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FICHA SINTESE
O QUE O TCU FISCALIZOU?
1. Dados da Agéncia Nacional de ) ) L
Transportes Aquavidrios (Antaq) mostram Figura 1 - Qualidade de Infraestrutura Portuaria
que os portos ¢ terminais brasileiros
movimentaram mais de 1,08 bilhdo de - 49 13 3 406
toneladas em 2017, crescimento de 8,3% ' 3 3,3
em relagdo ao ano anterior. Apesar do I I I I I I
crescimento, o indicador de qualidade de
infraestrutura dos portos do Banco Mundial Argentina Brasil  Chile Coldmbia Paraguai Peru  Média
classificou o Brasil com nota 3,1, numa mundial
. . . Fonte: Banco Mundial/2017
escala que vai de 1 até 7, valor abaixo da
média mundial (4,06).
2. A partir de entrevistas com gestores de 6rgdos publicos e entidades privadas, verificou-se

que essa percep¢ao negativa do setor portudrio brasileiro diz respeito a ineficiéncias que resultam em
aumento no tempo e no custo para o usudrio importador/exportador dos portos, como a burocracia e a
infraestrutura deficiente.

3. O relatorio Doing Business do Banco Mundial indica posi¢cdo desfavoravel do Brasil no
ranking global com relacdo aos custos associados ao processo de desembarago aduaneiro e
movimentagao portuaria. O custo de movimentagdo de um contéiner no Brasil esta estimado em US$ 969
enquanto a média mundial é de US$ 465. A pesquisa do Instituto Procomex sobre os fluxos de comércio
exterior apontou que o processo de importacdo de contéiner leva em média 15 dias no Porto de
Santos/SP, o maior porto do pais.

Figura 2 - Custos para importar - obrigagdes na fronteira (US$)
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Fonte: Relatorio Doing Business 2018

4. Nesse contexto, a auditoria teve por objetivo avaliar gargalos que impactam a eficiéncia de
portos publicos, com o intuito de identificar oportunidades de reducdo de tempo de liberagao de cargas
e de custo para o usudrio. Para tanto, foi verificada a atuacdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa), da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) e das autoridades portudrias:
Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (Codesp), da Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ),
Companhia Docas do Par4d (CDP) e Superintendéncia do Porto de Itajai (SPI).

O QUE O TCU ENCONTROU?

5. A auditoria constatou que a Antaq ndo possui metodologia e instrumentos adequados para o
tratamento das dentncias recebidas acerca de abusividade e de falta de modicidade de pregos praticados
por terminais portuarios. Nao héa procedimento definido e padronizado para avaliagdo das denuncias
feitas por usudrios, e ndo ha acompanhamento sistematico dos custos de movimentacao de contéiner, o
que subsidiaria a analise de eventual abusividade de valores ou da falta de modicidade dos pregos. Em
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vista disso, associagdes de importadores relatam aumentos dos precos de armazenagem de até 95,65%
sem justificativa baseada nos custos dos terminais, € apontam ainda a omissdo da Agéncia no sentido de
verificar eventuais abusividades desses aumentos.

6. O principal problema de infraestrutura portudria constatado foi a diminuicdo da
profundidade dos acessos aquaviarios, resultado de falhas na dragagem de manutencdo. No Porto de
Santos/SP, verificou-se que 22 de 54 bercos estavam com profundidade inferior a prevista em projeto, o
que poderia limitar a atracagdo dos navios de maior calado (distancia entre a quilha do navio e a linha
de flutuacdo). A dragagem do Porto de Itaguai/RJ ndo tem sido realizada, o que resultou na redugdo de
quatro metros do calado permitido. No Porto de Itajai/SC, o contrato da dragagem ndo considera os
volumes de assoreamento resultantes de enchentes ou outros fendmenos hidroldgicos, frequentes na
regido.

7. A redugdo da profundidade dos canais de acesso e bergos de atracagao provoca a diminuigao
da capacidade de carga dos navios. Como o valor do afretamento da embarcacdo praticamente ndo se
altera, o custo do transporte por mercadoria embarcada se eleva, porque sdo necessarias mais viagens
para transportar uma determinada quantidade de carga.

8. Em razdo de dificuldades financeiras e da alta rotatividade de gestores, as administragdes
dos portos organizados ndo conseguem realizar os investimentos necessarios para operagdes portudrias
em bom nivel de eficiéncia. A falta de investimentos em instalagdes portudrias resulta em filas de
caminhdes ao longo das vias de acesso e ao redor dos portos. A infraestrutura deficiente acarreta aumento
no tempo de transito das mercadorias € no custo portuario. Com a existéncia de problemas de
infraestrutura, os proprios portos deixam de auferir receita porque as cargas que seriam movimentadas
em seus terminais sao destinadas a outras instalagdes portuarias.

9. Em relagdo ao tempo de liberacao de mercadorias, a Anvisa levava até trinta dias para emitir
a Licenca de Importagao (LI) no inicio de 2017. Foi possivel acompanhar o esfor¢o dessa Agéncia para
diminuir o problema, por meio de alteracao de procedimentos e normativos. Em julho de 2017, o tempo
de emissao da licenga era de dez dias, ¢ em novembro essa média havia caido para seis dias. Porém,
ainda ndo existem critérios objetivos para a execucao de inspegoes fisicas nas cargas, cabendo a decisao
pela sua realizagdo ou ndo de acordo com os critérios pessoais de cada fiscal. Ainda nao ha normas
publicadas para a gestdo de riscos no processo de analise do licenciamento de importagao e, desse modo,
a Agéncia realiza anélise documental de todos os pedidos de emissdo de licenca.

O QUE FOI PROPOSTO?

10. Diante das situagdes encontradas, foram elaboradas propostas de aprimoramento da gestao
das autoridades portuarias. Assim, foi recomendada a elaboracdo de plano de agdo para saneamento
financeiro de companhias docas. Visando reduzir os custos de manutengao dos acessos aquaviarios, foi
recomendado que as autoridades portuarias avaliem a possibilidade de realizagdo de dragagem em
conjunto com outros portos. Procurando aumentar a eficéacia e a eficiéncia dos servicos de dragagem, foi
recomendado que as autoridades portudrias considerem a possibilidade de remuneracdo varidvel da
empresa contratada e os parametros de eficiéncia propostos por operadores e terminais, de forma a
reduzir periodos de interrupcao das instalagdes portuarias.

11. Direcionado a Anvisa, destaca-se a recomendagao que visa o aprimoramento do processo de
emissdo do licenciamento de importacao, por meio da adocdo de critérios e orientagdes padronizadas
para a realizacao de inspecdes fisicas e da adogdo da gestao de risco para analise dos processos.

12. Com relacdo a Antaq, foi proposto o desenvolvimento de metodologia de andlise de
abusividade de precos e tarifas praticados no setor portuario, na movimentagdo de contéineres, bem
como a regulamentagdo do processo de obtengdo sistematica dos custos dos terminais, relativos a
movimentagao de contéineres.
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INTRODUCAO

Objetivo e escopo da auditoria

1. Por meio de processo de planejamento operacional da SeinfraPortoFerrovia, que envolveu a
identificacgdo de situagdes-problema no transporte aquaviario e ferroviario, foram definidas catorze a¢des
relevantes de fiscalizacdo para o periodo de 2017 a 2022, entre as quais se encontra esta auditoria
operacional para avaliar os principais gargalos a eficiéncia portudria.

2. Para conhecimento dos principais problemas que afligem o setor portuario, foram realizadas
entrevistas abertas com gestores de diversos o6rgaos e entidades privadas. Assim, foram colhidas opinides
da Secretaria Nacional de Portos do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil (SNP/MTPA),
Ageéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), Companhia Docas do Estado de
Sao Paulo (Codesp), Associagdo Brasileira dos Terminais Portudrios (ABTP), Associagdo Brasileira dos
Terminais e Recintos Alfandegados (ABTRA), Sindicato dos Operadores Portudrios do Estado de Sao
Paulo (Sopesp) e ainda associagdes de usudrios dos portos do Rio de Janeiro e da Bahia (Usuport-RJ e
Usuport-BA).

3. Apos a realizacdo de entrevistas com atores do setor e leitura de extensa bibliografia,
percebeu-se que muitos problemas apontados diziam respeito a inefici€éncias que resultavam em aumento
no tempo e no custo para o usudrio dos portos (importador e exportador) no tramite da carga. Verificou-
se que essas ineficiéncias ndo diziam respeito apenas ao terminal portuario, mas a todo o tramite que
acontece nos portos, desde a chegada do navio até o desembaragco completo da carga, no caso da
importagdo; e na chegada da carga no porto até o embarque desta, no caso da exportagao.

4. Dentre os atores que atuam na liberagao das cargas, verificou-se que a Anvisa era o que mais
demorava, chegando a até trinta dias para emitir a Licenga de Importacdo (LI). Verificou-se que a
emissao dessa licenga para produtos sujeitos a vigilancia sanitaria ndo era automatica, sendo necessaria
a presenca de determinados produtos em territdrio nacional para o desembaraco, situacdo que foi
modificada recentemente com a edi¢do da Resolugdo RDC 208, de 5 de janeiro de 2018.

5. As entrevistas também indicaram problemas na gestdo das autoridades portuarias (AP). Os
gestores relataram insuficiéncia financeira das companhias docas, falhas na gestdo, existéncia de
passivos financeiros que impedem ou limitam a gestdo da AP, elevada rotatividade e ingeréncias
politicas na selecao de dirigentes. Considerou-se que esses problemas geravam ineficiéncia por travarem
investimentos de infraestrutura e custeio necessarios a operagao portuaria.

6. Importante destacar que a paralisagdo de investimentos e o rodizio de gestores, por ndo
modernizarem o porto € os terminais, acarretam maior tempo ou maior custo para realizagdo das
atividades sob responsabilidade das APs, em comparagdo com portos internacionais de referéncia.
Assim, por causar ineficiéncias em tempo e custo, a gestdo das autoridades portuarias foi incluida no
escopo da presente auditoria.

7. Incluiu-se ainda no escopo desta auditoria a insuficiéncia de profundidade dos canais de
acesso aos portos brasileiros, em razao de problemas na realiza¢do de dragagem de aprofundamento e
de manuteng¢do pela Secretaria Nacional de Portos e Cias Docas. Foi apontada pela quase totalidade dos
atores entrevistados como um relevante gargalo que prejudica a eficiéncia dos portos.

8. Esta questdo impacta diretamente o preco do frete cobrado do usudrio pelos armadores,
encarecendo o transporte que tenha o Brasil como destino ou origem e, com isso, aumentando o chamado
custo Brasil. Como exemplo, a falta de dragagem do Porto de Santos em 2017, o maior da América
Latina e responsavel por quase 30% da exportagdo brasileira, limitou a capacidade de carga por viagem
dos navios de maior porte (http://www.atribuna.com.br/noticias/noticias-detalhe/porto%26mar/porto-
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de-santos-reduz-profundidade-e-limite-de-seu-calado-
operacional/?cHash=baa76808{8bd68b84381bab5fabfeaey).

9. Segundo dados do Sindicato das Agéncias de Navega¢ao Maritima do Estado de Sao Paulo
- Sindamar (http://www.sindamar.com.br/?p=6691), a cada centimetro a menos de calado permitido,
deixa-se de embarcar entre sete e oito contéineres. Com a redu¢do de 100cm em julho de 2017, isso
representou uma perda de carregamento de até 720 contéineres ou cinco mil toneladas de carga por
viagem.

10. Por fim, usudrios dos portos apontam que terminais, armadores e operadores portudrios
conseguem praticar, em razao de falhas na atuagdo da Antaq, precos e taxas extras contra os usuarios,
mesmo que estes ndo tenham dado causa a cobrancga, ou até cobrancas de valores desassociados ao
servigo prestado, impactando o custo final da importagdo da carga.

11. Quanto a dimensdo custo, ndo obstante a relevancia da questdo, ndo foram encontrados
indicadores financeiros nacionais relativos ao custo de movimentagdo de contéineres, que poderiam
servir para medir € comparar a competitividade dos portos no pais.

12. Em razdo dessa lacuna, considerou-se como conceito de custo ineficiente aquele relacionado
a servico nao solicitado pelo usuario. Nesse sentido, sdo varios os exemplos: armazenagem (além da que
j4 € paga no bojo do Terminal Handling Charge -THC, a taxa de movimentacdo paga pelo usuario
importador/exportador ao armador, nos terminais, em razado de demora dos 6rgdos anuentes em suas
atividades de fiscalizacdo); demurrage (sobrestadia) do navio e do contéiner (em razdo de demora na
autorizacao da entrada no porto, na operagao portudria etc.); taxas extrafrete (surcharges), cobradas pelo
armador ao terminal e repassadas ao usudrio para liberagdo da carga, tais como taxa de pirataria e de
risco de guerra; cobrangas pelo terminal por servicos ndo contemplados no Box Rate, a exemplo do
THC?2 e levante de contéiner.

13. Entende-se que essa problematica pode estar relacionada com a auséncia de uma atuacao
regulatoria mais assertiva, capaz de induzir a eficiéncia na atuacdo dos agentes prestadores de servicos
como armadores, terminais ¢ operadores. Por essa razdo, considerou-se no escopo deste trabalho a
atuacdo da Antaq para assegurar os direitos dos usudrios, no que tange a abusividade de precos.

14. Ante o exposto, a presente auditoria tem por objetivo avaliar gargalos que impactam a
eficiéncia dos portos publicos organizados e que envolvam os seguintes macro temas: i) atuagdo da
Antaq no que diz respeito a avaliacdo da abusividade de pregos no segmento de contéiner; ii) dificuldades
de gestao das autoridades portuarias; e iii) morosidade na emissdo da Licencga de Importacdo pela Anvisa.
Para tanto, foram formuladas as seguintes questoes de auditoria:
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Figura 3 - Objetivo e questdes de auditoria

Objetivo: Avaliar gargalos que impactam a eficiéncia de portos publicos, com o intuito de identificar
oportunidades de reducao de tempo de liberacao de cargas e de custo para o usuario, com relagao a
atuagdo das Autoridades Portudrias (AP), da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e da
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq).

Questdo 1: Em que medida a Antaq atua para assegurar os direitos dos usudrios no que tange a evitar
a abusividade de precos no segmento de contéiner?

Questdao 2: Quais as principais deficiéncias na gestdo das autoridades portuarias que afetam a
eficiéncia operacional dos portos e o que tem sido feito para resolver?

a) Em que medida as autoridades portuarias tém atuado para resolver os problemas operacionais de
terminais/operadores/usuarios?
b) A atuagdo das autoridades portudrias assegura a manutencao da geometria dos canais maritimos de
acesso aos portos e dos bercos?

Questao 3: Em que medida os procedimentos adotados pela Anvisa impactam o prazo de emissao da
Licenca de Importacdo nos portos?

Metodologia

15. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal e
com observancia ao Manual de Auditoria Operacional. A equipe de auditoria foi composta por
integrantes da Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portuaria e Ferrovidria, da Secretaria de
Fiscalizacdo de Saude e das unidades regionais do TCU nos estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Para
e Santa Catarina.

16. Na fase de planejamento foram realizadas, primeiramente, pesquisas na legislagdo, na
jurisprudéncia, na bibliografia e em artigos ou trabalhos técnicos publicados na imprensa ou disponiveis
na internet.

17. Em sequéncia, foram realizadas entrevistas com gestores da Secretaria Nacional de Portos
do Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil, da Anvisa, da Secretaria da Receita Federal do
Brasil e do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, com representantes de associagdes de
terminais (ABTP e Abtra), de operadores portuarios (Sopesp) e de usudrios de portos (Usuport-RJ).
Além disso, foi realizada uma visita ao Porto de Santos/SP para entrevista com o diretor presidente da
Companhia Docas do Estado de Sao Paulo.

18. A partir das informagdes prestadas nas entrevistas, foram elaborados alguns instrumentos de
diagndstico, como andlise de stakeholders, matriz Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats
(SWOT) e arvore de problemas. O desenvolvimento da auditoria contou com treinamento € apoio
metodoldgico da Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo (Semec). A tutoria teve o objetivo
de otimizar os recursos empregados na execu¢ao da auditoria operacional, bem como de mitigar riscos
de auditoria.

19. A partir dos métodos e técnicas utilizados, foi elaborada a matriz de planejamento contendo
as trés questdes de auditoria ja apresentadas, as quais procuram avaliar ineficiéncias que resultam em
aumento no tempo e no custo para o usuario dos portos.

20. Para validagdo da matriz de planejamento, a equipe de auditoria realizou painel de referéncia
interno, com representantes das unidades técnicas do TCU participantes do trabalho, incluindo
representante do gabinete do Exmo. Ministro-Relator, e ainda painel de referéncia externo, em
20/10/2017, com especialistas e gestores envolvidos no modal de transporte maritimo. Participaram
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desse painel diversos orgaos e entidades representativas do setor, como a Fenop, ABTP, Sopesp,
Conapra, Usuport-RJ, Usuport-BA, Codesp, CDP, MTPA, Anvisa e Antaq.

21. Ainda no planejamento, a equipe elaborou a matriz de critérios para avaliacdo dos objetos
selecionados, a partir de critérios legais e normativos, analise de bibliografia especializada, bem como
de boas praticas de gerenciamento.

22. Na fase de execucdo da auditoria foram enviados oficios de requisi¢ao aos 6rgaos e entidades
envolvidos, bem como aplicagdo de questionarios e entrevistas aos usudrios, terminais e operadores. A
fase de execugdo contou com teste-piloto no Porto de Santos/SP, com o objetivo de testar os instrumentos
de coleta de dados quanto a garantia de obtengdo de informagdes relevantes e suficientes para responder
as questoes de auditoria. O teste também teve o objetivo de nivelar o conhecimento dos auditores que
participaram da fiscalizagdo, haja vista serem de diversas Unidades do Tribunal. Com o sucesso da
fiscalizagdo no Porto de Santos/SP, foram realizadas visitas aos portos do Rio de Janeiro/RJ, Itajai/SC,
Belém, Miramar, Outeiros ¢ Vila do Conde, no Para.

23. A partir de analise das respostas recebidas e de entrevistas realizadas nos portos, a equipe
elaborou a matriz de achados e realizou painel de referéncia externo, em 2/2/2018, a fim de obter a
validagdo do trabalho realizado. Participaram desse painel diversos 6rgaos e entidades representativas
do setor, como a Fenop, ABTP, Sopesp, Conapra, Usuport-RJ, Usuport-BA, Codesp, Cecafé, MTPA,
CGU e Anvisa.

Visao Geral

Sistema Portuario Nacional

24. O marco regulatorio do setor ¢ a Lei 12.815, de 5 de junho de 2013, que dispde sobre a
exploragdo direta e indireta pela Unido de portos e instalagdes portuarias e sobre as atividades
desempenhadas pelos operadores portuarios. Com o objetivo de contextualizar o leitor, apresenta-se a
Figura 4 com o arranjo institucional simplificado do sistema portudrio, com as modificagdes mais
recentes, oriundas da Medida Provisoria 726, de 12 de maio de 2016, convertida na Lei 13.341, de 29
de setembro de 2016.

25. Com a reestruturagdo, o Ministério dos Transportes foi transformado em Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacao Civil (MTPA), que assumiu as competéncias da extinta Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica (SEP). Importante ressaltar que existem outras institui¢des e
entidades que participam do sistema, as quais serdo oportunamente apresentadas ao longo deste relatério.

26. Consoante o art. 2° da Lei 12.815/2013, o porto organizado ¢ definido como bem publico
construido e aparelhado para atender as necessidades de navegagdo, de movimentacao de passageiros ou
de movimentagdo e armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e operagdes portudrias estejam sob
jurisdi¢ao de autoridade portudria. A area do porto organizado ¢ delimitada por ato do Poder Executivo
e compreende as instalagcdes portuarias e a infraestrutura de protegao e de acesso ao porto.

27. As instalagdes portudrias podem estar dentro do porto organizado e administradas por
companhias docas ou delegados a estados/municipios, como sera visto mais adiante, ou ainda situadas
fora da area do porto organizado, como as instalagcdes portuarias publicas de pequeno porte (IP4), os
terminais de uso privado (TUPs) e estagcdes de transbordo de carga (ETC), quando serdo exploradas
mediante autorizagao.

28. Em sintese, a Secretaria Nacional de Portos (SNP/MTPA) ¢ responsavel pela formulagao de
politicas publicas para o setor, enquanto a regulagdo e a fiscalizacdo estdo a cargo da Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios (Antaq). Compete as autoridades portuarias a administragdo dos portos
publicos organizados, tarefa realizada diretamente pela Unido, por intermédio de suas companhias docas,
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pela delegataria ou pela entidade concessiondria do porto organizado (art. 17 da Lei 12.815/2013). As
estacdes de transbordo de carga e os terminais de uso privado sdo autorizados pela Antaq (arts. 8° e 9°
da Lei 12.815/2013).

Figura 4 - Arranjo institucional do sistema portuario nacional
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Fonte: Elaborado pela SeinfraPortoFerrovia

29. Por se tratarem as Companhias Docas de sociedades de economia mista com capital da
Unido, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG), por intermédio da Secretaria
de Coordenagdo e Governanga das Empresas Estatais (Sest/MPDGQ), elabora o Programa de Dispéndios
Globais (PDG) e a proposta do Or¢camento de Investimentos (OI), a gestio dos Conselheiros de
Administragdo representantes da Unido, o acompanhamento e disponibilizagdo das informacdes
econdmico-financeiras, bem como se manifesta sobre os pleitos dessas empresas, no que se refere a
politica salarial, aprovacao e eventuais modificagdes nos planos de previdéncia € no quantitativo de
empregados.

30. Diversos 6rgdos publicos também participam do comércio exterior como anuentes, ou seja,
participam do processo concordando ou discordando do ingresso de mercadorias. Sdo exemplos a
Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), a Anvisa e a Secretaria de Defesa Agropecuaria (SDA).
Interveniente ¢ uma designagao genérica que abrange todos os que detém relacdo direta ou indireta com
a operacdo de comércio exterior, como operador, administrador de recinto alfandegado, despachante
aduaneiro, o importador e o exportador.

31. A Comissao Nacional das Autoridades nos Portos (Conaportos) foi instituida pelo Decreto
7.861, de 6 de dezembro de 2012, com a finalidade de integrar as atividades desempenhadas pelos 6rgaos
e entidades publicas nos portos e instalacdes portuarias. Além do MTPA, integram a referida Comissao
a Casa Civil da Presidéncia da Republica e os Ministérios da Justi¢a; da Segurancga Publica; da Defesa,
representado pelo Comando da Marinha; da Fazenda; da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; da
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Satde; da Industria, Comércio Exterior e Servicos; do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo; ¢ a
Antaq. Consoante o art. 3° do referido normativo, a Conaportos foi criada justamente para integrar 6rgaos
e entidades publicos nos portos organizados e resolver os gargalos existentes.

32. Ha outras comissdes que atuam no setor, tal como a Comissdo Nacional de Seguranca
Publica nos Portos, Terminais e Vias Navegaveis (Conportos), criada pelo Decreto 1.507 de 30 de maio
1995. A comissdo ¢ composta pelo Ministério da Justica, Ministério da Defesa, representado pelo
Comando da Marinha, Ministério da Fazenda, Ministério das Relagdes Exteriores e pelo Ministério dos
Transportes, Portos e Aviagao Civil.

33. De acordo com o Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil, ha, no pais, 37 portos
publicos organizados, cuja administragdo pode ser exercida diretamente pela Unido, por intermédio das
companhias docas (19 portos), ou delegadas a municipios, estados da federagdo ou consoércios publicos
(18 portos). Desses 37 portos organizados, trés sao fluviais (Estrela/RS, Cachoeira do Sul/RS e de Porto
Velho/RO) e 34 s3o maritimos que, de acordo com a Resolucao 2.969 — Antaq, de 4 de julho de 2013,
sdo definidos como aqueles aptos a receber linhas de navegacao oceénicas, tanto em navegacgdo de longo
curso (internacionais) como em navegagao de cabotagem (domésticas), independente da sua localizacao
geografica, tendo como exemplo o Porto de Manaus/AM situado no interior do pais.

Figura 5 - Localizag@o dos Portos Publicos Organizados

mH -
L] HA o .__'N. .
eo'™®
- " e ® :
L1 nl
. Portos Delegados i o - .
HT -
. Cia Docas a9
HE :-.5 "
P B
Localizagao Pk
dos 37 Portos o
Publicos
-
Fonte: Plano Nacional de Logistica Portuaria - PNLP 2015
34, Segundo dados do anuério estatistico da Antaq, os portos publicos maritimos movimentaram

mais de 365 milhdes de toneladas em carga em 2017, sendo cerca de 59% em granel solido, 21% em
contéineres, 15% em granel liquido/gasoso e 5% em carga geral. A Tabela 1 a seguir mostra a
movimenta¢do dos dez maiores portos em 2017.

Tabela 1- Movimentacdo de carga nos dez maiores portos publicos em 2017

Porto Publico Carga Bruta (toneladas)
Santos 106.543.173
Itaguai 52.938.062
Paranagud 45.559.090
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Porto Publico Carga Bruta (toneladas)

Rio Grande 26.171.271

Suape 23.631.472

Itaqui 19.113.492

Vila Do Conde 15.748.821

Sao Francisco Do Sul 11.771.331

Santarém 7.901.508

Aratu 6.907.829

Total 316.286.049

Fonte: Anuario Estatistico Antaq, 2017

35. Além de portos publicos organizados, destacam-se os terminais de uso privado (TUPs),

instalacdes portuarias exploradas mediante autorizacao e localizadas fora da area do porto organizado.
De acordo com o anuario estatistico da Antaq, foram movimentadas 722 milhdes de toneladas de carga
nessas instalagdes em 2017, sendo 67% em granel solido, 24% em granel liquido/gasoso, 5% em carga
geral e 4% em carga disposta em contéineres.

36. Consolidando-se a movimentagao dos portos publicos com a dos terminais de uso privado
(TUP), em 2017 alcangou-se a marca de 1,08 bilhdo de toneladas de carga movimentada em instalagdes
portudrias brasileiras. A figura a seguir mostra a evolucao da carga movimentada a partir de 2010.

Figura 6 - Evolucdo da carga movimentada (milhdes de toneladas)
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Instrumentos de Planejamento
37. Até a Lei dos Portos 12.815/2013, cada Autoridade Portuaria era responsavel pela

elaboragdo do planejamento do seu proprio porto e, assim, ndo havia como garantir a integracao dos
instrumentos com os demais portos € com a programagao prevista para o setor de transportes como um
todo. A partir do novo marco regulatorio, coube a entdo Secretaria de Portos, atualmente integrada ao
MTPA, a miss@o de elaborar o planejamento setorial em conformidade com as politicas e diretrizes de
logistica integrada, abrangendo tanto acessos portudrios quanto infraestrutura e desenvolvimento
urbano.
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38. Para tanto, o 6rgdo instituiu diversos instrumentos com o objetivo compatibilizar o
planejamento portudrio nacional. A Portaria SEP/PR 3, de 8 de janeiro de 2014, descreve os seguintes
instrumentos de planejamento do setor portuario nacional:

I - O Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP): refere-se ao planejamento estratégico e
visa identificar vocagdes dos diversos portos, conforme o conjunto de suas respectivas areas de
influéncia, definindo cenarios de curto (4 anos), médio (10 anos) e longo prazo (20 anos) com opgdes
de intervencao na infraestrutura e nos sistemas de gestdo, a fim de obter alocacdo eficiente de recursos
a partir da priorizacdo de investimentos, evitando a superposicdo de esfor¢os e considerando as
disposicdes do Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte;

II - O Plano Mestre: instrumento voltado a unidade portudria, que considera as perspectivas
do planejamento estratégico constantes do PNLP e que visa direcionar as acdes, melhorias e
investimentos de curto, médio e longo prazo no porto e em seus acessos;

IIT - O Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ): instrumento de planejamento
operacional da Administragdo Portuaria, que compatibiliza as politicas de desenvolvimento urbano dos
municipios, do estado e da regido onde se localiza o porto, visando, no horizonte temporal, o
estabelecimento de agdes e de metas para a expansao racional e a otimizac¢ao do uso de areas e instalagdes
do porto, com aderéncia ao PNLP e respectivo Plano Mestre;

IV - O Plano Geral de Outorgas (PGO): consiste em um plano de a¢do para a execucdo das
outorgas de novos portos ou terminais publicos e privados, reunindo a relagdo de areas a serem
destinadas a exploragdo portudria nas modalidades de arrendamento, concessdo, autorizagdo e
delegacdo, com respectivos horizontes de implantagdo, tomando como base o planejamento do Poder
Concedente, das Administragdes Portudrias e da iniciativa privada.

39. O PNLP 2015-2018 apresenta objetivos estratégicos de gestdo e economia, logistica,
capacidade, operagdes e ainda de meio ambiente. Para cada objetivo, o plano traz indicadores, metas
para acompanhamento e ainda agdes propostas e prazos para o atingimento das metas.

40. Como objetivos de gestdo e economia, o plano indica por exemplo, a modernizagdo da gestao
e a busca da autossustentabilidade financeira das administragdes portudrias. Com relacdo as operagdes
portuarias, além do aumento da produtividade na movimentagdo de cargas, o plano prevé a melhoria da
eficiéncia do servigo de anuentes.

