifamos):
Em relagdo aos equipamentos localizados na érea do T37, informa-se que esta Autoridade Portuaria
autorizou a empresa Termina XXXIX a desmobilizar 2 (dois) portéineres (P2 e P3). O 6nus
decorrente dadesmobilizac&o correra por contae risco dareferidaempresa, inclusive no que serefere
a0s gastos necessarios a alocagdo dos bens juntos ao Patio de Sucata do Porto de Santos.

Quanto aos demais equi pamentos existentes no terminal que era operado pela Libra, informa-se que
a modelagem para arrendamento da area ("Projeto STS14 e STS14-A" 1), atribui ao vencedor do
leildo 0 6nus de desmobilizar e dar a corr eta destinacdo aos equipamentos gue nao apr esentem
condicdes de uso.

254. A licitagéo do terminal de celulose em aprego foi tratada no Tribunal, no TC 000.515/2020-
5, e apreciada pelo Acordao 736/2020-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas. Insta
salientar que 0 EVTEA do certame previu no Capex o montante de R$ 10 milhdes para a desmobilizagdo
desse material. Vae dizer, a desmobilizacdo desse bem representa uma saida (dispéndio) de R$ 10
milhGes no fluxo de caixa do arrendamento, representando importante diminui¢éo do valor presente
liquido do arrendamento, de forma a repercutir nos lances a serem ofertados. Pode-se dizer entdo que,
embora segja uma obrigacéo da vencedora da licitagdo, o valor dessa desmobilizagdo seré repassado ao
poder publico, pois foi incorporado como despesa de capital no fluxo de caixa do EVTEA que ir4
embasar alicitacéo.

255. A Codesp também ponderou que (peca 41, p. 1-2):
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(...) as novas modelagens desenvolvidas por esta Autoridade Portuéria para arrendamento atribuem
ao vencedor do leildo a prerrogativa de decidir pelaincorporacéo dos bens existentes a sua operacao
ou, caso decida pelo descarte dos equi pamentas, impde-lhe o dever de dar a correta desmobilizagao.
O projeto STS14 e STS14-A, citado acima, foi modelado nesses termos.

256. Trata-se de importante medida, pois visa a dar celeridade na desmobilizacdo de material
eventualmente inservivel, de forma a ndo prejudicar as operagdes. Nada obstante, como ocorreu no
terminal de celulose, esse custo sera, mesmo que indiretamente, repassado ao poder publico, mediante
desembol sos no fluxo de caixa do arrendamento.

257. Outro exemplo que pode ser dado, que ilustra a quantidade de trabalho requerida para dar
destinacéo legal a bem reversivel arrendado e que se torna obsoleto durante a concessdo € a moega
rodoviaria do terminal da ADM, em Santos, conforme relato de gestores da Codesp durante a fase de
entrevistas. Com as obras de modernizacdo do terminal, a moega ferroviéria que atende o terminal se
tornou obsoleta. Por ocasido da aprovacdo das obras, o arrendatério recebeu a autorizagdo para
desmobilizar a moega. Como o préprio terminal ndo tinha espaco interno para depositar 0 material
inservivel, indagaram a Codesp por ocasido das obras, em 20 de marco de 2019, para onde poderiam
levar o equipamento.

258. A solucéo foi renovar o contrato de cesséo onerosa Diprem/02.2019, de uma pequena érea
situada no Berco 39, originalmente destinada a pré-montagem de equipamentos, para depositar a sucata
até sua devida liberacdo. Apenas em 14/2/2020, quase um ano apos questionamento preliminar, foi
possivel dar inicio ao envio do equipamento. Provavelmente todos os custos envolvidos nessa longa
negociagao superam o valor da prépria sucata.

250. Desse modo, no setor portuério verifica-se que areversibilidade de bens traz mais custos do
gue beneficios a autoridade portuaria, a qual, frequentemente, se vé obrigada a gerenciar a destinacdo
de diversos materiais inserviveis, quando poderia dedicar seus recursos financeiros e humanos para
outras areas.

260. Restaclaro, assim, que amodel agem juridico-regulatériados contratos de arrendamento gera
rigidez que torna dificil adaptar esses instrumentos ao dinamismo das correntes de comércio, aexemplo
darealizacdo de investimentos necessarios para manter o terminal moderno, atualizado e eficiente, e de
adaptacOes para aterar o perfil de cargas e aproveitar as oportunidades geradas por mudancas de
mercado.

261. A fatade flexibilidade e tempestividade também decorre em parte da propria concentracéo
das decisdes no poder central, que cria gargalos importantes, o que atrasa, quando n&o inviabiliza,
diversas modificagdes que seriam Uteis aos terminais arrendados e ao proprio porto.

262. Um dos efeitos mais visiveis dessas dificul dades enfrentadas pelos terminais arrendados € a
ociosidade dos portos publicos, por perda de atratividade. A Companhia Docas do Para fez uma
estimativa interna da magnitude do que a ociosidade do Porto de Vilado Conde representaria (pega 42).
Para tanto, calculou a receita que obtém com as areas arrendadas e com isso obteve que a area de
arrendamento ocupado equivaleria a umareceita de R$ 333,23 por m? anuais.

263. Atualmente, ha em Vila do Conde 1.945.900,00 m? de area arrendavel (peca 29, p. 2) de
modo que a Uni&o estaria perdendo por ano quase R$ 650 milhdes com a ociosidade desse Porto, caso
todo o espaco fosse ocupado. Considerando que essa perda se refere a apenas um porto publico, é
razoavel supor gue o prejuizo pelo ato indice de ociosidade nos portos organizados de todo o pais é
bastante significativo.

264. A ociosidade também dificulta a adogdo pelas autoridades portuérias de umatabela tarifaria
baseada nos custos dos servicos prestados. Uma vez que tal sistema se baseia em rateio, a ociosidade
implicaria em aumento de tarifas para os arrendatérios restantes, tornando o porto publico ainda mais
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desinteressante para o investidor, o que atrai o inexoravel subsidio da Unido via injegdo de capital as
companhias docas.

265. Em sintese, a rigidez e a modelagem dos contratos de arrendamento trazem os seguintes
efeitos adversos:

a) areversibilidade de bens e sua incorporagdo ao patriménio da AP muitas vezes causa
mais transtornos do que beneficios, gerando custos desnecessarios e trabalho a AP, que fica com
equipamentos obsoletos e precisa se livrar deles, além do prejuizo de ter concedido reequilibrio
financeiro sobre algo que ao fina do contrato é inservivel paraa AP,

b) prejuizos aos terminais, por perda de oportunidades, demora para se adaptar a novas
exigéncias do mercado ou a novas tecnologias,

C) ndo otimizagdo do uso dainfraestrutura;

d) perdade eficiéncia dosterminais e do proprio porto;

e) preferénciadainiciativa privada por investir em TUPs, quando possivel;
f) ociosidade em portos publicos;

g) perdadereceitasda AP,

h) prejuizosaUnido

i) aumento de custo Brasil;

266. No tocante a possiveis encaminhamentos, serdo sugeridas a elaboracdo de propostas
legidativas que facilitem alteracdes nos contratos de arrendamento, tornando-os mais flexiveis
consoantes as mudancas nos fluxos de comércio do setor portuério.

267. Quanto a questdo envolvendo a centralizacdo de decisdes em Brasilia, essa secéo deixardde
propor encaminhamento especifico, por dois motivos. De inicio, a Portaria 574/2018 MTPA abriu a
possibilidade de descentralizar as autoridades portuarias diversas atividades, constituindo boa pratica a
ser ressaltada. Como estatui a Portaria:

Art. 2° S8o passivei s de del egacdo as administragdes portuarias as seguintes competéncias, desde que
observadas as condi¢des previstas nesta Portaria:

| -a elaboracdo do edita e a realizacdo de procedimentos licitatérios para o arrendamento de
instal agdes portuarias |ocalizadas nos portos organizados;

Il - acelebracdo e a gestdo de contratos de arrendamento de instalagdes portuarias |ocalizadas nos
portos organizados; e

Il - afiscalizagdo da execucdo de contratos de arrendamento de instal agdes portuérias.

(..

Art. 4° A delegacdo da gestéo dos contratos de arrendamento de instalacfes portuérias abrangerd,
entre outros atos:

| - aaprovagdo de investimentos ndo previstos no contrato, inclusive em regime de urgéncia;
Il - atransferéncia de titularidade do arrendamento;

[11 - arecomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do contrato;

IV - aexpansdo da area arrendada para &rea contigua dentro da poligonal do porto organizado;
V - asubstitui¢cdo da &rea arrendada, no todo ou em parte;

VI - aprorrogacdo de vigéncia do contrato, ordinaria ou antecipada; e
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VI - arevisdo do cronograma de investimentos previstos em contrato de arrendamento.

268. Verifica-se que a Portaria prevé a descentralizacdo para o ambito local (autoridade portuéria)
de diversas atribuicdes, o que pode diminuir consideravel mente a lentidéo para a aprovagao dos pedidos
deinvestimentos, realizacéo delicitacdo etc. Paratanto, aautoridade portuéria precisadiversosrequisitos
de gestédo enumerados no referido normativo, e, até 0 momento, apenas a Autoridade Portuéria de
Paranagua e Antonina cumpriu os requisitos.

269. Em relagdo a essa questdo, cabe registrar que a Situacdo brasileira se diferencia
substancialmente dos portos europeus tomados como referéncia (Roterda e Antuérpia), no que tange a
prépria extensdo territorial do pais e também em relagcdo a quantidade de portos sob responsabilidade
dos orgéos federais.

270. Assim, propde-se recomendar a0 Ministério da Infraestrutura, com apoio da Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviérios, no que lhe competir, que avalie a conveniéncia e oportunidade de
propor alteracdes legislativas ou adotar procedimentos administrativos, como a edi¢éo de diretrizes ou
normativos infralegais, visando simplificar e flexibilizar os contratos de arrendamento, aproximando-os
das melhores praticasinternacionais, aexemplo da: (i) retirada, dos contratos de arrendamento portuario,
guando técnica e economicamente justificavel, das clausulas de reversibilidade dos bens, estabel ecendo
a obrigatoriedade de o arrendatério devolver a érea, ao término do contrato, da mesma forma que a
recebeu, salvo se for do interesse da autoridade portuaria que alguma eventual modificacdo ou
investimento realizado seja mantido; e (ii) facilitacdo da realizagdo de investimentos por conta e risco
dos arrendatérios, admitindo a possibilidade de reequilibrio econémico-financeiro apenas em casos
excepcionais, caso reste cabalmente demonstrado que os ganhos auferidos pela autoridade portuéria
justifiquem algum tipo de compensacéo.

271. Espera-se que aimplementacdo desta recomendagéo traga os seguintes beneficios:
a) Maior flexibilidade para os contratos se adaptarem as mudancas dos fluxos de comércio;

b) Reducéo de custos, burocracia e trabalho das APs, Antag e SNPTA com a andise de
pedidos de reequilibrio, 0 acompanhamento e a fiscalizacdo de investimentos e a destinacdo de
equipamentos inserviveis ao final dos contratos;

¢) Reducéo da ociosidade e do custo de oportunidade de areas operacionais ndo utilizadas,
d) Otimizagdo do uso dos bens publicos;

€) Atracdo de investimentos, expansdo da capacidade de movimentagdo e a consequente
reducéo do custo Brasil;

f) Maior sustentabilidade financeiras das autoridades portuérias,
g) Ganhos de eficiénciados terminais.

ACHADO 3 -0 monopdlio do Orgéo Gestor de M do de Obr a sobre o for necimento de méo de
obra constitui uma limitagdo imposta aos ter minais arrendados

272. O presente achado decorre da questdo de auditoria que consistiu em verificar quais as
principais limitagdes inerentes a execugdo dos contratos de arrendamento portuério, em comparagéo a
operacdo e terminais de uso privado.

273. Como situagao encontrada verificou-se que 0 monopdlio do OGMO sobre o fornecimento
de méo de obra constitui uma limitagdo imposta aos terminais arrendados. Como se verade formamais
detida abaixo, utilizou-se 0s seguintes critérios:

a) Art 3% incisosll elll daLei 12.815/2013;
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46
b) Os TUPs néo séo obrigados a usar méo de obrado OGMO;
c) Principio da€eficiéncia;
d) Monopdlios, em regra, sdo indesgjaveis para qualquer mercado.
274. De inicio, cumpre salientar que ha duas formas de contratacdo do trabahador portuério. A

com vinculo empregaticio direto com o terminal/operador e outra que se da com o trabalhador avulso -
TPA, contratado por tarefa.

275. Feita essa breve introducdo, passa-se a uma contextualizacdo historica, que ira facilitar a
compreensdo do achado.
276. Preliminarmente, € importante destacar que, quando da aprovacdo da Lei 12.815/2013, o

Tribunal realizou auditoria autuada sob o TC 024.011/2013-4, na qual constou histérico acerca das
origens e evolucéo do OGMO.

271. O OGMOfoi criado em 1993, com aaprovagao daLe 8.630, antigaLe de Portos. Como se
extrai do relatorio da auditoria mencionada acima, o principal objetivo da sua criacéo foi quebrar o
monopolio dos sindicatos de trabalhadores avul sos no fornecimento de méo de obrano cais. Como alei
n&o definia de modo claro a titularidade da escalacdo de mé&o de obra, em 1998 foi editadaalLei 9.719,
gue assim disciplinou essa competéncia em seu art. 5°; “aescalacdo do trabalhador portuério avulso, em
sistema derodizio, serafeita pelo 6rgéo gestor de médo de obra’.

278. Em que pese aintencdo do OGM O de estabel ecer o rodizio entre todos os trabal hadores para
impedir que o sindicato manipulasse as escal acdes de trabalhadores nos navios, verificou-se um efeito
adverso decorrente da centralizagdo, segundo os atores do setor portuario ouvidos no presente trabal ho.
De acordo com os especialistas, a escala de rodizio ndo favorece a eficiéncia, pois possibilita que
trabalhadores avulsos pouco produtivos participem da escala de trabalho, com contratacéo obrigatéria
pel os terminais arrendados, sem qual quer possibilidade de o contratante selecionar os profissionais.

279. No relatorio do TC 024.011/2013-4 registrou-se que, embora até houvesse expectativa em
sentido contrério, aL e 12.815/2013 ndo extinguiu 0 OGMO e, em seu art. 32, deu ao 6rgdo as seguintes
atribuicoes:
Art. 32. Os operadores portuarios devem constituir em cada porto organizado um érgéo de gestéo de
mao de obra do trabalho portuério, destinado a:

| - administrar o fornecimento da méo de obra do trabalhador portuéario e do trabalhador
portuério avulso;

Il - manter, com exclusividade, o cadastr o dotrabalhador portuarioeoregistrodotrabalhador
portuério avulso;

[l - treinar e habilitar profissionalmente o trabal hador portuério, inscrevendo-o no cadastro;
IV - selecionar eregistrar o trabalhador portuario avulso;

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

V1 - expedir os documentos de identificagdo do trabalhador portuério; e

VIl - arrecadar e repassar aos beneficiarios os valores devidos pel os operadores portuarios relativos
a remuneracdo do trabalhador portuario avulso e aos correspondentes encargos fiscais, sociais e
previdenciarios. (grifos acrescidos)

280. O art. 40 do referido normativo também estipula que:
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Art. 40. O trabalho portuério de capatazia, estiva, conferéncia de carga, conserto de carga, bloco e
vigilancia de embarcagtes, nos portos organizados, seré realizado por trabalhadores portuérios com
vinculo empregaticio por prazo indeterminado e por trabal hadores portuarios avul sos.

(..)

§ 2° A contratagdo de trabalhadores portuarios de capatazia, bloco, estiva, conferéncia de carga,
conserto de carga e vigilancia de embarcacdes com vinculo empregaticio por prazo indeterminado
sera feita exclusivamente dentre trabal hadores portuérios avul sos registrados.

281. Alias, uma das principais alteragdes da Lei 12.815/2013 no que se refere as relacdes de
trabalho foi aextensdo, paraas atividades de capatazia e bloco, da obrigatoriedade de que as contratactes
de trabalhadores com vinculo empregaticio fossem redizadas exclusivamente entre trabalhadores
registrados no OGMO, conforme previsto em seu artigo 40, § 2°.

282. Assim, com a Le 12.815/2013, pode-se dizer que tanto a contratagdo do trabalhador
portuario com vinculo quanto a do avulso tém que ocorrer apenas entre o pessoal credenciado junto ao
OGMO.