41. O PNLP dispoe de indicadores para acompanhamento dos objetivos estratégicos, como
capacidade e produtividade de instalagcdes portuarias. Porém, carece de marcadores sobre o tempo de
liberacao de mercadorias por anuentes, um dos principais gargalos, e sobre o custo da movimentacao de
produtos.

42. Apesar da existéncia de alguns indicadores, como o de movimentagao portudria, os tltimos
dados fornecidos pela SNP a época do planejamento desta fiscalizagdo (outubro de 2017) referem-se a
2015. Como estavam desatualizados, optou-se por nao considera-los nesta auditoria.

43. O Plano Plurianual PPA 2016-2019 apresenta indicadores para o programa 2086 —
Transporte Aquaviario. No que diz respeito a eficiéncia operacional, destacam-se a quantidade de
contéineres movimentados por hora (indice 40,95 unidades/hora) ¢ o tempo de espera para atracio
(indice 12,20 horas), ambos com referéncia em dezembro de 2014. A nomenclatura utilizada no plano
para o volume movimentado por hora destoa do observado na literatura técnica, que usualmente adota a
denominac¢ao de prancha média.

44, A Antaq dispde de diversas informagdes estatisticas sobre o setor aquaviario, inclusive sobre
eficiéncia operacional.

45. Em relagdo a movimentacao de contéineres, apresenta dois indicadores de prancha média:
no operacional, considera somente o tempo em que se realizou o procedimento de levantar a carga e
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colocar no navio, na exportacdo, ¢ de levantar a carga no navio € a colocar no cais no processo de
importacdo; no indicador geral, considera-se todo o tempo em que o navio permaneceu atracado.

46. De acordo com o anuario estatistico aquaviario da Antaq, a prancha média operacional em
2017 para os portos publicos foi de 48 unidades/hora, frente a 51 unidades/hora de terminais privados.
Ja a prancha média geral de portos publicos foi de 35 unidades/hora enquanto a de terminais privados
foi um pouco inferior, de 34 unidades/hora. A Tabela 2 mostra a prancha média operacional dos
principais portos publicos e privados.

Tabela 2- Prancha média operacional - carga conteinerizada — 2017

Prancha Média Tipo
Porto Operacional

Embraport — SP 83 Privado
Portonave — SC 65 Privado
Paranagua — PR 65 Publico
Itapod — SC 64 Privado
Santos — SP 63 Publico
Itajai — SC 61 Publico
Imbituba — SC 59 Publico
Pecém — CE 49 Publico
Itaguai — RJ 49 Publico
Suape — PE 47 Publico
Rio De Janeiro — RJ 47 Publico
Rio Grande — RS 43 Publico
Salvador — BA 42 Publico
Chibatao - AM 29 Privado

Fonte: Anuario Estatistico Antaq, 2017

47. Quanto ao tempo de espera médio para atracagao, a consulta ao anudrio estatistico da Antaq
mostra que, em 2017, apenas o Porto de Itaguai/RJ apresentou valor acima do indicador constante do
PPA 2016-2019 (12,2 horas), com tempo de 13,6 horas.

48. Dentre os objetivos previstos no PPA 2016-2019, destacam-se o de adequar a capacidade
portuaria a demanda de carga e passageiros, por meio da melhoria nas condi¢des dos acessos aquaviarios
e terrestres e das instalagdes portudrias (objetivo 1080); o de aprimorar a governanga ¢ modernizar a
gestao do setor portudrio (objetivo 1082); e o de melhorar a produtividade, nivel de servigos e otimizar
os fluxos logisticos do sistema portuario na movimentacgao de carga e transporte de passageiros (objetivo
1083).

49. O objetivo 1080 contém iniciativas para realizagdo de obras civis de superestrutura e de
infraestrutura de acostagem (acao 0495), execucdo de obras de dragagem (acao 0497), além de
arrendamentos de areas operacionais nos portos organizados (acdo 0498).

50. O objetivo 1082, que busca a melhoria da gestdao das autoridades portudrias, possui agdes
relativas ao aumento do indice de cumprimento de metas de desempenho empresarial (agao 04A5) e a
implantacdo do Programa de Modernizagdo da Gestdo Portuaria (agdo 04A6), ambas em dez
administracdes portudrias.

51. No objetivo 1083, em que se pretende a melhoria de produtividade e de fluxos logisticos,
destacam-se as acdes de implantacdo do sistema de gestdo de trafego de embarcacdes (VIMIS) em
quatro portos publicos (acao 04AB) e do sistema para otimizar o fluxo logistico de acesso terrestre (agao
04AE).
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Situacdo atual dos portos

52. O crescimento da movimentacdo de cargas encontra limitacdes no que se refere a
ineficiéncias identificadas no transporte aquaviario. As entrevistas com os principais players do setor
durante a fase de planejamento desta auditoria indicaram a existéncia de gargalos relacionados com
infraestrutura, gestdo, burocracia, mao de obra, licenciamento ambiental e deficiéncia regulatéria, que
podem limitar o aumento da movimentagdo de cargas nos portos e, consequentemente, frear o
desenvolvimento do pais.

53. Estimativas da Confederagdo Nacional da Industria (CNI, 2016) mostram que os custos com
a burocracia nas operagdes portuarias totalizam entre R$ 2,9 e 4,3 bilhdes por ano. Além disso, os atrasos
tipicamente encontrados em obras de implantagdo de infraestrutura portuaria podem causar reducdo de
mais de R$ 6,3 bilhdes em geragdo de caixa aos investidores.

Infraestrutura

54. A Secretaria Nacional de Portos do MTPA dispde de indicadores com objetivo de verificar
a adequacdo dos acessos aquaviarios e das instalagdes de atracacdo a demanda de navios. O ultimo
relatorio disponivel apresenta o indicador do percentual de portos com “navio de maior frequéncia” sem
restri¢do de calado (distancia vertical, tirada sobre um plano transversal, entre a parte extrema inferior
da embarcacao nesse plano e o plano de flutuagdo) no canal de acesso e na bacia de evolugdo, para cada
tipo de carga (granel solido, granel liquido, carga geral e contéineres).

Figura 7 - Percentual de portos publicos que possuem profundidade compativel com o navio de maior
frequéncia, por natureza de carga (2013-2015)

100% 100% 96%
89%
., 87% 86% 84%
78%
68%
I I I : I I :
2013 2014 2015
M Granel solido M Granel Liquido M Carga Geral B Contéiner

Fonte: Diagnodstico PNLP 2015 (2013-2014) e V3-PNLP-Relatorio-DesempenhoPortos (2015)
Elaboragao: SeinfraPortoFerrovia

55. Observa-se, a partir de 2014, uma reducao do percentual de portos sem restricao de calado,
o que sugere ou diminui¢do da profundidade disponivel em canais de acesso e bacias de evolugdo, em
decorréncia de assoreamento, ou ainda o aumento do calado da frota que frequenta o porto. No primeiro
caso, a dragagem de manutenc¢ao seria suficiente para restabelecer a profundidade requerida enquanto a
dragagem de aprofundamento seria adequada para se alcancar profundidades compativeis com as
dimensdes de navios maiores.

56. A critica situag¢do do acesso aquaviario dos portos maritimos foi enfatizada pelos principais
atores do setor durante as entrevistas realizadas.
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57. O problema reflete nos custos de afretamento, na operagao dos terminais € possui impacto
social relevante para os trabalhadores do porto. H4 menor produtividade para os operadores portuarios,
quando movimentam com a mesma quantidade de trabalhadores vinculados ou quando a realizagdo da
dragagem interrompe a movimentagdo da carga de maneira inadequada. Com a diminui¢do da carga
movimentada, se os terminais optam por operar com menos trabalhadores avulsos, a situacao resulta em
ociosidade para esses.

58. Com menor profundidade disponivel, somente navios menores ou sem operar a plena
capacidade podem acostar no terminal, o que resulta em maiores custos de frete por unidade. Esta
questdo impacta diretamente o preco cobrado pelos armadores, encarecendo o transporte que tenha o
Brasil como destino ou origem e, com isso, aumentando o chamado custo Brasil. Como exemplo, a falta
de dragagem do Porto de Santos em 2017, o maior da América Latina e responsavel por quase 30% da
exportagdo brasileira, limitou a capacidade de carga por viagem dos navios de maior porte.

\

59. Os acessos terrestres aos portos também foram indicados como gargalos a eficiéncia
portudria. Nao obstante a frequente reclamacdo de terminais, os problemas existentes nos acessos
ferroviarios ou rodoviarios, que limitam a operacdo portuaria, foram excluidos do presente trabalho em
virtude de haver outras acdes de fiscalizagdo especificas previstas por esta Unidade Técnica. Como
exemplo, no contexto da falta de integragdo multimodal, foi vislumbrada fiscalizacdo nos gargalos de
acesso aos principais portos € nas agdes previstas para soluciona-los, a ser realizada oportunamente.

Gestao de autoridades portuarias

60. Conforme visto, a autoridade portuaria pode ser exercida diretamente pela Unido ou pode
ser delegada a municipios, estados ou consorcios publicos. A Unido administra os portos por meio de
entidades denominadas Companhias Docas, sociedades de economia mista vinculadas ao MTPA.
Estados e Municipios administram os portos delegados por intermédio de autarquias ou de empresas
publicas/sociedades de economia mista com capital predominante do ente federativo.

61. Segundo a CNI (2016), ha excesso de agentes envolvidos uma vez que a atuagdo das
autoridades portuarias requer a aprovacao de entes externos como MTPA, autoridades maritimas e
aduaneiras, e ainda o Conselho de Autoridade Portuaria. Além disso, a CNI destaca as conclusdes sobre
a ineficiéncia da gestdo identificada no relatorio publicado pelo BNDES: Andlise e Avaliagdo da
Organizacao Institucional e da Eficiéncia de Gestdo do Setor Portuario Brasileiro (VIEIRA et al, 2012).

62. De acordo com o estudo, a gestao de autoridades portudrias apresenta: i) sistema de indicagao
de gestores falho, com elevada rotatividade nas diretorias e auséncia de especificacdo de competéncias
minimas para indicacdo; ii) nivel de remuneragcdo e plano de carreiras pouco competitivos, com
dificuldade na contratacdo pela exigéncia de concurso publico; iii) auséncia de cultura meritocratica,
com estabilizagao da performance devido a percepgao de estabilidade por funciondarios; e iv) baixa
qualidade da capacitacao provida aos funciondrios, pela auséncia de treinamentos.

63. A CNI indica que a capacidade de realizacdo de investimentos ¢ de obtencao de
financiamento de terceiros ¢ insuficiente nas autoridades portudrias. Ademais, destaca que a
independéncia administrativa e financeira das Companhias Docas ¢ comprometida por bloqueios de
receita determinados, em regra, pela Justiga do Trabalho, decorrentes de processos judiciais.

Anuentes

64. A existéncia de diversos orgdos anuentes (Anvisa, ANP, Mapa, Ibama, MDIC, CNEN,
dentre outros), responsaveis por liberar o tramite das cargas na cadeia de comércio exterior, e sua falta
de coordenacao no processo portudrio também tém sido apontadas como relevantes gargalos nos portos
publicos. De acordo com a CNI (2016), o processo portuario depende da atuagdo de diversos agentes,
cujo nivel de coordenagdo e eficiéncia determinam os patamares de prazos e custos incorridos por
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importadores e exportadores. As entrevistas mostraram que entre os principais anuentes encontram-se a
Anvisa e 0 Mapa.

65. A Anvisa tem a responsabilidade de promover a prote¢do da satide da populagdo em portos,
aeroportos, fronteiras e recintos alfandegados, onde fiscaliza o cumprimento de normas sanitérias, adota
medidas preventivas e de controle de surtos, epidemias e agravos a saude publica.

66. Para tanto, o 6rgdo atua nos licenciamentos de importa¢do por meio de procedimentos de
analise documental e de inspeg¢ao fisica, com a finalidade de eliminar ou prevenir riscos a saude publica.
A Licenca de Importagdo (LI) ¢ um documento eletronico registrado pelo importador no Sistema
Integrado de Comércio Exterior (Siscomex) para apresentar informagdes acerca da mercadoria ¢ da
operacao de importacao.

67. Além da Anvisa, outro relevante anuente da cadeia de desembarago aduaneiro é o Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa). Por intermédio do Sistema de Vigilancia
Agropecudria Internacional (Vigiagro), o 6rgao realiza atividades de controle e fiscalizagdo agropecudria
de animais, vegetais, insumos, inclusive alimentos para animais, produtos de origem animal e vegetal, e
embalagens e suportes de madeira importados, exportados ¢ em transito internacional.

68. Apesar da restri¢ao de recursos humanos e de compartilhamento de informagdes com os
sistemas da Receita Federal, o Vigiagro ¢ capaz de fazer inspecdo fisica em cerca de 20% do total de
produtos movimentados, com tempo médio de 24h. De acordo com os responsaveis pelo 6rgao, com a
implantacdo de gerenciamento de riscos, pretende-se racionalizar a inspecdo e reduzir a amostragem
para cerca de 2%, valor compativel com experiéncia internacional.

69. Nao obstante a clara possibilidade de ganho de eficiéncia com a racionalizagdo de
procedimentos, em razdo de o Vigiagro ja vir adotando os processos necessarios para melhoria de seus
servigos, ndo se vislumbrou oportunidade de atuagdo do Tribunal nesta auditoria.

Administracdo Aduaneira

70. A administragdo aduaneira compreende a fiscalizagdo e o controle sobre o comércio exterior,
e verifica, por exemplo, se a mercadoria recebeu as devidas anuéncias, oferecendo, portanto, condi¢des
de sanidade e seguranga para o uso do consumidor. Nos portos publicos, a administra¢ao ¢ exercida
pelas reparticdes aduaneiras do Ministério da Fazenda.

71. O despacho aduaneiro ¢ o procedimento no qual os dados declarados e os documentos
apresentados pelo exportador ou importador das mercadorias sdo verificados. Apds a conferéncia
aduaneira, a mercadoria é desembaragada.

72. A Secretaria da Receita Federal do Brasil dispde de gerenciamento de riscos para selecionar
as mercadorias que serdo inspecionadas fisicamente. A CNI (2016) descreve que houve avanco na
atuacao do 6rgdo, que aumentou a parametrizacdo de cargas em canal verde (desembarago automatico)
e, com isso, a média de tempo para despacho aduaneiro na importacao atingiu 1,6 dia e o tempo médio
para exportacao, cerca de 2 horas.

73. Por intermédio da recente Instru¢do Normativa RFB 1.759, de 17/11/2017, a Secretaria da
Receita Federal promoveu ajustes no texto da IN SRF 680/2006. Com a alteragdo, o 6rgao permitiu o
registro de declaracdo de importagdo e o seu desembarago antes da chegada da carga ao Pais, o chamado
desembarago sobre aguas, para importagcdes promovidas por importadores certificados como operadores
econdmicos autorizados (OEA), pela via maritima.

Maio de Obra

74. Alguns terminais e entidades representativas descreveram a questdo da mao de obra
portuaria como um dos principais gargalos que impactam a eficiéncia de portos publicos.
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75. A Lei 12.815/2013 estabelece que os operadores portudrios devem constituir em cada porto
organizado um orgao de gestdo de mao de obra (Ogmo), destinado a administrar o fornecimento de
pessoal qualificado para o trabalho portudrio, treinar e habilitar profissionalmente os trabalhadores
avulsos, arrecadar junto aos operadores e repassar aos beneficiarios os valores relativos a remuneracao
e aos correspondentes encargos fiscais, sociais e previdencidrios. Os Ogmo sdo entidades sem fins
lucrativos que administram, capacitam e fornecem trabalhadores portuarios avulsos aos operadores
portuarios.

76. Uma reclamagao trazida foi a relacionada com o “problema do carona”, no qual certos TUPs,
que nao contribuem para a manutengdo do Ogmo, fariam uso de trabalhadores portuarios avulsos desse
orgdo, beneficiando-se da capacitacdo desses trabalhadores mesmo sem ter contribuido com tal fim.

77. Uma arrendataria entrevistada queixou-se da obrigatoriedade de contratar pessoal avulso por
intermédio do Orgdo Gestor da Mao de Obra. Segundo a empresa, o valor pago aos trabalhadores
vinculados ao Ogmo ¢ significativamente mais alto do que o valor do mercado para contratacao de
empregados do setor. Além disso, a arrendataria afirmou que existem situagdes em que ha trabalhadores
sem qualificagdo cadastrados no Ogmo, mas que, obrigatoriamente, devem ser contratados pela
arrendatéria.

78. Além disso, arrendatarias informaram que essas organizagdes se encontram em situacao
falimentar devido a agdes judiciais, em sua maioria interpostas pelos proprios trabalhadores. Afirmaram
que ndo ha verba suficiente para realizacdo de treinamento eficaz, embora haja recolhimento
compulsorio de recurso para essa finalidade. Informaram que o trabalhador portuario pode desobedecer
as regras de seguranca e nada acontece, pois ndo possui subordinacao direta a arrendataria. Informaram
haver no sistema do Ogmo trabalhadores com idade muito avancada e que continuam a serem escalados,
por ndo existir um sistema de desligamento ou aposentadoria normatizado.

79. Cabe relembrar que o tema foi tratado na auditoria operacional (TC 024.011/2013-4) para
avaliar os impactos da Lei 12.815/2013 nas atividades e na gestdo da Companhia Docas do Estado de
Sdo Paulo (Codesp). A época, a equipe de fiscalizagdo alertou para a possibilidade de ineficiéncia da
regra que determina a obrigatoriedade de contratagdo de trabalhadores portuarios de capatazia com
vinculo empregaticio por prazo indeterminado com registro no Ogmo (art. 40, § 2° da Lei dos Portos).
O Relatorio de auditoria concluiu que a nova lei dos portos piorou a situagdo dos terminais publicos,
pois, considerando que a capatazia abrange o maior contingente do trabalho portuario, poderia haver
aumento significativo do custo das operacdes dos terminais publicos devido & contratacdo compulsoria
via Ogmo.

80. O estudo produzido em 2012 pelo Centro de Estudos em Regulagdo de Mercados (Cerme),
entidade vinculada a Universidade de Brasilia (UnB), para a Antaq, a fim de avaliar a possibilidade de
existéncia de assimetria concorrencial entre terminais privados e arrendados (publicos), concluiu nao ser
possivel afirmar, a partir da analise econométrica do indicador de margem bruta sobre vendas (lucro
bruto/receita operacional liquida) dos terminais, que o uso obrigatorio da mao de obra do Ogmo pelos
terminais arrendados pudesse lhes trazer desvantagem competitiva em relagdo aos terminais de uso
privativo.

81. Apesar da referida andlise, o estudo descreve que a regra de per si poderia gerar assimetria
regulatoria em favor de terminais privados e, com isso, sugeriu a retirada da obrigacdo de contratagdo
de mao de obra junto ao Ogmo também dos terminais arrendados. O estudo destacou que além de reduzir
a assimetria regulatéria, a medida poderia reduzir o custo de mao de obra, pela reducdo da demanda ao
Ogmo.

82. O estudo ainda relembra que o art. 31 da Resolucdo Antaq 1.660/2010 prescreve que a
Agéncia pode determinar a autorizada (TUP) que contrate compulsoriamente mao de obra junto ao
Ogmo quando a Antaq identificar precarizacdo da mao de obra ou conflito de ambito concorrencial.
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83. No entanto, considerando as reclamagdes dos operadores portudrios quanto aos custos € as
qualificagdes dos trabalhadores registrados no Ogmo, entende-se que obrigar um TUP a utilizar mao de
obra avulsa de Ogmo traria mais ineficiéncia ao sistema, por aumentar o custo do terminal privado.

84. A auditoria realizada pelo TCU em 2013 também destacou parecer do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), exarado no ambito do Ato de Concentragdo
08012.007452/2009-31, que trata de processo em que a Associagdo Brasileira dos Terminais de
Contéineres de Uso Publico (Abratec) impetrou em desfavor da empresa Embraport. Em relagao ao custo
da mao de obra, o referido parecer considerou que a pior forma de corrigir este desequilibrio seria impor
esta mesma estrutura pouco eficiente (Ogmo) aos terminais privados.

85. A equipe de fiscalizagdo da auditoria operacional que avaliou os impactos da Lei
12.815/2013 nas atividades e na gestdo Codesp propds dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da
Republica das ineficiéncias e riscos trazidos ao sistema portudrio decorrentes da obrigatoriedade de
contratacdo de trabalhadores de capatazia feita exclusivamente por meio do Ogmo. Todavia, o voto
condutor do Acdérdao mostra que a ressalva ndo poderia ser acolhida naquele momento porque as
recomendacdes e ciéncias feitas com base na analise da Codesp ainda ndo poderiam ser generalizadas a
todas as companhias docas.

86. Ainda sobre o tema, Vieira et al (2012) destacaram a experi€ncia internacional. No caso dos
portos da Alemanha (Hamburgo) e Bélgica (Antuérpia), os trabalhadores portudrios avulsos sdo
organizados em pools de trabalhadores controlados pelos operadores portuarios, similares aos Ogmo.
Franca, Reino Unido e Cingapura ndo utilizam esses pools. A Franca utiliza somente trabalhadores
vinculados, enquanto Reino Unido e Cingapura utilizam agéncias de emprego.

87. O estudo também destaca que problemas na gestdo da mao de obra similares aos do Brasil
foram identificados em outros paises, como resultado da evolucdo tecnologica do transporte maritimo e
da operacgao portuaria.

Praticagem

88. Os custos de praticagem também foram identificados como gargalos que impactam o frete
das mercadorias e consequentemente a eficiéncia do setor. Cumpre relembrar que o tema tem sido
estudado com profundidade pela Secretaria de Portos, a partir da criagdo da Comissao Nacional de
Assuntos de Praticagem, que chegou a realizar consultas publicas com a proposta de tabelar os precos
dos servigos de praticagem pelos terminais do pais.

89. Além dos custos da praticagem, as entrevistas mostraram preocupacao com os sistemas de
seguranca da navegacdo desenvolvidos e operados pelos praticos, que t€ém o condao de se sobrepor a
uma decisdo da autoridade portuaria no que diz respeito a entrada ou saida de embarcagdo do canal do
porto, em razao de seu carater eminentemente técnico, na protecao da seguranga da embarcagao.

90. Todavia, o servigo de praticagem ¢ exercido por sociedades civis uniprofissionais, isto &,
sociedades que reunem profissionais liberais para o exercicio de sua atividade-fim, responsaveis pela
alocagdo do pratico e de toda a infraestrutura de apoio, como lanchas e tripulantes. A execug¢do do servico
¢ feita por meio de acordo de prestagao de servigos entre as associagoes de praticagem e as empresas de
navegacao, ou seja, uma relacdo comercial entre particulares.

91. Nesse ambiente, o alcance deste Tribunal estaria limitado a atuagao de 6rgdos e entidades
reguladoras que, conforme apresentado, chegaram a propor o tabelamento de pregos, sem éxito até o
momento. Por essa razao, optou-se por excluir o problema da praticagem do escopo desta auditoria.

92. Vale destacar a existéncia de projeto de Lei (PL 8.535/2017) em tramitagdo na Camara dos
Deputados prevendo a regulamentagao do servigo de praticagem pela Antaq, incluindo a possibilidade
de fixa¢ao de pregos méaximos, e a fiscalizagdo das atividades.
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Deficiéncia regulatoria/burocracia

93. Além dos problemas de infraestrutura e de gestdo, destacam-se também deficiéncias
regulatorias que afetam o setor portudrio. Segundo atores entrevistados, ndo ha clara separagdo dos
papeis institucionais dos 6rgaos e entidades publicas envolvidos com o setor.

94, O processo de arrendamento e de autorizagdes de terminais portuarios a iniciativa privada
também foi identificado como potencial problema do setor. De acordo com atores consultados, o
programa de arrendamentos de terminais portuarios ndo estava dando prioridade as areas que ja estdao
com estudos realizados. Relatou-se, ainda, que a preparagao das licitacdes estd levando muito tempo e
que, desde a promulgacao da nova Lei dos Portos, em 2013, poucas areas disponiveis foram arrendadas
a iniciativa privada.

95. Usuadrios dos portos (exportadores e importadores donos de carga) apontam que terminais,
armadores e operadores portuarios conseguem praticar, em razao de falhas na atuacdo da Antaq, pregos
e tarifas abusivos contra os usudrios, mesmo que estes nao tenham dado causa a cobrancga, ou ainda
cobram valores desassociados ao servigo prestado, impactando o custo final da movimentagado da carga.

96. Consoante relatorio da fiscalizagdo sobre os terminais a serem arrendados no 1° bloco de
arrendamentos portudrios do Programa de Arrendamentos Portudrios (PAP) da extinta Secretaria de
Portos, submetidos ao TCU em 2013 e julgados por meio do Acordado 3.661/2013-TCU-Plenario, consta
o entendimento de que terminais de contéineres sdo aqueles em que “o foco ¢ a prestagao de servigos
ou, pelo menos, apresentam esta tendéncia”. Tal assertiva foi confirmada em reunido com a Antaq,
realizada na fase de planejamento, na qual o Superintendente de Regulacdo da agéncia informou que
terminais de granéis tém, em regra, a caracteristica de integrar elos logisticos de grandes empresas
exportadoras de commodities vegetais ou minerais, constituindo-se em centros de custos para tais
empresas, como meio de controlar ¢ manter custos baixos na operacdo portuaria, com ganhos de
eficiéncia, e ter disponibilidade de cais para o escoamento da produ¢do agricola ou mineral; os terminais
de contéineres, por sua vez, apresentam a particularidade de serem areas de prestacdo de servico
portuario a importadores e exportadores, para quaisquer quantidades de carga e quando demandados.

97. Na realidade brasileira, com os dados de 2017, j& apresentados na Figura 6, tem-se que os
Terminais de Uso Privado (TUP) sdo responsaveis por 66% da movimentagdo anual de carga nas
instalagcdes portudrias brasileiras e movimentam principalmente perfil de carga relacionado a graneis
(minerais e vegetais), por decorrerem majoritariamente de autorizagdes anteriores ao atual marco
regulatorio dos portos, sob a Lei 8.630/1993, que exigia carga propria suficiente que justificasse
economicamente a implantacdo de um TUP.

98. Tendo tal caracteristica do mercado portudrio brasileiro em mente, e a luz da atual Lei
12.815/2013, entende-se que os TUPs que prioritariamente movimentam granéis como parte de uma
logistica integrada de grandes grupos econdmicos seriam meros centro de custos das empresas
exportadoras, tendo eles incentivos econdmicos suficientes para incrementar a qualidade do servigo, sem
se descuidar da manutencao de seus custos em patamares baixos e/ou competitivos internacionalmente,
o que reduziria eventual necessidade de regulacdes complexas ou mais detalhadas por parte da Antaq.

99. Sendo assim, o grande esfor¢o regulatério na operagdo portuaria passa a ser destinado aos
portos organizados. Neles, pode-se dividir basicamente os terminais em dois grandes grupos: aqueles
que foram objetos de licitagdes e hoje estdo arrendados a gestdo privada, por meio de contratos de
arrendamentos portudrios; e terminais de uso publico, nos quais operadores credenciados juntos as
autoridades portudrias realizam as operacdes portudrias nos cais publicos, fazendo uso da infraestrutura
e equipamentos publicos.
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Figura 8 - Operacao Portuaria

Porto Organizado

Publicos (TUPS)

Fonte: Elaborado pela SeinfraPortoFerrovia

100. Com relagdo ao primeiro grupo (terminais arrendados), os contratos de arrendamento sdo as
principais fontes com regramentos sobre as operacdes portudrias. Em regra, o principal fator a incentivar
a eficiéncia portuaria ¢ a movimenta¢do minima anual estipulada nos contratos. Visando cumprir a meta
estipulada por tal indicador, o terminal procura atrair carga para seu terminal, utilizando-se de descontos
sobre seus precos divulgados em suas tabelas de servicos e incrementando a eficiéncia na operacao
portuaria.

101. A Antaq, nos casos de terminais arrendados, tem atuag¢do precipua na fiscalizagdo do
cumprimento dos contratos de arrendamento, o que inclui a movimentagao minima anual. No caso de
terminal com tarifa-teto estipulada em contrato, o atingimento da meta anual de movimentagdo e o
respeito ao teto tarifario permitiriam a conclusao de que o operador arrendatario € eficiente por cumprir
o contrato. No caso de contrato que prevé liberdade de pregos, o atingimento de movimentagdo minima
seria a principal condi¢do para se concluir que o arrendatario ¢ eficiente, perante o ente regulador.

102. Cabe destacar aqui que as diferencas nos contratos de arrendamento, no que se refere a
exigéncia ou nao de tarifa-teto referencial, baseiam-se na analise de concorréncia promovida pela Antaq
na area de influéncia do terminal a ser instalado. Sobre o tema, o TCU ja se manifestou, por meio do
Acordao 1.077/2015-TCU-Plenéario, que reformou os itens 9.13, 9.14, 9.15 e 9.17 do Acdrdao
3.661/2013-TCU-Plenario, em que sdo tratadas as condi¢des em que ndo ha necessidade de se regular
tarifa nos arrendamentos portuarios objetos de licitagdo por parte do poder concedente, atualmente o
Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil.

103. No segundo caso, relativo a operagdes portuarias realizadas por operadores privados em cais
e bergos publicos, em razao de ndo haver contrato de arrendamento de area, a atuacido da Antaq, a grosso
modo, da-se pela andlise da adequagao do servigo prestado, bem como pelo acompanhamento dos pregos
praticados, evitando-se a abusividade destes.