283. O TC 024.011/2013-4 também avaliou o impacto desse novo marco regul atério das rel agdes
trabal histas no porto. Apresenta-se abaixo excerto do relatério com a principal constatacdo referente ao
advento daLe 12.815/2013 (peca 16, p. 23, do TC 024.011/2013-4):

Uma das principais ateragdes da Lei 12.815/2013 no que se refere as relacfes de trabaho foi a
extensdo, para as atividades de capatazia e bloco, da obrigatoriedade de que as contratacdes de
trabalhadores com vinculo empregaticio fossem realizadas exclusivamente entre trabalhadores
registrados no Ogmo, conforme previsto em seu artigo 40, § 2°.

Em entrevistas realizadas pela equipe de auditoria com representantes dos terminais portuérios e
especialistas do setor, restou patente a preocupacdo com a mudanca.

Segundo informado por operadores portuarios, os trabalhadores de capatazia correspondem
atual mente a aproxi madamente 85% dos trabal hadores portuarios

(..)

Com a entrada de novos terminais no lugar dos atual mente existentes, os trabal hadores de capatazia
contratados via CLT que trabalham nos terminais atuais teréo seus contratos vencidos. Como eles
ndo possuem registro no Ogmo, ndo poderdo ser contratados pel 0s novos terminais.

(..)

Como aforma de remuneracéo dos trabal hadores portuérios avul sos se d& por turno trabalhado, com
0 aumento do contingente de trabal hadores no Ogmo, mai's turnos seréo necessarios para manter esta
remuneracao.

O trabalho avulso portuario € distribuido por meio de rodizios. Assim, para aumentar os turnos, o
rodizio deve ocorrer maisvezes. Esse aumento se d& por meio daimposi ¢do de uma quantidade maior
de trabalhadores pararealizar uma atividade, isto €, aimposi¢do de ternos maiores. Os ternos sdo 0s
grupos de trabal hadores avul sos alocados para realizar uma operagéo portuéria durante um turno de
6 horas.

Esta pratica de ternos maiores que 0 necessario é pratica usual na estiva. Esta sempre foi uma
reclamacéo dos operadores portuarios.

Com a inclusdo da obrigatoriedade de a contratacdo de trabalhadores de capatazia ser realizada
exclusivamente entre funcionarios registrados no Ogmo, um problema histérico da estiva esta sendo
ampliado para a capatazia.

O custo elevado do trabalho portuério que hoje existe na estiva sera estendido para a capatazia e,
pelo fato da capatazia representar 0 maior quantitativo de trabalhadores do porto, o custo das
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operagdes portudrias sera afetado significativamente. Desta forma, tal ateracdo legislativa vai de
encontro ao objetivo dalei de reduzir o custo Brasil por meio do aumento da concorréncia.

284, O OGMO é um monopdlioinstituido por forcade Lei naintermediacdo de méo de obraentre
0s terminais/operadores e os trabalhadores portuérios. No caso de vinculacdo da méo de obra, ha
exclusividade pelo operério registrado no Orgo. Com efeito, em julgado recente, de 5/12/2019, o TST
decidiu que (Processo: RR - 52500-43.2007.5.02.0446):

Para as contratacOes realizadas a partir davigénciada Lel n® 12.815/2013, seu art. 40, 8§ 2°, confere
exclusividade aos trabalhadores portuérios avulsos registrados nos casos de contratagdo para 0s
servicos de capatazia, bloco, estiva, conferéncia e conserto de carga e vigilancia de embarcagoes,
com vinculo empregaticio por prazo indeterminado.

Nesse caso, a interpretacdo literal € suficiente para entender que a contratagdo de trabalhadores
portudrios deve ser realizada apenas dentre aquel es que possuem registro no OGMO (...)

285. Pela teoria econémica cléassica, os monopolios produzem bens em quantidade inferior aum
mercado competitivo, a pregos maiores. Tirole e Lafont (in A Theory Of Incentivesin Procurement and
Regulation, 1993) ressaltam que em situacéo de monopdlio, a prépria prestacdo do servico tende a ser
menos eficiente que em mercados competitivos, umavez que o monopdlio ndo tem incentivo para fazer
as escol has 6timas de tecnologias e de demais parametros produtivos.

286. Dai porque no geral monopdlios sdo social mente indesejados e requerem intervencgao estatal
para aproximar suas escolhas de producéo aos resultados de um mercado competitivo.

287. A ineficiéncia de um monopdlio de fornecimento de méo de obra, de acordo a l6gica da
teoriaecondmica, evidenciado no TC 024.011/2013-4, traduz-se em dois pontos fundamentais, relativos
afalta de incentivo para: (i) a composicdo eficiente de ternos, aumentando custos do setor portuério; e
(i) desenvolvimento e qualificacédo profissional dos trabalhadores avul sos.

288. A Lei 12.815/2013, como visto acima, expandiu o monopdlio de méo de obra do OGMO,
antes restrito ao trabalho da estiva, para capatazia e bloco, e, por conseguinte, estendeu os pontos
indesgjaveis de uma situagdo de monopdlio para outros setores da méo de obra portuéria. Frise-se que a
capatazia corresponde a cerca de 85% da necessidade de trabalho de um terminal.

289. A esse respeito € imperioso ressaltar que as despesas com os trabal hadores contratados via
OGMO constituem uma das principais rubricas do custo operacional dos terminais (Opex). Com efeito,
atitulo de exemplo, no caso da licitagdo dos terminais de celulose previstos em Santos, objeto do TC
000.515/2020-5, para cada terminal, o estudo de viabilidade estima o gasto de R$ 677 milhdes para 25
anos, correspondendo a 63% do Opex e 31% do valor total do contrato (receita bruta total). Ou sgja,
aproximadamente 1/3 da receita do terminal é destinada a cobrir gastos com méo de obra intermediada
pelo OGMO.

290. Desses nimeros € possivel se extrair o potencial de reducéo de custos de operacéo de um
terminal a partir de incrementos na eficiéncia do trabalho portuério.

291. Por contado exposto, aobrigatoriedade de contratar viaOGMO é vista pel os terminais como
um importante fator de perda de atratividade do porto publico quando comparado com o TUP.

292. Conforme o questionario aplicado, 51% dos arrendatarios consideram que necessidade de
contratar pelo OGMO € uma das 3 principais limitacdes rel acionadas ao porto organizado. Também foi
a terceira aternativa mais votada pelos TUPs (32% selecionaram) como uma das 3 principais razbes
pelas quais optaram por implantar TUP em vez de terminal arrendado (pecas 32 e 33). Um dos
arrendatarios salientou que o OGMO constitui “um dos Ultimos monopdlios e exclusividade existente
no mercado de trabaho”.
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293. No mesmo questiondrio, um dos arrendatérios ponderou que amao de obrado OGM O possui
“ato custo e baixaflexibilidade’. A esse respeito, no questionario um TUP afirmou que um dos fatores
por tras do maior custo operacional dos terminais arrendados é o OGMO (pega 33, p.2):

O cliente/lusuario tem que ter a opcdo de escolha que melhor atenda a sua necessidade. A
concorréncia é saudavel. No entanto, 0 modelo de porto publico que se tem hoje no Brasil faz
com que o custo da operacéo seja maior, em funcéo dos valores de outor ga, tarifas, OGMO, e
outras taxas cobradas pelas autoridades portuarias, que conseguentemente € transferido ao
usuario/cliente. O volume de custos que envolve um arrendamento faz com que o custo Brasil
aumente, impossi bilitando/dificultando ser competitivo no mercado internacional, por falta de opgéo.
(grifo acrescido)

294, Damesmaforma, de 40% das Autoridades Portuarias apontaram a sujei¢céo ao OGM O como
uma das maiores limitagdes dos terminais arrendados em relacéo aos TUPs (peca 29).

295. Durante as entrevistas in loco, 0s representantes terminais afirmaram que consideram
importante a existéncia de méo de obra avulsa no porto, dada a sazonalidade da demanda, criticando,
nesse aspecto, o carater monopolistado OGMO, e ndo sua existénciaem si.

296. Além disso, a obrigatoriedade de contratar o pessoal registrado no OGMO no momento de
vincular o trabalhador produz um desincentivo para o pessoa do proprio terminal, umavez que aqueles
gue ndo forem registrados no 6rgdo ndo podem ser promovidos para exercerem as atividades sujeitas ao
monopalio, quais sejam, capatazia, estiva e bloco.

297. Quanto a capacitacdo do trabalhador, aLei 12.815/2013 dispbe que:

Art. 33. Compete ao 6rgdo de gestdo de méo de obra do trabalho portudrio avul so:
(..)

[l - promover:

a) aformagdo profissional do trabahador portuério e do trabahador portuério avulso, adequando-a
aos modernos processos de movimentacdo de carga e de operagéo de aparelhos e equipamentos
portudrios;

298. O problema envolvendo a capacitacdo da médo de obra portuéria é histérico, mas vem se
tornando mais premente em razéo do intenso desenvolvimento tecnoldgico pelo qual passa o setor. O
porto de Roterdd, por exemplo, possui terminais de contéi neres automati zados, operado de formaremota
por trabal hadores altamente qualificados (https.//www.portofrotterdam.com/en/doing-
business/| ogi stics/cargo/contai ners/50-years-of -contai ners/the-robot-is-coming, acesso em 2/3/2020).

299. A esserespeito, como colocado pela Federacao Nacional dos Operadores Portuarios— Fenop
(https.//portogente.com.br/noticias/dia-a-dia/97965-f enop-recuperar-si stema-sportuario-para-
solucionar-portos, acesso em 2/3/2020):

O dirigente [da Fenop] salienta que o model o portuério moderno exige cada vez mais qualificagdo e
capacitacdo laboral de exceléncia. Conforme lembra Aquino, hoje os portos movimentam cargas
especializadas — como contéineres, granel sdlido e liquido, veiculos e cargas especiais.

300. No tocante a capacitacdo, entende-se que a dificuldade em promover o desenvolvimento
profissional do trabalhador é acentuada pelo cardter monopolistado OGM O, mas ndo é causado somente
por ele.

301. Com efeito, a existéncia de monopdlio do OGMO no fornecimento de méo de obra, com a
instituicdo de rodizio para a alocagéo do trabal hador, sem incentivo aos trabal hadores mais produtivos,
reduz o interesse do pessoal em seu desenvolvimento profissional. Durante a fase de entrevistasin loco,
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alguns terminais ponderaram gue muitas vezes oferecem cursos técnicos para o trabalhador portuario,
sem que acudam muitos interessados.

302. Porém, também tem que ser levado em consideracdo que existe no pais um fundo voltado ao
desenvolvimento do trabalho portuério, que ndo é executado em sua plenitude. Esse fundo encontra-se
disciplinado em diversos normativos, sendo os principais transcritos a seguir:

Decreto-Lei 5.461/1968: Art. 1°As contribuicbes de que tratam o art. 1°do Decreto-lei
namero 6.246, de 5 de fevereiro de 1944, e o0 art. 23 da Lei n°5.107, de 13 de setembro de 1966,
arrecadadas das empresas particulares, estatais, de economia mista e autarquicas, quer federais,
estaduais ou municipais, de navegacao maritima, fluvial ou lacustre; de servicos portuérios; de
dragagem e de administracdo e exploracdo de portos, serdo destinadas a aplicacdo nas
atividades ligadas ao ensino profissional maritimo, a cargo da Diretoria de Portos e Costas do
Ministério da Marinha, de acordo com aLei n° 1.658, de 4 de agosto de 1952;

Lei 7.573/1986: Art. 1° O Ensino Profissional Maritimo, de responsabilidade do Comando da
Marinha, nos termos do art. 25 da Lei no 11.279, de 9 de fevereiro de 2006, tem por objetivo o
preparo técnico-profissional do pessoal para a Marinha Mercante e atividades correlatas, além
do desenvolvimento do conhecimento no dominio da Tecnologia Maritima e das Ciéncias
Nauticas. (Redacdo dadapelalLei n®13.194, de 1015)

Decreto 94.536/1987: Art. 1° O Ensino Profissional Maritimo tem por objetivo a habilitacéo e a
qualificacdo profissional dos seguintes Grupos de Pessoal da Marinha Mercante e atividades
correlatas:

a) Maritimos;

b) Fluviarios;

¢) Pescadores;

d) Regionais;

€) Trabalhadores Avulsos da Orla Portuéria;
f) Mergulhadores; e

g) Outros grupos profissionais ndo relacionados acima, para atendimento do mercado de trabalho
maritimo, a critério da Diretoria de Portos e Costas.

Paragrafo Unico. O Ensino Profissional Maritimo abrangera atividades culturais e de pesguisas no
dominio da Tecnologia e das Ciéncias Nauticas, visando ao desenvolvimento da Marinha Mercante.
(grifos acrescidos)

303. Trata-se de um fundo gerido pela Marinha do Brasil e atualmente a contribuicéo é de 2,5%
dototal dafolhade pagamentos correspondente aos funcionérios envol vidos nas atividades contribuintes
(https.//www3.dpc.mar.mil.br/servicos/comunicacaosocial/faq 2014.pdf, acesso em 2/3/2020).

304. Além do fundo em tela, 0 Decreto 8.033/2013, em seu art. 39, instituiu 0 Forum Permanente
para a Qualificacdo do Trabalhador Portuario, com “afinalidade de discutir as questfes relacionadas a
formacdo, qualificacdo e certificacdo profissional do trabalhador portuério e do trabalhador portuério
avulso”.

305. Em que pese a existéncia de um arcabouco normativo voltado a qualificagdo do trabal hador
portuério, seu principal mecanismo financiador, o Fundo de qualificacdo técnico-profissional ndo é
plenamente executado, por questdes orcamentérias. De acordo com matéria publicadana Porto e Navios,
o fundo ja acumula quase R$ 2 bilhdes de saldo (https.//www.portosenavios.com.br/noticias/portos-e-
| ogi sti ca/'setor-portuari o-busca-verbas-para-qualificacao-de-trabal hadores, acesso em 2/3/2020).

306. Assim, no tocante ao desenvolvimento do trabalhador portuario, o monopélio do OGMO na
intermediacdo da médo de obra € agravado pela falta de investimentos na qualificacdo profissional, em
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razdo da ndo utilizacdo do fundo especifico para esse fim. Ressalta-se que durante as entrevistas
realizadas em campo, membros da comunidade portuéria afirmaram que, além da falta de recursos, os
OGM Os também encontram dificuldade em utilizar valores do fundo supramencionado porque muitos
deles ndo possuem certiddo negativa de débitos para com a Uni&o.

307. No caso da Antuérpia, porto de referéncia em que ainda existe um 6rgdo nos moldes do
OGMO, haintenso investimento em capacitacdo dos trabalhadores, como afirmado pelo representante
do porto durante entrevista realizada. De fato, conforme evidéncia documental acostada aos autos (peca
43, p.16-17), os trabalhadores do Porto da Antuérpia devem inclusive passar por rigoroso treinamento
antes mesmo do inicio de suas atividades |aborai's:

Nos portos em que o exercicio daatividade portuaria é controlado (como por exemplo por um sistema
de registro dos trabal hadores), como no porto da Antuérpia, ha grande énfase no treinamento inicial.
Como em muitos portos da Europa, os trabalhadores devem ter umaidade minima antes de registrar-
se como um trabalhador portuario belga e existem ainda outros critérios de qualificacdo, como boa
habilidade de comunicacdo. Ent&o eles passam por 3 semanas intensivas de treinamento (112.5 horas
no total) em um centro de treinamento da OCHA, financiado e gerenciado pela associagdo dos
empregadores do porto. Cerca de um quinto do tempo de treino é tedrico e o resto é treinamento
prético (movimentacdo de carga). (traducdo livre)

308. E importante frisar que a existéncia de monopdlio no fornecimento de m&o de obra portuéria
ndo € uma regra geral nos portos de referéncia, como, alias, se extrai do excerto acima. Por exemplo,
durante entrevistarealizada, o representante do porto de Roterda afirmou que |a a negociagcdo de méo de
obra é via mercado, embora os sindicatos tenham muita for¢a de negociagéo. Porém, nos portos de
referéncia em que ainda se opta pelo monopdlio da mdo de obra, a evidéncia documental acostada
demonstra que ha forte énfase em treinamento (peca 43, p.16-17).

309. Em relagdo aos possiveis encaminhamentos, ndo sera feita proposta em relacéo ao fundo de
capacitacao do trabalhador portuério pois sua gestdo néo foi objeto da presente auditoria, além de tratar
de tema complexo e que envolve, inclusive, questbes or¢camentarias ndo afetas & competéncia do TCU,
a exemplo da elaboracéo e aprovacdo dos orcamentos anuais.

310. Porém, a questdo envolvendo a qualificagdo profissional do trabalhador portuério, por ser
tema de grande importancia, pode ser objeto de trabalho futuro do Tribunal, plangjado exclusivamente
com essa finalidade.

311. Em relagcdo ao OGMO, entende-se que € justificada a preocupacéo do legislador com a
protecdo do trabal ho, eis que aproprialegislacdo considera o trabal hador hipossuficiente. Nada obstante,
ha elevado custo social do monopadlio, tornando os terminais arrendados menos atraentes e contribuindo
para a elevacdo do custo Brasil e para a perda de eficiéncia do setor portuario como um todo, com
Impactos negativos na participagdo brasileira nalogisticainternacional .

312. Nesse sentido, cumpre ressaltar que a legislacdo trabalhista pétria ndo tem por regra o
estabelecimento de monopalio nas contratacdes, levando a concluséo que existem alternativas menos
onerosas para a protecao do hipossuficiente.

313. Portugal pode ser citado como exemplo de boa prética nessa questdo, pois em 1993 criou
um regime de transi¢&o visando extinguir 0 seu 6rgéo gestor de méao de obra, chamado OGMOP, o qual,
inclusive, serviu de inspiragdo para a criagdo do OGMO brasileiro. Conforme a exposi¢éo de motivos
do Decreto-Lei 280/1993 de Portugal, essas foram as razdes que levaram ao fim do monopdlio do
OGMOP (https://dre.pt/pesqui sa/-/search/356105/detail S/maximized, acesso em 2/3/2020, grifamos):

Os interesses da economia nacional reclamam medidas susceptiveis de proporcionarem um
acréscimo de eficiéncia e competitividade dos portos portugueses, designadamente através de
reformulacdo do regimejuridico do trabalho portuério.
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Por outro lado, os portos enfrentam uma constante evolugdo tecnolégica, traduzida,
nomeadamente, em novas exigéncias de qualificacdo dos trabalhadores e na reducdo da
utilizagé@o intensiva de méo de obra.

De outra parte, a dindmica do processo deintegracéo eur opeia e os desafios que, neste contexto,
se colocam ao nosso paisimpdem a necessidade de salvaguar dar a competitividade dos portos
nacionais.

Ponderando estes factores, o regime juridico que agora se estabelece visa contribuir para uma
racionalizacdo da gestéo de mé&o de obranos portos portugueses, por formaaviabilizar o abaixamento
dos custos de operacdo portudria, condicdo indispensdvel para que os portos nacionais possam
enfrentar com sucesso 0s exigentes desafios do futuro.

Para além disso, pretende o Governo com a nova disciplina de relagéo de trabalho portuario
consagrar um regime que contribua, de forma sustentada, para a estabilidade do emprego,
parauma adequada qualificacdo profissional e paraumamaior dignificacdo dostrabalhadores
portuarios.

314. Ou sgja, ante a hecessidade de dinamizar o porto e manté-lo competitivo diante dos demais
portos da Unido Europeia, Portugal se viu forcada a modificar seu regime de contratacéo do trabal hador
portuério, inclusive para facilitar a qualificacdo de sua méo de obra. Criou-se assim um regime de
transicdo para a contratacdo de trabalhadores portuérios, sendo que, ao final, os organismos de gestao
de méo de obra portuaria seriam transformados em empresas de trabalho portuario. O mesmo diploma
legal portugués permitiu a criagdo de outras empresas de trabalho portuario, sob a forma de associagéo,
cooperativa ou sociedade comercial, com vistas a fomentar a competicéo.

315. Dessa forma, entende-se que a dindmica das correntes de comércio e a constante evolucéo
tecnol 6gica exigem na atualidade formas mais eficientes de contratacdo de méo de obra portuéria, sem
gue isso signifique a eliminagéo da protecdo do trabalhador portuério. Nesse processo, inclusive, podem
ser criados regimes de transi ¢do.

316. O importante, nesse caso, € que sgjam estruturadas e plangjadas formas mais modernas e
eficientes de relacdo de trabalho, sem os vieses de um monopadlio, de forma a permitir que os portos
nacionais ganhem mais espago nas correntes logisticas globais, diminuindo os custos de transporte de
bens e mercadorias, e favorecendo a competitividade daindustrialocal.

317. Assim, propde-se recomendar ao Ministério da Infraestrutura que avalie a possibilidade de
proposta legidativa visando ao fim do monopdlio do OGMO no fornecimento de méo de obra portuaria
e atransi¢cdo paraum sistemaque permitaganhos de eficiénciaao setor portuario e estimul e acapacitacdo
e a especializacéo dos trabalhadores.

318. Como beneficios esperado, tém-se:

a) maior produtividade da méo de obra portuaria, com consequente reducéo dos custos e
ganhos de eficiéncia;

b) maior isonomia entre terminais arrendados e TUPS;

C) maior atratividade do porto publico, com consequente reducdo da ociosidade, aumento
das receitas e da sustentabilidade financeira das APs.

ACHADO 4 - A dificuldade de contratar e a falta de recursos das autoridades portuérias
publicas preudicam a prestacdo de servicos adequados ao complexo portuario

319. O presente achado decorre da questdo de auditoria que consistiu em verificar quais séo as
principais limitacOes enfrentadas pelos terminais arrendados relacionadas ao porto organizado e ao
model o de autoridade portuéria publica.
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320. Como situagdo encontrada, verificou-se que as autoridades portuérias publicas ndo
conseguem prestar servicos adequados e tempestivos aos seus complexos portudrios, devido a
dificuldades de contratacdo e falta de recursos.

321. Em question&rio aplicado aos arrendatérios, quando solicitados a avaliar se a autoridade
portuéria onde se encontra o seu terminal presta servicos adequados ao condominio, atribuindo umanota
de 1 a5 para o desempenho dessa fungéo, 95% dos respondentes deram nota de 1 a 3, o que demonstra
consideravel grau de insatisfacdo nesse quesito.

322. Além disso, respondendo a0 mesmo question&rio, 68% dos arrendatérios consideraram
insatisfatorio o desempenho da autoridade portuaria na prestacéo de servigos ao porto e 70% afirmaram
jaterem sido prejudicados por um servico inadequado (peca 32).

323. Cabe ressaltar, ainda, que os arrendatarios apresentaram diversos relatos de deficiéncias na
prestacéo de servicos, dentre as quais podem-se mencionar:
a) ausénciade realizacdo de dragagens de manutencéo e de melhorias do acesso maritimo;
b) falta de manutencdo regular das linhas férreas e das vias rodoviérias de acesso;
C) manutencado precaria das defensas e dos equipamentos do porto;
d) faltade seguranca;
e) faltade capinae precériailuminacdo das vias internas do porto;

f) falta de observancia do ISPS Code (Cédigo Internacional para Protecdo de Navios e
InstalacBes Portuarias), bem como de outras normas do porto, tais como as de atracacéo e de utilizagao;

g) auséncia de alfandegamento do porto publico dificultando operacBes portuarias; e
h) morosidade no atendimento de solicitacdes.

324. Com relagdo aos prejuizos efetivamente sofridos pelos arrendatarios, destacam-se aqueles
decorrentes dafalta de dragagem de manutencéo do porto, 0 que provocaarestricao do calado eimpacta
nas condi¢des de acesso das embarcagdes, gerando ineficiéncia operaciona do porto como um todo. H&
relatos de que essa situacao tem acarretado perda de receita do terminal, bem como de potenciais clientes
gue poderiam contratar seus servicos, mas acabam escolhendo outros portos com condi¢es mais
adeguadas.

325. No mesmo sentido, corroborando o achado em tela, oportuno fazer mencdo a matéria
amplamente divulgada namidiaem dezembro de 2019 reportando deficiéncias nos servicos de dragagem
no Porto de Santos, a exemplo das seguintes noticias:

a) Folha de Sao Paulo - “Assoreamento faz navios desistirem porto de Santos. Fila para
atracacdo aumenta e ja traz prejuizos de R$ 21 milhdes por causa da profundidade menor do cana”,
publicada em 7/12/2019, (https.//www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/12/assoreamento-faz-navios-
desi stirem-do-porto-de-santos.shtml, acesso em 17/2/2020); e

b) G1. Globo.com - “Navios cancelam atracacdes no Porto de Santos ap0s reducéo do calado
e interdicdo de bercos: Porto de Santos esta sem a dragagem de manutencdo desde abril. Autoridade
portudria sinalizou aternativas para resolver as questbes’, publicada em 5/12/2019
(https://g1.globo.com/sp/santos-regiao/porto-mar/noti cial2019/12/05/navi os-cancel am-atracacoes-no-
porto-de-santos-apos-reducaon-do-cal ado-e-interdi cao-de-bercos.ghtml, acesso em 17/2/2020).

326. Conforme reportado nessas matérias, a falta de dragagem de manutencdo agravada pelo
assoreamento do cana do Porto provocou a reducdo do calado operacional em bercos da Alemoa e da
Ilha Barnabé que sdo destinados as operacdes de graneis liquidos, como o petrdleo e seus subprodutos.
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As obras de dragagem de manutencdo encontram-se suspensas desde abril de 2019, quando o contrato
terminou.

327. Por esse motivo, afila paraatracagcdo tem aumentado e jatrouxe prejuizos de R$ 21 milhdes
por causa da profundidade menor do canal, sendo que ao menos 14 navios ja teriam cancelado a vinda
ao porto.

328. Em questionério enviado as autoridades portuérias, quando solicitadas a escolher dentre as
aternativas ali indicadas quais as maiores dificuldades enfrentadas para of erecer servicos adequados ao
condominio portuério, destacaram-se as seguintes opcoes:

a) dificuldade para realizar contratacdes de qualquer natureza, devido a legislacéo e ao
controle (83%);

b) falta de recursos (50%);

c) receio de responsabilizacdo pela tomada de decisdes que seriam favoraveis ao interesse
publico mas sdo limitadas pela legislaco (42%); e

d) excesso de controle (42%).

329. Oportuno registrar o comentério de uma das autoridades portuarias que respondeu ao
guestionario no sentido de que as proprias limitagdes impostas pela legislacdo impossibilitam a adocéo
de medidas favoraveis ao interesse publico. Ainda, a quantidade de controles de gestdo imposta por
diversos entes da administracdo obriga que a principal atividade do porto publico seja 0 monitoramento
de gestéo, em detrimento do negdcio portudrio.

330. Nesse sentido, cabe esclarecer que a autoridade portuaria deve concentrar esforcos no
sentido de tornar a exploracdo do porto mais eficiente possivel, de modo a estimular a atracdo de cargas
e a competitividade, por meio de ages que envolvam desenvolvimento do porto, racionaizacdo e
otimizacdo do uso das instalacBes portuérias, fomento da acdo industrial e comercial do porto, dentre
outros aspectos.

331. No entanto, em razdo das limitacdes impostas pela legislacdo e com vistas a atender as
exigéncias dos érgdos de controle, acaba despendendo considerdvel periodo de tempo, bem como
alocacdo de pessoal em diversas atividades de gestéo, tais como realizacdo de procedimentos licitatorios
e acompanhamento e supervisdo de contratos nas mais diversas areas, como reforma e manutencédo
predial, servicos de limpeza, informética, vigilancia, dentre outras incumbéncias.

332. Por sua vez, a Secretaria Naciona de Portos e Transportes Aquaviarios (SNPTA),
respondendo a perguntas formuladas pela equipe de auditoria (peca 26, p. 5), indicou como limitagdes
enfrentadas pel as autoridades portuarias para prestar servigos ao condominio:

a) necessidade de contratar por meio do regime de compras publicas;
b) disponibilidade cada vez menor de recurso publico;

) os procedimentos legais para essas contratacdes consomem significativo tempo paraasua
efetivacdo, 0 que em muitos casos extrapolam o prazo desejado pelo usuario;

d) faltade umasistematica que permitaidentificar e apropriar os custos diretos e indiretos a
composicdo dos valores tarifarios cobrados dos usuarios, acarretando a utilizag8o de tarifas irreais e
defasadas, bem como de subsidios cruzados; e

e) judicializagdo dos processos licitatorios de obra.

333. No que concerne ao reduzido nivel de investimentos realizados pel as autoridades portudrias,
cabe registrar que essa situacdo pode estar relacionada a baixa execucdo orcamentaria das companhias
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docas geridas pelo Governo Federal que, em 2019, foi de apenas 10,6% da previsdo de investimentos
(peca 44).

334. No entanto, com relagdo a essa questdo, por ocasido do painel de referéncia para discusséo
damatriz de achados, foi apresentado que, no caso das autoridades portuarias federais que dependem de
aporte de recursos da Unido € importante considerar que esse indice pode se mostrar reduzido devido a
auséncia desses aportes e ndo em razao de ineficiéncia de gestéo.

335. Ainda, nessa ocasido, foi levantada discusséo acerca da destinac&o dos recursos obtidos em
razéo do valor da outorga nas licitacdes de arrendamento portuario. Conforme opinou um dos presentes
no painel, tais recursos deveriam ser destinados a autoridade portuéria onde ocorreu a licitacéo, por se
tratar de receita patrimonial relacionada a sua atividade finalistica e essencial para a manutencdo e
Investimentos no porto.

336. Em se tratando de portos delegados, os instrumentos de delegacdo via de regra estabelecem
cldusula obrigando o delegat&rio a aplicar as receitas advindas do porto e das demais instalactes
portuarias delegadas exclusivamente para custeio, manutencdo e investimentos dessas estruturas
logisticas.

337. Nesse contexto, se a propria Unido estabelece nos instrumentos de delegacdo para
exploracdo de portos por outros entes federativo, como no caso acima mencionado, que 0S recursos
obtidos a partir de receitas advindas direta ou indiretamente da exploragdo do porto por autoridade
portuéria delegada devem ser ali aplicados para viabilizar investimentos na expansdo e modernizacao
do complexo portuario sob sua gestéo, é forcoso concluir que a Unido deveria adotar regra no mesmo
sentido paratodas as autoridades portuarias sujeitas a sua jurisdicéo, de modo a ndo prejudicar os portos
sob administragéo federal.

338. No entanto, quanto a destinacéo dos recursos obtidos em razdo do valor da outorga nas
licitagbes de arrendamento portuario, tendo em vista que a questdo envolve a vinculagdo de receita
orcamentéria da Uni&o e, portanto, merece realizacdo de exame mais criterioso, considera-se inoportuno
propor encaminhamento sobre a questdo. N&o obstante, nada impede que o assunto venha a ser tratado
numa préxima oportunidade, em futura acéo de controle.

330. Além disso, h& evidéncias de casos de ma-gestdo da autoridade portuaria, 0 que ndo so
prejudica a prestacéo de servicos adequados, mas pode causar efetivos danos a entidade. A titulo de
exemplo, pode-se mencionar a instauracdo de processos neste Tribunal envolvendo contratagctes de
servigos de Tecnologia de Informacéo (TI) para a Codesp, em que foram detectadas irregularidades
graves e prejuizos aos cofres da entidade (TC 023.599/2018-9 e 015.997/2018-9).

340. Essa questdo encontra-se i ntrinsecamente rel acionada a escol ha de gestores sem qualificacéo
técnica ou gerencial, assunto que sera tratado no proximo achado de auditoria.

341. Por fim, cabe acrescentar que, no segundo semestre de 2017, este Tribunal realizou
fiscalizagdo com objetivo de verificar os gargalos que impactam a eficiéncia dos portos
(TC 024.768/2017-0, apreciado pelo Acorddo 2.310/2018-TCU-Plenario, relator Ministro Bruno
Dantas), no ambito da qual, dentre outras questdes, foram examinadas as principais deficiéncias na
gestéo das autoridades portuarias que af etam a eficiéncia operacional dos portos organizados.

342. Na ocasido, verificou-se deficiéncia na atuacdo das autoridades portuérias para prover
servigos de dragagem de manutencdo, bem como dificuldades de realizacdo de investimentos e
manutencdo das instalagdes necessérias as operagdes do porto, 0 que mostra que esses problemas
persistem até os dias atuais.

343. Com relacéo a esses achados, observa-se que o supracitado Acdrddo expediu recomendacdes
pontuais as Companhias Docas do Estado de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, e do Para, com enfogue nos
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problemas af etos aos servigos de dragagem e saneamento financeiro dessas estatai s, néo tendo abordado
as limitagdes enfrentadas pel os terminais arrendados de forma abrangente.

344, Como critérios que respaldam o presente achado de auditoria, pode-se mencionar
incialmente as diretrizes preconizadas no art. 3° da Lel 12.815/2013 para a exploragdo dos portos
organizados e instal aces portuarias, com o objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento
do Pais. Dentre essas diretrizes destacam-se a expansdo, modernizacdo e otimizacdo da infraestrutura
portuéria e o estimulo a modernizacdo e ao aprimoramento da gestdo dos portos organizados e
instalacBes portuarias, bem como a concorréncia, com incentivo a participacéo do setor privado.