104. Cabe destacar que todos os terminais, arrendados ou ndo (operadores em cais publicos), sao
obrigados a tornar publicas suas tabelas de pregos, oferecendo no minimo o pacote de servigo basico
para as operacdes portuarias, conhecido como THC (Terminal Handling Charge). A regulagao sobre o
THC estd atualmente prevista na Resolucdo Antaq 2.389, de 13 de fevereiro de 2012, e abrange o
conjunto dos servigos necessarios para embarque e desembarque de carga em navios. Porém, o prego ¢
livremente estipulado pelo terminal portudrio. Todos e quaisquer servigos ndo incluidos no THC sdo
considerados acessorios, € também livremente estabelecidos pelo operador, porém sem necessidade de
padronizagdo na oferta de tais servigos.

105. Cabe aqui uma observacao acerca de um ponto importante da Lei 12.815/2013 que
influenciou a divisdo de cargas entre portos organizados e TUPs. Com o advento do marco legal, foi
abolida a necessidade de carga propria que justificasse economicamente a implantagdo de um TUP.
Sendo assim, novos terminais autorizados, bem como antigos com capacidade ociosa, ja estdo prestando
o servigo de operagao portuaria de contéineres para terceiros (exportadores e importadores), competindo
com terminais que operam contéineres em portos organizados. Como exemplos, citam-se os TUPs de
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Portonave, na cidade de Navegantes/SC, localizado em frente ao Porto de Itajai (tdo proximo que
inclusive faz uso do canal de navegagdo e da bacia de evolucdo do porto organizado), e de Itapoa, na
cidade de mesmo nome, préximo ao porto de Sdo Francisco do Sul/SC, que movimentam atualmente,
entre suas cargas, praticamente 100% de contéineres.

106. Desse modo, a mudanga no perfil de carga operada nos TUPs, aliada aos novos pedidos de
instalagdo de TUPs ja requeridos no MTPA, bem como a facilitagdo da analise do pedido por meio da
edi¢do do Decreto 9.048/2017, provavelmente permitird a elevacdo da participacdo da movimentacao
portudria dos terminais privados, atualmente j4 na casa dos 65%, frente a dos portos publicos,
especialmente no segmento de contéineres.

107. Assim sendo, no tocante as deficiéncias regulatérias, o escopo da auditoria se restringiu a
atuacdo da Antaq sobre terminais e operadores de contéineres em portos organizados, quando
demandada por usudrios donos de carga, no sentido de evitar a cobranga abusiva de precos, em razio da
possibilidade do exercicio de poder de mercado por esses terminais.

Comparacdo com outros paises - competitividade

108. O Banco Mundial publica anualmente o relatério Doing Business, com um ranking de paises
quanto a facilidade de fazer negocios, nele incluido um tdpico relativo ao comércio exterior. No relatorio
de 2018 (referente aos dados coletados em 2017), dentre 190 paises, o Brasil se posiciona em 125° mas
a classificagao referente ao quesito comércio internacional ¢ 139°.

109. Ainda no ambito do projeto Doing Business, o organismo internacional dispde de
informacodes sobre custos associados ao processo de desembarago aduaneiro e movimentagao portudria.
A figura a seguir mostra o desempenho do pais quanto a esses custos.

Figura 9 - Conformidade com obrigagdes na fronteira - Custos na importagao (US$)
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Fonte: Relatorio Doing Business 2018 — Elaborado pela SeinfraPortoFerrovia

110. Importante ressaltar que as informagdes sobre comércio internacional nessa pesquisa sdo
obtidas por intermédio de questionario aplicado a especialistas em logistica e transporte internacional,
como despachantes aduaneiros, comerciantes, autoridades alfandegarias e portuarias. Desse modo, essas
informacdes podem nao refletir rigorosamente os custos incorridos no processo de importagao.
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Importacio CIF, exportacio FOB

111. Dentre as varias modalidades de compra e venda reguladas pelos Termos Internacionais do
Comércio (Incoterms), o importador brasileiro usualmente utiliza a modalidade CIF enquanto o
exportador nacional frequentemente usa a modalidade FOB.

112. Na importagao CIF (sigla da expressdo em inglés Cost, Insurance and Freight), o exportador
estrangeiro se compromete a arcar com os custos da mercadoria vendida, com o seguro e com o frete.
Como reflexo dessa realidade, o exportador escolhe o frete que lhe seja mais interessante, escolhendo,
portanto, a empresa de navegagdo (armador) que ird transportar a mercadoria, restando ao brasileiro
importador retirar a carga no terminal portuario de destino, escolhido pelo armador. Vé-se, portanto, que
o importador brasileiro usualmente ndo escolhe o armador, tampouco o terminal onde retirard seu
contéiner, ficando a mercé das escolhas do vendedor estrangeiro. Como exceg¢do, com base nas
entrevistas realizadas com as associagdes de usuarios dos portos e com as Cias. Docas, percebeu-se que
o importador brasileiro poderia eventualmente negociar a alteracdo do terminal, desde que a escolha
recaia sobre algum terminal que ja opere com o armador responsavel pelo transporte, porém esta ndo €
pratica recorrente do setor.

113. Na exportagdo FOB (sigla para Free on board), o exportador brasileiro se compromete a
entregar a carga livre ¢ desembaragada em navio escolhido pelo importador estrangeiro, uma vez que
sera este ultimo que pagard pelo frete. Assim, novamente se percebe que o brasileiro ndo escolhe o
armador para o transporte do contéiner, devendo se ater apenas a entregar no terminal definido pelo
armador contratado pelo importador estrangeiro. Todos os custos de transporte maritimo e de entrega do
contéiner no pais de destino sdo pagos pelo importador.

114. Ambos os modelos apresentam vantagens e desvantagens para os agentes de comércio
exterior brasileiros envolvidos: se por um lado estes ndo podem escolher o armador e nem o terminal
destino da carga, por outro ndo se envolvem em questdes comerciais de contratacdo do transporte
maritimo.

115. Lembra-se ainda que ¢ perceptivel no setor portudrio brasileiro a movimentac¢do dos grandes
armadores internacionais no sentido de aquisicdo (ou participacdo aciondria) de terminais portudrios,
com vistas a reduzir seus custos com a movimenta¢ao de mercadorias entre o navio e a zona alfandegada.

116. Essa tendéncia pode agravar ainda mais o quadro da falta de liberdade de escolha do
terminal, por parte dos agentes brasileiros, tanto exportadores quanto importadores, pois com a aquisi¢ao
ou arrendamento de terminais pelo armador, este ird priorizar suas atracagdes nos terminais que possui
participacao, tornando menos efetivas as politicas de competi¢do entre terminais, presumivelmente
ampliando o poder de mercado dos armadores sobre as operagdes portudrias.

Precos e tarifas

117. As administracdes dos portos organizados cobram dos agentes privados (operadores e
armadores) tarifas portudrias referentes a utilizacao de sua infraestrutura aquaviaria ou terrestre, além de
servigos, como fornecimento de energia elétrica, dgua etc. (Resolu¢ao Antaq 3.707, de 17 de outubro de
2014). Além disso, compdem a remuneracdo das autoridades portudrias os valores relativos ao
arrendamento de suas areas aos terminais. O quadro a seguir apresenta a nomenclatura usualmente
utilizada pelas autoridades portudrias.

Figura 10 - estrutura tarifaria em autoridades portuarias

Tabelas Servicos tarifados

Tabela 1 Infraestrutura portudria — Acesso aquaviario
Tabela 2 Infraestrutura portuaria — Acostagem
Tabela 3 Infraestrutura portudria — Terrestre

Tabela 4 Servigos e facilidades — Equipamentos
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Tabela 5 Servicos e facilidades — Armazenagem
Tabela 6 Servicos gerais
Tabela 7 Movimentagdo de carga

Fonte: Antaq, 2011

118. Por sua vez, os terminais instalados em portos organizados e os operadores portudrios sao
remunerados por intermédio de servigos prestados aos armadores (movimentacdo da carga) e outros
servigos prestados aos usuarios exportadores e importadores ou donos da carga. Consoante o normativo
citado, preco ¢ o valor livremente negociado entre as partes, devido pelos usudrios a arrendataria (ou ao
operador portudrio), como contrapartida aos servigos prestados. Quando fixados no contrato de
arrendamento, os valores sdo denominados tarifas de servico.

119. A Antaq pode regular os precos praticados pelas empresas arrendatarias, mesmo em regime
de liberdade tarifaria, em razao de ter a agéncia reguladora obrigacao legal de acompanhar se o servigo
prestado esta adequado, nos termos da Lei 8.987/1995 (art. 6°, caput e § 1°), o que inclui a analise de
modicidade tarifaria; e de impedir situagdes que configurem competicao imperfeita ou infracao da ordem
economica (Lei 10.233/2001, art. 20, inciso II, alinea ‘b’), informando ao Cade caso a situagdo se
enquadre neste ultimo caso.

120. Outro destaque que também deve ser feito diz respeito a diferenca entre os valores cobrados
pelos terminais (pregos ou tarifas de servigo) e as tarifas das autoridades portuarias (Cias. Docas e portos
delegados). Os precos e as tarifas de servigo dos terminais sdo cobradas em razao de prestacao de servico
a carga (movimentacgao vertical e horizontal), tais como desembarque de mercadoria, armazenamento,
escaneamento € pesagem, ao passo que as tarifas portudrias sdo cobradas pelas Autoridades Portudrias
diretamente dos armadores por necessidade destes no uso da infraestrutura do porto, tais como acesso a
area do porto, atracacdo, fundeio, amarragdo do navio ao cais, desatracagao, etc.

121. Com poucas excegoes, a exemplo do Terminal de Contéineres (Tecon) de Salvador-BA, que
tem definido em contrato o pre¢o maximo dos servigos passiveis de oferta e cobranga pelo terminal
(tarifa-teto), os demais arrendamentos de terminais de contéineres tém regime de liberdade de precos,
também estipulado em contrato, o que faz com que a Agéncia prefira usar a expressdo “preco publico”
em sua referéncia.

Principais diferencas entre THC e Box Rate

122. A Resolucdo Antaq 2.389/2012, ao estabelecer parametros regulatérios na prestacao de
servicos de movimentacdo e armazenagem de contéineres, define em seu artigo 2° as cobrangas
intituladas Terminal Handling Charge (THC) e Cesta de Servigos (Box Rate), que apresentam diferengas
entre si que podem ser assim resumidas.

123. Box Rate ou cesta de servigos, corresponde aos servigos cobrados pelo terminal e prestados
ao armador para a retirada do contéiner do navio e entrega ao usudrio final, pondo fim ao contrato de
transporte internacional de mercadorias. Corresponde as atividades de estiva e de capatazia.

124. Ja o THC corresponde a cobranga feita pelo armador aos usuarios de forma a se ressarcir dos
custos que teve com o terminal para a retirada da carga do navio e para entrega-la ao usuario, nos termos
do art. 3° da Resolug¢do 2.389/2012. Vale relembrar que, no voto condutor do Acérdao 1.439/2016-
Plenério, no ambito do TC 004.662/2014-8, de lavra da Exma. Ministra Ana Arraes, foi identificado que
a Antaq nao realizou o controle do carater de ressarcimento do THC: “28. Nesse ponto, tenho que
concordar com o denunciante que a Antaq ndo controlou o ressarcimento e ndo homologou as
cobrancas da THC, o que pode ter causado prejuizos aos usudrios, que ficaram sem a proteg¢do da
Agéncia Reguladora”.

125. A pratica internacional ¢ no sentido de considerar o THC como sendo constituido por todos
aqueles servigos necessariamente prestados a carga para sua saida do terminal, alfandegada ou nao.
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Entretanto, como ja ¢ sabido pelo TCU (TC 004.662/2014-8, TC 021.253/2008-2, e
TC 014.624/2014-1), na realidade brasileira hé cobranga de outras tarifas, a exemplo do THC2 (servico
de segregacdo e entrega), para que o contéiner seja desembaracado no terminal alfandegado, ou mesmo
tenha sua saida por meio de Despacho de Transito Aduaneiro, encarecendo o valor final pago pelo
usuario importador.

Possivel ilegalidade da cobranca de THC2

126. O TC 014.624/2014-1 tratou de auditoria operacional para avaliar os principais gargalos para
liberacdo de carga conteinerizada em portos da Regido Sudeste, de relatoria da Exma. Ministra Ana
Arraes. Em razdo da cobranga do THC2 (servico de segregacao e entrega), os termos da Resolu¢do Antaq
2.389/2012 encontram-se atualmente em discussdo no ambito do referido processo.

127. Importante destacar que nido sera discutida no presente processo a legalidade da
Resolucdo Antaq 2.389/2012, considerando-se mais adequada sua discussio no ambito do
TC 014.624/2014-1. Cumpre registrar que, apds a apresentacdo da matriz de achados, a Sopesp ¢ a
ABTP manifestaram-se pela desnecessidade de tratar do assunto nesta fiscalizagao, porque entendem
ser legitima a cobranga do servigo de segregacdo e entrega pelos terminais portudrios e ainda por ja
existir processo de auditoria relativo ao assunto.

128. Assim, ndo faz parte do escopo desta auditoria avaliar se deve haver ou ndo cobranga de
quaisquer servigos prestados pelos terminais/operadores portudrios, mas verificar se a Antaq dispde de
metodologia e procedimentos adequados para aferir possivel abusividade dos pregos pagos pelos
usuarios (importadores e exportadores) do sistema portuario.

ACHADOS DE AUDITORIA

129. A aplicacdo dos procedimentos de auditoria, de forma conjunta com a utilizagdo dos papéis
de auditoria elaborados na fase de planejamento, permitiu a identificagdo de trés achados, que serdo
detalhadamente apresentados na sequéncia deste relatério.

Achado 1: A atuacio da Antaq nio garante a harmonizacio de objetivos entre
usuarios donos de carga e empresas arrendatarias, o que possibilita a cobranca de
precos abusivos no segmento de contéineres.

130. Neste topico, analisou-se em que medida a atuagdo da Antaq, quanto a arbitragem de
conflitos de interesses entre usuarios de servigos portuarios € os respectivos prestadores, especialmente
sobre a cobranca de precos abusivos, estd atingindo seu objetivo legal de harmonizar os objetivos dos
atores do setor (Lei 10.233/2001, art. 20).

131. Nas analises realizadas pela Antaq sobre dentncias apresentadas por usuérios donos de carga
no tocante a suposta pratica de precos abusivos em servigos prestados na importagdo e exportagdao de
contéiner, em terminais localizados em portos publicos, foi identificado que a Agéncia ndo possui
metodologia e/ou instrumentos adequados para o tratamento das denuncias recebidas acerca de
abusividade e de falta de modicidade de precos praticados por terminais de contéiner, uma vez que a
Antaq nao dispde de:

a) procedimento formalmente definido e padronizado para avaliagdo da abusividade de
precos impugnados por meio de dentincias; e

b) acompanhamento sistematico dos custos de movimentagdo de contéiner, o que
subsidiaria a analise de abusividade dos pregos impugnados.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59488359.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
" Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria 28

132. A anélise das dentincias pela Antaq se d& por meio de procedimentos ad hoc (especificos),
bem como por solicitagdes pontuais aos terminais dos custos envolvidos nos servigcos denunciados para
averiguagdo da abusividade dos precos.

133. Além disso, constatou-se que a Resolugdo Antaq 2.389/2012 apresenta pontos controversos,
especialmente no tocante aos servigos incluidos no THC e no Box Rate, o que prejudica a obrigacao
legal da Agéncia de harmonizar conflitos.

134. A analise da situagdo encontrada frente as Leis 10.233/2001 e 12.815/2013, e aos principios
da transparéncia, isonomia, economicidade, eficiéncia, finalidade administrativa e supremacia do
interesse publico, sugere haver oportunidades de melhoria sobre as andlises da Antaq acerca dos
conflitos de interesse que tocam a Agéncia se posicionar.

135. Para o exercicio das competéncias relacionadas a arbitragem de conflitos de interesses e
harmoniza¢do de objetivos dispares, estabelecidas em lei, a Antaq deve fazer uso de metodologia de
analise previamente definida, de modo a direcionar e sistematizar sua atuacao, trazendo previsibilidade
em suas analises, transparéncia a motivac¢do de seus atos e legitimando as decisdes da Agéncia.

136. A Lei 10.233/2001, em seu art. 11, inciso IV, estabelece que a Antaq deve assegurar que os
usuarios paguem pelos custos dos servigos em regime de eficiéncia. Cabe destacar que os pre¢cos nao
sdo livremente definidos pelo mercado, uma vez que devem guardar correlagdo com os custos dos
servicos prestados, em regime de eficiéncia. Soma-se a esta exigéncia legal a propria justificativa
econdmica da regulagdo, que prevé a atividade do regulador em falhas de mercado. Nesse sentido é o
posicionamento da Superintendéncia de Regulagdo da Antaq, em Despacho de 25/1/2018, no qual
relembra que “mesmo em mercado com regime de precos livres, € obrigatdria a regulagao desta Agéncia
para verificar se hd alguma infracdo de ordem econdmica. Nao ¢ porque os precos sdo livres que os
agentes podem aumenta-los a seu bel prazer, trazendo prejuizo ao bem estar social”.

137. Uma vez escolhidos os patamares de precos por parte dos terminais, estes devem publicar a
tabela com seus precos praticados, por for¢a de dispositivo na Resolugdo Antaq 3.274/2014 (art. 34,
incisos I e IT). Destaca-se aqui que nao ha necessidade prévia de demonstragdo da vinculagao dos precos
praticados pelos terminais com seus custos; o que se exige ¢ a comunicagdo prévia a Antaq, normalmente
por meio de oficio enderegado & Agéncia, antes da pratica dos novos precos desejados.

138. Por for¢a do inciso II do art. 20 da Lei 10.233/2001, a Antaq deve regular ou supervisionar
as atividades de prestacao de servicos e de exploracao da infraestrutura de transportes, exercidas por
terceiros, com vistas a: a) garantir modicidade nos fretes e tarifas; b) harmonizar, preservado o interesse
publico, os objetivos dos usuarios, das empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagdes que
configurem competi¢ao imperfeita ou infracdo da ordem economica.

139. Com espeque no art. 27 da Lei 10.233/2001, cabe a Antaq: II) promover estudos aplicados
as definigdes de tarifas, precos e fretes; e IV) elaborar normas relativas a exploracao da infraestrutura
aquaviaria e portudria, garantindo isonomia no seu acesso e uso, assegurando os direitos dos usuarios e
fomentando a competi¢ao entre os operadores.

140. Dentre as diretrizes estabelecidas no art. 3° da Lei 12.815/2013 para a exploragdo dos portos
organizados, com o objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento do pais, se destaca a
seguinte: I - garantia da modicidade e da publicidade das tarifas e precos praticados no setor, da
qualidade da atividade prestada e da efetividade dos direitos dos usuarios.

141. A Resolucao Antaq 3.274/2014, em seu art. 34, define que constitui infragdo, passivel de
aplicacdo de multa a arrendatarios de areas e instalagdes portudrias localizadas no porto organizado,
deixar de encaminhar demonstragdes financeiras a Antaq. Tal exigéncia normativa d4 a Antaq a
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competéncia de obter e requisitar informagdes financeiras, o que poderia subsidid-la em anélises no bojo
de denuncias sobre abusividade de precos.

142. Além disso, o item 3.4 da Agenda Regulatoria da Antaq para o Biénio 2016/2017, aprovada
pela Resolucdo Antaq 4.502/2015, estabelece como um dos itens da citada agenda o seguinte:
“padronizacdo das rubricas dos servicos basicos prestados pelos terminais de contéineres e defini¢ao de
diretrizes acerca dos servigos inerentes, acessorios ou complementares”. Lembra-se que ¢ justamente a
imprecisdo na defini¢do dos servicos (inerentes, acessorios € complementares) na importacdo e na
exportacdo de contéineres pelos portos organizados que gera falta de uniformizag¢do na cobranca de
precos e provoca falta de entendimento entre os agentes regulados e os usudrios do setor portudrio.

143. O TCU também exarou determinagdes em outros processos que evidenciam a preocupagao
do Tribunal com a questao da cobranca do THC. Embora atualmente se encontre em fase de analise os
pedidos de reexame apresentados pela Antaq e pelo Centro Nacional de Navegacdo Transatlantica
(Centronave), cabe destacar que os itens 9.3.2, 9.3.3 ¢ 9.3.6 do Acdrdao 1.439/2016-TCU-Plenario
(Ministra Relatora Ana Arraes), expedido no bojo do TC 004.662/2014-8, estabelecem exigéncias a
Antaq no sentido de: expedir orientagdo para assegurar que o THC s6 seja pago ao armador mediante
comprovagdo dos custos efetivamente incorridos pelo operador portuario; exigir a necessaria divulgacgao,
aos usudrios, da composi¢ao dos custos do THC e de todos os itens da Cesta de Servicos; e realizar
estudo para atestar a modicidade tarifaria nos THCs cobrados dos usuarios brasileiros.

144. Nesta esteira, 0 Acordao 1.736/2016-TCU-Plenario (Ministro Relator Raimundo Carreiro),
mantido pelo Acorddo 1.410/2017-TCU-Plendrio (Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues), de
5/7/2017, exarado no ambito da representacao objeto do TC 028.834/2010-0, determinou a Antaq que
enviasse ao Tribunal plano de acdo detalhado para regulamentacdo da metodologia de calculo dos pregos
maximos que poderdo ser cobrados pelas arrendatarias dos usuarios.

145. Por fim, cabe destacar que ¢ garantida a todos, no &mbito judicial e administrativo, a razoavel
duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo, consoante determina a
Constituicao Federal de 1998, em seu art. 5°, inciso LXXVII. Nesse sentido, foi verificada a cronologia
da tramitacdo de processos de denuncias apresentadas pelos usuarios a Antag.

Auséncia de metodologia de analise

146. Na Fase de Execugao desta auditoria, foram solicitados & Antaq os processos de denuncia de
usuarios abertos a partir de 2014. Em seguida, por requisicao desta equipe de fiscalizagdo, a Agéncia
encaminhou cdpia de cinco processos da Geréncia de Regulacdo Portuaria (GRP), unidade incumbida
regimentalmente para analise de conflitos com os usuarios.

147. O exame da documentagdo (Apéndice II) mostra que as andlises de dentncia sobre
abusividade e ndo modicidade de tarifas, por parte da Antaq, carecem de rigor metodoldgico para
alcangar seu objetivo, qual seja, harmonizar os interesses dos atores do setor. Neste ponto, convém
repisar que, nesta auditoria, o exame cingiu-se ao método utilizado pela Agéncia para harmonizar
conflitos e ndo na verificagdo se os precos seriam ou ndo abusivos, analise que transcenderia o objetivo
do presente trabalho.

148. As analises dos precos impugnados foram realizadas por meio de comparagdo ora com
indices inflacionarios, ora com custos informados pelos terminais (que ndo necessariamente estariam em
regime de eficiéncia). Em outras situagdes, foram pesquisados precos de terminais de contéineres
concorrentes e, mesmo observada grande variancia nos precos pesquisados, tal fato ndo permitiu a
Agéncia concluir definitivamente sobre a existéncia da situacdo de abusividade.

149. Nessa esteira, lembra-se o teor do despacho da Superintendéncia de Regulagao da Antaq que
reconhece a auséncia de metodologia definida para este tipo de analise acerca da abusividade dos precos
denunciados. No documento, indica-se que foram constatados pelo menos trés métodos de analise de
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abusividade de precos: por meio da evolucdo do preco impugnado em comparacdo com as taxas de
inflacdo do periodo considerado; por meio da compara¢do do prego questionado com os de outros
terminais de contéineres; e por meio da comparagdo do prego com o custo informado pelo terminal. Ao
final, o gestor aponta que falta definicdo de metodologia de andlise da abusividade de pregos.

150. Embora a tonica seja permitir liberdade sobre os precos praticados pelos terminais portudrios
arrendados, a Agéncia tem ciéncia de que tais precos estdo sob sua regulacdo e que a entidade deve
recriminar situagdes que configurem competi¢do imperfeita ou infragdo da ordem econémica (como sao
exemplo a Nota Técnica 48/2015/GRP, de 3/12/2015, e o Despacho da Superintendéncia de Regulacdo
da Antaq, de 25/1/2018), o que permite a Agé€ncia restringir aumentos de precos. Como exemplo, cita-
se a restricdo ao aumento de precos do terminal de contéiner da Libra-Rio, tratada no ambito do
TC 004.662/2014-8, no qual a Antaq limitou o aumento de pregos a variagdo de determinado indice de
inflagao.

Auséncia de acompanhamento periddico dos custos

151. Além da falta de metodologia para verificar possiveis abusividades nos pregos praticados,
constatou-se que a Antaq nao dispde de ferramenta de acompanhamento periddico dos custos ou indices
de custos de movimentacdo e armazenagem portudria no segmento de contéiner, o que prejudica a
harmonizagdo dos interesses dos atores. Lembra-se que ndo basta & Antaq apenas conhecer os custos
incorridos pelos terminais para analisar a modicidade/abusividade de pregos portudrios, mas que tais
custos sejam medidos em regime de eficiéncia, consoante determina a Lei 10.233/2001.

152. Para obtencdo dos custos dos terminais, com o objetivo de tratar denuincia acerca de
abusividade de pregos, por exemplo, a Antaq faz uso da Resolucdo 3.274/2014, que permite a obtencao
pela Agéncia de informagdes financeiras e contabeis dos terminais. Porém tais informagdes vém a Antaq
somente quando demandadas e, via de regra, apresentadas em documentos fisicos, o que nao favorece a
manipulagdo dos dados.

153. Lembra-se que os custos associados a movimentagdo, armazenagem ¢ expedicdo de
contéiner nos terminais, que subsidiam andlises de abusividade de tarifas, ttm de corresponder a
realidade do terminal, ajustados pelo regime de eficiéncia definido em Lei. Assim sendo, as informagdes
prestadas pelos terminais tém de ser verdadeiras e corresponder as suas operagdes portuarias, permitindo
a Antaq circularizar tais informagdes e responsabilizar os terminais, no caso de fornecimento de
informacgdes incorretas.

154. Além disso, para que a Antaq meca os custos eficientes, nos termos do art. 11 da Lei
10.233/2001, a Agéncia deve incluir na metodologia de analise de dentincia acerca de abusividade de
preco portuario o desenvolvimento de referenciais de eficiéncia, para permitir correta avaliacdo dos
precos dos terminais.

Resolucao 2.389/2012 — pontos que frequentemente geram conflitos

155. Além da analise de processos da Antaq, os usudrios e entidades representantes entrevistados
relataram os seguintes problemas, que refor¢am a opinido da fragilidade da atuagdo na Antaq no
tratamento de conflitos de interesse e de falta de clareza no normativo vigente: 1) surgimento de conflitos,
apos a edicao da Resolugdo 2.389/2012, junto a Antaq, em que se discute a sobreposi¢cdo dos “servigos
nao contemplados no Box Rate”, mas de prestacao obrigatoria, com aqueles ja remunerados por meio do
THC; ii) cobranga de servigos ndo contemplados no THC e Box Rate em valores maiores do que os
praticados no THC; 1iii) cobranga de servicos ndo contemplados no THC e Box Rate por meio do
faturamento de servicos fracionados, que deveriam constar do THC, com majoragdo da conta final
cobrada do usuario (quando em comparagdao a condicao anterior a edicdo da Resolugdo Antaq
2.389/2012), em decorréncia do abuso do posicdo dominante de mercado do terminal na relagdo
econdmica com o usuario dono da carga; e iv) cobranga dos valores do THC pelo armador ao usuario
em valores consideravelmente superiores aos pagos pelo armador ao terminal, em oposi¢do ao
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regramento da Resolugdo 2.389/2012, que determina que haja o ressarcimento dos valores, consoante ja
examinado no bojo do TC 004.662/2014-8.

156. Assim, observa-se que desde a edi¢do da norma 2.389/2012, os problemas de falta de
harmonia entre os objetivos dos atores do setor portuario vém se agigantando. Neste contexto, € com o
fito de adequar a citada norma a Lei 12.815/2013, a unidade de regulagdo da Antaq propo0s altera¢ao da
Resolug¢dao por meio da apresentagdo da Nota Técnica 48/2015/GRP, de 3/12/2015, de autoria da
Geréncia de Regulagdo Portuaria da Antaq, com vistas a pacificar os pontos de conflitos existentes hoje
no normativo da Antaq.

157. Entretanto, na fase de execucdo da auditoria, foi obtida a informacao de que a proposta de
norma ainda ndo tinha sido relatada nem pautada para julgamento pela Agéncia. Sendo assim, passados
mais de seis anos desde a edicdo da Resolugdo 2.389/2012, que catalisou os conflitos de interesse entre
usuarios dos portos e terminais portuarios, € mais de dois anos da apresentagao da proposta de alteragao
da citada Resolugdo, ndo havia decisdo da Antaq acerca da alteragao. Cumpre destacar que, em maio de
2018, a Agéncia divulgou o Aviso de Audiéncia Publica 4/2018, com o intuito de obter contribuicdes,
subsidios e sugestdes para o aprimoramento da proposta de revisdo da aludida norma.