345. Em seguida, é importante fazer um registro dos procedimentos adotados nos portos
internacionais de referéncia, nos quais as aquisi¢cdes de bens e as contratagcdes de servicos sdo realizadas
praticamente com a agilidade de umaempresa privada. A titulo exemplificativo, podem ser mencionados
os procedimentos adotados nos portos de Roterda e Houston.

346. No Porto de Roterdd, o departamento de compras conduz um procedimento (procurement
process) para coleta de propostas, cuja quantidade varia conforme o valor envolvido na aquisicdo. Se o
valor do contrato ultrapassa um determinado limite, sera necessario um procedimento concorrencial
(tender) conforme as normas de regulacdo europeia.

347. No entanto, algumas empresas que prestam servicos ao Porto de Roterda de modo regular,
como € o caso da dragagem, possuem um contrato especial, sem que haja necessidade de se submeter ao
processo de concorréncia (peca 39).

348. No Porto de Houston, para aquisi¢do de bens e servicos acima de 50 mil délares, deve-se
realizar um procedimento formal de licitacéo (procurement), o qual é publico e deve ser divulgado com
o intuito de favorecer a competitividade (pega 40).

349. Com vistas a ndo deixar o porto desprovido de servigos e bens essenciais, 0 departamento
responsavel deve plangjar com antecedéncia os processos licitatorios, para que as contratacdes sejam
tempestivas. Todo o processo duraem médiade 2 a 3 meses.

350. Cumpre sdientar que a dragagem do cana € realizada em conjunto com os militares
americanos, por questfes legais.

351. No que diz respeito aos recursos destinados a manutencdo e a realizacdo de investimentos
no porto, a experiéncia internacional tem mostrado que as autoridades portuarias de referéncia sdo
autossuficientes quanto ao aspecto financeiro.

352. A titulo de exemplo, pode-se mencionar o Porto de Londres, qualificado como autoridade
estatutéria autossuficiente (self-financing statutory authority), capaz de gerar receita suficiente para
cobrir seus custos e cumprir os deveres estatutarios. Em razdo disso, a autoridade portuéria deve operar
de forma eficiente e manter a competitividade do porto e da economialocal (peca 34).

353. No caso do Porto de Houston, ainda que haja a possibilidade de receber aporte de recursos
do governo federal pararealizagéo de dragagem de aprofundamento, tendo em vista que a liberagéo da
verbando ocorre com a cel eridade necessaria, a autoridade portuaria criou um fundo com a participacdo
da iniciativa privada, com o objetivo de angariar recursos para financiar 100% da dragagem de
aprofundamento (peca 40).

354. Como uma das principais causas para a dificuldade de contratacdo pelas autoridades
portuérias pode-se mencionar o fato de que as companhias docas sdo entidades integrantes da
administragdo publica, e, portanto, estdo sujeitas as normas que impdem controlesinternos e externos, o
gue afeta a liberdade de atuacdo do gestor e a tempestividade na prestacdo dos servicos de sua
competéncia.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64787344.



i, TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portudria e Ferroviaria 57

355. Nesse contexto, como jamencionado anteriormente, foi constatado na presente auditoria que
0s gestores das autoridades portudrias alegam excesso de controle, bem como temem ser
responsabilizados pela tomada de decisdes que seriam favoraveis ao interesse publico, mas seriam
limitadas pela legislacéo.

356. Ainda, conforme relatado nos questionarios e entrevistas, por serem contratagdes publicas,
ha excessiva judicializacdo e representacfes a0 TCU nos processos licitatorios, o que prejudica ainda
mais a cel eridade dessas contratacfes, segundo os respondentes.

357. Outra causa associada ao presente achado diz respeito a auséncia de regramento préprio de
licitacBes e contratos no ambito das Companhias Docas, a que alude o art. 63 da Lel 12.815, de 2013,
c/coart. 40 daLei 13.303, de 2016.

358. O art. 63 daLei 12.815, de 2013 prevé que “as Companhias Docas observaréo regulamento
simplificado para contratacdo de servicos e aquisicao de bens, observados os principios constitucionais
da publicidade, impessoalidade, moralidade, economicidade e eficiéncia’.

359. Namesmalinha, o art. 40 daLei 13.303, de 2016, estabel ece que as empresas publicas e as
sociedades de economia mista deverdo publicar e manter atualizado regulamento interno de licitagoes e
contratos compativel com o referido diplomalegal.

360. No caso das Companhias Docas do Estado de Sdo Paulo (Codesp) e do Espirito Santo
(Codesa), entende-se que, adespeito de terem editado um regulamento proprio de licitagdes e contratos,
esses normativos ainda ndo se mostram suficientemente adequados para proporcionar a agilidade e
eficiéncia esperadas nas aquisi¢oes de bens e contratacdes de servicos efetuadas pela entidade.

361. Poder-se-ia, por exemplo, avaliar a possibilidade de estabelecer regras diferenciadas para
contratacdo de dragagem de manutencéo, tendo em vista que a deficiéncia na prestacéo desses servigos
tem sido apontada pelos terminais como um dos principais problemas do complexo portuario.

362. Considerando que o artigo 71 da Lei 13.303, de 2016, prevé a possibilidade de serem
firmados contratos com prazo de duracéo superior a cinco anos nas hipoteses ali elencadas, tem-se que
seria interessante a realizacéo de estudos para averiguar se a celebragcdo de contratos de longa duragéo
poderia melhorar a eficiéncia e a qualidade dos servicos prestados pela autoridade portuaria.

363. Nesse contexto, é recomendavel que as autoridades portuérias elaborem um regulamento
proprio, adaptado a sua realidade, que efetivamente contribua para tornar os procedimentos de licitacéo
e contratacdo mais céleres e eficientes.

364. A par disso, cumpre destacar que a experiéncia internacional tem mostrado que as
autoridades portuérias que possuem maior liberdade para contratar sd0 bastante aptas a proporcionar
servicgos de eficiéncia e qualidade ao complexo portuario.

365. A titulo de exemplo, como j& mencionado, cabe destacar a prética adotada pelo Porto de
Roterdd, que mantém servicos de dragagem de exceléncia por meio de celebracdo de um contrato
especial sem que haja necessidade de se submeter ao processo de concorréncia, mas mediante livre
negociacdo no mercado. Considerando o reduzido nimero de empresas no mundo que presta esse tipo
de servico, a autoridade portuéria negocia diretamente com elas e contrata aquela que melhor atenda
Seus interesses.

366. Embora na atual conjuntura a adocd@o de procedimento semelhante sgja invidvel no Brasil
em razéo de impeditivo legal, € de suma importancia que questbes dessa natureza sejam levadas em
consideracdo quando da definicdo dos rumos da politica governamental para o setor portudrio,
especialmente no que diz respeito a necessidade de conferir maior autonomia e flexibilizacgo para a
autoridade portuéria realizar contratagdes dos servigos necessarios ao funcionamento e manutencao do
porto.
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367. Outro ponto considerado como causa do presente achado diz respeito as tarifas cobradas dos
terminais por conta dos servicgos prestados pel as autoridades portuarias, cujos valores ndo sao suficientes
para cobrir 0s custos dos servigos correspondentes.

368. Conforme andlise no artigo intitulado “A armadilha do ciclo de baixa eficiéncia do setor
portuério brasileiro” (MONTENEGRO, LuisC. S., 2019), essa situacdo acaba gerando um ciclo vicioso
de retroaimentagdo da ineficiéncia, ociosidade e fata de recursos (disponibilizado em
https.//www.linkedin.com/pul se/armadilha-do-ci cl o-de-bai xa-€efi ci %C3%A Ancia-setor-montenegro/).

369. Importa registrar, ainda, a existéncia de estudo realizado pela Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, mostrando a existéncia de relacdo direta entre o grau de ociosidade na ocupacéo das
areas do porto e atarifa que deve ser cobrada para manutencdo do condominio portuério (peca 45).

370. Em sintese, 0s estudos mostram que o custo para tarifacdo pode ser entendido como uma
funcéo da taxa de ocupacdo. Examinando o modelo tarifario da Companhia Docas do Espirito Santo
(Codesa), verificou-se que, para ocupacéo de aproximadamente 40% do porto, o custo para tarifacéo
deveria ser, namédia, 2,5 vezes maior para as taxas analisadas na pesquisa.

371. Aqui, ficaclaro o impacto que a ociosidade desempenha na sustentabilidade financeira da
companhia docas, no caso de adogdo da um sistematarifario racional e baseado em custeio. Além disso,
verifica-se como a ociosidade pode prejudicar a atratividade do proprio porto em um caso assim, haja
vista que, quanto menor a taxa de ocupacdo de um porto, maior atarifa que ele deveria cobrar de outros
conddminos para se tornar atrativo.

372. Cumpre ressaltar, como mencionado anteriormente, que a propria Secretaria Naciona de
Portos e Transportes Aquavi&rios (SNPTA) apontou como uma das limitagbes enfrentadas pelas
autoridades portuarias para prestar servicos ao condominio a falta de uma sisteméatica que permita
identificar e apropriar os custos diretos e indiretos a composicao dos valores tarifarios cobrados dos
usudrios, acarretando a utilizacdo de tarifas irreais e defasadas, bem como de subsidios cruzados, como
por exemplo, uma cobranca de valor mais elevado pela utilizacdo da infraestrutura maritima para
recuperar a despesaincorrida em outro objeto de custo que se encontra deficitério.

373. Assim sendo, hafortesindicativos de gue a questéo envolvendo a adequacdo dos valores das
tarifas cobradas dos usuérios esta intrinsecamente rel acionada a qualidade da prestacéo de servicos pela
autoridade portuéria e, por esse motivo, necessita ser equacionada com amaior celeridade possivel.

374. No entanto, em razéo de se tratar de assunto de maior complexidade que demanda solucéo
criteriosa e apropriada, e tendo em conta que a Antag vem conduzindo estudos para desenvolver
sistemética para apropriagao dos custos e definicdo dos valores tarifarios, propde-se que a questéo sgja
examinada em futura ac8o de controle a ser realizada por esta Secretaria (pega 26, p.5)

375. De fato, como apontado mais acima, a adocdo de uma sistematica adequada de tarifacdo
depende também da reducdo das taxas de ociosidade dos portos publicos, tendo, portanto, que ser
valorada de forma sistematica, sendo prematura a ado¢éo de um encaminhamento especifico.

376. Como um dos efeitos decorrentes do presente achado pode-se mencionar a ocorréncia de
prejuizos tanto a terminais arrendados como aos TUPs localizados nos complexos portuérios. A titulo
de exemplo, podem-se citar prejuizos em razdo da dragagem ineficaz, com perda de calado, da
deficiéncia dos acessos portuérios, da fata de agilidade para atender a situagdes imprevistas, dentre
outros.

377. No caso da ocorréncia de falha na dragagem de manutencdo, a consequéncia direta € a
diminuicdo da capacidade de carga dos navios que atracam no complexo portuario. Como o valor do
afretamento da embarcac&o praticamente ndo se altera, o custo do transporte por mercadoria embarcada
se eleva, porque sdo necessarias mais viagens para se transportar uma determinada quantidade de carga.
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378. Nesse sentido, conforme mencionado anteriormente, nas respostas dos questionarios, alguns
arrendatarios relataram a ocorréncia de efetivos prejuizos ocasionados pela falta de dragagem de
manutencdo do porto, ndo s6 com a perda de receita, mas com a perda de potenciais clientes.

379. Ainda, foi feita mencéo a noticia amplamente divulgada em diversos jornais em dezembro
de 2019, reportando a ocorréncia de prejuizos aos terminais decorrentes do assoreamento do canal no
Porto de Santos.

380. Cabe ressaltar que a auditoriarealizada por este Tribuna em 2017 com objetivo de verificar
os gargalos que impactam a eficiéncia dos portos (TC 024.768/2017-0, apreciado pelo Acdrdéo
2.310/2018-TCU-Plenério, relator Ministro Bruno Dantas) reportou com detal hes os impactos negativos
decorrentes da dragagem ineficiente em diversos portos do pais, a exemplo do aumento dos custos
logisticos, e perda de receita dos terminais e das autoridades portuérias, mostrando que os problemas ja
ocorriam naquela época.

381. Além disso, podem ser mencionados outros efeitos advindos do presente achado, os quais
guardam relacdo de causalidade entre si:

a) menor atratividade do porto publico, levando a uma maior ociosidade;
b) impactos nas receitas tariféria e patrimonial das autoridades portuérias; e

c) aumento do custo-Brasil, hgja vista que a ineficiéncia do porto se reflete no custo da
mercadoria, afetando a economia do pais como um todo.

382. Uma boa prética identificada foi a elaboracdo de regulamento proprio de licitacOes e
contratos por autoridades portuérias, aexemplo da Codesp, em que pese, como discorrido anteriormente,
haja espaco para melhorias.

383. Com base nas causas identificadas, bem como nessa boa prética constatada, propde-se
expedir recomendacdo ao Ministério da Infraestrutura para que desenvolva modelo de regulamento
proprio de licitagdes e contratos adequado as contratagBes de obras e servigos necess&rios a0 bom
funcionamento dos portos organi zados, e coordene suaimplantacdo pelas autoridades portuarias sob sua
supervisdo, conforme previsao contida nos artigos 40 daLei 13.303/2016 e 63 daLei 12.815/2013.

384. Como beneficios esperados em razéo da adocéo dessas medidas, podem-se elencar:
a) melhoria da prestagéo de servigos ao condominio portuério;
b) maior sustentabilidade financeira das autoridades portudrias,
c) melhoria dos processos de contratacéo pela autoridade portuaria;
d) ganho de eficiéncia dos terminais arrendados; e
€) maior atratividade do porto publico, com reducéo da ociosidade de éaress.

ACHADO 5 — Nomeagdes de gestores sem qualificacdo técnica ou gerencial representam
obstaculo a gestdo profissional, orientada a resultados, transpar ente e eficiente de autoridades
portuarias publicas

385. O presente achado também decorre da quest&o de auditoria que consistiu em verificar quais
s80 as principais limitagbes enfrentadas pel os terminais arrendados rel acionadas ao porto organizado e
ao model o de autoridade portuéria publica.

386. Como situagao encontrada, verificou-se que as nomeacdes para cargos comissionados nas
autoridades portuarias sdo frequentemente sujeitas a indicagdes meramente politicas, sem qualificacdo
compativel com o cargo.
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387. Deinicio, € importante destacar que tanto a SNPTA como a Antag reconhecem a existéncia
de problemas na escolha dos gestores das companhias docas.
388. Respondendo a perguntas formuladas em requisi¢cao de informagdes enviada pela equipe de

auditoria(peca26, p. 4), aSNPTA registraque, por muito tempo, aescolha dos gestores dessas entidades
ndo foi pautada por critérios técnicos, o que concorreu para afastar das autoridades portuérias a
possibilidade de contribuir de maneira mais efetiva com o desenvolvimento ordenado do setor,
otimizando o aproveitamento do potencial dos complexos portuarios.

389. Na sua Gtica, a identificacdo dessa falha teria sido mais um dos elementos que levaram a
tomada de decisdo pela centralizac8o das decisdes no setor portuério. Entretanto, essa deficiéncia tem
sido mitigada com o advento da Lei 13.303, de 2016, que dispde sobre o estatuto juridico das empresas
estatais e traz limitagbes para aindicagdo dos membros dos conselhos de administracdo e da diretoria, a
partir da necessidade dos indicados terem que comprovar sua experiéncia profissional, bem como
formacdo académica compativel com o cargo e, ainda, ndo devendo enquadrar-se nas hipéteses de
inelegibilidade.

390. Assevera, no entanto, que, a despeito das vantagens da centralizagao, e tendo decorrido um
lapso temporal em quejaforapossivel sedimentar o conhecimento técnico ejuridico do setor, atual mente
0 Ministério da Infraestrutura, a partir de uma deciséo pautada em critérios objetivos, tem atuado para
devolver gradualmente as autoridades portudrias algumas competéncias operacionais afetas ao setor,
buscando concentrar em seu rol de competéncias apenas aguelas de cunho estratégico.

391. Um exemplo dessa iniciativa, conforme apresentado no primeiro achado, foi a publicacéo
da Portaria 574, de 2018, cujo objetivo foi estabelecer uma racionalizacéo de parametros com vistas a
balizar a decisdo ministerial de delegar as autoridades portuérias competéncias de gestdo de contratos e
até mesmo de realizacao de licitacdo de arrendamentos.

392. No mesmo sentido, a Antaq, representada pelo seu Diretor-Geral, respondendo a perguntas
formuladas pela equipe de auditoria (peca 25, p. 3), elencou o problema da falta de qualidade dos
gestores das autoridades portuérias como uma das principais dificuldades enfrentadas pelos terminais
arrendados, até a celebracéo dos seus contratos de arrendamento.