158. Além disso, a pratica de cobrancgas de servigos nao incluidos no Box Rate, mas de prestagao
obrigatdria para expedi¢do da carga pelo terminal tem relacdo com eventual abuso de posi¢ao dominante
do terminal frente ao usuario e com a concentracdo de mercado verificada nos mercados atendidos por
terminais de contéineres (alto IHH — Indice de Herfindahl-Hirschman, Apéndice III — Concentragio de
Mercado).

159. Nao resta duvida da posi¢ao dominante do terminal frente ao usudrio importador de contéiner
no que toca a prestagdo de servicos para entrega da carga, considerando que, em regra, o usuario nao
escolhe o terminal em que ird receber a mercadoria. Além disso, o terminal detém a posse fisica da carga
e somente a libera mediante o pagamento dos servigos. Um dos objetivos das Leis 10.233/2001 e
12.529/2011 (que estruturou o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia) € o combate a infragao da
ordem econOmica, consubstanciada no abuso de posi¢ao dominante.

160. Como exemplo, citam-se as tabelas de pre¢os dos terminais APM (Tabela 3) e Portonave
(Tabela 4), para a movimentagao de contéiner, na importagdo ¢ exportacao, referente ao ano de 2017.

Tabela 3- Servicos ndo cobertos pelo Box Rate, mas prestados ordinariamente a carga (APM Terminals)

ITEM DA TABELA

PRECOS NA IMPORTACAO

PRECOS NA EXPORTACAO

Armazenagem provisoria (tabelas a e

c)

1° Periodo de 5 dias: 0,55% e valor
minimo de R$ 810,00 por contéiner

Franquia no 1° Periodo de 7 dias. Ndo
cobra

Levante contéiner padrdo (tabela g)

Handling out (entrega): R$ 260,00 por
contéiner

Handling in (recebimento). Nao cobra

Segregacao/planejamento  de
para retirada (tabela j)

carga

Planejamento operacional e
segregacdo de carga para retirada:
R§ 726,00

Nao cobra

Pesagem de contéiner (tabela 1)

R$ 92,00, por contéiner

R$ 92,00, por contéiner

Carga e descarga de navios — contéiner | Descarga de  continer  cheio, | Embarque de  contéiner cheio
cheio (tabela n) R$ 721,00 R$ 721,00
Total dos precos (por contéiner) RS 2.609,00 RS 813,00

Fonte: Usuport-BA, com base na tabela de precos apresentada a Antaq, no processo 50300.012357/2016-08.
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Tabela 4- Servicos ndo cobertos pelo Box Rate, mas prestados ordinariamente a carga (TUP Portonave)

ITEM DA TABELA

PRECOS NA IMPORTACAO

PRECOS NA EXPORTACAO

Armazenagem (tabelas 1)

1° Periodo de 6 dias: 0,52% e valor
minimo de R$ 664,00 por conteiner

Franquia no 1° Periodo de 7 dias. Nao
cobra

Levante de contéiner (tabela 2)

Levante de contéiner na carreta para
saida do terminal: R$ 235,00

Handling in (recebimento). Ndo cobra

Movimentagdo de liberagao de DTA e
TAPS (tabela 2.14)

R$ 1.178,00

Nao cobra

Pesagem de contéiner (tabela 2.3 ¢ 2.4)

R$ 80,00, por contéiner

R$ 80,00, por contéiner

Segregacdo de DTC-patio (tabela 2.15)

RS 331,00

R$ 331,00

Total dos precos (por contéiner)

RS 2.488,00

RS 411,00

Fonte: Usuport-BA, com base na tabela de precos apresentada a Antaq, no processo 50300.012557/2016-52.

161. Percebe-se pelas duas tabelas que o THC2, nos termos do tratamento conferido no
TC 014.624/2014-1, se relaciona apenas com as linhas de nomes “Segregagao/Planejamento de carga
para retirada (tabela j)” e “Segregacao de DTC-Patio (tabela 2.15)”. Nas palavras de usuarios, apds a
Resolugdo-Antaq 2.389/2012, o THC2 tornou-se recorrente nas tabelas de precos dos terminais, sob
diversas denominagdes, que majoram o custo final de importagdo, uma vez que todas as linhas destas
tabelas se referem a servigos nao cobertos pelo Box Rate.

162. Cabe aqui um destaque no que concerne a exportacao, uma vez que a franquia de sete dias
(conhecida no setor pelo jargdo de free-time) ¢ uma exigéncia do armador para que este tenha margem
de sete dias para atracar, sem que tais atrasos lhe sejam onerosos.

163. Soma-se a este incremento de servigos ndo cobertos pelo Box Rate a pratica de majoracdo
dos pregos de forma periddica (por exemplo, anual), com indices normalmente acima da inflagdo, sem
justificativa que tenha como base aumento dos custos dos terminais. Observa-se na Tabela 5 o
crescimento do valor de armazenagem cobrado, tanto minimo como sobre o percentual do valor CIF e
da carga classificada como perigosa (IMO).

Tabela 5- Precos tabelados de armazenagem 1° periodo — contéiner de 20" e 40’

Variacao anual do
Portonave! APM Terminals? valor minimo
Valor Adicional Valor Adicional
Minimo (R$) | %CIF IMO? Minimo (R$) | %CIF IMO Portonave APM
2012 195,00 0,27% 100% 250,00 0,320% 100%
2013 230,00 0,30% 100% 362,00 0,370% 100% 17,95% 44,80%
2014 450,00 0,38% 100% 581,00 0,395% 100% 95,65% 60,50%
2015 520,00 0,41% 100% 663,00 0,445% 100% 15,56% 14,11%
2016 620,00 0,47% 150% 736,00 0,500% 100% 19,23% 11,01%
2017 664,00 0,52% 150% 810,00 0,550% 150% 7,10% 10,05%
2018 691,00 0,55% 150% 843,00 0,570% 150% 4,07% 4,07%

1 — (primeiro periodo — 6 dias, 7 dias em 2012)

2 — (primeiro periodo — 6 dias ou fragdo até 2017 e 5 dias em 2018)

3 — IMO (Organizag¢do Maritima Internacional) — designacdo dada a carga perigosa — percentual de acréscimo do prego
Valor de Armazenagem calculado sobre o Valor da mercadoria (CIF) e por contéiner.

Fonte: tabelas extraidas dos sitios eletronicos dos terminais

164. Lembra-se novamente que a Antaq prima pelo regime de liberdade de precos para os
terminais arrendados, atuando apenas por provocagcdo de modo ex post, no caso de denuncias por
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supostas abusividades ou de pratica de precos que atentem contra a modicidade tarifaria. Novamente,
percebe-se a importincia de metodologia que permita realizar analise isenta acerca da abusividade sobre
a cobranca de servigos.

165. Uma possivel explicagdo para o comportamento verificado ¢ o abuso de posi¢do dominante
num mercado altamente concentrado (Apéndice IIT — Concentragdo de Mercado). O setor portudrio, em
especial no segmento de contéiner, tem grandes indicios de concentragdo de mercado, quando analisadas
suas hinterlandias (zonas de influéncia).

166. Nesse sentido, a Antaq foi questionada acerca de tendéncias na movimentagdo entre
terminais de uso privado (TUPs) e portos organizados (arrendados) ap6s a edi¢do da Lei 12.815/2013.
Em resposta a questionamentos do TCU, a Antaq informou que elaborou estudo, disponivel em
http://web.antaq.gov.br/Portal/EstudoAssimetriaRegulatoriaTUPPP.asp, acerca de possivel assimetria
entre Portos Organizados e Portos Publicos, concluindo que:
Embora existam distingdes nas regras que regem os terminais arrendados e privativos, ficou bem
estabelecido neste estudo que os dados do setor nao apontam vantagem concorrencial
favorecendo os terminais privativos em detrimento dos terminais arrendados especializados em
movimentacdo de contéineres proveniente de regulacdo assimétrica, isto €, qualquer vantagem
concorrencial de um terminal com relagdo a outro é proveniente de maior eficiéncia gerencial ou
tecnologica, isto €, economicamente legitima. (grifos acrescidos)

167. Embora os resultados do referido estudo ndo sejam objeto da presente auditoria, a conclusao
acima aponta para a possivel competicao entre TUPs e portos arrendados, principalmente a partir da
edicdo da Lei 12.815/2013, que ndo mais exigiu a necessidade de carga propria que justificasse o
investimento na construcao de TUPs, o que poderia vir a incrementar a concorréncia no segmento de
contéiner. Porém, nem a Antaq nem os agentes entrevistados apontaram que haja uma desconcentracdo
neste mercado de terminais de contéineres.

168. A pratica de cobranca pela prestagdo de servicos bdsicos de operacdo portuaria e
armazenagem, porém nao incluidos no Box Rate, tem o condado de elevar os custos finais de importacao
de contéiner, ofendendo as diretrizes legais estabelecidas na Lei 12.815/2013, art. 3°, inciso Il combinado
com a Resolucao 3.274/2014, art. 2°, inciso IV (efetividade dos direitos dos usuarios); e na Lei
12.815/2013, art. 3°, inciso II combinado com a Resolucao 3.274/2014, art.3°, inciso VII (garantia da
modicidade).

169. Com a evidéncia de que outros servicos, € ndo so os representados pelo THC2, constituem
0s servicos nao cobertos pelo Box Rate, considera-se oportuno que a Antaq defina os servigos incluidos
no pacote de servigos prestados pelo terminal ao armador (Box Rate) e cobrado pelo armador ao usuério
(THC). Lembra-se ainda que na Nota Técnica 48/2015/GRP hé proposta de alteragdo do Box Rate para
abranger todos os servigos necessarios para a expedi¢do do contéiner do terminal, relegando para os
“servigcos ndo cobertos pelo Box Rate” apenas aqueles considerados acessorios e de contratacao opcional
por parte do usudrio importador.

170. Sem ter a pretensao de esgotar a discussao econdmica, lembra-se que, no caso da importagao,
o terminal portudrio alfandegado, fiel depositario da carga importada, escolhido pelo armador, torna-se
o monopolista da mercadoria do usudrio do porto, além de a carga ser, em regra, um bem nao fungivel,
0 que torna mais ainda evidente a posi¢do dominante do terminal frente ao importador. Nesta situagao,
0 bem econdmico cujo fornecimento ¢ tutelado pela agéncia reguladora ¢ o “servico portudrio” de
movimentagdo e armazenagem da carga, uma vez que o terminal deve prestar tais servigos para entregar
a carga ao usuario (demandante /ato sensu dos servigos).

171. Pois bem, nestas condigdes de monopodlio, a demanda pelo bem “servigo portuario” ¢
demasiada ineldstica e, sendo assim, a teoria econdmica aponta que todo e qualquer aumento de prego
do servico ¢ repassado, em sua maioria, se ndo integralmente, ao consumidor (usuario importador). Se
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o aumento de preco ndo ¢ decorrente de aumento de custo, verifica-se, a grosso modo, aumento da
margem de lucro do terminal (lucro econdmico positivo), situagao que impde a necessidade de regulagao.

Aliquotas ad valorem incidentes na movimentacdo de contéineres

172. Por fim, outro descontentamento dos usuarios diz respeito ao incremento dos precos dos
servigos prestados pelos terminais por meio da elevagdo de aliquota ad valorem, em adig¢do a cobranga
por unidade de contéiner ja praticada (a exemplo da tabela de evolu¢do de pregos do arrendatario do
porto de Itajai, APM Terminals, e do terminal de uso privado em Navegantes/SC, Portonave, pela tabela
5 acima, entre 2012 a 2018). Argumentam ainda que tal cobranca ndo encontra semelhancas em paises
estrangeiros.

173. A origem da cobrancga ad valorem, em oposicao a cobrang¢a por unidade remonta aos tempos
coloniais, nos quais tais praticas incrementavam a arrecadagao de tributos nos entrepostos comerciais.
O preco de movimentacdo de contéiner, a grosso modo, ndo depende do valor da mercadoria nele
carregada. A proposito, esta ¢ uma das grandes vantagens do contéiner, por permitir padroniza¢do no
manuseio e agilidade nas operagdes portudrias. Isso explica em parte o movimento de conteinerizagao
dos ultimos trinta anos no mundo todo. Nos casos em que cargas valiosas estdo acondicionadas em
contéineres, seguros sobre as mercadorias sdo contratados para dar solucdo a possiveis avarias
decorrentes de movimentagdes imprecisas.

174. No entanto, percebe-se que a pratica da cobranga ad valorem, em adigdo a cobranca por
unidade de contéiner, vem sendo incrementada em movimento recente, apos a edicdo da Resolugdo
Antaq 2.389/2012, permitindo aumento dos pregos sem correspondente aumento dos custos no manuseio
e trAmite da carga, em regime de eficiéncia.

175. A Antaq, por sua vez, preza pela liberdade de pregos, ndo se opondo, a priori, por mudangas
nas unidades de cobranga. A regra da Resolugdo 3.274/2014 ¢ exigir a publicidade dos precos em tabelas
dos terminais previamente publicadas, deixando a cargo do terminal a unidade da respectiva cobranga.

Anélise e conclusdo referente as deficiéncias observadas na atuacdo da Antag

176. Em vista de todo o exposto, observa-se que a atuagao da Antaq ndo tem contribuido para que
haja a harmonizacao dos objetivos dos usudrios, das empresas concessiondrias, arbitrando conflitos de
interesses e regulando situacdes que configurem competicdo imperfeita e/ou impedindo infracdo da
ordem econdmica (consoante determina o art. 20 da Lei 10.233/2001). As causas percebidas para a baixa
efetividade da agéncia nesta seara sao:

a) auséncia de metodologia definida para avaliacdo de abusividade de precos e tarifas
praticadas por terminais arrendados no segmento de contéiner, o que permite a realizacdo de analises
pela Agéncia sem utilizacao de critérios padronizados;

b) inexisténcia, na Antaq, de mecanismo de coleta e de analise sistematica de indices ou
indicadores de custos praticados no segmento de contéiner, o que permitiria subsidiar a andlise de
denuncias referentes a pratica de precos nao modicos;

c) interpretagdo conflituosa da Resolucao 2.389/2012, no que tange a definicdo dos
servigos basicos que devem ser prestados pelos terminais portudrios no segmento de contéiner, o que
leva a cobranca duplicada por servigos ja prestados no ambito do Box Rate ou a cobranga por servigos
prestados, mas nao solicitados pelos usuarios;

d) fiscalizagdo insuficiente por parte da Antaq sobre os valores pagos pelo armador a titulo
de Box Rate, a serem ressarcidos via THC, cobrado do usuario, conforme determina o art. 3° da
Resolucao-Antaq 2.389/2012; ¢

e) existéncia de estruturas de prestagdo de servigos portudrios com caracteristicas de
concentracdo de mercado (alto IHH) sem regulagdo sobre precos, o que propicia abuso de posi¢cao
dominante de mercado por parte dos terminais.
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177. Como primeiro efeito decorrente das deficiéncias apontadas, a analise do corpo técnico da
Antaq no tratamento de denuncias acerca de cobranca de pregos abusivos, sem metodologia definida
para a arbitragem dos conflitos, pode conduzir a conclusdes diversas, que dependem do critério utilizado
pelo responsavel pela analise, impactando, ao final, a tomada de decisdo da Agéncia sobre a questao.

178. Anadlises sem embasamento em diretrizes transparentes previamente estabelecidas e sem
rigor metodoldgico elevam o risco de tomada de decisdes diferentes em situagdes parecidas, levando, ao
final, para falta de harmonizacdo dos objetivos entre usuarios e terminais portudrios. A cada nova
demanda, seja ela sobre criagdo de novos servicos de cobranca compulséria ou majoragdo de precos,
analises sdo realizadas sem utilizagcdo de critérios padronizados, impactando na decisdo tomada pela
Agéncia, ndo contribuindo para a pacificacao dos conflitos de interesses no setor portudrio.

179. Na sequéncia, percebe-se o surgimento de denuncias, em sua maioria, de autoria dos usuarios
donos de carga, sobre pratica de pregos abusivos na importagdo de contéiner, tais como a majoracao
injustificada ou a elevagdo de valores dos servigos ndo contemplados no THC nem no Box Rate em
patamares superiores aos do proprio THC, e também de cobranga de THC em valores superiores ao
cobrados por meio do Box Rate, em infragdo ao carater de ressarcimento estipulado na Resolugdo-Antaq
2.389/2012.

180. Outro efeito diz respeito aos altos valores de custos de movimentagao de contéiner praticados
no Brasil, quando comparado com outros paises, como apontado em relatorios internacionais, a exemplo
do Doing Business, do Banco Mundial, elaborado por meio de pesquisa a usudrios de portos de todo o
mundo. Como exemplo dos altos custos para importacdo de contéiner no Brasil, o relatério Doing
Business 2018 mostra que importar um contéiner no Brasil custa, em média, US$ 969 ao passo que no
Chile custa US$ 290 ao importador.

181. Eleva-se também o risco da ocorréncia da abusividade de precos praticados pelos terminais,
ante a falta de acompanhamento pela Antaq de: 1) custos associados a prestacdo dos servicos em regime
de eficiéncia; ii) fatores aplicaveis a majoracdo dos precos, tais como investimentos realizados, ganhos
de produtividade na prestacdo do servigo, inovagdes tecnoldgicas no setor portudrio, niveis
inflacionarios; e iii) niveis de concentragdo do mercado de servigos portuarios e de competi¢do intra e
interportos.

182. Pode-se dizer, por fim, que € quase unanime a percepg¢ao, por parte dos usuarios donos de
carga, de que had falha na atuacdao regulatoria da Antaq, permitindo aos terminais portudrios, em
decorréncia destas falhas, praticar pregos elevados sem regulagdo eficiente, o que propicia a criagao de
novos servigos de prestagdo compulsoria a carga, no segmento de contéiner, em fun¢ao do abuso de sua
posicao dominante de mercado.

183. Ante o exposto, conclui-se que a atuacao da Antaq no tratamento das dentincias de usuarios
sobre pregos abusivos praticados por terminais portudrios no segmento de contéiner apresenta risco de
ndo harmonizar os interesses dos atores do setor. O tratamento de denuncias de precos abusivos sem
metodologia definida para a arbitragem dos conflitos de interesse entre usuarios donos de carga e
terminais portuarios leva a decisdes que afrontam os principios da eficiéncia, da finalidade
administrativa e da supremacia do interesse publico.

184. Visando direcionar os esforcos as causas dos problemas identificados neste relatorio,
notadamente a auséncia de metodologia de andlise de dentincias, a falta de acompanhamento peridédico
dos custos de terminais e ainda a existéncia de pontos conflituosos na Resolugao 2.389/2012, propoe-se
expedir as seguintes determinagdes:

185. Determinar a Antaq, com espeque no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250,
inciso I, do Regimento Interno do TCU que:

a) no prazo de 180 dias, desenvolva metodologia de analise de dentuncias sobre
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abusividade de precos e tarifas praticados por terminais e operadores portuirios, na
movimentacio de contéiner, com vistas a harmonizar objetivos de usuarios e prestadores de
servico, preservado o interesse publico, nos termos do art. 20 da Lei 10.233/2001;

b) no prazo de 180 dias, regulamente processo para a obtencao sistematica dos custos
relativos 2 movimentacio de contéiner, com vistas a subsidiar as analises de abusividade de precos
e tarifas de terminais e operadores portuarios, considerando referenciais de eficiéncia, nos termos
do inciso IV do art. 11 da Lei 10.233/2001;

¢) no prazo de 180 dias, estabeleca medidas para acompanhar, de forma sistematica,
o comportamento dos precos e tarifas praticados no segmento de contéiner, nos termos do inciso
II do art. 27 da Lei 10.233/2001;

d) no prazo de 30 dias, apresente ao TCU plano de acdo com vistas a evidenciar como
se dara o atendimento as determinacdes constantes dos itens acima, designando as tarefas a serem
executadas, os responsaveis por tais medidas (nomes e cargos) e o prazo para suas implementacdes.

186. Também serd proposto recomendar a Antaq, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992 c/c o art. 250, inciso II1, do Regimento Interno, que regulamente a pratica de cobranca
de precos ad valorem sobre movimentacio e armazenagem de contéineres, nio descartando a
possibilidade de vedar tal pratica, bem como determinar, com base no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992 c/c o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, que a Agéncia apresente, no
prazo de 30 dias, plano de acido contendo denominacio dos responsaveis (nomes e cargos) e prazos
para implementar a referida recomendacio ou justificar sua ndo implementacao.

187. Finalmente, propde-se dar ciéncia a Antaq de que a baixa celeridade processual na
analise da proposta de alteracdo da Resolucio Antaq 2.389/2012 contraria a Constituicio Federal
de 1998, art. 5°, inciso LXXVII, que assegura a todos razoavel duracio do processo, bem como nao
contribui para a harmonia dos objetivos dos atores do setor portuirio, em oposicio a Lei
10.233/2001, art. 20, inciso II, alinea ‘b’.

188. Importante registrar que a definicdo de metodologia especifica para tratar denuncias de
abusividade e de pratica contra a modicidade tarifaria pode trazer como beneficios a padronizagdo da
analise da Agéncia sobre abusividade de pregos e tarifas praticados por terminais no segmento de
contéiner, encaminhando a atuacdo da Agéncia para a harmonizacdo dos interesses dos atores do setor
portuario.

189. As medidas propostas também poderao facilitar a obtencao de informacgdes e a andlise
realizada pela Antaq sobre os custos dos terminais, quando de denuncias de pratica de pregos que
atentem contra a modicidade, uma vez que os custos serdo remetidos a Antaq periodicamente ¢ em
formato util a analise. Por fim, a atuagdo da Agéncia nestes termos pode trazer previsibilidade aos
agentes econdmicos dos custos envoltos na movimentacao de contéiner, com incremento de eficiéncia e
aumento de volume na cadeia de comércio exterior.

Achado 2: Dragagem insuficiente e dificuldades de realizacio de investimentos e
manutenc¢ao das instalacoes portuarias

190. Neste capitulo, foram examinadas as principais deficiéncias na gestdo das autoridades
portuarias que afetam a eficiéncia operacional dos portos organizados. Para tanto, examinou-se a atuagao
das autoridades portuarias para assegurar a manutencdo da geometria dos canais maritimos de acesso
aos portos e ber¢os de atracacdo. Além disso, examinou-se em que medida as autoridades portudrias tém
atuado para resolver os problemas operacionais de terminais, operadores e usuarios.
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191. Convém relembrar que, para analise do caso concreto, efetuou-se o exame das Autoridades
Portuarias responsaveis pelos portos organizados de Santos/SP, Rio de Janeiro e Itaguai/RJ, Itajai/SC,
Belém e Vila do Conde/PA.

Achado 2.1 — Auséncia ou insuficiéncia da dragagem de manutencao

192. A atuagdo da Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ), da Superintendéncia do Porto de
Itajai (SPI) e da Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo (Codesp) ndo assegura a manutencao da
geometria dos canais maritimos de acesso aos portos e dos bergos de atracagao.

193. A conservagao dos acessos aquaviarios, que € feita por meio de dragagem de manutencao,
cabe precipuamente as autoridades portudrias, consoante o art. 17, inciso V, da Lei 12.815/2013.
Conforme seu estatuto social (art. 4°, inciso XVI), compete a Codesp promover a realizagdo de obras e
servigos de construgdo e melhoramento dos portos, de suas infraestruturas de protecdo ¢ de acesso
aquaviario sob sua jurisdi¢do ou responsabilidade. Nessa linha, o estatuto social da CDRJ descreve sua
competéncia com termos ¢ numeracao idénticos aos da autoridade portudaria paulista.

194. J& o regulamento de exploracdo do porto organizado de Itajai/SC destaca a competéncia da
Administragdo do Porto de fiscalizar a execu¢ao ou executar obras de constru¢do, reforma, ampliagdo,
melhoramento e conservagao das instalagdes portuarias, nelas compreendida a infraestrutura de protecao
e de acesso aquaviario ao porto (item 1.2, alinea g).

195. Cumpre relembrar que o principio constitucional da eficiéncia deve ser obedecido por toda
Administragdo Publica (art. 37 da Constituicdo Federal), direta ou indireta. Di Pietro (2006) ressalta que
esse principio constitucional possui dois aspectos: em relagdo ao modo de atuag¢do do agente publico, do
qual se espera o melhor desempenho possivel; e em relacdo ao modo de estruturar e disciplinar a
administracao publica, também com a finalidade de alcangar os melhores resultados na gestao.

196. Com o objetivo de estimular a ampliagdo da eficiéncia nas contratagdes publicas, a Lei
12.462, de 4 de agosto de 2011, em seu art. 10, estabeleceu a remuneragdo variavel vinculada ao
desempenho da contratada, com base em metas, padroes de qualidade, critérios de sustentabilidade
ambiental e prazo de entrega definidos no instrumento convocatorio € no contrato. Desse modo, a
remunera¢do da empresa contratada estaria condicionada a algum ganho para a administragdo publica,
como, por exemplo, a redugdo do prazo de interrupgao das operagdes portuarias. No entanto, atualmente,
ndo se verifica a aplicagdo desse critério nas contratagdes de dragagem.

197. A eficiéncia pode ser definida como o alcance de um resultado com o minimo emprego de
recursos e, portanto, a ampliacao da eficiéncia requer a redugdo de custos. Nesse contexto, ¢ importante
trazer a experiéncia do Corpo de Engenheiros do Exército Americano (United States Army Corps of
Engineers - Usace), 6rgao responsavel pelas dragagens nos portos dos Estados Unidos da América, que
juntou em um unico contrato os projetos de dragagem que historicamente eram feitos em contratos
individuais.

198. O Government Accountability Office (GAO) realizou fiscalizagdo sobre as agdes adotadas
pelo Usace para assegurar a qualidade das informagdes dos custos dos contratos de dragagem. Consta
no relatdrio da auditoria que oficiais de distritos da costa oeste estimaram ter obtido economia anual de
cerca de US$ 7 milhdes, ao mobilizar/desmobilizar apenas uma draga, em vez de varias. O GAO também
reportou que um dos distritos da costa leste havia juntado em um Unico contrato a dragagem de
manuten¢do com a de redugdo de danos causados por tempestade costeira.

199. O Department of Transport and Main Roads da Australia dispde de um extenso relatorio
que apresenta a estratégia para dragagem de manutencao dos portos de Queensland. Segundo o
documento, a draga de propriedade do Porto de Brisbane normalmente realiza a dragagem dos demais
portos, que possuem contratos com a administracao do primeiro. O relatério apresenta o volume dragado
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anualmente em cada porto, a quantidade de dias em que houve dragagem de manutengdo, bem como
estimativa de assoreamento e calendario para dragagem.

200. Conforme sera visto a seguir, os canais de acesso e ber¢os de atracagao dos portos visitados
nesta fiscaliza¢do apresentam problemas na manuten¢do da profundidade.

Porto de Santos/SP

201. Em resposta a questiondrios, operadores portuarios indicaram que o principal gargalo
portuario no Porto de Santos/SP seria a dragagem de manutengo, que ndo tem sido realizada de maneira
apropriada. Apesar de haver contrato de dragagem de manuteng¢do, alguns entrevistados afirmaram que
o equipamento contratado leva de sete a dez dias para dragar um bergo de 300m, periodo em que o bergo
ficaria impossibilitado de operar.

202. Anadlise dos documentos apresentados pela autoridade portudria aponta diminui¢do dos
calados operacionais nos bercos do porto ao longo do tempo, evidenciando a deficiéncia de dragagem
de manuten¢do. Por meio da analise de calados operacionais entre marco de 2015 e novembro de 2017,
verificou-se que 22 de 54 ber¢os estavam com profundidade inferior a de projeto, o que poderia limitar
a atracagdo dos navios de maior calado (Apéndice I - Variacao dos calados operacionais).

Porto de Itaguai/RJ

203. Nao existe programa permanente de dragagem implementado na CDRJ. Com efeito, a
dragagem de manuten¢do do canal de acesso e do canal derivativo do Porto de Itaguai/RJ ndo tem sido
realizada pela Autoridade Portuaria.

204. O canal, a bacia de manobra e alguns bergos de atraca¢do do Porto de Itaguai/RJ deveriam
ter profundidade de 20m, permitindo calados de navios de até¢ 18,8m. No entanto, devido ao
assoreamento de parte da bacia de manobra, o calado maximo autorizado ¢ de 14,5m, consoante
orientacdo da autoridade maritima. Excepcionalmente, manobras com navios contendo calados entre
14,5m e 18,3m sao autorizadas como "especiais" e podem ser canceladas a qualquer momento causando
interrupgao nos servigos dos terminais do porto.

205. Um dos arrendatarios destacou que pequenas dragagens emergenciais sdo feitas pelos
proprios arrendatarios, embora exista cobranca dos terminais pela CDRJ de tarifa para manutengdo do
acesso aquaviario, tarifas essas que compdem a Tabela I das tarifas reguladas pela Antaq.

206. Estudos realizados pelo INPH e pelo Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pds-Graduacio e
Pesquisa de Engenharia, da Universidade Federal do Rio de Janeiro, a COPPE, mostram que o
assoreamento do Porto de Itaguai/RJ € pequeno, em torno de 150.000m?/ano. Além disso, os estudos
indicam a necessidade de dragagem de aproximadamente 1,6 milhdes de m?, o que corresponde a
aproximadamente 10 anos sem a manuten¢do da profundidade. O INPH também apresenta como
estimativa de custo da dragagem o valor de R$ 50 milhdes.