393. Em relacdo as limitagbes enfrentadas pelas autoridades portuérias para prestar servicos
adeguados ao condominio, o Sr. Diretor-Geral da Antaq teceu criticas contundentes a conjuntura atual
conforme segue:

Em relacdo as limitagfes enfrentadas pelas autoridades portuarias para prestar servigos adequados
ao condominio, entendo que a falta de um cor po técnico competente e estavel, que ndo se altere
completamente a cada gestao de governo, aliado a falta de um plangjamento local sistémico,
fazem com que o modelo landlord brasileiro simplesmente segja impraticavel, dai a opinido
acerca da necessidade de privatizacdo da gestdo portuaria se tornar quase que uma
unanimidade dentre os especialistas do setor. H4, ainda, problemas de governanca, de
transparéncia e de cunho ético, todos inibidores de uma gestdo adequada, devendo-se
reconhecer, entretanto, que o Ministério da Infraestrutura - Minfra, vem atuando fortemente para
reversdo desse quadro. (grifo acrescido)

394. Em questionério aplicado aosterminais arrendados, 70% afirmam que aautoridade portuéria
do porto onde atuam é prejudicada por indicacdes politicas, sendo que 43% dizem ser muito prejudicada
(peca 32).
395. Além disso, os terminais trouxeram relatos que sustentam situacdo, dentre os quais
podem-se mencionar:

a) indicacdo de administrador suspeito de negdcios ilicitos, que estdo sendo apurados pelo
Tribunal de Contas do Estado;
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b) indicac&o de administrador sem qualquer experiéncia no negocio portuério;

c) indicacBes politicas que geram uma alternancia no corpo diretivo das administragdes
portuarias, acarretando uma indesgjavel morosidade nas decisdes, por exemplo, com relacdo aguelas
afetas a aprovacdo de projetos executivos de investimentos rel evantes para o terminal; e

d) indicacdo politica que prejudica a unicidade do corpo diretivo da autoridade portuaria.

396. Em sua manifestacdo sobre o assunto, a Federacdo Nacional dos Operadores Portuarios
(Fenop) considerou como problema relevante a influéncia politica ou politico-partidaria que os portos
brasileiros vém sofrendo ao longo dos anos.

397. Em suas consideracOes, a entidade faz distingdo entre a influéncia politica e a politica
partidéria, pontuando como elas prejudicam o setor portuério brasileiro e como € a situagcdo nos portos
internacionais de referéncia (peca 46):

As influéncias politicas atrapalham os portos com as variagdes das politicas de cada novo Governo.
Enquanto ainfluéncia politica partidéria atrapalha o porto pelas influéncias e decisdes baseadas nas
vontades e interesses das liderancas partidérias que detenham o controle sob a nomeac&o de seus
dirigentes. Mundia mente as administracdes portuarias sdo entidades publicas, porém sem influéncia
politica ou politica partidaria. No Brasil ao longo dos anos temos sofrido com portos politicos e ndo
portos publicos. Mundialmente ndo se confunde gest@o publica com gestdo politica nos portos. Por
exemplo: O Porto de Roterdam tem 70% de controle acionario do Municipio e 30% pelo Governo
da Holanda e quando se elege um novo Prefeito ou se altera 0 comando do Governo Holandés nada
muda na Direg&@o do Porto. Nenhum Diretor é alterado, nem pelo novo Governante com influéncia
politica. 1sso é assim em todos os paises competitivos. Portos da América do Norte, da Europa, da
Asiaeetc.
398. Na visdo dessa entidade, a anterior lel dos portos (Lei 8.630, de 1993) que teria seguido as
melhores préticas mundiais, ao ser implantada a partir de 1995, garantiu grande avanco e melhoria nos
portos brasileiros, em especial em vista da reduzida influéncia politico partidaria e da maior
descentralizacdo no poder decisorio. No entanto, com o tempo, a administracdo portuaria teria se

corrompido na medida em que passou a ocorrer |oteamento politico dos cargos no setor, gerando
desmandos e desvios, segundo a visdo da Fenop.

399. Em razdo dessa situagdo, foram surgindo novos intervenientes no setor portuario, aexemplo
da Antag e do TCU, o que teria provocado o engessamento das administracdes devido aos controles
excessivos, resultando em sistemasinviavels.

400. Por fim, a Fenop conclui que urge criar mecanismos para garantir a separacdo de interesse
publico e politico, bem como o fim das influéncias politicas e/ou politico-partidaria, qgue ndo dependam
apenas da vontade do governante que se encontra no poder numa determinada ocasi &o:

Precisamos retirar o virus politico do sistema portuério. Precisamos criar instrumentos para garantir
a separagdo de publico e politico. Atualmente temos nomeagdes de dirigentes portuarios de forma
técnica, porém mantendo o viés de posicionamento politico. Os dirigentes portuarios, em grande
maioria, foram nomeados por critérios de avaliacdes definidas como parémetros da atual conducao
politicado Governo Federal. N&o hainstrumentos reais que garantam o fim das influéncias politicas.
Os atuais dirigentes ndo apresentam os riscos de desvios de conduta que sd0 mais presentes nas
indicagOes partidarias, porém estdo cumprindo missdes politicas na visdo do atual Governo. 1sso ndo
acontece nos portos mundiais. Os portos devem sim seguir politicas publicas, porém ndo sdo reféns
dos mandatarios governamentais do momento. Mundialmente adota-se 0 modelo LandLord Porto,
como portos auténomos administrativa e financeiramente.

401. Cabe destacar que as evidéncias relacionadas a elevada rotatividade e ingeréncias politicas
na selecdo de dirigentes ja haviam sido detectadas no relatorio de auditoria com o objetivo de verificar
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os gargalos que impactam a eficiéncia dos portos (TC 024.768/2017-0), apreciado pelo Acoérddo
2310/2018-Plenério.

402. Naguela ocasido foi mencionado |levantamento realizado pela CNI (Confederagéo Nacional
da Industria) em 2016, que destacou as conclusdes sobre a ineficiéncia da gestdo portuéria identificada
no relatério publicado pelo BNDES (Andlise e Avaliacdo da Organizacdo Institucional e da Eficiéncia
de Gestdo do Setor Portuario Brasileiro, Vieiraet al, 2012) no seguinte sentido:

62. De acordo com o estudo, a gestdo de autoridades portudrias apresenta: i) sistema de indicacdo
de gestores falho, com elevada rotatividade nas diretorias e auséncia de especificacdo de
competéncias minimas para indicacdo; ii) nivel de remuneracdo e plano de carreiras pouco
competitivos, com dificuldade na contratacéo pela exigéncia de concurso publico; iii) auséncia de
cultura meritocrética, com estabilizacdo da performance devido & percepgdo de estabilidade por
funcionérios; e iv) baixa qualidade da capacitacdo provida aos funcionérios, pela auséncia de
treinamentos. (grifou-se)

403. Além disso, a fiscalizacdo detectou problemas dessa natureza nas companhias docas
auditadas, destacando-se a situacéo da CDRJ (Companhia Docas do Rio de Janeiro):

245. A rotatividade dos gestores também foi indicada como uma das causas das dificuldades da
CDRJ- de 2014 até 2017, cinco gestores passaram pela presidéncia da companhia, 0 que provocava,
segundo os entrevistados, mudangas frequentes no estabelecimento de prioridades. Conforme
veiculagdo de noticia naimprensa, a nomeagdo do atual diretor de gestdo portuéria foi questionada
pelo sindicato dos portuarios que 0 considerou inexperiente para a funcdo de Superintendente do
Porto de Itaguai/RJ (http://politi ca.estadao.com.br/bl ogs/fausto-macedo/sindi cato-ve-irregul aridade-
em-nomeacao-de-superintendente-do-porto-de-itaguai/. Acesso em: 9/3/2018).

250. A critica situacdo financeira da CDRJ e a rotatividade de gestores impossibilitam a realizacéo
de projetos de infraestrutura necessarios ao desenvolvimento do complexo portuario. Segundo a
administracdo do porto organizado, diversos itens da programacdo orcamentaria foram
contingenciados em razéo da dificuldade de recursos (...).

404. Ainda, como evidéncias para o presente achado, podem-se mencionar noticias veiculadas
nos meios de comunicagdo, a exemplo dos excertos de jornais reproduzidos abaixo (pega 47):

- Barbalho implanta "porteira fechada': Oito anos depois de ser criada com status de ministério, em
uma tentativa de profissionalizagdo do setor, a Secretaria de Portos (SEP) tem vivido nas Ultimas
semanas um acelerado processo de reestruturacdo de seus quadros. Mais de duas dezenas de
técnicos foram substituidos e as companhias docas foram loteadas politicamente. Partidos da
base aliada, com predominio do PMDB, ocuparam cargos estratégicos. E uma minuta de decreto
presidencial, que estabeleceria metas trimestrais de desempenho para os diretores das estatais, foi
engavetada na Casa Civil (...). A administracgo de Santos tem despontado justamente como um dos
focos de melhoria no sistema portuério. (...) Nas demais companhias docas, o aparehamento é
regra - e ganhou terreno no apagar das luzes da gestdo de Edinho Araljo. Antes de sair de cena, ele
assinou as nomeacOes de trés afilhados do presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha
(PMDB-RJ), edo lider dalegenda, Leonardo Picciani (PMDB-RJ), paraadiretoriadas Docas do Rio
de Janeiro. Um quarto integrante, o diretor de administracdo e finangas, teve sua indicacéo
patrocinada pelo presidente do PDT, Carlos Lupi. (Vaor Econdmico, 26/10/2015);

- Corrupcéo reforca defesa de privatizacdo de porto: (...) Em outubro, quando foi veiculado que a
equipe de Bolsonaro incluiu a privatizagdo das docas no rol de medidas para impulsionar a
infraestrutura, parte da clpula da Companhia Docas do Estado de S&o Paulo (Codesp) foi presa. O
entdo presidente, o diretor de relagbes com 0 mercado e o superintendente juridico da autoridade
portudria responsavel por administrar o porto de Santos foram presos por suspeita de fraude a
licitag&o, corrupgdo e associagdo criminosa em fungdo de supostas irregul aridades na contratagéo de
servigos que somam R$ 37 milhdes. As dir ecBes dos portos publicos sempre foram em maior ou
menor medida ocupadas por apadrinhados de politicos que tinham o " comando" para lotea-
las. E claro que a simples indicac&o politica n&o significa que o escolhido praticara corrupgéo, mas
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ahistéria esta cheia de suspeitas de irregularidades em contratagdes de obras e servigos e nafalta de
licitagBes para empresas privadas explorarem area publica em portos brasileiros. O outro evento que
deve dar forca a privatizag8o € o inquérito sobre o Decreto dos Portos (...). Conforme o Vaor ja
publicou, Temer usou sua influéncia para indicar presidentes da Codesp em cujas gestes foram
firmados contratos com suspeitas de irregularidades que beneficiaram empresas arrendatérias em
Santos, onde conseguir um quinhdo de cais para chamar de seu é tarefa das mais concorridas. (Valor
Econdmico, 28/11/2018);

405. Por ocasido do painel de referéncia para discussdo da matriz de achados, foi também
ponderado que a indicagdo do dirigente pelo curriculo e perfil profissional é necessaria, mas nem de
longe é suficiente para garantir a eficiéncia da gestéo.

406. Com efeito, € fato notorio na administraco publica, de modo geral, que nem sempre a
escol ha de dirigentes pautados em qualificacéo técnico-profissional garante que a gestéo serarealizada
de forma eficiente, proba e produza os resultados almejados, ao passo que uma escolha feita sem levar
em conta esses critérios pode eventual mente mostrar-se bem-sucedida.

407. Ademais, por mais que sejam aperfeicoados os critérios para a selecdo de bons dirigentes,
sempre havera risco de uma escolha mal sucedida. No entanto, a adocdo de critérios pertinentes de
qualificacdo, aliada a outras medidas, como maior transparéncia e accountability, sem divida reduz o
risco de indicagdes pouco adequadas.

408. Nesse sentido, entende-se que a Administragdo deve buscar reduzir ao maximo esse risco,
valendo-se dos mecanismos previstos ha legislacdo vigente, bem como das regras de governanca e boas
préticas administrativas.

400. Como critérios que respaldam o presente achado de auditoria, podem-se mencionar os
principios que regem o Direito Administrativo da eficiéncia, isonomia e indisponibilidade do interesse
publico.

410. No que se refere a previsdo legal, o art. 17 da Lei 13.303, de 2016, estabelece que os
membros do Conselho de Administracéo e os indicados para os cargos de diretor, inclusive presidente,
diretor-geral e diretor-presidente de empresas publicas e de sociedades de economia mista seréo
escol hidos entre cidaddos de reputacdo ilibada e de notério conhecimento e que atendam aos requisitos
previstos nesse dispositivo, que incluem experiéncia profissional e formagdo académica compativels
com afuncéo a ser exercida

411. Além disso, o citado dispositivo legal impde restricbes a designacdo de pessoas que se
encontrem em situacéo de conflito de interesses relativamente aos cargos de direcéo dessas entidades
(art. 17, 8 2° e § 39), cujos termos convém reproduzir:

§ 2° E vedada aindicac&o, para o Conselho de Administracio e para a diretoria

| - de representante do 6rgéo regulador ao qual a empresa publica ou a sociedade de economia mista
esta sujeita, de Ministro de Estado, de Secretério de Estado, de Secretario Municipal, de titular de
cargo, sem vinculo permanente com o servico publico, de natureza especia ou de direcéo e
assessoramento superior na administracdo publica, de dirigente estatutario de partido politico e de
titular de mandato no Poder Legidativo de qualquer ente da federacdo, ainda que licenciados do
cargo;

Il - de pessoa que atuou, nos Ultimos 36 (trinta e seis) meses, como participante de estrutura decisoria
de partido politico ou em trabalho vinculado a organizacdo, estruturacdo e realizacdo de campanha
eleitoral;

[11 - de pessoa que exerca cargo em organizacdo sindical;

IV - de pessoa gque tenha firmado contrato ou parceria, como fornecedor ou comprador, demandante
ou ofertante, de bens ou servicos de qualquer natureza, com a pessoa politico-administrativa
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controladora da empresa publica ou da sociedade de economia mista ou com a prépria empresa ou
sociedade em periodo inferior a 3 (trés) anos antes da data de nomeacéo;

V - de pessoa que tenha ou possa ter qualquer forma de conflito de interesse com a pessoa politico-
administrativa controladora da empresa publica ou da sociedade de economia mista ou com aprépria
empresa ou sociedade.

8§ 3° A vedagdo previstano inciso | do § 2° estende-se também aos parentes consanguineos ou afins
até o terceiro grau das pessoas nele mencionadas.

412. Em seguida, considera-se rel evante fazer um registro dos procedi mentos adotados nos portos
internacionais de referéncia. A titulo exemplificativo, podem ser mencionados os procedimentos
adotados nos portos de Roterdd, Antuérpia e Houston.

413. No Porto de Roterdd, o corpo de executivos (conselho de administragdo) é recrutado entre
os profissionais do mercado e necessita da aprovacdo dos acionistas, que no caso desse porto, sao
publicos, sendo o controle acionério distribuido entre 0 municipio (70%) e o governo da Holanda (30%).
Entretanto, conforme mencionado pelo representante desse porto, que ndo ha qualquer interferéncia
politica na gestdo do porto em razéo dessa situacao (peca 39).

414. O Porto de Antuérpia, que pertence ao municipio de Antuérpia, possui um Diretor Executivo
(CEO) escolhido por um conselho de administragéo cujo quadro de conselheiros é composto por seis
representantes da iniciativa privada escolhidos entre CEOs de empresa privadas fora do Porto e seis
politicos eleitos, que também representam individual mente diferentes setores econdémicos e sociais da
comunidade portuaria (peca 48, p. 14-15).

415. Conforme relato do representante desse porto, a despeito de ser uma empresa publica, o
Porto de Antuérpia possui autonomia de empresa privada.

416. Como j& mencionado no primeiro achado deste relatério, o Porto de Houston é um porto
publico, gerido pelo municipio de Houston e pelo Condado de Harris, mas consiste numa entidade com
fins lucrativos. Os gestores do porto devem se reportar a uma comissao (Port Commission) formada por
pessoas indicadas pelos representantes locais de Houston, do Condado de Harris e de outras cidades
menores. Os membros dessa comissdo escolhem o seu presidente (chairman), com mandato de doze
anos.

417. Convém reforcar também que a Port Commisison ndo interfere nas atividades do porto e em
suas decisdes técnicas. Seu papel € aprovar ou ndo alguma decisdo relevante, como a escolha do
arrendatario, bem como ser umainsténcia de accountability (pega 40, p. 1).

418. Como uma das principais causas associadas a0 presente achado destaca-se a heranca
patrimonialista de indicagdes puramente politicas, desprovidas de critérios técnicos e gerenciais, para
cargos em empresas estatais, em vez de uma escolha profissional, orientada para resultados.

419. Nesse contexto, por serem entidades integrantes da administracdo publica, as autoridades
portuérias estdo sujeitas ainterferéncias politicas e politico-partidarias.

420. Relacionada a essa causa, verifica-se também a falta de transparéncia dos critérios e
motivacdo gque levam a escolha dos gestores, bem como a falta de accountability dos gestores e da ata
administracdo sobre os resultados gerados pelos seus indicados, na medida em que estes ndo séo
cobrados pelo seu desempenho, como ocorre nainiciativa privada.

421. Como efeito decorrente do presente achado, pode-se mencionar a ata rotatividade de
dirigentes, o que acarreta a descontinuidade de projetos, plangamento e iniciativas de melhoria de
gestéo.

422. Além disso, a realizacdo de uma gestédo ndo profissional aliada ao descompromisso com
resultados por parte de alguns gestores, dificulta o dinamismo e a eficiénciado porto, bem como provoca
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desmotivagao e desvalorizagao do corpo funcional. Essa situagéo acaba por refletir na baixa qualidade
dos servicos prestados ao condominio portuério, como evidenciado na presente auditoria.

423. Outro efeito associado ao presente achado consiste na mé-gestao e desperdicio de recursos
publicos.
424, Cabe registrar que a auditoria realizada por este Tribunal com o objetivo de verificar os

gargal os que impactam aeficiéncia dos portos (TC 024.768/2017-0, apreciado pelo Acordao 2310/2018-
Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas), identificou situacéo financeira critica das autoridades
portuarias examinadas, destacando-se a CDRJ, com precérias condicdes financeiras para manter suas
instalacdes e insuficientes para realizar projetos de infraestrutura necessarios ao desenvolvimento do
complexo portuario.

425. Sem adentrar no mérito da questéo e dos fatos que se sucederam nesse caso, 0 exemplo
mostra como falhas sucessivas nas gestdes dessas entidades podem, ao longo do tempo, levé-las auma
Situacdo t&o grave como a observada.

426. Muito embora ndo se possa estabel ecer relacdo de causalidade entre a indicacdo politica de
gestores sem qualificac8o técnica ou gerencia e casos de corrupcdo nas companhias docas, pode-se
inferir que uma gestdo deficiente, pouco comprometida com resultados e pouco transparente favorece o
surgimento de ambiente mais propicio a fraude, corrup¢ao e outras préticasilicitas.

427. Como exemplo de caso de corrupcao pode-se mencionar a Operacéo Tritdo, deflagrada em
outubro de 2018 pela Policia Federal, juntamente com a Controladoria Geral da Unido, Tribuna de
Contasda Unido, Receita Federal e Ministério Publico Federal, paraapurar fraudes naCompanhia Docas
do Estado de S&o Paulo (Codesp) em processos licitatdrios das areas de tecnologia da informagao,
dragagem e consultoria.

428. Observa-se que as regras previstas no art. 17 daLe 13.303, de 2016, impdem os requisitos
essenciais paraa selecdo de um gestor competente, mas ainda assim, estéo longe de garantir que agestéo
segjarealizada de forma eficiente e produza os resultados almejados, e tampouco de que o dirigente ndo
esteja ou torne-se envolvido em atos de corrupgéo.

429. Muito embora ainda ndo se disponha de elementos suficientes para avaliar a gestéo atual da
Codesp e considerar a escolha dos atuais dirigentes como boa prética, observou-se que a nova equipe de
gestores € composta por pessoas com boa qualificacdo técnica e tem sido elogiada pelos terminais que
responderam o questionario aplicado para coleta de informagdes do presente trabal ho.

430. A despeito de 70% dos terminais arrendados terem afirmado que a autoridade portuéria do
porto onde atuam € prejudicada por indicagBes politicas, ha comentarios no sentido de que isso ocorria
no passado, mas ndo se aplica aos atuais dirigentes da Codesp, os quai s tem recebido mencdes de elogio
pelo perfil eminentemente técnico e profissional.

431. Com base nas causas identificadas e no intuito de que as boas praticas na homeacéo de
gestores para as autoridades portudrias sgam permanentemente incorporadas, sera proposta
recomendacdo ao Ministério da Infraestrutura para que considere os requisitos previstos no art. 17 da
Lei 13.306/2016 para a nomeagdo de cargos intermediarios de gestdo nas autoridades portuérias sob
administracdo federal, e que sgja conferida a devida transparéncia aos critérios motivadores da escolha
de cada gestor.

432. Como beneficios esperados em razéo da adocéo dessas medidas, podem-se elencar:

a) reducdo da rotatividade dos gestores das autoridades portudrias,
b) maior compromisso com resultados por parte dos gestores,
¢) melhoria da gestdo das autoridades portuarias e ganhos de eficiéncia;
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d) melhoria da motivagéo do corpo técnico das autoridades portuarias;
€) reducédo da corrupcao e do desperdicio de recursos publicos; e
f) melhoria da qualidade dos servigos prestados ao condominio portuério.
4. ANALISE DOSCOMENTARIOSDOS GESTORES
433. O relatério preliminar da auditoria (peca 50) foi encaminhado para comentarios dos gestores

da SNPTA e Antag em 16/3/2020. O prazo final para resposta, apds prorrogacdo determinada pelo
Tribunal para todos 0s prazos processuais, em decorréncia da pandemia do Covid-19, se encerrou em
27/4/2020. Ambas as respostas foram recebidas dentro do prazo.

434. O relatorio preliminar foi encaminhado na integra, isto €, contendo todas as propostas de
encaminhamento formuladas pela equipe de auditoria, 0 que representou oportunidade de discusséo e
aperfeicoamento das medidas a serem sugeridas a Corte.

435. A resposta da Antaq (peca 49) ndo apresentou criticas ou sugestdes em relacdo a pontos
especificos do texto do relatério. Comentou gque ainda gque as propostas sugeridas pela equipe possam
reforcar eimprimir legitimidade e segurancajuridicaao setor, haveriaespago regulatério paraque alguns
dos assuntos sgjam enderecados pela via administrativa. A equipe concordou com tal comentario e fez
adaptacOes as suas propostas de recomendacdo para admitirem o atingimento dos fins pretendidos por
meio de normativos infralegais, quando possiveis, a depender da abrangéncia da modificacdo pretendida
e desde que ndo conflite com alegislacéo.

436. Ademais, lembrou dos esforcos da Agéncia, em linha com os achados da auditoria, no
sentido de apresentar instrumentos que permitam maior liberdade e celeridade na contratualizagdo das
areas portuarias, como o contrato de uso temporério e a norma de arrendamento portuario simplificada.

437. Quanto ao contrato de uso temporério, informou que por ter sido prejudicado judicialmente,
concorda que a medida deva ser atingida por meio de alteracdo legidativa, para garantir a devida
seguranca juridica ao instrumento, conforme sugerido pela auditoria.

438. Informou ainda que a Antag vem participando de discussdes capitaneadas pela SNPTA sobre
0 modelo institucional-regulatério para as concessdes de portos organizados, levando em conta o0s
problemas apontados pelo TCU no presente relatorio, de forma a garantir a liberdade e agilidade
necessarias para que o futuro concessionario possa competir a altura com os TUPs e em nivel global,
podendo fazer “uso efetivo da gestdo landlord port, com a liberdade e flexibilidade para fazer e alterar
contratos de forma célere, conforme as necessidades do mercado portuario”.

439. A resposta da SNPTA (peca 51), assim como a da Antag, hdo apresentou criticas a pontos
especificos do relatorio. Apos breve introdugdo, observou que o presente trabal ho apresenta um olhar do
TCU “bastante alinhado as peculiaridades e idiossincrasias do setor portuério; situacdo que permitira
grande avanco no arcabouco juridico-regulatorio aplicavel a esse importante segmento da economia
brasileira’.

440. Na mesma linha da resposta da agéncia reguladora, a SNPTA opinou que embora as
alteracoes legidativas sggam importantes, algumas das oportunidades de melhoria apontadas pelo
relatério podem ser atingidas pela via administrativa, demandando menos tempo para aimplementacéo
do que pela via legidativa. De fato, alguns dos objetivos propostos podem ser atingidos pela via
administrativa, com maior celeridade. No entanto, esta solugdo confere menor segurancajuridica, haja
vista 0 ocorrido com o instituto do contrato de uso temporario, cuja eficacia foi suspensa por medida
judicial. Por isso, € necess&ria uma avaliagdo caso a caso para decidir o melhor caminho a ser seguido
para o atingimento dos objetivos propostos, cabendo aos proprios gestores paraavaliar as circunstancias,
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a viabilidade e a suficiéncia de cada medida. Nada impede, inclusive, que as duas aternativas
(providéncias administrativas e proposta de alteracdo legidlativa) venham a ser adotadas em paralelo.

441. Dessa maneira, com o intuito de conferir a SNPTA, com apoio da Antag, maior liberdade e
agilidade para abordar as questdes que, sob seu julgamento, poderéo ser tratadas satisfatoriamente ou
provisoriamente pela viaadministrativa, a equipe de auditoria entendeu por bem alterar texto inicial das
recomendacfes que tratavam de possiveis alteraces legislativas, para deixar a cargo dos gestores a
decisdo de qual caminho seguir para atingir os objetivos das recomendagdes. Esta abordagem se alinha
aos preceitos da Resolucéo-TCU 315, de 22/4/2020.

442. Apbs as consideracOes iniciais, a SNPTA apresentou as propostas (peca 51, p. 5)
encaminhadas no relatorio preliminar e passou a analisar ponto a ponto.

443. Quanto ao item a.1.1, a SNPTA sugeriu (pe¢a 51, p. 6) que, além da possivel alteracdo
legidativa proposta, fosse recomendada a edicdo de diretriz de politica publica para disciplinar a
celebracdo de contratos de arrendamentos mediante a inexigibilidade de licitaggo. A alteracdo efetuada
no comando inicia das recomendacfes abrange esta hipbtese, por deixar aberta a possibilidade de
atingimento do fim proposto pela via administrativa.

444, Acerca do item a.1.2, a SNPTA esclareceu (peca 51, p. 6-7) “que o arcabouco juridico-
regulatorio atualmente existente ja traz uma abertura regulatoria para que a (...) Antag regulamente
outras formas de ocupacéo e exploracdo de areas e instalagcdes portuérias ndo previstas no Decreto n°
8.033, de 27 de junho de 2013, e na legidacdo especifica’. Quanto a0 contrato de uso temporario,
ressaltou que o instrumento foi bem aceito pelo mercado, tendo se mostrado capaz de trazer importantes
receitas as autoridades portuérias e de proporcionar melhor utilizac&o das areas disponiveis. No entanto,
relembrou quetal regulacdo editada pela Antag ndo pode mais ser aplicada, por forcade decisdo judicial.

445, Em seguida, sugeriu que, aliada a recomendacdo de possivel ateracdo legidativa, sga
recomendado a Antag que exerca a competéncia regulatéria tutelada a ela, justificando que uma
recomendacdo especifica direcionada ao ente regulador lhe conferiria respaldo e poderia reforcar a
importancia desse instituto t&o importante para o segmento.

446. Quanto a este ponto, especificamente em relacdo ao contrato de uso temporario, a equipe
entende que tal medidan&o teriaaeficéciapretendida, umavez que a Agénciajaexerce suacompeténcia
regulatoria sobre o tema, tendo sido limitada pela referida decisdo judicial. Ademais, eventual
posicionamento do TCU contr&rio a decisdo judicial ndo surtiria efeito, dada a independéncia das
instancias. Transcrevem-se trechos da sentenca (peca 52, p. 13):

Sublinhe-se que o fato do TCU emitir entendimento juridico de forma contraria ao ora esposado néo
afeta este julgamento, em razéo da independéncia das instancias e do principio da inafastabilidade
dajurisdicéo.

(...) a agéncia reguladora ndo tem competéncia para legislar, ou sgja, sua atuagdo ndo supre a lei,
devendo apenas complementar a lei, 0 que ndo observamos no caso em tela, pois a Resolucéo
emanada da ANTAQ inova no ordenamento juridico, tornando desnecess&rio o procedimento
licitatério, contrariando a Lei 12.815/13, que exige o0 procedimento licitatorio para a exploracdo de
areas e instalagdes localizadas dentro do porto or ganizado.

447. Isso posto, entende-se que no caso do contrato de uso temporario o melhor caminho para
viabilizar o instrumento seria por meio de alteracdo legidativa, pois garantiria sua seguranca juridica.
No entanto, nadaimpede que alternativas sejam buscadas, desde que respeitando oslimitesdalei. Dessa
forma, entende-se que as alteragdes promovidas no comando das recomendacdes, incluindo o apoio da
Antag a SNPTA, no que lhe couber, e admitindo a busca de solugdes pela via administrativa,
aperfeicoam a recomendacéo proposta e atendem em parte a sugestéo da Secretaria Nacional.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64787344.



i, TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Tcu Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portudria e Ferroviaria 68

448. Quanto aoitem a.1.3 (i), aSNPTA esclareceu (pega 51, p. 7) que adelimitagcdo de quais bens
devem ser considerados reversiveis é tratada em normas infralegais emanadas pela Antag e em
regramentos especificos dispostos nos editais e nos contratos de arrendamento. Também informou que
no setor portuario ha grande pluralidade de negdcios, com cargas de natureza distinta e necessidades de
instalagGes completamente diferentes. Desse modo, a SNPTA entende que o dispositivo legal ndo seria
adequado para detalhar de como a reversao de bens deve ser encarada para cada tipo de terminal, mas
sim os atos administrativos gerais e especificos.

449. Por fim, sugeriu que, aliada a recomendacdo sobre possivel alteracdo legidativa, fosse
proposta recomendacdo ao Minfrae a Antag que, “no ambito de suas competéncias, tratem a questéo da
reversibilidade de bens de maneiraatrazer mais vantagem aos contratos e ndo onerarem os contratos de
arrendamentos demasiadamente”. A sugestdo sera analisada em conjunto com o item seguinte, dado que
ambas as propostas advém do mesmo achado de auditoria e estdo relacionadas.

450. Em relacdo ao item a.1.3 (ii), a Secretaria informou (peca 51, p. 8) que cabe ao Minfra
aprovar as ateracOes que impactem as avencas, bem como estabel ecer diretrizes sobre como os contratos
de arrendamentos deverdo ser reequilibrados apds a implementacéo de tais intervencdes contratuais.
Assim, enquanto possivel alteracdo legisativa ndo sgja editada, o Ministério poderia editar diretriz de
politica publica que permitisse maior flexibilizagdo acerca do momento de se promover o devido
reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos. Nesta linha, citou exemplo de iniciativa de edicéo de
Portaria para a delegacdo as autoridades portudrias da competéncia de autorizar os arrendatérios a
realizar investimentos em determinados casos, sem que sgja necessaria avaliacdo aprofundada do
Ministério e da Antaq.

45]. Asseverou, ainda, que melhorias na metodologia dos estudos de viabilidade econémico-
financeira de contratos podem ser enderecadas administrativamente pela Antag, “com vistas a adotar
conceitos mais adequados & modernidade e ao dinamismo do setor portuério”.

452. Por fim, sugeriu que, aém da proposta de alteracdo legidativa, 0 TCU recomendasse ao
Ministério daInfraestruturae a Antag que, no ambito de suas competéncias, avaliassem “aconveniéncia
e oportunidade de tratarem das questOes relativas a aprovacdo de investimentos e ao equilibrio de
contratos de arrendamento visando uma aproximagao da regulagéo aplicada as préticas internacionais’ .

453. Antes de analisar as sugestdes da SNPTA, cumpre observar que as duas propostas de
recomendacdo derivam da constatacdo de que o modelo de contrato de arrendamento portuario néo
confere aos terminais arrendados e a Autoridade Portuéria a flexibilidade necessaria para permitir
adaptacOes das operagdes ao dinamismo dos fluxos de comércio e geram consegquéncias negativas
durante e apés a execugdo contratual. Trata-se de modelo rigido e complexo, dificultando alteractes
contratuais (como perfil de carga, area, novos investimentos, etc.) ainda que benéficas as partes e ao
interesse publico.

454, Asrecomendacdes propostas tém o objetivo fundamental defacilitar alteragdes nos contratos
de arrendamento, tornando-os mais flexiveis, simples e adaptaveis as mudancas nos fluxos de comércio
do setor portuério, além de evitar problemas eventuais com bens reversiveis inserviveis ao final de
contratos.