207. Como solugdo temporaria, o MTPA autorizou a realizacdo de investimentos emergenciais
para a dragagem do porto. Os investimentos, previstos em R$ 86 milhdes, serdo realizados no ambito
dos contratos de arrendamentos firmados com as empresas CSN Mineragdo S.A., Sepetiba Tecon S.A.
e Companhia Portuaria Baia de Sepetiba (CPBS) junto a CDRJ. No entanto, apos a realizacdo do
investimento, permanece a necessidade de dragagem de manutencgao.

208. Como o assoreamento nos portos do Rio de Janeiro nao ¢ significativo em periodos curtos,
a dragagem de manutencao pode ser realizada em conjunto com outros portos, como o de Santos/SP ou
de Vitoria/ES, como sugerido pelo proprio INPH. Para tanto, os servigcos de dragagem de manutengao
poderiam ser coordenados com a SNP/MTPA e com as autoridades portudrias dos respectivos portos.
Vale registrar que as companhias docas, como sociedades de economia mista, submetem-se a Lei 6.404,
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de 15 de dezembro de 1976, e, portanto, podem constituir consorcio para executar determinado
empreendimento (art. 278).

Porto de Itajai/SC

209. Entrevistados reportaram que a dragagem de manutencdo do Porto de Itajai seria
insuficiente, apesar de a SPI dispor do contrato de dragagem de manuteng¢ao com a Construtora Triunfo
S.A. (Contrato 32/2012).

210. Nesse porto, fendmenos meteoroldgicos provocam com frequéncia chuvas intensas e
enchentes do Rio Itajai-Acu, que causam assoreamento excessivo do canal e elevam os custos de
manuten¢do. No entanto, o atual contrato de dragagem de manutencdo ndo leva em consideragdo esse
problema, o que acarreta a necessidade de novas contratagdes quando da ocorréncia desses episddios
meteoroldgicos.

Analise — Achado 2.1

211. Nos casos em que as Autoridades Portuarias possuem contrato de dragagem de manutengao,
como o de Santos e de Itajai, verifica-se que a licitagdo ndo garante que os contratos sejam realizados de
maneira eficiente. Embora os contratos estabelecam produtividade didria minima, os terminais e
operadores consultados entendem que as especificacdes ndo sdo suficientes para assegurar a eficiéncia
porque os bergos chegam a ficar muito tempo impossibilitados de operar durante a realizacdo da
dragagem. Além da produtividade minima das dragas, os editais de licitacdo poderiam conter parametros
de eficiéncia que favorecessem a rapidez na intervencdo e a manutencdo da condigdo de
operacionalidade dos bergos de atracagao.

212. As Autoridades Portuarias alegam dificuldades financeiras para realiza¢do das dragagens
de manutengdo. No entanto, no caso do Porto de Itaguai/RJ, que possui baixo assoreamento,
considerando o elevado custo de mobilizagdo de equipamentos, pressupde-se que a dragagem seja
realizada em intervalos de tempo maiores que um ano, para que ocorra suficiente acumulo de
sedimentos. Nesse especifico caso, como o assoreamento ¢ baixo, infere-se que a principal causa dessa
deficiéncia na dragagem de manutencao esteja relacionada com a falta de planejamento operacional da
Autoridade Portuaria, que deveria prever a atividade para evitar a perda significativa da profundidade
de canais, bacias de manobra e ber¢os de atracagao.

213. A consequéncia direta da falha na dragagem de manutencdo ¢ a diminui¢do da capacidade
de carga dos navios que atracam no complexo portuario. Como o valor do afretamento da embarcagao
praticamente ndo se altera, o custo do transporte por mercadoria embarcada se eleva, porque sao
necessarias mais viagens para se transportar uma determinada quantidade de carga.

214. De acordo com entrevistados, em razao da limitagdo da profundidade no Porto de Santos/SP,
varios navios sao obrigados a aguardar a elevacdo da maré para entrar ¢/ou sair. Um dos terminais
entrevistados informou que cada berco perde de trinta a quarenta dias por ano aguardando a maré
apropriada. Com efeito, ocorre custo extra de sobrestadia da carga em caminhdes e atraso de entrega de
unidades.

215. Com relacao a dragagem de manutengao no Porto de Itaguai/RJ, para o caso de terminais de
minérios, estima-se que os navios operam em média com 5% a menos de carga. Além disso, ha custo de
mais de R$ 70.000,00 por manobra (Pratico e Rebocadores adicionais) em decorréncia da classificagao
de manobras como "especiais" para que sejam realizadas, no caso de navios com calado acima de 14,5m
até o limite de 18,3m.

216. Em Itajai/SC, a arrendataria APM ajuizou a¢do com pedido de tutela antecipada para nao
pagar o valor da movimentacdo minima de contéineres (MMC) relativo a 2016 porque, segundo a
empresa, suas atividades ficaram prejudicadas em razdo do assoreamento e da dragagem insuficiente
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realizada pela SPI. A arrendatéria logrou €xito por meio de medida liminar que suspendeu o pagamento
da MMC até a decisao de mérito do processo, reduzindo as receitas financeiras da Autoridade Portuaria.

217. Conclui-se, desse modo, que as autoridades portudrias avaliadas ndo conseguem manter as
profundidades dos canais aquaviarios e dos bergos de atracacdo nos niveis definidos em projeto, em
razdo de problemas na licitagdo, como a especifica¢do inadequada da produtividade de equipamentos,
ou falta de planejamento operacional. A redugdo das profundidades impacta negativamente a operacdo
de terminais, provoca a limita¢ao da carga embarcada nos navios e o encarecimento dos custos logisticos,
além da redugdo dos recursos da propria Autoridade Portudria, que deixa de auferir receita de seus
usuarios (terminais, operadores e armadores).

218. Em novembro de 2017, o MTPA criou grupo de trabalho interministerial para avaliar
proposta feita por associagdes atuantes no Porto de Santos interessadas em assumir a responsabilidade
pelo gerenciamento e execucao das dragagens de manutencao.

219. Segundo informa¢do de uma das entidades postulantes, o servico poderia ser feito por
intermédio de um “condominio portuario”, instituido para “administrar a contratagao e fiscaliza¢ao dos
servigos de engenharia e dragagem do canal de acesso, areas de fundeio, bacias de evolugao e bergos de
atracacao do porto organizado, gerindo a tarifa para infraestrutura aquaviaria”. Com natureza juridica de
associagao civil de direito privado sem fins lucrativos, o condominio seria composto por uma Diretoria
Executiva, contratada por tempo indeterminado, por um Conselho de Administracao e pela Assembleia
Geral. O conselho de administragcdo seria composto de autoridade portuaria e maritima e ainda de
representantes de arrendatarios de areas acostaveis (terminais molhados).

220. A sugestdo proposta contempla a alteragdo da legislagdo para permitir que a
associacao/condominio possa realizar esses servigos e receber os recursos da companhia docas.

221. Como ainda ndo houve conclusdo dos trabalhos do aludido grupo, é possivel ao menos
considerar os parametros de eficiéncia propostos pelos terminais em futuras licitacdes, com o objetivo
de diminuir os periodos de interrupgao das operagdes portuarias, sem prejuizo de aprofundada avaliacao
técnica e econdmica pelo MTPA e pelas Autoridades Portudrias das sugestdes alvitradas pelo referido
grupo de trabalho.

222, Ainda com a finalidade de estimular maior eficiéncia das empresas de dragagem, ¢
recomendavel que as contratagdes admitam a possibilidade da remuneragdo variavel, prevista na
Lei 12.462/2011.

223. Com o objetivo de reduzir custos de dragagem de manutencdo, a experiéncia internacional
aponta para a possibilidade de realizar as dragagens de diferentes portos de maneira conjunta, bem como
a dragagem de recuperagdo decorrente de enchentes ou outros fendmenos hidrologicos. Com isso, os
custos de mobilizagdo e de desmobilizagdo das dragas, valores relevantes, podem ser diluidos entre
portos. O INPH também recomenda a contratagdo de dragagens de manutengdo em bloco, sobretudo
quando o volume de assoreamento anual ¢ de pequena monta, como no Porto de Itaguai/RJ.

224. Dessa forma, entende-se pertinente recomendar, com fundamento no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso I1I, do Regimento Interno, as Autoridades Portuarias que: i)
em conjunto com o Ministério dos Transportes, Portos e Avia¢do Civil, avaliem a possibilidade de
adotar a dragagem de manuten¢do em conjunto com outros portos, bem como a viabilidade de
considerar, em seus contratos de dragagem de manutencido, a dragagem de recuperacio em
virtude de enchentes ou outros fenomenos hidrolégicos, a semelhanca das realizadas em
experiéncias internacionais (EUA e Austrilia); e ii) sempre que possivel, considerem os
parametros de eficiéncia propostos pelos operadores e terminais nas proximas licitacoes para
dragagem de manutencio, de forma a reduzir periodos de interrupcio das operacdes portuarias,
bem como a possibilidade de remuneracio variavel de que trata a Lei 12.462, de 4 de agosto de
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2011. Em razao da eventualidade dos processos descritos acima, nao serd proposta determinacao
para apresentacdo de plano de a¢do para implementar as recomendagdes.
225. Adicionalmente, entende-se necessario dar ciéncia a Codesp de que a profundidade dos

bercos de atracaciio relacionados a seguir nio corresponde a prevista em projeto (relagio dos
bercos: AL 01, AL 02, AL 03, AL 04, BTP 01, BTP 02, BTP 03, AGEO 01, CS 01, VALONGO,
ARM 10, ARM 11, ARM 13/14, ARM 15, ARM 16/17, ARM 19, CURVA 23, OUTEIRINHOS 03,
OUTEIRINHOS 02(MB), OUTEIRINHOS 01(MB), ARM 33/34, 37 Pto 1 e 2, TERMAG, TGG,
TECON 4 e TECON 3).

226. Com a implementacdo dessas medidas, espera-se a diluicdo dos custos de
mobilizagdo/desmobilizagdo dos equipamentos e, com isso, reducdo dos valores de contratos de
dragagem. Ao considerar parametros propostos por terminais ou operadores, o tempo de interrup¢ao dos
bergos de atracacdo serd mitigado, o que permitira maior eficiéncia na movimentagdo portudria.

Achado 2.2 - Dificuldade em realizacdo de investimentos € manutencdo das instalacdes portuarias em
niveis operacionais

227. As administragdes dos portos organizados de Santos, Rio de Janeiro, Itaguai, Itajai, Belém e
Vila do Conde ndo conseguem realizar as atribui¢des previstas em seus estatutos ou regimentos, no
tocante a investimentos e manutencao de instalagdes de infraestrutura necessarias as operacdes do porto.

228. As administra¢des dos portos organizados possuem suas atribui¢des enumeradas no art. 17
da Lei 12.815, de 5 de junho de 2013 (Lei dos Portos). Dentre as atividades previstas para as autoridades
portudrias, cabe destacar a de fiscalizar ou executar as obras de construcdao, reforma, ampliacao,
melhoramento e conservagdo das instalagdes portuarias (inciso V), e a de promover a remogao de
embarcacdes ou cascos de embarcacdes que possam prejudicar o acesso ao porto (inciso VII).

229. Os estatutos sociais das companhias docas (Sao Paulo, Rio de Janeiro e Pard) reproduzem
as atribuigdes legais e ainda apresentam outras, como a realizacdo de obras e servigos de construcdo e
melhoramento dos portos, de suas infraestruturas de protecao e de acesso aquaviario. De igual modo, o
regulamento de exploragdo do porto organizado de Itajai/SC descreve a competéncia da Administragdo
do Porto de fiscalizar a execug@o ou executar obras de construgdo, reforma, ampliacao, melhoramento e
conservagao das instalagdes portudrias, nelas compreendida a infraestrutura de prote¢do e de acesso
aquaviario ao porto (item 1.2, alinea ‘g’).

Porto de Santos/SP

230. Além da deficiéncia na dragagem de manutengdo, operadores portuarios entrevistados
consideraram a existéncia de um tUnico acesso rodoviario ao porto um dos principais gargalos que
prejudicam a eficiéncia de suas operagdes. Segundo informagdes apresentadas por um operador
portuario, as vias de acesso ja chegaram a ficar interditadas por quinze dias seguidos devido a um
incéndio e, apesar de haver projetos para ampliacdo dos acessos, as obras ainda ndo foram realizadas.

231. Em resposta aos questiondrios, os terminais também reportaram a existéncia de muitas
interferéncias entre as linhas férreas e as rodovias que prejudicam o acesso ao porto, isto ¢, excesso de
cruzamentos em nivel, bem como insuficiéncia de capacidade e de manutengao das linhas férreas e de
falta de conservacao das vias rodoviarias.

232. Como exemplo de incapacidade em realizagdo de investimentos, o porto ainda nao
implementou o sistema VIMIS (Vessel Traffic Management Information System), de auxilio eletronico
a navegagdo, que tem por objetivo ampliar a seguranca da vida humana no mar, a seguranca da
navegacao e a protecao ao meio ambiente nas dreas em que haja intensa movimentacao de embarcacdes
ou risco de acidente de grandes proporgoes.
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233. Foram destinados recursos para implantacao do referido sistema, desde 2014, nos Portos do
Rio de Janeiro (RJ), Itaguai (RJ), Santos (SP), Salvador e Aratu (BA) e Vitoria (ES). No entanto, apenas
esse ultimo conseguiu implantar o sistema, ao custo de R$ 23 milhdes. Das quatro torres de controle
previstas para o Porto de Santos, apenas uma estaria pronta para operar. Gestores da Codesp informaram
que a implantagdo dependeria de didlogo com o Ministério da Defesa para defini¢do dos pontos de
instalagdo das torres de radar, devido ao fato de tratar-se de 4rea sujeita a jurisdi¢ao militar.

234. No que diz respeito a situacdo financeira da Codesp em 2016, a companhia teve despesas da
ordem de R$ 31 milhdes em demandas trabalhistas ¢ R$ 18 milhdes em demandas civeis. Além disso,
ainda houve a cobertura de déficit da previdéncia complementar dos funcionarios, no montante de R$ 11
milhoes. Essas trés rubricas totalizam R$ 60 milhdes em dispéndios. Enquanto isso, os investimentos
com capital proprio no ano de 2016 foram de apenas R$ 19 milhdes, o que demonstra que o resultado
da companhia vem sendo fortemente afetado pelas demandas judiciais e outras questdes trabalhistas,
comprometendo sua saude financeira e capacidade de investimentos.

235. O saldo das provisdes para as demandas judiciais ¢ elevado. Sao R$ 224 milhdes em causas
trabalhistas que provavelmente serdo perdidas pela Codesp (dados de janeiro de 2017 encaminhados
pelo setor juridico da Companhia). Entre provaveis e possiveis, o numero chega a R$ 377 milhoes.
Juntando-se as com chance remota de perda, o total chega a R$ 455 milhdes. Ja as provisodes civeis se
dividem em de curto prazo, R$ 126 milhdes, e de longo prazo, R$ 79 milhdes, totalizando R$ 205
milhdes.

236. A ndo realizacdo de projetos menos dispendiosos, como o sistema de gerenciamento do
acesso terrestre, pode estar relacionada a falhas na gestdo das companhias docas, que ndo conseguem
licitar e realizar seus projetos, além de dificuldades na interlocu¢do com outros 6rgaos e entidades.

237. Em Santos, de acordo com entrevistados, a falta de investimentos em infraestrutura resulta
em filas de caminhdes estacionados ao longo da via de acesso e ao redor de todo o porto organizado. A
infraestrutura terrestre deficiente acarreta aumento no tempo de transito das mercadorias e, por
consequéncia, no custo portudrio. Devido as dificuldades de acesso terrestre e/ou aquaviario, o proprio
porto deixa de auferir receita porque as cargas que seriam movimentadas em seus terminais sao
destinadas a outras instalagdes portuarias.

Portos do Rio de Janeiro e de Itaguai/RJ

238. Segundo relatos de arrendatarios, o Porto do Rio de Janeiro sofre com manutengao deficiente
da pavimentacgdo de vias internas, das linhas férreas, da iluminagao dos acessos e do interior do porto,
além da sinalizagao deficiente das vias rodoviarias.

239. O porto ainda ndo dispde do sistema VITMIS. Em resposta a oficio de requisicdo, a CDRJ
informou que a implantagcdo dependeria de interlocugao com o Ministério da Defesa para definicdo das
areas de instalacdo de antenas, uma vez que as areas sdo de responsabilidade da Marinha e do Exército.

240. Em abril de 2015, os recintos administrados pela CDRIJ e ndo arrendados nos portos do Rio
de Janeiro e de Itaguai foram desalfandegados pela Receita Federal em razdo da ndo apresentacdo de
certidoes negativas de débitos fiscais. O desalfandegamento prejudica operadores que deixam de utilizar
o cais publico e ainda importadores e exportadores que deixam de dispor de tais areas para
armazenamento temporario.

241. Apesar de a CDRIJ dispor de receita suficiente para manutencao da infraestrutura de acesso
terrestre e aquaviario (receita anual com tarifas de R$ 70 milhdes em 2016) e ainda de contratos de
arrendamento (R$ 240 milhdes/ano), em razdo de despesas com agdes judiciais e outras
dividas/despesas, a Autoridade Portuaria ndo consegue manter as instalagdes portudrias em nivel
adequado para seus usuarios, como, por exemplo, o acesso de trens limitado a uma tnica linha no Porto
de Itaguai/RJ.
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242, Gestores e arrendatarios elencam a burocracia inerente da administragdo publica como uma
das causas desses problemas. Além disso, citam a falta de capacidade financeira para ndo aplicar recursos
em infraestrutura, a falta de autonomia e de continuidade na gestao portudria.

243. Observa-se que a situacdo financeira da CDRJ tem impacto significativo na sua capacidade
de manter suas instalagdes portudrias. Dividas civeis referentes ao fundo de previdéncia Portus
(R$ 1 bilhdo, sendo 175 milhdes considerados incontroversos) e de /leasing de equipamentos (R$ 580
milhdes) prejudicam o planejamento e a operacao da Autoridade Portudria.

244. A elevada folha de pagamentos de pessoal (R$ 265 milhdes em 2016) consumiu grande parte
da receita operacional liquida da CDRJ (R$ 302 milhdes), resultando em prejuizos frequentes na
companhia. Ha 2.672 ag¢des trabalhistas ajuizadas contra a CDRJ por diversas razdes, como cobranga de
adicional de risco, dano moral, horas extras e acimulo de fungdo. O valor total estimado do passivo
trabalhista ¢ de R$ 373 milhoes.

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, o que provocava,
segundo os entrevistados, mudancas frequentes no estabelecimento de prioridades. Conforme veiculagao
de noticia na imprensa, a nomeag¢ao do atual diretor de gestdo portuaria foi questionada pelo sindicato
dos portudrios que o considerou inexperiente para a fun¢do de Superintendente do Porto de Itaguai/RJ
(http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/sindicato-ve-irregularidade-em-nomeacao-de-
superintendente-do-porto-de-itaguai/. Acesso em: 9/3/2018).

246. Cabe ainda destacar a falta de interlocu¢do entre 6rgaos superiores (MTPA e MD) no que
diz respeito a negociagdo dos locais de instalacdo de antenas e outros equipamentos necessarios para o
VTMIS.

247. De acordo com a CDRJ, em virtude da decisdo da SRF de desalfandegar os recintos nao
arrendados, a movimentacdo de cargas no cais publico apresentou reducdo de 75,59%. Em termos
financeiros, a companhia perde mensalmente cerca de R$ 1,5 milhdo em decorréncia do
desalfandegamento.

248. Em razio de determinagdes judiciais no ambito de agdes trabalhistas, as contas bancarias da
Autoridade Portuaria do Rio de Janeiro foram bloqueadas em R$ 24 milhdes em 2015, R$ 21 milhdes
em 2016 e cerca de R$ 12 milhdes até julho/2017.

249, Os impactos financeiros desses processos também prejudicaram agdes em diversas areas da
empresa, como a tentativa de realfandegamento de trecho de cais publico no Porto do Rio, pelo qual a
autoridade portuaria esta tendo dificuldade em efetivar o novo pedido de recinto, em vista de
obrigatoriedade de aquisi¢ao de equipamentos de 4dudio, video, armazenagem de dados digitais e rede
de intercomunicagdo para diversas areas, da forma como estabelece a Secretaria da Receita Federal.

250. A critica situagdo financeira da CDRJ e a rotatividade de gestores impossibilitam a
realizagdo de projetos de infraestrutura necessarios ao desenvolvimento do complexo portuario. Segundo
a administragdo do porto organizado, diversos itens da programa¢do or¢amentaria foram
contingenciados em razao da dificuldade de recursos, dentre os quais pode-se citar:

Tabela 6- A¢des contingenciadas pela CDRJ

Acio Tipo Valor

Corte das plataformas — Porto do Rio Investimento R$ 4.000.000,00
Pavimentacdo asfaltica do armazém 13 ao 18 do Porto do Rio Investimento R$ 918.659,67
Reforgo e ampliacdo do cais do Porto do Rio de Janeiro Investimento R$ 250.088.831,55
Manutengdo das balancas — portos do Rio de Janeiro e de Itaguai Custeio R$ 230.000,00
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Acéo Tipo Valor
Manutengio viaria do porto de Itaguai Custeio R$ 3.000.000,00

Fonte: Companhia Docas do Rio de Janeiro

Porto de Itajai/SC

251. De acordo com a SPI, em 1980 foi construida, a montante do Porto de Itajai, uma estrutura
(guia corrente) para prote¢ao de seus bergos de atracagdao. Contudo, a instalacdo do TUP Portonave em
frente ao Porto, na margem esquerda do rio Itajai-Acu, teria implicado a altera¢@o hidrodinadmica do rio.
Por consequéncia, houve a perda da fungao de protecdo do guia corrente. Essa alteragdao hidrodinamica
aliada as fortes chuvas ocorridas em novembro de 2008 fez com que os bergos 1 e 2 utilizados pela
arrendataria APM Terminals Itajai ruissem e levou a necessidade de refor¢o dos bergos 3 e 4 (porto
publico).

252. Em razao desses problemas estruturais o Porto de Itajai passou a operar até recentemente
com apenas um dos quatro bercos de atracagdo, o que impactou significativamente no volume de
movimentagao de cargas, bem como nas receitas da arrendataria e da SPI. Durante a auditoria, dos quatro
bercos de atracagdo, apenas os dois arrendados encontravam-se em operacao. Os dois ber¢os publicos
estavam em obras com conclusao prevista para maio de 2018.

253. De acordo com a autoridade portuaria, a capacidade estatica de armazenagem de contéineres
do Porto Publico de Itajai estd em aproximadamente 9.000 TEU (Twenty-Foot Equivalent Unit —
contéiner equivalente de 20 pés), sendo que os navios que atualmente frequentam a costa brasileira
possuem capacidade aproximada de 7.500 TEU. No entanto, hé previsao de nova geracao de navios com
tamanhos de 335 a 366 metros, com capacidade aproximada de 15.500 TEU.

254. Hé diminui¢ao da competitividade em razao da auséncia de equipamentos para avaliar o
vento, a corrente, as ondas e a maré. Essa dificuldade foi levantada a equipe de fiscalizagao pela equipe
de praticagem que atua no Complexo Portuario de Itajai. A utilizacdo de informagdes precisas das
condi¢des meteoroldgicas e de mar daria maior confiabilidade as manobras e permitiria a tomada de
decisdo menos restritiva da Autoridade Maritima em didlogo com a praticagem.

255. De acordo com a Autoridade Portuaria, as cheias de novembro de 2008 ¢ a alteracao
hidrodinamica do rio Itajai-Agu ap6s a implantacdo do TUP na margem oposta resultaram em deficiéncia
estrutural do porto para acostagem de navios mercantes no cais publico. Essa situacao provocou reducao
das operagdes e, consequentemente, da arrecadagdo. Por sua vez, essa Gltima provoca a insuficiéncia de
recursos para a manutencao das condi¢des de operacionalidade.

256. A SPI encerrou os exercicios de 2015 e 2016 deficitaria. O exercicio de 2017 apresentou-se
diferente, com receitas maiores do que as despesas, em razdo da suspensdo do contrato de dragagem de
manutengdo por conta da dragagem de recuperacao da profundidade de 14m custeada pela Secretaria
Nacional de Portos.

257. No porto de Itajai, as falhas de infraestrutura colaboraram para a migragao das cargas do
Terminal da APM para o TUP Portonave, localizado na outra margem do rio Itajai-Ac¢u, além das
questdes comerciais de mercado. A queda do volume movimentado pela arrendataria APM Terminals
Itajai impacta diretamente a situacdo financeira da SPI, tendo em vista tratar-se da Uinica arrendataria.

Portos de Vila do Conde e de Belém/PA

258. No porto organizado de Vila do Conde, um dos principais entraves ¢ a interdi¢cdo do berco
interno 302 em decorréncia do naufragio do navio Haidar. A embarcag¢dao com cinco mil bois afundou
em outubro de 2015 e continua submersa. A contratacdo dos servi¢os de remocao esta em fase de
licitagao.
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259. A Autoridade Portuaria também destacou como gargalos operacionais: (i) a restricdo de
acesso ao porto devido a existéncia de apenas uma portaria para os veiculos transportadores de granel
solido, contéiner, carga viva, carga geral e granel liquido; (i) a inexisténcia de sistema de gerenciamento
de acesso terrestre para carga de contéineres; e (iii) a auséncia de pavimentacdo adequada para
armazenagem de carga geral e granel.

260. Os gestores do Porto de Belém apontam a necessidade de dragagem de aprofundamento e
manuten¢ao — os ber¢os dos armazéns 8, 11 e 12 apresentam profundidade de 11m, mas o canal de acesso
e a bacia de manobras possuem calado operacional limitado a 7m.

261. Na Companhia Docas do Pard também ha falta de recursos para investimentos em pequenas
obras de infraestrutura e modernizacdo dos servigos prestados pela Autoridade Portuaria. A CDP
acumula prejuizo liquido nos anos de 2015 (R$ 20 milhdes) e de 2016 (R$ 10,2 milhdes). As
demonstragdes financeiras (notas explicativas) de 2015 descrevem que o prejuizo seria decorrente de
despesas extras, como o citado naufragio, despesas de energia, perdas no recebimento de clientes e
honoréarios de sucumbéncia. Porém, as notas explicativas de 2016 nao descrevem os motivos do prejuizo.

262. No Porto de Vila do Conde, além do ber¢o 302, em razio da permanéncia dos escombros do
navio Haidar, ha indisponibilidade do bergo 202 e limitagdao do aproveitamento do 402, o que acarreta
aumento do tempo de espera dos navios e redugdo da receita da empresa, estimada em R$ 200 mil ao
mes.

263. A inexisténcia do sistema de gerenciamento de acesso terrestre resulta em congestionamento
de veiculos de carga nas vias de trafego proximas da entrada do Porto de Vila do Conde. Estima-se que,
em horério de pico, caminhdes chegam a esperar por 12 horas para adentrarem ao complexo portuario.

264. A limitacdo de area adequada para armazenagem também prejudica a receita do Porto de
Vila do Conde, enquanto a limitacao da profundidade do canal de acesso ao Porto de Belém faz com que
armadores de navios transfiram suas linhas para outros terminais.

Analise — Achado 2.2

265. De acordo com os entrevistados, a falta de autonomia da Autoridade Portuaria e a quantidade
de atores envolvidos (Antaq, Prefeitura, SNP/MTPA ¢ o6rgdos intervenientes) contribuem para essa
dificuldade em realizar investimentos e manter as instalagdes portuarias.

266. Nesse contexto, a Lei 12.815/2013 teria acentuado a falta de autonomia das Autoridades
Portuarias, com a centralizagao de licitagdes e arrendamentos na Secretaria de Portos enquanto a analise
de projetos de investimento e a fiscalizacdo das atividades portuarias foram atribuidas a Antagq.

267. A existéncia de diversos atores participando de atividades complexas, como os
procedimentos licitatorios para arrendamento de terminais ou investimentos de infraestrutura de grande
porte, resulta em entraves burocraticos que tendem a alongar, pela quantidade de envolvidos, o prazo de
implementag¢do das atividades. Para resolver essa situagao, um dos agentes poderia assumir as atividades
de outro a fim de simplificar o processo de determinada atividade, como sugerido por um dos
entrevistados.

268. Entretanto, conforme se observa no estudo do BNDES (VIEIRA et al, 2012) concluido em
novembro de 2012 e, portanto, antes da promulga¢do da nova Lei dos Portos, em capitulo que trata de
arrendamento de instalagdes operacionais, uma das criticas mais contundentes a época era a lentidao dos
tramites internos da Autoridade Portudria, entdo responsavel pela elaboragdo dos estudos, que ela mesma
realizava ou contratava, ¢ submetia a sua Diretoria Executiva (Direxe) e ao Conselho de Administragao
(Consad). O estudo também cita a falta de capacidade de realizagdo e avaliagdo critica de EVTEAs ¢ a
postura comercial passiva das Autoridades Portudrias. Além desses problemas, o estudo reporta lentidao
de analise da Antaq e do TCU e as frequentes judicializagdes dos processos de arrendamento. Desse
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modo, verifica-se que a reclamag¢ao quanto a morosidade e burocracia do processo ¢ anterior a edi¢do da
nova Lei.

269. O estudo apresenta também que dificuldades de ordem financeira e a falta de planejamento
adequado afetam a execugdo de investimento e manuten¢do da infraestrutura portudria. Ressalta ainda
como consequéncias do problema o descumprimento de clausulas dos contratos de arrendamento (por
exemplo, relativas a um calado operacional prometido pelo concedente), resultando em penalizacdo da
Autoridade Portuaria; aumento dos custos de manuten¢ao, uma vez que manutengdes corretivas sao mais
caras e interrompem operagdes; maior degradacdo das infraestruturas, requerendo dispéndios mais
vultosos, incorrendo em restricdes orgamentarias e dependéncia de recursos da Unido; e transferéncia da
tarefa da manutengdo para os arrendatarios em troca de compensagdes em tarifas, resultando em perda
de autonomia da AP e em riscos de que as manutengdes ndo sejam completas ou beneficiem apenas
alguns agentes privados do porto, em detrimento de outros.

270. No que diz respeito ao desempenho financeiro das Autoridades Portuarias, o estudo descreve
que a antiga Lei dos Portos (Lei 8.630, de 25 de fevereiro de 1993) resultou em reducdo significativa de
suas receitas, por deixarem de movimentar as cargas. Relembra também que a Empresa de Portos do
Brasil S.A. (Portobras) foi responsavel pela gestao do sistema portudrio nacional de 1975 a 1990, quando
foi extinta E seus empregados foram transferidos para as administragdes hidroviarias e companhias
docas, a maioria para a CDRJ, que recebeu 162 servidores.

271. O estudo propde o saneamento dos passivos presentes nos balangos das Companhias Docas
visando a disponibilizacdo de recursos para a realizacdo de investimentos e melhorias da gestdo
financeira dos portos publicos. Segundo o documento, a recuperacao partiria da definicdo quanto a
gestdo da Autoridade Portudria, que poderia ser: 1) concedida a uma institui¢do privada, por meio de
contrato de concessao; ii) explorada por uma instituicdo publica, por meio de contrato de gestdo; iii)
delegada a um ente federativo; ou iv) delegada a um ente federativo e concedida a uma instituicao
privada.

272. Segundo o estudo, o saneamento financeiro poderia ser feito por intermédio da concessdo ou
delegacdo da administracdo da Autoridade Portudria, em que o "delegatario" assumiria os passivos
(integral ou parcialmente), ou pela transferéncia dos passivos a uma nova empresa publica que geriria o
pagamento pela criacdo de um fundo.

273. Atualmente, o MTPA esta avaliando a possibilidade de delegar competéncias as
administracdes dos portos organizados. Dentre as atividades passiveis de delegacdo estdo a realizacao
de procedimentos licitatorios, a gestdo e a fiscalizacdo de contratos de arrendamento de instalagdes
portudrias.

274. A delegagao de competéncias pode resultar em maior eficiéncia no caso de portos como o
de Paranagua, em que a Autoridade Portudria dispde de maior autonomia financeira para realizagao de
projetos. Entre 2011 e 2017, a Administracdo dos Portos de Paranagua e Antonina (APPA) realizou
investimentos de R$ 800 milhdes na modernizagdo e manuten¢do de infraestrutura portuaria com
recursos proprios.

275. No entanto, tendo em conta a situacdo financeira das Autoridades Portuarias examinadas,
ndo se sabe de onde as companhias docas poderdo obter recursos para assumirem tais atividades.
Ademais, a inclusdo de mais atores no processo de arrendamento e, portanto, de mais niveis de avaliagdo
e decisdo, podera trazer mais inefici€éncia e riscos ao sistema, pelo aumento de tempo de analise dos
processos, ou pelo exame superficial, no caso de inexisténcia de recursos humanos capacitados para
realizagdo das atividades.

276. Convém ressaltar que, consoante Decreto 9.035, de 20 de abril de 2017, o Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo ¢ o 6rgdo responsavel pela formulacdo de diretrizes,
coordenacdo e definicdo de critérios de governanga corporativa das empresas estatais federais e pela
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administracao patrimonial da Unido. Nesse sentido, compete a Secretaria de Coordenacao e Governanga
das Empresas Estatais (SEST/MPDG) participar em atividades relativas a processos de modelagem e
desenvolvimento de operagdes que tenham como objetivo a desestatizagdo, a reestruturagdo, a fusdo, a
incorporacdo, a cisdo e a liquidagdo de empresas estatais federais (art. 41, inciso V), solicitar a
elaboracdo e acompanhar a execugdo de planos de acdo para melhoria da gestdo e da eficiéncia das
empresas estatais (art. 41, inciso XIII), e a Secretaria do Patriménio da Unido, a promogao do controle
dos imoéveis utilizados em servigo publico (art. 31, inciso IV).

277. Em vista do exposto, a fim de realizar investimentos e a manutencao de suas instalacdes de
infraestrutura necessarias as operacdes do porto verifica-se necessaria a recuperagdo financeira da
Autoridade Portuaria. Desse modo, entende-se pertinente recomendar, com fundamento no art. 43,
inciso 1, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso 111, do Regimento Interno:

a) a Codesp, CDRJ e CDP que, em conjunto com o ministério supervisor (MTPA),
elaborem plano de acido, com indicacio de etapas intermediarias, responsaveis e prazos, para
saneamento financeiro da empresa, em especial com relacio as despesas de pessoal e as dividas
civeis e trabalhistas, sem desconsiderar a possibilidade de desestatizacio da companhia, e o
apresentem ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPDG) para avaliacio e
acompanhamento;

b) a Companhia Docas do Para que realize estudo de viabilidade técnica e econdomica
para a dragagem de aprofundamento do canal de acesso ao Porto de Belém;

¢) aCodesp ea CDRJ que se articulem com 0o MTPA, MPDG e o Ministério da Defesa
a fim de definirem os locais onde devem ser instalados os equipamentos de VITMIS.

278. Cabe ainda determinar, com base no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250,
inciso I, do Regimento Interno do TCU, que as Companhias Docas apresentem, no prazo de trinta
dias, plano de acio contendo denominacio dos responsaveis (nomes e cargos) e prazos para
implementar as recomendacdes ou apresentar justificativa pela nio implementacao.

279. Com o saneamento financeiro das entidades, serd possivel a autoridade portudria realizar a
manutengdo de suas instalagdes e os investimentos necessarios para ampliacdo da capacidade
operacional. Com a diminui¢do dos custos de manutengdo, também serd possivel ampliar investimentos,
ainda que de baixo valor. Mais, a atuagdo conjunta entre companhias docas, SNP/MTPA, Ministério da
Defesa e MPDG podera agilizar a defini¢do dos locais de implantacdo do VTMIS.

280. Importante registrar que a atual gestdo da CDRJ apresentou, como complemento a sua
manifestagao inicial ao relatério preliminar, um plano de reestruturacao financeira em consonancia com
a recomendacdo acima, que reflete a disposicdo dessa autoridade portuaria em ampliar receitas e em
reduzir custos e despesas.

281. O documento ressalta que os atuais contratos de arrendamento embutem as tarifas portudrias
de acesso e controle aquaviario nos pagamentos feitos pelos arrendatarios a autoridade portudria. Com
efeito, armadores que atracam em determinados terminais nos portos do Rio de Janeiro estdo isentos ou
recebem descontos no pagamento das tarifas referentes a utilizagdo da infraestrutura aquaviaria, o que
termina por limitar a receita da companhia.

282. O referido plano de reestruturagdo, aprovado pelo Conselho de Administragdo da CDRJ em
abril de 2018, contempla a proposta de revisao dessas clausulas contratuais, a fim de reestabelecer o
equilibrio econdmico dos contratos de arrendamento, inclusive em eventuais analises de pedido de
renovacgdo antecipada. O plano ainda considera a reducao de gastos com folha de pagamentos e do
passivo trabalhista, bem como a negociacao dos contratos de leasing e de securitizacao.

283. A respeito da rotatividade de gestores, cabe relembrar que o art. 17 da Lei 13.303, de 30 de
junho de 2016, estabelece requisitos, como experiéncia profissional e formacao académica compativeis
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com o cargo para o qual foi indicado, para a escolha de membros do Conselho de Administragdo e os
indicados para os cargos de diretor, inclusive presidente, das estatais.

284. Conforme o art. 91 do normativo, as empresas publicas e as sociedades de economia mista
constituidas anteriormente a vigéncia da Lei deverdo promover as adaptagdes necessarias no prazo de
24 meses. Apods andlise do relatorio preliminar desta fiscalizagdao, a SEST/MPDG esclareceu que o art.
30 do Decreto 8.945, de 27 de dezembro de 2016, normativo que regulamentou a Lei 13.303/2016,
descreve que os requisitos ¢ vedacdes para administradores e conselheiros sdo de aplicagdo imediata e
devem ser observados nas nomeagdes e eleigdes realizadas a partir da data de publicagcdo do Decreto.

285. Assim, aqueles que assumiram os cargos anteriormente a vigéncia da Lei 13.303/2016 e do
Decreto 8.945/2016 podem continuar nos cargos no prazo estabelecido, devendo se submeter aos novos
mandamentos em caso de recondugdo ou assun¢ao a novo cargo.

286. Com efeito, ndo se vislumbra, neste momento, necessidade de acdo desta Corte sobre a
geréncia das companhias docas. Frise-se, em razdo da relevancia da eficiéncia da operacdo portuaria
para o desenvolvimento regional e nacional, ser imprescindivel que os administradores dos portos
tenham conhecimento do setor e capacitacdo adequados a uma gestao portudria eficiente.

Achado 3: Fragilidades na atuacdo da Anvisa na emissao da Licenca de Importacio

287. Neste achado sdo descritas cinco situagdes relativas ao processo de emissdo da Licenca de
Importacao (LI) pela Anvisa.

288. Inicialmente cabe destacar a situagdo encontrada, ainda na fase de planejamento da auditoria,
apos as visitas ao Posto da Anvisa em Santos/SP e a Geréncia Geral de Portos, Aeroportos, Fronteiras e
Recintos Alfandegados (GGPAF), localizada em Brasilia.

289. Ap6s a realizacdo de diversas reunides com atores do mercado portuario (ABTP, Usuport,
ABTRA e outros) restou claro que, naquela época (agosto de 2017), entre todos os intervenientes para o
desembarago de mercadorias importadas, a Anvisa era considerada o O0rgdo que apresentava mais
reclamacdes por parte dos importadores, devido ao tempo despendido para a emissao da LI.

290. Em alguns postos da Anvisa, tais como no Porto de Santos/SP, o tempo médio de espera pela
LI ultrapassava, em alguns casos, trinta dias.

291. A imprevisibilidade no prazo para emissdo da Licenca pela Anvisa, bem como a grande
demora nessa liberagdo, geram grandes transtornos no mercado importador, tais como: (i) aumento do
custo de importagdo, haja vista a necessidade de pagamento de tarifa de armazenagem de um longo
periodo e demurrage, ambos ndo incluidos no THC; (ii) necessidade de manuten¢do de alto nivel de
estoques pelas empresas importadoras, com o intuito de manter a disponibilidade da mercadoria; (iii)
deslocamento de mercadorias para portos onde o posto da Anvisa ¢ mais agil, desequilibrando
negativamente a competi¢ao entre portos; e (iv) consequentemente, o aumento do chamado custo Brasil.

292. Outro aspecto que chamou atencdo, a época das visitas exploratorias na fase de
planejamento, foi o fato de que as instalagdes da Anvisa em Santos/SP tinham sofrido um pequeno
incéndio, o que dificultava os trabalhos dos seus servidores no local, haja vista a falta de rede de internet.
Nessa situacdo, de forma a viabilizar a continuidade dos trabalhos, foi adotada a realizagdo de
teletrabalho por quase todos os servidores daquele Posto.

293, Isso corroborou para outra constatagdo, visto que, no Porto de Santos/SP, a realizagdo de
inspegdes fisicas, antes do incéndio, conforme informado em entrevistas, girava em torno de 2% das LI
analisadas. Apds o incéndio, com o deslocamento dos servidores para o teletrabalho e sem que houvesse
nova rotina pré-estabelecida, esse indice de inspegoes fisicas ficou reduzido a proximo de zero.
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294. Verificou-se, ainda, que a Anvisa ndo adotava nenhum tipo gestao de risco quando da andlise
das LI, atuando praticamente de forma cartoraria, apenas verificando documentos de todas as
solicitacdes. De fato, a Anvisa ndo adotava a gestdo de risco em nenhuma das etapas do processo de
emissdo de LI

295. Em consequéncia da auséncia de gestio de risco e de controles internos eficazes no processo
de emissdo de LI, a atividade de fiscalizag@o sanitaria encontra-se exposta a possibilidade de situagdes
adversas, como se pode observar em duas ocasides recentes em que fiscais da Anvisa foram presos por
suposto favorecimento a despachantes e empresarios na emissao de LIs, com a liberagdao de produtos
sem fiscalizagdo adequada. Sao exemplos as noticias publicadas em: http://gl.globo.com/sp/santos-
regiao/noticia/2014/11/funcionarios-da-anvisa-sao-presos-durante-operacao-da-policia-federal.html e
http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2015/05/pf-prende-funcionarios-da-anvisa-e-policiais-
federais-no-porto-do-rio.html.

296. Passa-se entdo a andlise especifica das situagdes encontradas em relacdo ao processo de
emissao de LI pela Anvisa.

Achado 3.1 — Baixa realizacio de inspecoes fisicas e auséncia de critérios predefinidos para a realizacio
de inspecdes fisicas

297. A inspecgao fisica consiste na observacao in loco pelos fiscais da Anvisa das mercadorias
para as quais foram solicitadas a emissdo da LI. De acordo com a norma RDC 81/2008 da Anvisa, a
inspecao fisica ¢ o “conjunto de medidas destinadas a verificar o atendimento a legislacdo sanitaria
vigente”. Essa inspecdo tem como objetivo verificar a veracidade das informagdes prestadas
documentalmente, além de se avaliar eventuais riscos sanitarios. Por meio dela, ¢ possivel coletar
amostras dos produtos e/ou realizar outros testes sanitarios, sempre com o intuito de eliminar ou prevenir
riscos a saude publica do pais.

298. Durante a execu¢ao da auditoria, por meio de entrevistas com servidores, verificou-se que a
Anvisa realiza, em média, inspecgdes fisicas em 4% das cargas sujeitas ao processo de emissao de LI.
Alguns postos, tais como o de Santos/SP, realizam inspecdes fisicas em aproximadamente 1% das
cargas.

299. A titulo de comparacdo, o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa)
realiza inspegOes fisicas em aproximadamente 10% das cargas sujeitas ao seu controle, conforme
informado pelo 6rgao.

300. Ainda ndo existem critérios objetivos definidos (normatizados) para a execucao de inspegdes
fisicas nas cargas, cabendo a decisdo pela sua realizacao ou nao de acordo com os critérios pessoais de
cada fiscal. Dessa forma, é possivel que um fiscal inspecione fisicamente 100% das cargas e outro nunca
o faga. Ressalta-se que existem divergéncias de critérios até mesmo entre servidores do mesmo Posto da
Anvisa.

301. A defini¢ao de critérios objetivos para a realizacdo das inspecdes fisicas tem o condao de
dar mais seguranga e previsibilidade nas analises dos processos de emissdo de LI, além de trazer
qualidade a essas analises, com beneficios tanto para os agentes fiscalizadores quanto para os
proprietarios das cargas.

302. Importante destacar que a Receita Federal do Brasil realiza inspegdes fisicas nas cargas
importadas com base em parametros objetivos e pré-definidos, baseados, principalmente, em gestao de
risco, conforme Instru¢do Normativa SRF 680/2006, art. 21, 22 e 23, abaixo transcritos:

Art. 21. Apos o registro, a DI sera submetida a analise fiscal e selecionada para um dos seguintes
canais de conferéncia aduaneira:

I - verde, pelo qual o sistema registrara o desembarago automatico da mercadoria, dispensados o
exame documental e a verificagdo da mercadoria;
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303.

II - amarelo, pelo qual sera realizado o exame documental, e, ndo sendo constatada irregularidade,
efetuado o desembarago aduaneiro, dispensada a verificagdo da mercadoria;

IIT - vermelho, pelo qual a mercadoria somente sera desembaragada apos a realizagdo do exame
documental e da verificagdo da mercadoria; e

IV - cinza, pelo qual sera realizado o exame documental, a verificacdo da mercadoria e a aplicagdo
de procedimento especial de controle aduaneiro, para verificar elementos indiciarios de fraude,
inclusive no que se refere ao preco declarado da mercadoria, conforme estabelecido em norma
especifica.

§ 1° A selegdo de que trata este artigo sera efetuada por gerenciamento de riscos, com auxilio dos
sistemas da RFB, e levara em consideragdo, entre outros, os seguintes elementos:

I - regularidade fiscal do importador;

II - habitualidade do importador;

III - natureza, volume ou valor da importagao;

IV - valor dos impostos incidentes ou que incidiriam na importacao;

V - origem, procedéncia e destinacdo da mercadoria;

VI - tratamento tributario;

VII - caracteristicas da mercadoria;

VIII - capacidade organizacional, operacional e economico-financeira do importador; e
IX - ocorréncias verificadas em outras operacdes realizadas pelo importador.

§ 2° A DI selecionada para canal verde, no Siscomex, podera ser redirecionada para outro canal de
conferéncia aduaneira durante a analise fiscal, quando forem identificados indicios de irregularidade
na importagao.

Art. 22. As declaragdes de importacdo selecionadas para conferéncia aduaneira serdo distribuidas
para os Auditores-Fiscais da Receita Federal (AFRF) responsaveis, por meio de funcio propria do
Siscomex.

Art. 23. Na hipotese de constatacao de indicios de fraude na importagdo, independentemente do inicio
ou término do despacho aduaneiro ou, ainda, do canal de conferéncia atribuido a DI, o servidor
devera encaminhar os elementos verificados ao setor competente, para avaliacdo da pertinéncia de
aplicacdo de procedimento especial de controle.

O principio da eficiéncia também deve ser usado como critério para a atuagdo da vigilancia

sanitaria, haja vista que ¢ constitucional e mandatério para a Administragdo Publica. A auséncia de
parametros predefinidos pela Anvisa, em nivel central, para a realizagdo de inspecdes fisicas traz
prejuizo a eficiéncia, uma vez que a falta de padronizagdo pode acarretar maior custo (tempo de

avaliagdo).

304.

O grande volume de LI a serem analisadas pelos fiscais, atualmente, também pode dificultar

a realizacdo de inspegdes. A Figura 11 mostra a quantidade de documentos analisados pela area de
portos, aeroportos e fronteiras da Agéncia.
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Figura 11 - Quantidade de documentos analisados
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Fonte: Informacdes Analiticas — atualizag@o 27/2/2018 (Anvisa)

305. No que tange a esse aspecto, ¢ importante salientar que, durante a confec¢ao deste Relatorio,
a Anvisa informou estar adotando uma nova sistematica para analise das LI com objetivo de aumentar o
nimero de inspegdes. Nessa nova metodologia, os processos de emissdo de LI passam a ser distribuidos
a células, as quais possuem servidores espalhados pelo pais em regime de teletrabalho. Essas células
serdo especializadas em determinados tipos de produtos, atuando apenas nesses grupos de mercadorias,
ndo importando o local onde se encontra a carga sob analise.

306. Nessa nova sistematica, havera também equipes de fiscais lotados nos Postos da Anvisa em
portos e aeroportos e que ficarao responsaveis apenas pela realizagao de inspegoes fisicas. Dessa forma,
o fiscal da célula, ao identificar a necessidade de realizagdo de inspecdes, utilizard sistema especifico
para essa solicitagdo (sistema SEI), a qual sera atendida pela equipe dedicada a inspe¢des nos postos
locais da Anvisa. Esse novo modo de operagdo esta previsto para ser totalmente implantado a partir de
1°/3/2018 e, desse modo, impossibilita a analise de seus resultados ainda nesta auditoria.

307. A despeito da implantacdo da nova sistemdtica, a auséncia de critérios objetivos e
predefinidos permanece. E possivel, entretanto, que o volume de inspegdes fisicas aumente em
decorréncia do novo procedimento.

308. Ainda entre as causas para a baixa realizacdo de inspecdes fisicas encontra-se também a
dificuldade de locomocgao do agente até as cargas, haja vista que, em alguns portos, o Posto da Anvisa
nao se localiza dentro do complexo portuario, conforme relatado por algumas equipes da Agéncia de
Vigilancia Sanitaria.

309. O quantitativo inadequado de inspegdes ou a realizagdo sem critérios preestabelecidos pode
resultar em aumento do risco sanitario, devido a possibilidade de mercadorias ingressarem no pais sem
0 necessario controle. Ha também a possibilidade de “risco moral” para importadores que, cientes da
baixa capacidade de agdo fiscalizatoria por meio de inspegao fisica, providenciam documentacdo minima
suficiente para o desembarago aduaneiro da mercadoria, ainda que esta ndo atenda a legislagdo sanitaria
vigente.
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Achado 3.2 — Auséncia de realizacio de gestio de riscos na analise para emissao da LI

310. Conforme descrito, a Anvisa ndo possui, até o presente momento, normas publicadas e em
vigéncia com defini¢des claras e objetivas para a gestao dos riscos no processo de analise para emissao
da LI

311. Importante ressaltar que o gerenciamento de risco € um processo detalhado em documento
publicado pelo Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (Coso), com nome
de Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada (2004). Nesse documento consta a
afirmacao (p. 19):

O gerenciamento de riscos corporativos ¢ um processo conduzido pelo conselho de administragéo,
pela diretoria executiva e pelos demais empregados, e aplicado no estabelecimento de estratégias por
meio de toda a organizacgdo. (...) o processo permite o gerenciamento de riscos de forma compativel
com o apetite a risco da organizagdo e, ainda, possibilita um nivel razoavel de garantia em relagdo a
realizacdo dos seus objetivos.

312. A Norma ABNT NBR ISO 31000:2009 fornece principios e diretrizes para que uma entidade
publica ou privada possa implementar a gestdo de risco. Consoante o documento, a gestdo de riscos
contribui para a realizacdo dos objetivos e a melhoria do desempenho referente, por exemplo, a
seguranga ¢ saude das pessoas, a seguranca, a conformidade legal e regulamentar, a eficiéncia nas
operagdes e a governanca. Além disso, a gestdo de riscos faz parte das responsabilidades da
administracdo e ¢ parte integrante de todos os processos organizacionais, incluindo o planejamento
estratégico e todos os processos de gestdo de projetos e gestdo de mudangas.

313. Cabe ainda registrar a recente publicagdo do Decreto 9.203, de 22 de novembro de 2017, que
dispde sobre a politica de governanca da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional.
O caput do art. 17 do normativo determina que:
A alta administragdo das organizagdes da administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional devera estabelecer, manter, monitorar ¢ aprimorar sistema de gestdo de riscos e controles
internos com vistas a identificagdo, a avalia¢do, ao tratamento, ao monitoramento ¢ a analise critica
de riscos que possam impactar a implementagdo da estratégia e a consecu¢do dos objetivos da
organizagdo no cumprimento da sua missao institucional.

314. Assim, a adocdo da gestdo de riscos pela Anvisa no processo de emissdo da LI atenderia a
um mandamento normativo, além de estar alinhada as melhores praticas, conforme consignado pelo
Coso e pela ABNT.

315. Guardadas as devidas diferengas entre as organizagdes privadas e a Anvisa, o gerenciamento
de riscos, conforme exposto acima, poderia ser perfeitamente organizado no processo de emissao de LI,
de forma que os riscos sanitarios aceitaveis pela Anvisa fiquem sempre dentro do apetite a risco da
propria Agéncia e do pais.

316. Forgoso também citar que a Receita Federal do Brasil, de acordo com o j& exposto no topico
anterior, realiza seu processo de desembaraco aduaneiro de forma a considerar os riscos envolvidos.
Ressalvadas as diferencas de atuacdo entre ambas as instituigdes, a Secretaria da Receita Federal poderia
ser utilizada como exemplo para a adocdo desse processo, uma vez que também se trata de um 6rgao
anuente na cadeia de comércio exterior.

317. O estabelecimento de politica de gestdo de risco, além de planejar a forma de utilizag¢do dos
recursos humanos e materiais da Anvisa, possibilitaria a realizagdo de analises mais eficientes e efetivas
na emissao da LI, de forma que ndo seria mais necessario analisar a documentagao de todos os processos,
como ¢ feito atualmente, concentrando os recursos em determinados casos mais criticos. Dessa forma,
pode-se reduzir, em ultima analise, o risco sanitario do pais, ao viabilizar a alocagao da forga de trabalho
nos pedidos de emissdo de LI com maior potencial de risco.
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318. A adocgao de tal politica traria também o incremento da sensag¢do de controle por parte dos
importadores, que, por sua vez, aumentariam os esforcos para ter sempre seus processos regulares e, por
fim, pode contribuir para diminuir o risco sanitario do pais nas importagoes.

319. Nesse contexto, ¢ importante ressaltar que, durante a elaboracao deste relatorio, foi publicada
pela Anvisa a Consulta Publica 455, de 28/12/2017, com proposta de nova resolugdo de diretoria
colegiada (RDC) sobre o gerenciamento de risco sanitario aplicado as atividades de controle e
fiscalizagdo, na importacdo de bens e produtos sob vigilancia sanitaria. Essa RDC adequaria, com
diversas alteragdes e melhorias processuais, a vigente RDC 81/2008. Como a nova resolucdo ainda ndo
foi publicada, optou-se por manter o achado.

320. Entre as causas para a ndo adog¢ao da gestao de risco, pode-se citar dificuldades técnicas, em
virtude da grande quantidade de produtos sob fiscalizacdo da Anvisa; a necessidade de incrementos
tecnologicos nos sistemas da autarquia e, até mesmo, a possivel inércia de gestores anteriores.

321. Registra-se, por oportuno, que a atual gestdo da Anvisa, durante a execucdo da presente
auditoria, vem adotando diversas agdes para melhoria do processo de emissao da LI, como por exemplo
a acdo citada nos §§ 305 ¢ 306 deste relatdrio, entre outras.

322. A auséncia de gestdo de risco ocasiona a necessidade de avaliacdo documental de todos os
processos de importacdo. Como exemplo de utilidade da implantacdo de gestdo de risco nesse processo,
citam-se empresas que realizam milhares de importacdes por ano e possuem bom histérico de
atendimento as posturas sanitarias. Essas empresas, poderiam, em tese, ser candidatas a terem seus
processos analisados de forma expedita, ou por meio da utilizacdo de amostragem estatistica.

323. Outro possivel efeito da falta da gestdo de risco nesse processo seria a avaliagao superficial
de processos com maiores riscos sanitarios, além, ¢ claro, do aumento do tempo médio para liberagao
das cargas nos portos pela Anvisa, com a emissdao da LI, visto a necessidade de avaliagdo integral de
todos 0s processos.

Achado 3.3 — Auséncia de padrdes objetivos para orientacdo dos fiscais quando da andlise das LI

324, Durante as entrevistas realizadas nos postos da Anvisa e na GGPAF verificou-se que nao
existem parametros claros e objetivos para orientacdo dos servidores na analise dos processos de LI, tais
como procedimentos operacionais padronizados ou qualquer tipo de manual operacional. Assim, cada
fiscal adota seu proprio critério e padrao de andlise, o que resulta em diferencas na analise até mesmo
entre fiscais do mesmo posto, conforme relatado pelos atores do setor portuério.

325. A situacdo agrava-se, ainda, pois foi relatado que os fiscais aprendem o trabalho de maneira
empirica, sem nenhum tipo de treinamento ou curso para a realizacdo da atividade fiscalizatoria,
conforme declarado pelos servidores durante as visitas na fase de execugdo desta auditoria.

326. Como evidéncia, entre os integrantes da célula de anélise de LI relacionadas a produtos para
saude, que atuam em regime de teletrabalho em sua maioria, verificou-se que a média de ndo anuéncia
da LI entre eles ¢ de aproximadamente 5% do total de LI analisada. Entretanto, a atuacdo de alguns
servidores foge bastante desse patamar, sendo que, em alguns casos, determinados servidores
apresentam uma média de rejeicdo acima de 20% das cargas analisadas.

327. Considerando que esses servidores recebem LI de forma aleatoria e sempre relacionadas a
produtos da saude, € possivel que alguns servidores estejam analisando os processos de forma mais
exigente que outros servidores, ressaltando, assim, a falta de padrdes objetivos.

328. A utilizagdo de procedimento operacional padrao, também conhecido como instrugdo de
trabalho ou norma operacional, busca garantir a qualidade de execucdo e o alcance do resultado de
determinado processo.
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329. Cabe destacar que a cartilha do Governo Federal chamada de “Guia de Gestao de Processos
do Governo” (2011) preconiza que os processos governamentais devem ser padronizados a fim de se
obter economia de escala e base para o aprendizado por meios comuns e experiéncias.

330. Cita-se que a principal causa para essa situagdo seja a diversidade de produtos sob
fiscalizagdo da Anvisa, que vai de um simples cotonete até um tomografo, passando por medicamentos
e suplementos alimentares. Com essa multiplicidade de produtos sob sua responsabilidade, torna-se mais
dificil criar padrdes claros e objetivos nas analises realizadas pelos fiscais.