455. Quanto as consideracdes da SNPTA acerca da possibilidade de se atingir parte dos objetivos
das duas recomendacfes com medidas administrativas, a alteracdo ja mencionada na parte inicial das
propostas prové a flexibilidade necesséria aos gestores.

456. Acerca da sugestdo de aproximacao da regulacéo dos contratos de arrendamento as praticas
internacionais, a equi pe entende plenamente pertinente e alinhada com toda a argumentacdo do presente
relatorio. Assim, tal aproximacao foi incorporada ao texto das propostas.
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457. Ja em relacdo a sugestdo de que fosse proposta outra recomendacdo para que, no ambito de
suas competéncias, 0 Ministério e a Antaq tratassem a questéo da reversibilidade de bens de maneiraa
trazer mais vantagem e ndo onerar os contratos de arrendamentos demasiadamente, entende-se que tal
medida, apesar de possivelmente benéfica, se descola do objeto central do achado e da fundamentacéo
desenvolvida no relatério. Ademais, a Resolucdo 315/2020 prescreve que ndo devem ser formuladas
recomendacdes genéricas e que estas devem estar devidamente fundamentadas e voltadas para atingir as
causas dos problemas identificados. Assim, tal sugestdo néo foi incorporada a proposta.

458. Em relacdo as propostas contidas nos itens a.2 e a.3, ndo foram apresentadas criticas ou
sugestdes, sendo mantidas inalteradas.

459. Acerca da proposta de recomendagdo inserida no item a.4, sobre os procedimentos para a
nomeacao de gestores para as autoridades portuarias, a Secretaria Nacional afirmou (peca 51, p. 9-10)
gue as ingeréncias e prejuizos a gestao proficiente das autoridades portuérias ja ndo vem ocorrendo
ultimamente, em decorréncia do perfil mais técnico das autoridades do Minfrae da SNPTA, a partir da
reestruturacdo do Governo Federa iniciada em de janeiro de 2019. As determinacdes constantes do art.
17 da Lei 13.303/2016, quanto aos requisitos de nomeacao, no nivel federal, estariam sendo cumpridas
eficientemente nas indicagdes dos novos diretores presi dentes das companhias Docas e dos membros do
Conselho de Administracéo e Conselho Fiscal.

460. Os comités de el egibilidade, constituidos em cada AP, viriam atuando com rigor nas andlises
do atendimento aos requisitos estabelecidos na Lei 13.303/2016, no Decreto 8.945/2016 e,
subsidiariamente, na Portaria Minfra 545/2019, observando, no que couber, as diretrizes e critérios
previstos também no Decreto 9.727/2019. A mencionada portaria (http://www.in.gov.br/en/web/dou/-
/portaria-n-545-de-4-de-setembro-de-2019-214566150) define os procedimentos referentes a indicacéo,
selecdo, nomeacdo e designacdo de ocupantes de cargos em comissdo e fungdes comissionadas no
ambito do Ministério da Infraestrutura e estabelece regrageral de governanca para as empresas publicas
e soci edades de economia mista vinculadas ao Minfra.

461. A Secretaria ainda informou que a gestéo profissional orientada a resultados que tem sido
foco de atuacdo das companhias Docas federais e que cabe ao corpo maior de dirigentes, selecionados
com oscritérios erigor previstos nos normativos citados, indicar os niveisintermediarios de gestdo, com
observancia dos mesmos critérios.

462. Acerca da possibilidade de aplicacdo de sabatina para os cargos de maior relevancia,
argumentou que podera impor dificuldades adicionais, gerando apenas uma etapa a um processo que ja
€ complexo por si sd em face dos regramentos citados anteriormente. Também afirmou que as decisdes
dos conselhos de administracdo das companhias docas constam de atas publicadas e disponibilizadas
nos sites de cada autoridade portuéria, conferindo a devida transparéncia.

463. Conforme ja apontado no presente relatério, constatado na pesquisa realizada com os
terminais e reforcado pelos comentarios da SNPTA, houve melhora nas indicagdes de dirigentes das
autoridades portuédrias a partir de 2019. No entanto, considerando que tal melhora é recente, que o
problema das interferéncias politicas em nomeagbes ndo fundamentadas em critérios de qualificacéo
assombra 0 setor portudrio ha décadas, e que o Brasil exibe histérico de descontinuidade de gestdo a
cada periodo eleitoral, a equipe entende importante que a prética de nomear gestores segundo critérios
técnicos e gerenciais, orientados para resultados, ndo pode ser apenas uma politica deste governo. Deve
ser uma préticade Estado, permanente. Assim, a proposta de recomendacao sera mantida, com pequenos
ajustes.

464. Acerca do argumento de que a aplicacdo da sabatina agregaria dificuldades a um processo
j& complexo, considerando os custos e tempo adicionais que a medida acarretaria, e apreciando tal
argumentacdo a luz dos fundamentos da nova Resolucéo-TCU 315/2020, a equipe entendeu por bem
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retirar esse trecho da proposta de recomendagdo, no intuito de n&o gerar custos e entraves adicionais ao
processo de nomeag&o de gestores.

465. Quanto a proposta do item 4.5, a Secretaria fez breves comentarios (peca 51, p. 10-11) e
afirmou que “vai ao encontro da diretriz de politica publica que pretende dar aplicabilidade clara aos
contratos de oportunidade japrevistos naLei das Estatais, bem como trazer flexibilidade e eficiéncia aos
mecanismos de contratacdo das companhias.” Também mencionou que um regulamento préprio de
licitagOes, com foco especial na dragagem, pode trazer significativos avancos. Nao tendo apresentado
criticas ou sugestdes de alteracdo, mantém-se a proposta inalterada.

466. Em seguida, a SNPTA passou a comentar sobre a politica de desestatizacdo portuaria (peca
51, p. 11-13), a qual visaria solucionar ou mitigar a maioria dos achados de auditoria expostos no
relatorio, e teria o objetivo de garantir maior liberdade, flexibilidade e agilidade para que “o futuro
concessionario possa otimizar 0 uso do espaco publico e proceder as adaptacdes das operacdes que 0
dinamismo dos fluxos de comércio demanda’.

467. Destacou que o presente trabalho vem agregar valor aos trabalhos em desenvolvimento pela
SNPTA, “principal mente paranortear a estruturacdo da model agem de concessdo na busca de solucionar
os gargalos e problemas detectados pela auditoria’. Explicou que o modelo em desenvolvimento
proporcionaraliberdade ao concessionario parabuscar no mercado as empresas i nteressadas em explorar
terminais portudrios, com as quais terdo relacdo pautada pelo direito privado. Nesse modelo, o
“concessionario poderafazer uso efetivo dagestdo landlord port com maisliberdade e flexibilidade para
celebrar ealterar contratos de formacélere, conforme as necessidades do mercado portuério e de maneira
aderente aos model os de autoridade portuaria apresentados no benchmarking internacional daauditoria’.

468. Apresentou ainda mecanismos de salvaguarda do interesse publico, como a necessidade de
respeito ao PDZ, o qual continuaria sendo submetido a aprovacdo do poder concedente. Ponderou,
também, que para os portos que vierem a ser concedidos, seriam desnecessarias as alteracOes | egislativas
propostas neste relatdrio, com excegdo a que pretende extinguir o monopdlio do OGMO.

469. Por fim, concluiu que consideram “ de grande valor para a &rea portuéria o presente trabalho
de levantamento realizado por Corte de Contas, entendendo-se, de forma geral, oportunas e
aplicaveis as constatacdes, os achados e os encaminhamentos propostos no Relatério de Auditoria
Operacional epigrafado”.

470. Embora o model o de desestatizagcdo n&o tenha sido objeto do presente trabalho, a equipe de
auditoria considera que as caracteristicas apresentadas pela SNPTA tenham efetivamente potencia para
solucionar a maioria dos entraves expostos nos achados de auditoria. N&o obstante, deve-se lembrar que
nem todos os portos estédo na lista de desestatizacao. Assim, as recomendacdes propostas so de
fundamental importancia paramitigar os problemas detectados para o setor como um todo.

5. CONCLUSAO

471. A presente Auditoria Operacional teve por objeto o modelo de exploracéo da atividade
portuéria nos portos publicos brasileiros, analisado em comparacdo a0 modelo de exploracdo de
terminais de uso privado e a portos internacionais de referéncia, com destague aos portos de Houston,
Roterda e Antuérpia.

472. Como motivagao para a execucao dessa fiscalizagdo pode-se citar principalmente a elevada
ociosidade observada nos portos publicos nacionais, que representa prejuizos a Unido, a cadeialogistica
nacional e a propria economia do pais. Como salientado pelo Exmo. Ministro Bruno Dantas, em
comunicacdo plenariade 20/9/2017, “um ponto em especial que me chamou a atencéo recentemente é a
ociosidade existente nos portos publicos brasileiros, tanto em termos de areas operacionais como de
areas ndo afetas a operacao”.
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473. Insta registrar que a ociosidade média dos portos publicos brasileiros é de aproximadamente
56%. Conquanto a falta de utilizagcdo de areas operacionais ndo sgja o Unico indicador importante para
se avaliar agestdo e o plangamento do complexo portuario, indices de ociosidade €l evados, no minimo,
s80 sinais de falta de atratividade dos portos organizados e de que as causas desse problema merecem
investigacdo detida, dados os importantes efeitos que surgem como consequéncia.

474. A essa constatagdo somam-se os investimentos significativos realizados em terminais de uso
privado, indicando que existe consideravel demanda para a movimentacdo de cargas, mas que nao
encontra no porto publico a melhor forma de atendé-la.

475. Isso também constitui importante indicador de problemas na concepcdo do modelo landlord
brasileiro, eis que o porto publico ja contaria com infraestrutura disponivel, localizacdo privilegiada,
sinergias e demais externalidades positivas que poderiam ser aproveitadas por terminais nele localizados.
Além disso, o capital necessario para se investir em um terminal localizado no porto publico é em geral
consideravel mente menor do que para se desenvolver um TUP em &reagreenfield. Aindaassim, observa-
se pelo questionario elaborado a preferéncia generalizada das empresas por investir em TUP em vez de
seinstalar em porto publico, quando as circunstancias assim permitem.

476. Nos portos internacionais usados como referéncia nesse trabal ho, conforme afirmaram seus
representantes nas entrevistas realizadas pela equipe de auditoria, aregra € se instalar dentro do porto
organizado, pois dificilmente terminais autbnomos seriam investimentos atrativos. Assim, se a despeito
dessa andlise existe no Brasil alta demanda por TUPs, isso significa que ha importantes problemas no
porto organizado.

477. Portanto, a presente auditoria teve por objetivo identificar as principais limitacOes relativas
a exploragdo da atividade portuaria nos portos organizados que levam agentes privados a optarem por
implantar terminal de uso privado (TUP) em vez de seinstalar em portos publicos, tendo sido formuladas
as seguintes questdes de auditoria:

a) Questdo 1. Quais sdo as principais limitacdes observadas até a celebracéo de contratos de
arrendamento, em contraposi ¢ao ao processo de obtencdo de autorizagcdo de implantagcdo de
terminal de uso privado?

b) Questdo 2: Quais as principais limitagdes inerentes a execucdo dos contratos de
arrendamento portuério, em comparacao a operacao de terminais de uso privado?

c) Questdo 3: Quais sdo as principais limitagbes enfrentadas pelos terminais arrendados
relacionadas ao porto organizado e ao modelo de autoridade portuéria publica?

478. Em reposta, foram obtidos os seguintes achados de auditoria:

a) Apesar de ter apresentado avancos, 0 processo licitatério para arrendamento portudrio é
complexo, rigido e moroso, incompativel com a agilidade necessaria para a otimizagdo do
espaco publico;

b) O modelo de contrato de arrendamento portuario ndo confere aos terminais arrendados e a
autoridade portuaria a flexibilidade necessaria para permitir adaptacdes das operacdes ao
dinamismo dos fluxos de comércio e geram consequéncias negativas durante e apos a
execucdo contratual;

c) O monopdlio do OGMO sobre o fornecimento de mdo de obra constitui uma limitagdo
imposta aos terminais arrendados;

d) A dificuldade de contratar e a falta de recursos das autoridades portuarias publicas
prejudicam a prestacdo de servigos adequados ao complexo portuario;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64787344.



i, TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Tcu Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portudria e Ferroviaria 2

e) NomeacOes de gestores sem qualificacdo técnica ou gerencia representam obstaculo a
gestdo profissional, orientada a resultados, transparente e eficiente de autoridades portuarias
publicas.

479. Osdois primeiros achados sdo interligados, eis que o contrato de arrendamento é produto do
processo licitatério.

480. A auditoria apurou que o procedimento licitatério para ocupacdo das areas do porto
organizado, apesar de ter apresentado avancos nos Ultimos anos, € complexo, rigido e moroso,
mostrando-se inadequado para algumas situagdes e representando importante obice a gestdo racional e
eficiente do espaco, levando a perda de oportunidades para o Porto e para 0s possivels arrendatarios.

481. Enquanto nos portos de referéncia pesquisados a autoridade portuaria goza de autonomia
para a gestéo de seu espaco, o0 que se reflete em maior liberdade para a escolha de parceiros, formas de
contratualizagdo e posterior gestdo dos contratos, no Brasil tem-se um modelo centralizado, com
legislacdo e controle rigidos, participacdo de diversas entidades e instancias decisorias e limitada
discricionariedade para o gestor, em que o0s controles recaem muito mais sobre as formas e
procedimentos do que sobre os resultados.

482. Assim, opta-se no pais por exigir que a escolha do arrendatario sgja precedida de um longo
e complexo processo licitatéorio, desconsiderando peculiaridades do caso concreto, as quais poderiam
justificar a adogéo de procedimento mais simples, a exemplo de selecdo de interessado em movimentar
cargas temporarias e experimentais, ou quando ha apenas um candidato a explorar a area.

483. Enguanto no Brasil amaioria dos processos licitatorios levamais de dois anos para percorrer
todo o seu ciclo, em lugares como Houston a escolha do arrendatario ocorre em 90% das vezes dentro
de um prazo entre 4 a 8 meses.

484. Ha nesses portos de referéncia maior liberdade para que a autoridade portuéria selecione os
ocupantes da area, desde que comprovadamente sua escolha maximize os interesses da autoridade
portuéria e sgja aderente aos objetivos de sua estratégia, visdo, politica de responsabilidade social e
ambiental, as quais seguem as diretrizes de seu controlador, geralmente o municipio. Ou sgja, a
autoridade portuaria, em cada caso concreto, irdavaliar qual procedimento de selecéo € o mais adequado
para atender ao interesse do porto. Pde-se menos énfase nas formas e mais no resultado.

485. Além da liberdade no modo de selecdo de parceiros, nos portos internacionais pesquisados
ha variedade e flexibilidade nas formas de contratacdo para a exploracdo das diversas areas do porto
organizado, dependendo das caracteristicas de cada projeto, e maior simplicidade contratual. No Brasil,
a Unica forma efetivamente aceita é o contrato de arrendamento, regido pelo direito publico e com
caracteristicas de concessdo de servigo publico (ndo como um aluguel de area para exploracéo de
atividade econémica de interesse publico). Disso resulta uma modelagem complexa dos estudos de
viabilidade, dalicitacdo e dos contratos, agravando a morosidade e €l evando 0s custos do processo, além
de aindaocorrer frequente judicializacéo dos certames e da prépria execucdo do contrato. Tais restricdes
frequentemente mostram-se incompativeis com o dinamismo das correntes comerciais € com a
integracdo a logistica internacional, levando a perda de oportunidades para o porto publico, para os
terminais arrendados e para possiveis investidores.

486. Os processos licitatorios, além de morosos, sdo formatados como um “pacote fechado” e
dificultam aado¢do da solucéo mais eficiente para a concepcao do terminal identificada por um possivel
interessado, 0 que n&o ocorreria se houvesse a possi bilidade de alguma negociagéo direta.

487. Apdbs o longo caminho paraafinalizacéo do processo licitatorio, o dinamismo das operaces
portuarias esbarra nas dificuldades para modificagdes dos contratos de arrendamento.

488. Assim como ocorre nos portos de referéncia, no inicio dos contratos o parceiro selecionado
€ adlocado em uma determinada area do porto, devendo movimentar tipos de cargas previamente
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estabel ecidos. 1sso ocorre porgque a ocupagdo do espaco deve seguir alégica do planejamento portudrio,
incluindo acessos, a situacdo econdmica daguele momento (n&o deixar desassi stido determinado tipo de
carga) e outras variaveis de interesse.

4809. Nada obstante, em fungdo dos elevados investimentos, tais contratos sdo de longo prazo.
Nesse horizonte temporal, é impossivel prever o comportamento de todos 0s parametros importantes
para a adequada execucdo da avenca. Cargas e rotas comerciais podem mudar. Novas oportunidades
aparecem, ao passo que velhos negocios sdo extintos. Ha intenso desenvolvimento tecnoldgico das
méquinas e equipamentos, 0 que exige atualizacdo constante.