331. A auséncia de critérios e/ou padrdes objetivos e claros na atuagdo dos fiscais, quando da
analise da LI, pode criar inseguranga para os usudrios, além de eventuais prejuizos, haja vista a
possibilidade de demora acentuada na emissdo da Licenga, incrementando os gastos dos importadores
com armazenagem, por exemplo, e também a possibilidade de servidores atuarem de maneira
diferenciada perante o0 mesmo importador com exigéncias distintas, mesmo sendo do mesmo Posto.
Assim, corre-se o risco, por exemplo, de um servidor aceitar determinado documento e outro servidor
ndo aceitar, fazendo algum tipo de exigéncia adicional ao importador.

332. Além do efeito citado acima, essas incongruéncias podem provocar desgaste da imagem da
Anvisa perante os usudrios do sistema portudrio e a sociedade em geral.

333. Dessa forma, constata-se que a padronizagdo de processos tem o potencial de trazer diversos
beneficios, como os ja descritos acima.

334. Durante a fase de execugdo da auditoria, a Anvisa informou ter implantado um ambiente
virtual em que seus servidores podem trocar informagdes a respeito dos processos de LI, de maneira
mais rapida e facil (sistema Teams). Apesar dessa boa pratica, ndo deixa de ser necessaria a padronizagao
dos procedimentos na analise da LI pelos servidores da Anvisa, de modo a evitar ou minimizar a
ocorréncia dos riscos citados.

Achado 3.4 — Insuficiéncia de mecanismos na afericdo da qualidade das analises para emissdo da LI

335. Durante as entrevistas, verificou-se que ndo existem controles implantados e em
funcionamento de forma a avaliar a qualidade das analises realizadas nos processos de emissdao da
Licenga de Importagdo pela Anvisa. Ou seja, ndo existe nenhum tipo de verificagdo posterior das analises
realizadas pelos fiscais para emissao da LI.

336. Segundo os gestores da Agéncia, a tendéncia na analise documental dos processos de LI ¢ a
utilizagao do teletrabalho pelos servidores, que terdo metas de producdo didrias, assim, torna-se
fundamental o estabelecimento de rotinas que visem assegurar a qualidade dos trabalhos.

337. Um dos maiores riscos seria o servidor nao conferir a documentacao, nao realizar a analise
pertinente e simplesmente emitir a LI.

338. Entretanto, acredita-se que o risco mais comum ocorreria quando servidores bem
intencionados deixam de atuar de maneira correta por desconhecerem determinadas normas.

339. Além de ajudar a manter a qualidade na analise dos processos pelos fiscais, a implantagao
de mecanismos de afericdo de qualidade também pode ser utilizada como fonte de informagdes para
posteriores feedbacks aos servidores e at¢é mesmo para o planejamento de treinamentos, visando a
melhoria continua dos trabalhos e, em ultima andlise, aprimorando o processo fiscalizatorio e
diminuindo o risco sanitario do pais.

340. Ademais, entre referenciais tedricos, pode-se citar outro documento publicado pelo Coso,
denominado Coso I (1992), no qual o ultimo dos componentes da estrutura de controle interno ¢
exatamente “Atividades de monitoramento”. Conforme o proprio nome do componente preceitua, o
Coso ensina que uma organizacao utiliza avaliagdes continuas para se certificar da eficacia dos controles,
além de proporcionar informagdes oportunas aos dirigentes da organizacao.
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Achado 3.5 — Sistema de peticionamento eletrdnico da Anvisa instével e nio integrado ao Portal Unico
de Comércio Exterior

341. O Portal Unico do Comércio Exterior, instituido pelo Decreto 8.229, de 2 de abril de 2014,
¢ um sistema de tecnologia da informagdo mediante o qual operadores e intervenientes do comércio
exterior podem encaminhar documentos ou dados exigidos pelas autoridades competentes para
importacdo, exportagdo ou transito de bens a um Unico ponto de entrada acessivel por meio da internet.
Uma das mais importantes finalidades do portal ¢ evitar a prestagdo repetida de informagdes a sistemas
de diversos orgdos publicos, e assim minimizar a burocracia para os importadores e exportadores.

342. Cumpre relembrar que o Tribunal realizou Auditoria de Natureza Operacional para avaliagdo
da governanca da politica publica no tratamento administrativo do comércio exterior — Portal Unico do
Comércio Exterior, da Relatoria do Exmo. Ministro Augusto Sherman Cavalcanti, tendo sido prolatado
0 Acordao 2.744/2015-TCU-Plenario.

343. Consta do decisum recomendacdo (subitem 9.2) a Secretaria de Comércio Exterior do
Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior e a Receita Federal do Brasil, 6rgios
componentes do Comité Gestor do Siscomex, que informassem aos 6rgaos e entidades anuentes acerca
da necessidade de previsio orgamentéria especifica para a implementagio do Programa Portal Unico do
Comércio Exterior, especialmente quanto ao desenvolvimento de solucdo de tecnologia interna
adequada ao sistema single window a ser desenvolvido, resguardando, dessa forma, o cumprimento dos
objetivos do programa. No ambito do TC 016.280/2017-2, a SecexDesenvolvimento esta realizando
acompanhamento das acdes relativas a implantagcdo do programa.

344, O componente do sistema relativo as importagdes (Novo Processo de Importagdes) encontra-
se em desenvolvimento, sob a coordenagao da Secretaria de Comércio Exterior e da Receita Federal do
Brasil, com previsao de conclusdao em dezembro de 2018.

345. O Sistema de Peticionamento ¢ um servigo disponibilizado pela Anvisa que permite a
empresa importadora formalizar seu pedido junto a Agéncia. Nesse sistema, sdo fornecidas informagdes
pelo interessado por meio do preenchimento de formularios especificos; ocorre a geracao de Guia de
Recolhimento da Unido (GRU) para pagamento da Taxa de Fiscalizagdo em Vigilancia Sanitaria
(TFVS), quando houver; e ¢ necessario disponibilizar documentos previamente informados ao
interessado (checklist) relacionados ao Codigo de Assunto da peticdo a ser realizada.

346. Verificou-se que o peticionamento eletronico para emissdao da LI ¢ feito por meio de
diferentes sistemas nao integrados, de forma que o operador necessita acessar dois sistemas: Datavisa
(gerido pela Anvisa) e Siscomex (gerido pela Receita Federal). A questao se agravou ainda mais com a
entrada em vigor (desde novembro de 2017) do formulario eletronico no Datavisa (por meio do sistema
de peticionamento eletronico), obrigando o operador a preencher novamente diversas informacdes
relativas a importacao no sistema da Anvisa.

347. A utilizagdo de sistemas nao integrados para solicitacao de emissao de LI ¢ diametralmente
oposta ao principal objetivo do Portal Unico do Comércio Exterior, que é evitar que o usuario preencha
as mesmas informagoes diversas vezes em diferentes sistemas. A necessidade de acesso a dois sistemas
(Datavisa e Siscomex) também dificulta e atravanca o processo, haja vista que possuem logicas,
controles e funcionalidades diferentes, gerando retrabalho e perda de tempo para os operadores, além de
aumentar o risco de falhas no preenchimento dos formularios.

348. Entre as causas para essa situagdo, pode-se elencar a dificuldade na integragao nas diferentes
linguagens nos sistemas de informagao para viabilizar solugdes a esta situacao.

349, Em suma, observou-se na Anvisa as seguintes fragilidades referentes ao processo de emissao
do Licenciamento de Importacdo: i) auséncia de critérios predefinidos para a execu¢do de inspegdes
fisicas nas cargas, além do baixo percentual de inspecdes fisicas; ii) gerenciamento de riscos ainda nao
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implementado; 1i1) falta de parametros claros e objetivos para orientacdo dos servidores na andlise dos
processos de LI; iv) inexisténcia de controles para avaliar a qualidade das andlises realizadas nos
processos de emissao da LI; e v) instabilidade do sistema de peticionamento eletronico, bem como sua
falta de integracio ao Portal Unico do Comércio Exterior.

350. Em vista do exposto, entende-se pertinente recomendar a Anvisa, com base no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992 c¢/c o art. 250, inciso 111, do Regimento Interno do TCU que:

a) adote providéncias no sentido de integrar o sistema de peticionamento eletronico
para emissio do licenciamento da importacio ao Portal Unico do Comércio Exterior, articulando-
se, para tanto, com a Secretaria de Comércio Exterior e a Secretaria da Receita Federal do Brasil;

b) aprimore o processo de emissio de LI, considerando os seguintes aspectos:

b.1)adocdo de critérios e orientacdes padronizadas para a realizacio de inspecdes
fisicas;

b.2)adocdo da gestio de risco para analise dos processos de emissdo de LI,
considerando, ao menos, as particularidades dos produtos importados e do importador;

b.3) estabelecimento de procedimentos operacionais padrio e/ou manuais
operacionais, de modo que as a¢oes relacionadas aos licenciamentos de importacio sob vigilincia

sanitaria sejam realizadas de forma padronizada, a excecdo dos casos com particularidades
comprovadamente justificadas; e

b.4) adocio de rotina para afericdo da qualidade das analises realizadas nos processos
de emissao de LI, utilizando as informacdes geradas como instrumento para feedback e
treinamento permanente do corpo de fiscais.

351. Convém ainda determinar, com base no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 ¢/c o art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU, que a Anvisa apresente, no prazo de 30 dias, plano de
acao contendo indicacao de etapas intermediarias, responsaveis e prazos, para implementacio das
medidas acima ou justificar a ndo implementacio.

352. A partir dessas propostas espera-se: (i) a diminui¢do do tempo médio para emissao da LI,
(i) a uniformizagdo de agdo dos fiscais quando da andlise da documentagdo de importagdo; (iii) o
aumento da eficiéncia e eficacia das analises; e (iv) a melhoria na qualidade das anélises na emissao da
LI

353. Relevante destacar que, durante a etapa de execugdo da auditoria, foi identificada como
possivel objeto de recomendacao a exclusido da necessidade de apresentagdo do documento de averbagao
da presenca de carga no terminal portuario, quando da entrada do pedido de emissao de LI. No entanto,
em 5/1/2018 foi editada e publicada a RDC 208/2018, regulamento em que a Anvisa exclui essa
necessidade até entdo vigente, deixando mais célere o processo e viabilizando que os importadores deem
entrada no processo de emissdo da LI com a carga ainda em transito (desembarago sobre aguas).

354. Por fim, hé que se registrar que a situagdo encontrada no inicio da presente auditoria (agosto
de 2017) ¢é bastante diferente da situagao observada quando da fase de elaboragao deste relatorio. Foram
realizadas diversas mudancas regulamentares, sendo que, em curto periodo de tempo, ja se pode observar
alguns resultados, como, por exemplo a média no tempo de emissdo de LI. Em julho de 2017, o tempo
de emissao da licencga era de dez dias, e em novembro essa média havia caido para seis dias, num
universo de aproximadamente trinta mil processos de importagdo por més. A Figura 8 apresenta a
evolugdo da autarquia na analise dos processos de importagao.
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Figura 12 - Tempo médio (dias corridos) na analise dos processos de importagdo
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Fonte: Apresentagdo Anvisa — Usuport/RJ

BENEFICIOS DO CONTROLE

355. No que se refere aos beneficios do controle, o cumprimento das determinacdes e
recomendagdes propostas em decorréncia desta fiscalizagdo terd o conddo de fomentar a redugdo do
tempo e do custo de movimentacdo de mercadorias nos portos brasileiros.

356. Importante ressaltar a efetiva ocorréncia de beneficio quando da alteragdo da Norma da
Anvisa RDC 81/2008, por meio da RDC 208/2018, que dispensou a necessidade da averbacio de
presenga de carga para o inicio do processo de emissdo de Licenca de Importacdo, para cargas
submetidas a controle sanitario. Com o novo regramento, € possivel reduzir o prazo de armazenamento
da mercadoria importada e assim diminuir o tempo e o custo da movimentagao.

357. Em relagdo as Autoridades Portudrias, o cumprimento das recomendacdes contempladas
neste relatdorio, mormente a proposta de saneamento financeiro das companhias, permitird a
autossuficiéncia de recursos para realizar a manutencdo de suas instalagdes e os investimentos
necessarios a ampliacdo da capacidade operacional.

358. A recomendagdo de dragagem de manutengdo em conjunto com outros portos poderd
promover a dilui¢do dos custos de mobilizagdo/desmobilizagdo dos equipamentos e, com isso, reduzir
os valores dispendidos nessa imprescindivel atividade de recuperacdo das profundidades. Ao considerar
parametros propostos por terminais/operadores, o tempo de interrupg¢do dos bergos de atracacdo serd
mitigado, o que permitird maior eficiéncia na movimentagao portuaria.

359. Por fim, a defini¢do de metodologia para tratar dentncias de abusividade e de pratica contra
amodicidade tarifaria pode trazer como beneficios a padronizacio da analise da Antaq sobre abusividade
de precos e tarifas praticados por terminais no segmento de contéiner, encaminhando a atuacdo da
Agéncia para a harmonizagao dos interesses dos atores do setor portuario.
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COMENTARIOS DOS GESTORES

360. Com o objetivo de possibilitar aos gestores se manifestarem sobre as questoes analisadas, a
versao preliminar deste relatério foi remetida ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil e
ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo; a Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria; as Companhias Docas de Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, do Para e a Superintendéncia do Porto de Itajai. A CDRJ, a Antaq, o MPDG ¢ o MPTA
apresentaram suas manifestagdes no prazo de 15 dias estabelecido no oficio que encaminhou o relatorio
preliminar.

361. De maneira geral, os manifestantes concordaram com os pontos abordados no relatorio e
fizeram ponderagdes com relacdo a pontos especificos do documento. Uma analise mais detalhada dos
pontos abordados foi incluida no apéndice deste relatorio (IV - Manifestagdo dos Gestores sobre o
Relatorio Preliminar), inclusive com os comentarios da Codesp realizados apds a apresentagcdo da matriz
de achados no painel de referéncia.

362. A Autoridade Portuaria do Rio de Janeiro ressaltou que os valores vinculados a cobranga das
tarifas pela utilizagdo da infraestrutura aquaviaria foram incluidos nos contratos firmados com seus
arrendatarios, de forma distinta do que ocorreu em contratos de arrendamento em outros grandes portos
organizados brasileiros. Assim, a CDRJ ndo cobra o uso da estrutura aquaviaria dos armadores que se
destinam a esses terminais. Além disso, Companhia Docas informou ter iniciado estudos para alterar os
contratos de arrendamento, de forma a se inserir aditivo que vise atualizar a movimenta¢do minima
contratual, a fim de elevar a receita da Autoridade Portuaria.

363. A Antaq reconheceu ainda ndo dispor de metodologia e instrumentos para aferir abusividade
de precos e informou que a proposta de encaminhamento estaria alinhada com as providéncias
pretendidas pela agéncia reguladora. Todavia, apresentou criticas quanto a representatividade das
associagcdes dos usudrios consultadas, ao ndo aprofundamento de temas como politicas publicas,
praticagem e burocracia, e quanto a auséncia de mencdo, no relatorio de auditoria, sobre as iniciativas
adotadas pela Agéncia.

364. A SEST/MPDG destacou que o plano de agdo para recuperagdo de uma estatal se insere no
ambito da gestdo da propria empresa, cabendo apenas a ela apresentar proposigdes para sanar as
deficiéncias. Registrou que o 6rgdo elaborou modelo de sistematica para determina¢do de atributo de
dependéncia e previsdo de etapa com vistas a recuperacdo e melhoria da empresa, o que resultou no
encaminhamento de Projeto de Lei 9.215/2017, que dispde sobre a verificacdo da situacdo de
dependéncia e sobre o plano de recuperagdo e melhoria empresarial aplicavel as empresas estatais
federais.

365. Quanto a aplicabilidade temporal da Lei 13.303/2016 em relagdo aos membros do Conselho
de Administragdo e indicados para cargos de diretor de estatais, esclareceu que o art. 30 do Decreto
8.945/2016 descreveu que os requisitos e vedagdes para administradores e conselheiros sdo de aplicacao
imediata e devem ser observados nas nomeagdes ¢ eleicdes realizadas a partir da data de publicagdo do
decreto. Desse modo, aqueles que assumiram os cargos anteriormente a vigéncia da Lei 13.303/2016 ¢
do Decreto 8.945/2016, podem continuar nos cargos pelo prazo estabelecido, devendo se submeter aos
ditames da nova Lei e do decreto em eventual recondug@o ou assung¢do de novo cargo.

366. O MTPA apresentou oficio com as manifestagdes de diversas areas do 6rgdo, como a
Secretaria de Politica e Integragdo (SPI), Secretaria de Fomentos e Parcerias (SFP), e da Secretaria
Nacional de Portos (SNP). Apenas a Coordenacdo Geral de Desempenho e Tecnologia em Informagdes
Portuérias ressaltou que os trabalhos de implementacao do Projeto de Modernizagdo e Gestao Portuaria
(PMGP) nas Companhias Docas tiveram continuidade em 2017.
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367. A Anvisa registrou que o teletrabalho para analise de processos de importagdo teve inicio
em novembro de 2017. Essa informagdo diverge do constatado durante a fiscalizagdo, quando se
verificou que servidores da Agéncia lotados em Santos/SP relataram a equipe de auditoria, em setembro
de 2017, que estavam efetuando suas atividades em regime de teletrabalho, devido ao incéndio ocorrido
no posto da Anvisa. De qualquer modo, a divergéncia das datas do inicio do teletrabalho em nada altera
as conclusdes alcangadas pela equipe de auditoria ou a proposta de encaminhamento.

368. A Anvisa também recomendou incluir a participacdo da Secex/MDIC e da Receita Federal
na elaboracdo de seu plano de agdo para integragcdo do sistema de peticionamento eletronico ao Portal
Unico. Todavia, em caso de intercorréncias, como eventual restri¢io ao acesso de dados que prejudique
a implementac¢do do plano de agdo, o monitoramento desta Corte de Contas das deliberagdes realizadas
seria suficiente para atuar na corre¢do de ocasionais desvios.

369. A Companhia Docas do Par4 trouxe informagdes novas acerca dos gargalos que impactam a
eficiéncia de seus portos, como a estimativa de receita anual de R$ 583 milhdes que deixa de ser auferida
em razao de ociosidade de areas. A documentagdo fornecida pela autoridade portudria durante a
execucdo da auditoria ndo aborda o problema. Cumpre ressaltar que esse tema sera abordado no
levantamento acerca da ociosidade das areas operacionais € ndo operacionais de portos publicos
(TC 031.797/2017-2), conforme Comunicacdo do Exmo. Ministro Bruno Dantas, proferida e aprovada
na sessdo ordindria realizada no dia 20/9/2017.

370. A concentragdo de receita em poucos clientes pode vir a comprometer as finangas da CDP,
o que reforga a necessidade de agao com vistas ao saneamento financeiro da estatal. Importante destacar
que a mineradora Hydro Alunorte, responsavel por 57% da receita do porto de Vila do Conde, apresentou
vazamento de rejeitos quimicos e contaminou leitos d’agua em fevereiro de 2018. Em caso de
responsabilizacdo da arrendataria por dano ambiental, a receita da CDP ficaria comprometida.

371. A autoridade portudria paraense também informa que seu Conselho de Administragdao
deliberou por determinar a diretoria da CDP que elaborasse plano de ac¢do para redugdo de despesas e
aumento da eficiéncia operacional e administrativa. O referido plano de ag¢ao ¢ de curto prazo (2018) e
dependente de agdes da propria estatal. O plano de agdo para saneamento sugerido pela equipe de
auditoria ¢ mais amplo e encampa a possibilidade de acdes de outros 6rgdos de planejamento, como o
MTPA, sendo o forum pertinente para se analisar a viabilidade de opgdes ao arrendamento, razao pela
qual mantém-se a proposta de encaminhamento inicialmente feita.

CONCLUSAO

372. O presente trabalho teve por objetivo avaliar gargalos operacionais que impactam a
eficiéncia de portos publicos, com o intuito de identificar oportunidades de redugdo de tempo de
liberagdo de cargas e de custo para o usudrio (importador e exportador). Para tanto, o escopo foi
concentrado na atuacdo de Autoridades Portuarias (Companhia Docas de Sao Paulo, Companhia Docas
do Rio de Janeiro, Companhia Docas do Pard, Superintendéncia do Porto de Itajai/SC), de 6rgaos
anuentes (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria) e reguladores/fiscalizadores (Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios).

373. A partir de entrevistas com gestores de 6rgdos e entidades publicas e privadas, verificou-se
que muitos problemas apontados diziam respeito a ineficiéncias que resultavam em aumento no tempo
e no custo para o usudrio dos portos durante o tramite da carga, desde a chegada do navio até o
desembarago completo, no caso da importagao; e na chegada da carga no porto até o embarque desta, no
caso da exportagao.

374. Constatou-se que a Antaq ainda ndo dispde de instrumentos adequados para o tratamento
das dentincias recebidas sobre abusividade de tarifas e precos. Nas andlises realizadas pela Agéncia sobre
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as dentincias, verificou-se a falta de: 1) procedimento formalmente definido e padronizado para avaliagdao
da abusividade de tarifas e precos; e ii) acompanhamento sistematico, pela Antaq, dos custos de
movimentagdo de contéiner, o que subsidiaria a analise de abusividade de tarifas e precos.

375. Observou-se que andlises sem embasamento em diretrizes transparentes e previamente
estabelecidas e sem rigor metodoldgico elevam o risco de tomada de decisdes diferentes em situagdes
parecidas, levando, ao final, para falta de harmoniza¢do dos objetivos entre usudrios e terminais
portuarios. Com isso, cresce a percepcao, por parte dos usuarios donos de carga, de falha na atuagdo
regulatoria da Antaq por andlise ndo exauriente das demandas de usuarios/empresas arrendatérias, sem
a harmoniza¢do dos interesses.

376. Desse modo, com vistas a harmonizar objetivos de usudrios e empresas concessionarias
arrendatarias na movimentacdo de contéiner, propde-se determinar a Antaq que: i) desenvolva
metodologia de andlise de denuincias sobre abusividade de pregos e tarifas praticados por terminais e
operadores portudrios; ii) regulamente processo para a obtengao sistematica dos custos dos terminais; e
estabele¢a medidas para acompanhar o comportamento dos precos e tarifas praticados.

377. Percebeu-se também que as dentincias sobre eventual pratica de pregos abusivos tém relagao
com a edicdo da Resolucdo Antaq 2.389/2012, que procurou regulamentar a prestacdo de servigos de
movimentagdo e armazenagem de contéineres nos terminais de portos organizados. A principal
discussao se refere aos servigos nao contemplados no Box Rate (cesta de servicos), cobrados pelos
terminais dos usuarios donos de carga, em valores sem regulagdo de pregos e supostamente em
duplicidade, uma vez que se discute se tais servigos foram ou ndo objetos de cobranca por meio do THC.

378. Para tentar pacificar a questdo, a Geréncia Portudria da Antaq apresentou a Nota
Técnica 48/2015, com proposta de revisao da Resolucdo Antaq 2.389/2012. Porém, apenas em maio de
2018, a autarquia divulgou o Aviso de Audiéncia Publica 4/2018, com o intuito de obter contribuicdes,
subsidios e sugestdes para o aprimoramento da proposta de revisdo da Resolucdo Antaq 2.389/2012.
Resta, assim, dar ciéncia a Agéncia de que a baixa celeridade processual na analise da proposta de
alteragdo da Resolucdo contraria o principio da duragdo razoavel do processo, bem como nao contribui
para a harmonia dos objetivos dos atores do setor portuario.

379. Com relagdo a questao da cobranca pela prestagao de servigos basicos de operagao portuaria
e armazenagem, porém ndo incluidos no Box Rate, observou-se que tal situagdo resulta na elevacao dos
custos finais de importagdo de contéiner e pode ofender as diretrizes legais estabelecidas na Lei
12.815/2013 combinada com a Resolucao 3.274/2014. Tal pratica decorre possivelmente de abuso de
posi¢cdao dominante de mercado, por parte do terminal portuario, sobre o usuario.

380. Na escalada de precos verificada apds a edigdo a Resolugdo Antaq 2.389/2012, percebeu-se
ainda pratica de se realizar cobranga ad valorem, em adigdo a cobranga por unidade de contéiner, com
efeito de se majorar os precos ao final pagos pelos usuarios, desconsiderando os beneficios decorrentes
do uso do contéiner, por permitir padronizacdo no manuseio e agilidade nas operagdes portuarias. Por
isso, foi proposta recomendagcdo a Antaq para que esta considere a possibilidade de regulamentar a
pratica de cobranga de valores ad valorem sobre movimentagcdo e armazenagem de contéineres, nao
descartando a possibilidade de impedir tal pratica.

381. A implementacdo das determinagdes e recomendagdes propostas visa contribuir para a
gestdo da Antaq, por meio da definicdo de metodologia especifica para andlise sobre abusividade de
precos e tarifas praticados por terminais no segmento de contéiner.

382. No que concerne as Autoridades Portuarias, constatou-se que a atuacao da Companhia Docas
do Rio de Janeiro, da Superintendéncia do Porto de Itajai e da Companhia Docas do Estado de Sao Paulo
ndo assegura a manuten¢do da geometria dos canais maritimos de acesso aos portos e dos bergos de
atracacdo. Praticamente todos os atores entrevistados descreveram que a dragagem inadequada ou
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inexistente correspondia ao maior gargalo de infraestrutura, motivo pelo qual foi destacado dos demais
achados.

383. A redugdo das profundidades impacta negativamente a operacdo de terminais, provoca a
limitagdo da carga dos navios e o encarecimento dos custos logisticos, além da reducdo da receita da
propria autoridade portuaria, que deixa de auferir receita de seus usudrios (terminais, operadores e
armadores).

384. Observou-se que a experiéncia internacional aponta para a possibilidade de realizar as
dragagens de diversos portos de maneira conjunta, bem como a dragagem de recuperagao decorrente de
enchentes. Com isso, a mobilizagdo e a desmobilizagdo das dragas, valores relevantes dos custos, podem
ser diluidos entre portos. Verificou-se também ser possivel estimular a eficiéncia de campanhas de
dragagem por meio da remuneracdo variavel, de que trata a Lei 12.462/201 (Lei do RDC) e considerar
os parametros de eficiéncia propostos pelos terminais portuarios.

385. Nesse sentido, entende-se oportuno e adequado recomendar as autoridades portuarias que
avaliem a possibilidade de dragagem de manuten¢do em conjunto com outros portos. Também se mostra
pertinente recomendar as autoridades portuarias que considerem os parametros de eficiéncia propostos
pelos operadores e terminais nas proximas licitacdes para dragagem de manutencdo, de forma a reduzir
periodos de interrupcdo das instalagdes portuarias, bem como a possibilidade de remuneragao variavel
de que trata a Lei 12.462, de 4 de agosto de 2011. Ainda em relagdo a dragagem, propde-se dar ciéncia
a Codesp de que a profundidade de determinados bergos de atracacdo ndo corresponde as previstas em
projeto.

386. A implementagdo das medidas acima tem o potencial de diluicdo dos custos de
mobilizacao/desmobilizagao dos equipamentos e, com isso, obter reducao dos valores de contratos de
dragagem. Ao se considerar parametros propostos por terminais ou operadores, o tempo de interrupgao
dos bercos de atracagao podera ser reduzido, o que permitird maior eficiéncia na movimentagao
portudria.

387. Constatou-se também que as administracdoes dos portos organizados de Santos, Rio de
Janeiro, Itaguai, Itajai, Belém e Vila do Conde ndo conseguem realizar as atribui¢des previstas em seus
estatutos ou regimentos, especialmente investimentos e manutencdo de instalagdes de infraestrutura
necessarias as operacdes do porto.

388. A principal causa identificada recai sobre a situagao financeira das autoridades portuarias
examinadas. Em vista disso, propde-se recomendar as companhias docas (Codesp, CDP e CDRJ) que,
em conjunto com o MTPA, elaborem plano de acdo para saneamento financeiro da estatal, sem
desconsiderar a possibilidade de desestatizagdo, conforme estudos ja realizados, e que encaminhem o
referido plano ao MPDG para avaliagdao e acompanhamento.

389. Também foi verificado que a CDRJ e a Codesp ainda ndo implementaram o VIMIS (Vessel
Traffic Management Information System - Sistema de informagdao e gerenciamento de trafego de
embarcagdes), por indefini¢do do local onde os equipamentos (antenas) deverdo ser instalados. Em vista
dessa situagdo, propde-se recomendar a essas autoridades portuarias que articulem com o MTPA, SPU
e o Ministério da Defesa os locais onde devem ser instalados os equipamentos necessarios ao VIMIS.

390. A implementagdo dessas recomendacgdes tem potencial de tornar possivel a autoridade
portudria realizar a manutencdo de suas instalagdes e os investimentos necessarios para ampliagdo da
capacidade operacional. Sem o saneamento financeiro das estatais, a Unido continuara a aportar recursos
de maneira eventual nas companhias docas para amortizagdo de passivos ou realizagdo de investimentos,
ainda que de baixo valor.

391. Com relagdo aos anuentes, ou seja, os agentes que atuam na liberagdo das cargas, verificou-
se que a Anvisa era o que mais demorava, chegando a até trinta dias para emitir a licenga de importagao,
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a época da fiscalizagdo. Observou-se que a emissao dessa licenga para produtos sujeitos a vigilancia
sanitaria ndo era automatica, sendo necessaria a presen¢a de determinados produtos em territorio
nacional para o desembarago.