490. Por essa razéo esses contratos de arrendamento sdo considerados incompletos, sendo
Necessarios mecani Smos que possi bilitem sua tempestiva adaptacéo a realidade do mercado.

491. Nos portos internacionais a visao de negocios é tornar o porto como um ponto de apoio e
facilitador daindUstria local. Muitas vezes o sucesso de uma indUstria esta atrelado a eficiéncia de um
porto. No Brasil, entretanto, o porto frequentemente € um gargal o aos negocios, e ndo um facilitador.

492. Por isso, os contratos celebrados pelas autoridades portuérias usadas como referéncia séo
flexiveis para permitir seu continuo aprimoramento, inclusive sua adaptacdo para aproveitar novas
oportunidades. Investimentos, como regra geral, ocorrem por conta e risco do arrendatério e, portanto,
podem ser iniciados de forma mais célere, sem necessidade de rigorosos controles por parte da
autoridade portuaria.

493. Caso o investimento pleiteado seja elevado e tenha consideraveis impactos positivos no
porto, a autoridade portuaria pode conceder algum tipo de compensacdo, reduzindo tarifas, aumentando
0 prazo do contrato etc. A principio, existem poucos impedimentos a mudanca dos contratos, desde que
evidenciado que essas alteracdes sejam de interesse do porto, inclusive no tocante a alteragdes no prazo
de vigéncia. Os portos internacionais geralmente chamam os arrendatarios de parceiros. No caso
dagueles com boas performances, geralmente pode ser de interesse do porto manté-lo por l1a. Vale dizer,
0 gue move a gestdo desses portos de referéncia € o atendimento aos interesses do porto, tendo a
autoridade portuéria a autonomia necesséria para buscar atendé-lo da melhor maneira, de modo que as
formas em geral sdo secundérias.

494. Ao final do contrato, também como regra geral, o arrendat&rio devolve a &rea como a
encontrou, sendo livre para (e tendo aresponsabilidade de) dar adestinacdo final aos seus ativos. Quando
for do interesse da autoridade portuaria, ela pode permanecer com esses bens. Portanto, areversibilidade
de bens ndo éregra.

495. No Brasil, ndo ha essa autonomia na gestdo dos contratos, 0s quais, por respeitarem regras
de direito administrativo, sdo mais rigidos e sujeitos a maiores controles, tornando modificacBes mais
trabal hosas e intempestivas. O problema se faz mais grave na autorizagao de investimentos e ateracoes
nos perfis de carga.

496. Cumpre frisar que, ao detectar uma oportunidade no mercado que exija modificagdo do
contrato, o arrendatario necessita de celeridade na tomada de decisdo das autoridades. 1sso porque, no
geral, adinamica naoperagdo das cargas nas cadei as globais faz com que, em caso de demora, essacarga
migre rapidamente para alguma solucéo alternativa. Por isso 0 mote de Houston & “cargo can’'t wait”
(carga ndo pode esperar).

497. A dificuldade de se aterarem os contratos administrativos soma-se a concentragdo das
decisdes em Brasilia, criando importantes gargal os, pois pleitos pulverizados em portos de todo o pais,
gue poderiam ser decididos localmente, acabam se concentrando nas esferas centrais.

498. A autorizac8o para a realizacdo de investimentos torna-se ainda mais dificil em virtude da
existéncia do reequilibrio econébmico-financeiro correspondente, usado para compensar o arrendatario
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pela parcela ndo amortizada do investimento, pois esses bens atrelados a prestagdo dos servigos seréo
incorporados ao patrimonio publico ao final do contrato.

499, Embora sgja justifichvel em muitas concessdes de servigos publicos, no caso do setor
portuario o instituto dareversibilidade ndo se mostra adequado e, por isso, ndo € pratica usual nos portos
de referéncia. De fato, € comum que ao final dos contratos de arrendamento o0s bens reversiveis se
encontrem obsoletos ou inservivels, pelo uso, por mudancas tecnoldgicas ou por modificagdo na
destinacdo da area.

500. Em acréscimo, como os investimentos amilde geram pleitos de reequilibrio, criase a
necessidade de diversos controles que recaem sobre a orcamentacdo e execucdo do projeto,
sobrecarregando autoridade portuéria, poder concedente e regulador, que, do contrério, poderiam
direcionar seus esforgos para outras atividades.

501. Em conclusdo, o modelo de gestao contratual adotado ndo se mostra adequado, nédo s pela
rigidez com que se reveste, incompativel com alogica de mercado, como também pel os obstacul os que
coloca aos investimentos e por exigir como regra geral areversibilidade dos bens.

502. A presente auditoria também identificou que a obrigatoriedade de utilizar méo de obra
registradano OGM O também constitui relevante limitagdo imposta aos terminais arrendados, pois trata-
se de um monopdlio e, portanto, apresenta baixos incentivos a qualificacdo e aeficiéncia. Dado o grande
peso das despesas com pessoal no total dos custos operacionais dos terminais portudrios, aineficiéncia
neste setor gera grandes impactos financeiros, perda de competitividade e de atratividade dos portos
publicos.

503. E importante que sgjam estruturadas e plangjadas formas mais modernas e eficientes de
relacdo detrabal ho, sem os vieses de um monopdlio, de formaa permitir que os portos nacionais ganhem
mai s espaco nas correntes logisticas globais, diminuindo os custos de transporte de bens e mercadorias
e favorecendo a competitividade daindlstrialocal.

504. Na gestdo do condominio portuario, verificou-se que as autoridades portuérias publicas via
de regrando conseguem prestar servigos adequados e tempestivos aos seus complexos portuarios, devido
a dificuldades de contratacéo e falta de recursos, gerando limitagbes a operacéo portuaria, reducdo da
eficiéncia e prejuizos. Dentre as principais limitacdes, destaca-se a dragagem deficiente, com impactos
diretos e severos na eficiéncia dos terminais. As dificuldades sdo geradas pelo regime de contratagao,
pois sdo entidades publicas, sujeitas as regras e controles tipicos do direito administrativo; pela falta de
recursos,; e por deficiéncias de gestao.

505. Também se verificou que as nomeacfes para cargos comissionados nas autoridades
portuérias sdo frequentemente sujeitas a indicaces meramente politicas, sem qualificacdo compativel
com o cargo, gerando diversas consegquéncias negativas paraagestao das APs e contribuindo de maneira
decisiva para a existéncia de outros achados desta auditoria.

506. De fato, como reconhecido pela SNPTA, as conhecidas dificuldades de gestéo das
autoridades portuarias foram um dos motivos que levaram a concentracdo das decisdes em Brasilia. Da
mesma forma, a reduzida margem de discricionariedade na tomada de decisdo pelas autoridades
portuérias, sujeitando-as a varias instancias e controles e ao regime do direito administrativo, € uma
forma de mitigar o risco de decisdes que ndo atendam propriamente aos interesses do porto. Porém, o
custo dessas medidas € 0 engessamento das licitagbes e contratos, com reflexos negativos na
competitividade do porto publico.

507. Como efeito desses achados, muitos agentes privados preferem implantar TUP, quando
possivel, em vez de se instalar em portos organizados. Esta situag&o agrava a ociosidade observada em
portos publicos, que por suavez levaauma série de outros efeitos nocivos, como perda de oportunidades
para o porto e possiveis arrendatarios; perda de receitas das APs, pela baixa ocupagdo, levando a

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64787344.



i, TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portudria e Ferroviaria -5

insustentabilidade financeira e incapacidade de investimentos; prejuizos a Unido, com a subutilizacdo
dainfraestrutura, dos ativos publicos do porto e necessidade frequente de aportes as APs; limitacdo ao
crescimento da capacidade instalada e a atrac@o de investimentos; perda de eficiéncia do sistema como
um todo, que em Ultima instancia se reflete em maior custo de movimentacéo de cargas e maior custo-
Brasil

508. De fato, a fragilidade dos portos publicos, aém de causar prejuizo a Unido, dificulta a
insercdo dos bens e servicos brasileiros no mercado internacional, aumentando o custo Brasil, com sérios
Impactos negativos em nossa competitividade.

500. Em uma era de globalizacdo, intenso desenvolvimento tecnol égico e insercdo de industrias
em cadeias globais de producdo as dificuldades enfrentadas pelos portos publicos constituem
importantes entraves ao desenvol vimento nacional e ageracéo de riqueza, frequentemente gerando perda
de oportunidades.

510. Embora o setor portuario sgja formado por agentes com interesses frequentemente
antagbnicos, na presente auditoria verificou-se importante convergéncia na resposta de todos eles:
terminais arrendados, terminais privados, autoridades portuarias, poder concedente e agente regulador.
Isso pode ser facilmente extraido das respostas aos questiondrios e aos oficios de requisicdo e por si O
constituem importante evidéncia dos achados apresentados.

511. Vale ressaltar que nos Ultimos 6 anos os terminais privados investiram cerca de R$ 33,2
bilhGes, maior carteira de investimentos entre os modais logisticos no periodo, enquanto no mesmo
interval o o investimento resultante dos | eil 8es realizados para arrendamento em portos publicos chegou
aR$ 3,3 bilhdes, aproximadamente 10% do valor investido pelos TUPs.

512. No questionario formulado pela equipe de auditoria e enviado a terminais de todo o pais,
havia a seguinte pergunta: se a sua empresa fosse expandir as atividades com um novo terminal, qual
seriaasuapreferéncia? 86% dos terminais arrendados responderam que prefeririam investir emum TUP
enquanto 14% em terminal arrendado. A mesma pergunta foi feita aos terminais privados, sendo que
96% afirmaram que investiriam em TUP e apenas 4% em terminal arrendado. Ta resultado revela
claramente a falta de atratividade atual do porto publico.

513. Mudando-se o contexto, também foi perguntado “se o modelo Landlord (porto publico) no
Brasil ndo tivesse as falhas apontadas anteriormente, sendo mais eficiente, flexivel e provendo servicos
de qualidade aos terminais arrendados, caso sua empresa fosse expandir as atividades com um novo
terminal, qual seriaasua preferéncia?’ Neste caso, 65% afirmaram que prefeririam terminal arrendado,
enquanto 35% escolheriam TUP. Jaentre os TUPs, 48% responderam que optariam por terminal privado
e 52% por arrendado.

514. Desse modo, as graves deficiéncias objeto dos achados da presente auditoria estéo afastando
investidores dos portos publicos, com sérios prejuizos a Unido.

515. A equipe de auditoria gostaria de ressaltar que os TUPs foram usados como paradigma por
estarem localizados no pais e sujeitos a menores entraves e controles do que os terminais arrendados,
ndo afirmando com isso que osterminais privados estéo livres de qual quer tipo de problemas e restri¢oes,
ou gue ndo tenham suas demandas. Em alguns casos os terminais privados sofrem de problemas
semel hantes aos arrendados, como aqueles TUPs localizados proximos aos canais de acesso de portos
publicos com deficiéncias de dragagem.

516. Nada obstante, mesmo com problemas, os nimeros rel ativos aos investimentos, aslicitacdes
desertas e as respostas aos proprios questionarios indicam que ha atualmente uma tendéncia de fuga do
porto publico, com parte da demanda migrando para os terminais de uso privado.

517. Importa destacar que o objetivo deste trabalho ndo €, em absoluto, estender as amarras e
dificuldades encontradas nos portos publicos aos terminais privados, prejudicando um setor que
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frequentemente € tido como gargalo ao desenvolvimento nacional. Busca o presente trabalho dar luzes
aos principais problemas e amarras que prejudicam os portos publicos, para que possam ser enfrentados
e superados, elevando a atratividade e a competitividade dos terminais publicos. Com isso e com
planejamento adequado, TUPs e terminais arrendados podem coexistir em um ambiente harmoénico e
competitivo. O propdsito dessa auditoria € contribuir para o fortalecimento do porto publico de modo a
favorecer o comércio internaciona brasileiro.

518. Com isso, a equipe de auditoria formulou propostas de encaminhamento, muitas das quais
envolvendo elaboracéo de propostas legislativas ou a edi¢éo de normativos infralegais, com vistas adar
mais dinamismo e flexibilidade ao modelo licitatério, a gestdo dos contratos de arrendamento e ao
funcionamento da autoridade portuéria.

519. Espera-se com isso contribuir para o melhor desempenho do setor portuario, aumentando a
taxa de ocupacao do espaco no porto publico e incentivando a gestdo mais eficiente desseslocais, 0 que,
em Ultimainstancia, diminuira o custo Brasil e facilitara aintegracéo do pais no comércio global.

6. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

520. Considerando o exposto, submete-se este relatorio a consideracdo superior com as propostas
gue seguem:

a) Recomendar, com fundamento no art. 43, incisol, dalLei 8.443/1992, c/c art. 250, inciso
[11, do Regimento Interno e art. 11° da Resolugdo-TCU 315/2020, ao Ministério da Infraestrutura, com
apoio da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, no que lhe competir, que:

al) avalie a conveniéncia e oportunidade de propor alteracdes legislativas ou adotar
procedimentos administrativos, como a edi¢do de diretrizes ou normativos infralegais, visando:

al.1) utilizar procedimentos simplificados para a selecdo de arrendatérios em casos
especificos, inclusive por meio de dispensalinexigibilidade, quando caba mente demonstrados, mediante
a adocdo de critérios objetivos e transparentes, 0 ndo comprometimento do interesse publico, a
vantajosidade para a autoridade portuéria e a aderéncia as diretrizes da politica portuaria vigente;

al.2) criar mecanismos de contratualizacdo que viabilizem a exploragdo das areas
operacionais dos portos organizados em casos especificos para os quais 0 arrendamento ndo seja
adequado, a exemplo de Contrato de Uso Temporario;

a.1.3) flexibilizar e ssmplificar os contratos de arrendamento, aproximando-os das melhores
préticas internacionais, a exemplo da:

(i) retirada, dos contratos de arrendamento portudrio, quando técnica e economicamente
justificavel, das cldusulas de reversibilidade dos bens, estabel ecendo a obrigatoriedade de o arrendatério
devolver a area, ao término do contrato, da mesma forma que a recebeu, salvo se for do interesse da
autoridade portuaria que alguma eventual modificacdo ou investimento realizado seja mantido; e

(i) facilitacdo darealizacéo de investimentos por conta e risco dos arrendatarios, admitindo
a possibilidade de reequilibrio econémico-financeiro apenas em casos excepcionais, caso reste
cabalmente demonstrado que os ganhos auferidos pela autoridade portuéaria justifiguem algum tipo de
compensacao;

a2) fomente nas autoridades portudrias o desenvolvimento de estruturas internas
capacitadas para o desenvolvimento e gerenciamento de projetos, incluindo a elaboracdo de EVTEAS,
de modo a conferir maior celeridade e eficiéncia aos processos licitatorios de arrendamentos portuérios,
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a.3) avalie apossibilidade de propostalegidativa visando ao fim do monopdlio do OGMO
no fornecimento de m&o de obra portuériae atransicao paraum sistemaque permitaganhos de eficiéncia
ao setor portuério e estimule a capacitagdo e a especializacdo dos trabal hadores;

a4) considere os requisitos previstos no art. 17 da Lel 13.306/2016 para a nomeacdo de
cargos intermedi&rios de gestdo nas autoridades portuarias sob administracdo federal, e que sga
conferida a devida transparéncia aos critérios motivadores da escolha de cada gestor;

a.5) desenvolva modelo de regulamento préprio de licitagdes e contratos adequado as
contratacdes de obras e servicos necessarios ao bom funcionamento dos portos organizados, e coordene
sua implantacdo pelas autoridades portudrias sob sua supervisdo, levando em consideracdo as
peculiaridades de cada uma, de acordo com a previsdo contida nos artigos 40 da Lei 13.303/2016 e 63
dalei 12.815/2013;

b) Nos termos do art. 8° da Resolugdo-TCU 315/2020, fazer constar, na ata da sessdo em que
estes autos forem apreciados, comunicacdo do relator ao colegiado no sentido de monitorar as
recomendacOes contidas nositensa.1l aa.5 acima;

c) Encaminhar o acérddo que vier a ser proferido, acompanhado do voto e do relatério que
o fundamentarem, ao Ministério da Infraestrutura e a Agéncia Nacional de Transportes Aquavi&rios;

d) Arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU.

SeinfraPortoFerrovia, 42DT, 28/5/2020.

Vitor Forjaz Rodrigues Caldas Marcelo Gongalves
AUFC - 7686-4 AUFC - 8090-0
Coordenador Membro

Renato Tomiyassu Obata
AUFC - 3520-3
Membro
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