392. Porém, a situagdo mudou neste ano, com a edi¢do da RDC 208/2018, que dispensou a
necessidade da averbagdo de presenga de carga para o inicio do processo de emissdo de Licenga de
Importagdo, para cargas submetidas a controle sanitario pela Anvisa.

393. Cabe destacar que, durante a fiscalizagao, foi possivel acompanhar o esfor¢co da Anvisa para
mitigar os problemas que elevam o tempo de emissao da LI. Além da publicagdo do referido normativo,
a autarquia implantou sistema de teletrabalho para reduzir filas de analise de processos.

394. Contudo, fragilidades relativas ao processo de emissdo do Licenciamento de Importagdo
ainda permanecem na Anvisa: 1) auséncia de critérios predefinidos para a execu¢ao de inspegoes fisicas
nas cargas, além do baixo percentual de inspec¢des fisicas; ii) gerenciamento de riscos ainda nao
implementado; iii) falta de parametros claros e objetivos para orientacdo dos servidores na analise dos
processos de LI; iv) inexisténcia de controles para avaliar a qualidade das analises realizadas nos
processos de emissao da LI; e v) instabilidade do sistema de peticionamento eletronico, bem como sua
falta de integracio ao Portal Unico do Comércio Exterior.

395. Em vista desses problemas remanescentes, propde-se recomendar a Anvisa que adote
providéncias no sentido de integrar o sistema de peticionamento eletronico para emissdo do
licenciamento da importagao ao Portal Unico do Comércio Exterior, articulando-se, para tanto, com os
orgdos gestores do referido sistema (Secretaria de Comércio Exterior e a Secretaria da Receita Federal
do Brasil).

396. Também sera proposto recomendar a autarquia que aprimore o processo de emissao de LI,
considerando a adogdo de critérios e orientacdes padronizadas para a realizagao de inspecoes fisicas, a
adocdo de gestdo de risco para andlise dos processos de emissdo de LI, o estabelecimento de
procedimentos operacionais padrdo e/ou manuais operacionais, além da adogao de rotina para aferi¢ao
da qualidade das analises realizadas nos processos de emissao de LI.

397. Com a implementagdo dessas recomendagdes serd possivel a uniformizacdo de acdo dos
fiscais, o aumento da seguranga sanitdria, o aumento da eficiéncia e eficdcia dos trabalhos, além da
melhoria da qualidade das anélises na emissao de LI.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

394, Ante o exposto, submete-se este relatério a consideragdo superior com a proposta de:

a) Determinar a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq), com fulcro no
art. 43, inciso I, da Lei 8443/1992 c/c o art. 250, inciso 11, do Regimento Interno do TCU que:

a.l) no prazo de 180 dias, desenvolva metodologia de andlise de dentncias sobre
abusividade de pregos e tarifas praticados por terminais e operadores portuarios, na movimentagao de
contéiner, com vistas a harmonizar objetivos de usudrios e prestadores de servico, preservado o interesse
publico, nos termos do art. 20 da Lei 10.233/2001;

a.2) no prazo de 180 dias, regulamente processo para a obtengdo sistematica dos custos
relativos @ movimenta¢ao de contéiner, com vistas a subsidiar as andlises de abusividade de pregos ¢
tarifas de terminais e operadores portuarios, considerando referenciais de eficiéncia, nos termos do inciso
IV do art. 11 da Lei 10.233/2001;

a.3) no prazo de 180 dias, estabeleca medidas para acompanhar, de forma sistematica, o
comportamento dos precos e tarifas praticados no segmento de contéiner, nos termos do inciso II do art.
27 da Lei 10.233/2001.
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a.4) no prazo de 30 dias, apresente ao TCU plano de a¢do com vistas a evidenciar como se
dara o atendimento as determinagdes acima, designando as tarefas a serem executadas, os responsaveis
por tais medidas (nomes e cargos) e o prazo para suas implementagdes;

b) Recomendar, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250,
inciso III, do Regimento Interno:

b.1) a Companhia Docas do Estado de Sao Paulo que:

b.1.1) em conjunto com o Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil, avalie a
possibilidade de adotar a dragagem de manutengdo em conjunto com outros portos, bem como considere
a possibilidade de utilizar a dragagem de recuperacdo em virtude das enchentes ou outros fendmenos
hidrolégicos em seus contratos de dragagem de manutencdo, a semelhanga das realizadas em
experiéncias internacionais (EUA e Australia);

b.1.2) considere os parametros de eficiéncia propostos pelos operadores e terminais nas
préximas licitagdes para dragagem de manutencdo, de forma a reduzir periodos de interrup¢do das
operagdes portuarias, bem como a possibilidade de remuneragao variavel de que trata a Lei 12.462, de
4 de agosto de 2011;

b.1.3) em conjunto com o ministério supervisor, elabore plano de agdo para saneamento
financeiro da estatal, em especial com relagdo as dividas civeis e trabalhistas, sem desconsiderar a
possibilidade de desestatizacdo da companhia, e encaminhe o referido plano ao Min. do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, para fins de analise e acompanhamento;

b.1.4) se articule com o ministério supervisor, a Secretaria de Patrimonio da Unido (SPU)
e o Ministério da Defesa a fim de definir os locais onde os equipamentos de VIMIS devem ser
instalados.

b.2) a Companhia Docas do Rio de Janeiro que:

b.2.1) em conjunto com o Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil, avalie a
possibilidade de adotar a dragagem de manutengdo em conjunto com outros portos, bem como considere
a possibilidade de utilizar a dragagem de recuperacdo em virtude das enchentes ou outros fendmenos
hidrolégicos em seus contratos de dragagem de manutencdo, a semelhanga das realizadas em
experiéncias internacionais (EUA e Australia);

b.2.2) considere os parametros de eficiéncia propostos pelos operadores e terminais nas
proximas licitagdes para dragagem de manutencdo, de forma a reduzir periodos de interrup¢do das
operagdes portuarias, bem como a possibilidade de remuneragao variavel de que trata a Lei 12.462, de
4 de agosto de 2011.

b.2.3) em conjunto com o ministério supervisor, elabore plano de agdo para saneamento
financeiro da estatal, em especial com relagdo a folha de pagamentos e as dividas civeis e trabalhistas,
sem desconsiderar a possibilidade de desestatizacdo da companhia, e encaminhe o referido plano ao Min.
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, para fins de analise e acompanhamento;

b.2.4) se articule com o ministério supervisor, a Secretaria de Patrimonio da Unidao (SPU)
e o Ministério da Defesa a fim definir os locais onde os equipamentos de VTMIS devem ser instalados.

b.3) a Companhia Docas do Para que:

b.3.1) em conjunto com o ministério supervisor, elabore plano de a¢do para saneamento
financeiro da estatal, em especial com relagdo a folha de pagamentos e as dividas civeis e trabalhistas,
sem desconsiderar a possibilidade de desestatizacdo da companhia, e encaminhe o referido plano ao Min.
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, para fins de analise e acompanhamento; e

b.3.2) eclabore estudo de viabilidade técnica e econdmica para a dragagem de
aprofundamento do Porto de Belém.

b.4) a Superintendéncia do Porto de Itajai que:
b.4.1) em conjunto com o Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil, avalie a
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possibilidade de adotar a dragagem de manuten¢do em conjunto com outros portos, bem como considere
a possibilidade de utilizar a dragagem de recuperagdo em virtude das enchentes ou outros fendmenos
hidrolégicos em seus contratos de dragagem de manutengao, a semelhanga da realizada em experiéncias
internacionais (EUA e Australia);

b.4.2) considere os parametros de eficiéncia propostos pelos operadores e terminais nas
proximas licitagdes para dragagem de manutencdo, de forma a reduzir periodos de interrup¢do das
operagdes portuarias, bem como a possibilidade de remuneragao variavel de que trata a Lei 12.462, de
4 de agosto de 2011.

b.5) a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria que:
b.5.1) adote providéncias no sentido de integrar o sistema de peticionamento eletrénico para

emissdo do licenciamento da importacdo ao Portal Unico do Comércio Exterior, articulando-se, para
tanto, com a Secretaria de Comércio Exterior € a Secretaria da Receita Federal do Brasil;

b.5.2) aprimore o processo de emissdo de Licenciamento de Importagdo (LI), considerando
0s seguintes aspectos:

b.5.2.1) adogao de critérios e orientagdes padronizadas para a defini¢do de realizacao de
inspecdes fisicas;

b.5.2.2) adog¢do da gestdo de risco para analise dos processos de emissdo de LI,
considerando, ao menos, as particularidades dos produtos importados e do importador;

b.5.2.3) estabelecimento de procedimentos operacionais padrao e/ou manuais operacionais,
de modo que as acdes relacionadas aos licenciamentos de importagcdo sob vigilancia sanitdria sejam
realizadas de forma padronizada, a excecdo dos casos com particularidades comprovadamente
justificadas; e

b.5.2.4) adogdo de rotina para aferi¢ao da qualidade das analises realizadas nos processos
de emissdo de LI, utilizando as informagdes geradas como instrumento para feedback e treinamento
permanente do corpo de fiscais.

b.6) a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios que regulamente a pratica de
cobranga de valores ad valorem sobre movimentagdo e armazenagem de contéineres, ndo descartando a
possibilidade de impedir tal pratica;

¢) Determinar, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c art. 250, inciso II,
do Regimento Interno do TCU, a Companhia Docas do Estado de Sao Paulo, 4 Companhia Docas
do Rio de Janeiro, a Companhia Docas do Para, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria e a
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios que encaminhem a este Tribunal, no prazo de 30 dias,
plano de agdo, com indicagdo de cronograma, etapas intermedidrias, atividades e responsaveis, para a
implementa¢do das recomendagdes contidas nos subitens b.1.3), b.1.4), b.2.3), b.2.4), b.3.1), b.3.2),
b.5.1), b.5.2) e b.6), conforme a competéncia, ou justificativa sobre a decisdo de ndo implementar tais
recomendacgoes;

d) Dar ciéncia 8 Companhia Docas do Estado de Sao Paulo, nos termos do art. 4° da
Portaria-Segecex 13/2011, de que a profundidade dos bercos de atracacao relacionados a seguir nao
corresponde as previstas em projeto (relacdo dos bergos: AL 01, AL 02, AL 03, AL 04, BTP 01, BTP
02, BTP 03, AGEO 01, CS 01, VALONGO, ARM 10, ARM 11, ARM 13/14, ARM 15, ARM 16/17,
ARM 19, CURVA 23, OUTEIRINHOS 03, OUTEIRINHOS 02(MB), OUTEIRINHOS 01(MB), ARM
33/34,37 Pto 1 e 2, TERMAG, TGG, TECON 4, e TECON 3), em afronta ao art. 4°, inciso XVI, de seu
estatuto social.

d) Dar ciéncia a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, nos termos do art. 4° da
Portaria-Segecex 13/2011, que a baixa celeridade processual na analise da proposta de alteragao da
Resolucdo Antaq 2.389/2012 contraria a Constitui¢do Federal de 1998, art. 5°, inciso LXXVII, que
assegura a todos razoavel duragdo do processo, bem como nao contribui para a harmonia dos objetivos
dos atores do setor portudrio, em oposi¢ao a Lei 10.233/2001, art. 20, inciso II, alinea b).
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e) Encaminhar copia da decisdo que vier a ser adotada pelo Tribunal, bem como do
Relatorio e do Voto que a fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatdrio para os seguintes
destinatarios:

e.l) Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil,

e.2) Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao;
e.3) Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios;

e.4) Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria;

e.5) Companhia Docas do Estado de Sao Paulo;

e.6) Companhia Docas do Rio de Janeiro;

e.7) Companhia Docas do Par3;

e.8) Superintendéncia do Porto de Itajai;

e.9) Secretaria da Receita Federal do Brasil; e

e.10) Secretaria de Comércio Exterior.

f) Autorizar a SeinfraPortoFerrovia a autuar processo de monitoramento da implementagao
das deliberagdes presentes no acdrdao que vier a ser proferido, com a inclusao de defini¢do de plano de
divulgagdo dos resultados alcangados; e

g) Arquivar os presentes autos apos as comunicagdes, nos termos do art. 169, inciso V, do
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.

SeinfraPortoFerrovia/1* DT, 6 de junho de 2018

Flavio Sobral Martins e Rocha Getulio Martins Padilha Junior
AUFC 8734-3 AUFC 7634-1
Coordenador Membro
Alexandre Francisco Leite de Assis Vitor Forjaz Rodrigues Caldas
AUFC 10201-6 AUFC 7686-4
Membro Membro
Francisco Carlos dos Santos Barros Fernanda Debiasi
AUFC 10182-6 AUFC 5704-5
Membro Membro

Mauro Borges
AUFC 2851-7
Membro
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APENDICE

I - Variacao dos calados operacionais

PROFUNDIDADE VARIAGAO DO CALADO OPERACIONAL ENTRE MARGO/2015 E NOVEMBRO/2017
BERCOS
PROJETO (m) — = = = ——— — ——— e —— =
Variacdo atual em relagdo ao projeto Ponto maximo de distancia Ponto minimo de distdncia [Distancia média o periodo

AL 01 12,70 -0,50 -1,20 ¥ -050 -0,82
AL 02 12,70 -0,30 -1,20 -0,30) -0,60
AL 03 12,70 -1,60 -1,60 -1,60 -1,60
AL 04 12,70 [ | 1,50 -1,90 -1,20) 1,42
BTP 01 15,00 3 -0,20) -0,20) -0,78}
BTP 02 15,00 -0,80 -0,60
BTP 03 15,00 -0,50 0,00
AGEO 01 15,00 -2,80]| -2,80]
1B SP 10,30 0,10 | 0,50
IB BC 10,30 0,40 | 0,50
CS 01 10,70 -0,50 -0,40
CS 02 10,70 0,50) 0,70
Cs 03 10,70 B i3 1.30
CS 04 10,70 | 1
CORTE 10,70 I 0,00 0,10)
VALONGO 15,00 % 1,30 -1,30)
ARM 10 7,30 [ -2,00) -2,00)
ARM 11 7,30 ] -0,20) -0,20)
ARM 12 11,30
ARM 12-A 11,30
ARM 13/14 11,30 [} -0,10) -1,80 0,00) -0,47,
ARM 15 11,30 1 -0,10) -2,00) L] 0,40] 0,52
ARM 16/17 13,50 EH -0,50 -0,60 0,30 -0,03
ARM 19 13,00 -0,20 -0,20 0,30 -0,04)
ARM 20/21 13,00 1 0,20 F  -020 0,20 -0,02)
ARM 22/23 11,30 0,00 0,00 0,00 0,00]
CURVA 23 8,30 E:l] -0,80) EEI] -0,80) Ejﬂ -0,80 EED -0,80)
ARM FRIGO 8,30 0,30 0,30 0,30 0,30
ARM 25 8,30 Il 030 0,30) 0,30) 0,30)
OUTEIRINHOS 03 15,00 L 180 1,90 1,80 1,85
OUTEIRINHOS 02(MB) 15,00 | -1,90 -1,90 -1,90 -1,90
OUTEIRINHOS 01(MB) 15,00 | -3,000 | -3,70 \ -3,00] | -3,32
ARM 29 11,70 I 0,10 -0,80) 0,10 -0,38]
ARM 29/30 11,70 0,00 0,00 0,10 0,05
ARM 30 11,70 0,30 0,10 0,30 0,19)
ARM 31 11,70 0,00 0,00 0,10 0,05
ARM 31/32 11,70 0,00 0,00 0,10 0,05
ARM 32 11,70 0,10 0,00 0,30 0,12
ARM 33 11,70 0,00 0,00 0,00 0,00)
ARM 33/34 11,70 -0,30 -0,30 0,10 -0,12
ARM 35P1 (Arm34+35) 13,50 0,00 0,00 0,10 0,02
ARM 35P2 (35.1435.2) 13,50 i] 0,50] 0,00 ' | 0,50] | 0,15
37Ptole?2 13,70 B} 20,20 l:% 1,60 20,20 ~0,46)
ARM 38 13,70 0,00 -0,20 0,50 0,00]
ARM 39 13,70 0,00 0,00 .| 0,30] 0,08]
TEAG 13,00 0,30 -0,80 ] 0,30) 0,05,
TEG 13,00 £l 030 0,00 1| 0,30 | 0,16
TERMAG 14,20 -0,20 -0,90 -0,20) -0,62
TGG 14,20 -0,60 -0,70 -0,50) -0,58]
TECON 4 15,00 -0,80 -1,00 -0,80) -0,83
TECON 3 15,00 -1,00 -1,00 -0,80) -0,93]
TECON 2 13,70 ~ 020 0,20 0,30) 0,25
TECON 1 13,70 Il o3 I 030 1l o030 I 030
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II - Processos da Antaq acerca de dentuncias de usuarios
Processo 50301.00181/2014-61

Nesse processo, que trata de dentncia sobre suposta cobranca indevida de servicos como
“gerenciamento de risco”, “adicional de segregacdo da Anvisa”, e cobranga de “liberagio de DTA
[Despacho de Transito Aduaneiro]” em conjunto com “Manuseio de carga e desconsolidacio NVOCC”,

a Antaq ndo avaliou custos das rubricas “Adicional de Segregacdo Anvisa” e “Liberagdao de DTA”.

Segundo o denunciante, a movimentagdo de sua carga (escova de dentes) custava R$
1.250,00 em dezembro de 2013 e passou a custar R$ 4.070,65 em janeiro de 2014. Nao houve, no
referido processo, a comparagdo de precos entre terminais concorrentes ou avaliagdo de custos dos
servicos. Ainda ha informagdo de que o processo 50300.000311/2014-76, que avalia o reajuste das
tabelas do terminal, limitou o reajuste a 10%, indice que reflete o indice de inflacdo IGP-M. Em
conclusdo, nesta dentincia, a Antaq avaliou apenas a pertinéncia dos servigos, deixando de avaliar custos
e até mesmo o prego dos servigos impugnados (modicidade).

Processo 50303.002450/2014-12

Nesse processo, que trata de dentincia de majoracao abusiva de pregos de servigos portuarios
praticados pelo Terminal de Uso Privado Portonave, em Navegantes/SC, verificou-se que a Antaq
realizou apenas uma comparagao regional de pregos. A Nota Técnica 73/2016/GRP/SRG constante do
aludido processo destaca “que a Antaq ainda ndo dispde de parametros regulatérios que permitam
quantificar objetivamente a modicidade dos pregos praticados nas instalagdes portudrias, sejam elas
publicas ou privadas”.

Em conclusao, a anélise da Antaq observou tao somente a aplicagdo de indices de inflacao
(IGP-M) - ndo houve verificacdo da correspondéncia do aumento de precos com os custos efetivos, nem
da justificativa que acompanhou o aumento. Por fim, a analise dos precos discutidos foi feita de forma
regional, sem considerar aspectos concorrenciais do setor.

Processo 50300.002527/2015-57,

Nesse processo, que trata de denuncia sobre cobranca indevida de taxa de inspe¢do nao
invasiva de contéiner (scanner) no terminal de Vila Velha/ES, houve analise de custos do terminal e dos
precos de terminais concorrentes (17 terminais). Nesse processo, a Antaq avaliou custos e precos dos
servigos dos terminais, porém identificou grande variancia de pregos (R$ 84,00 a R$ 805,00, no servigo
de escaneamento de contéiner).

A unidade técnica pronunciou-se apenas sobre os pre¢os do terminal denunciado, embora
houvesse, na amostra de terminais utilizada, operadores com precos de escaneamento significativamente
superiores, mesmo com movimentagao superior ao do terminal em questdo. Em comparagdo ao processo
do 50300.007611/2016-48, relativo a dentincia da CNI, a avaliagdo foi menos completa porque ndo
questionou a possivel abusividade de precos de outros terminais.

Processo 50300.007611/2016-48

Nesse processo, que trata de denuncia da Confederacdo Nacional da Industria (CNI) sobre
cobranca indevida de taxa de inspe¢do ndo invasiva de contéiner (scanner), a CNI descreve que 78% dos
industriais entrevistados afirmaram em enquete que a cobranga de tal preco tem alto ou médio impacto
na competitividade das importagdes e exportacdes brasileiras. A entidade destacou que o servigo nao ¢
voluntario e sim decorrente da fiscalizagdo aduaneira. Também ressaltou que o Acérdao 3.679/2013-
TCU-Plenario (Ministro Relator Aroldo Cedraz) veda a cobranca, nos Portos Secos, de prestagdo de
atividades nas quais a sua utilizagao decorresse de imposi¢ao da autoridade aduaneira e da necessidade
do exercicio da fiscalizacao aduaneira (Portaria RFB 3.518/2011).
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A anélise da unidade responsavel da Antaq (Nota Técnica 30/2017/GRP/SRG) destaca que
o precgo-teto de determinados terminais para o escaneamento de contéineres chega a ser 150% maior do
que a média do mercado, mas que essa variacdo ndo seria tdo significativa quando se comparam
terminais do mesmo porto publico ou da mesma regido geografica. Esse fato, segundo a nota,
demonstraria que os precos praticados na atividade de inspe¢ao ndo invasiva nao sado competitivos entre
os terminais de contéineres da mesma area de influéncia. A nota ressalva que “os precos de tabela, no
entanto, correspondem ao pre¢o maximo, ndo sendo efetivamente o prego cobrado pelos terminais e
considera que a avaliacdo dos pregos praticados no mercado carece de maiores informagdes a respeito
dos precos efetivamente cobrados - dados que, atualmente, a ANTAQ nao dispde”. A nota técnica da
GRP conclui que a cobranga seria abusiva por ndo se poder determinar a existéncia de servigo quando
as movimentagoes atreladas decorressem de obrigacao legal e de risco a atividade publica delegada aos
terminais portudrios, seja por concessdo, arrendamento ou autorizacao.

Por outro lado, a Superintendéncia de Regulagao ressaltou que a forma de cobranga sugerida
pela GRP, qual seja, a inclusdo das despesas no Box Rate, terminaria por afetar os usudrios que nao
utilizam tais servi¢os, como exportadores para os EUA. Ressalta também a analogia do servigo de
inspe¢do com o servigo de posicionamento de contéiner para inspecao, que € cobrado do dono da carga.

Em conclusdo, dos cinco processos analisados, esse foi o unico em que houve uma
verificacao mais aprofundada, a partir de uma avaliagdo das tarifas cobradas em todo o pais e a estimativa
dos custos de aquisi¢ao de scanners e sua amortizagao ¢ manutengao (apenas informados pelos terminais,
ndo verificados pela Agéncia). Nesse processo, observou-se grande discrepancia dos pregos praticados,
que variaram entre R$ 40,00 a R$ 1.200,00 por contéiner, situacdo que sugere abusividade dos pregos
mais elevados praticados pelos terminais alfandegados, vez que os equipamentos de scanners tém
dimensdes e funcionamento parecidos, em razdo da padronizacdo oferecida pelos contéineres a serem
escaneados, € normalmente tém fabricantes de mesma origem (chineses).

Depreende-se que a analise da modicidade e da abusividade de pregos pode ainda ser
aperfeicoada se fossem seguidos metodologia e procedimentos padronizados na Agéncia.

Além dos processos ja apresentados, oriundos da Superintendéncia de Regulacdo, foram
verificados dois processos relativos a dentincias analisadas pela Geréncia de Fiscalizagdo Portudria da
Superintendéncia de Fiscalizacao da Antaq (GFP). Sao eles:

Processo 0300.001510/2016-63

Nesses autos, foi tratada dentncia sobre o Terminal de Contéineres (Tecon) no Porto de
Salvador, que apresentava a "janela" de recebimento de contéiner fechada, ou seja, sem ter o sistema
normal de agendamento pelo website funcionando, mas seu sistema aceitava agendamento para entrega
de contéiner, se fosse enquadrado em modelo identificado como "gold", mediante o pagamento de
R$ 300,00 adicionais por unidade de contéiner. O terminal havia reduzido a disponibilidade de
agendamentos de 15 para 12 contéineres/h e incluido a possibilidade de mais dois contéineres por meio
do agendamento “gold”.

A darea de fiscalizacdo considerou procedente a dentncia e aplicou multa ao terminal,
posteriormente reduzida pelo chefe da unidade. Porém, a Geréncia de Fiscaliza¢do, por meio do
Despacho de Julgamento 45/2017/GFP/SFC, descreveu nado ter sido identificada relagdo entre a
diminui¢do da oferta de janelas no horario de 7h a 19h e a cobranca da tarifa gold. Registrou que nos
meses de novembro e dezembro/2015 foi realizado um total de 53 agendamentos prioritarios, enquanto
em fevereiro/2016 foram realizados 12 agendamentos gold e em margo/2016 foram realizados 4
agendamentos até o dia 11/3/2016. Concluiu-se que a auséncia dessa relagdo entre a redistribuicao da
oferta de janelas e a cobranga da tarifa gold desconfiguraria a infragdo descrita no auto.
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Observa-se que a Geréncia de Fiscalizacao de Portos ndo considerou que, em 19/2/2016,
apos a reclamacao, o Tecon reestabeleceu a capacidade de atendimento de 15 unidades de contéiner por
hora para a entrega de contéiner cheio, no horario de 7h as 19h. Esse fato aumentou a oferta de
agendamentos comuns no periodo e, com isso, poderia diminuir a de agendamentos gold.

Desse modo, ndo houve analise completa da oferta e da demanda pelos servigos no periodo
estudado. Com analise mais apurada, poder-se-ia chegar a essa conclusio, no caso em que a reducdo da
oferta fosse decorrente da reducdo da demanda. Porém, a analise feita no ambito da GFP nao considera
esses pontos. A adogdo de procedimento formal para o tratamento desses casos que envolvam a
abusividade de pregos ou pertinéncia de servigos poderia aperfeigoar as analises da Agéncia.

Processo 50300.009234/2016-81

Nesse processo, que trata de denuncia sobre a antecipagdo da renovagdo do contrato do
Tecon Salvador, o usudrio reclama da elevagdo das tarifas para fornecimento de energia para contéiner
refrigerado, que teriam subido 9.000% em periodo de 16 anos. O denunciante destacou pesquisa do
IPEA em que considera o mercado de movimentacdo de contéineres em Salvador ndo concorrencial. A
analise feita pela Antaq comparou os precos efetivamente cobrados pelo Tecon Salvador com os pregos
maximos das tabelas de outros terminais. A propria analise da Antaq sugeriu que, por meio de geréncia
especifica, realizasse estudos comparativos entre terminais de contéineres para identificagdo dos
terminais que eventualmente estivessem aplicando pre¢os ndo maddicos para os servigos nao sujeitos a
price cap contratual.

Todavia a anélise ndo foi feita no referido processo. Para o denunciante, caberia ao agente
regulador conhecer os custos inerentes ao servigo prestado e conhecer precos de benchmark
internacional. A denuncia era ampla, fundamentada em diversos pontos, como a falta de concorréncia
em Salvador, além da abusividade dos precos, todos os assuntos abordados pela equipe de fiscalizacao
da Antaq. No entanto, a analise relativa a abusividade de precos nao considerou os custos envolvidos e
a comparagdo com os pre¢os efetivamente cobrados de outros terminais — a comparagao ocorreu com o
pre¢o maximo estabelecido em tabela de outros terminais. Na avaliagdo, os técnicos registraram:

a analise da modicidade dos precos aplicados por qualquer arrendatario no que se refere a
suas bases justas e avaliacdo se tais pregos refletem a complexidade e os custos das atividades apenas
pode ser feita por meio de critérios e limites previstos objetivamente no seu respectivo contrato de
arrendamento ou em norma publicada pela ANTAQ, outrossim, estaria instalada relevante inseguranga
juridica aos investimentos portuarios. Nem o Contrato 12/2000, nem norma especifica da ANTAQ
estabelecem limites objetivos, sejam em valores nominais ou em margens percentuais aplicadas sobre o
custo de cada atividade, para os servicos prestados pelo TECON SALVADOR sobre os quais a
USUPORT alega auséncia de modicidade nos seus respectivos pregos.

A afirmagao corrobora a auséncia de metodologia (procedimentos, critérios e limites) para
analisar os custos dos servigos praticados.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59488359.
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III - Concentracao de Mercado

Um indicador normalmente usado para avaliar a concentragio de mercado é o Indice de
Herfindahl-Hirschman (IHH), cuja defini¢do ¢ (in: Defesa da concorréncia na Nova Lei dos Portos,
2016, de Osvaldo Agripino de Castro Junior, publicado em Revista de Defesa da Concorréncia, vol. 4,
n°2):

382 fndice de concentragio de Herfindahl-Hirschman. O IHH = 1,0 significa que o tinico porto

movimenta 100% da carga, ou seja, ¢ monopolio. Liu, Gan e Chen (2012) apresentam alguns limites

para caracterizar concentragdo na operagao de contéineres. Para IHH acima de 0,1, ha indicativos de
concentracao; para IHH acima de 0,18, ha indicativos de alta concentracdo na operagdo de
movimentacdo de contéineres. A Divisdo de Antitruste do Departamento de Justica americano

considera que IHH entre 0,15 e 0,25 sao indicadores de concentracdo moderada e IHH acima de 0,25

traz indicagdes de um mercado altamente concentrado (vide U.S. Department of Justice and the

Federal Trade Commission, 2010). Para valores do IHH menores do que 0,15, hé indica¢des de um

mercado ndo concentrado.

A tabela de indicadores de concentracao de mercado entre terminais de contéiner € cristalina
quanto a concentragdo de mercado, o que vai de encontro ao principio da defesa da concorréncia, tao
importante a Lei 12.529/2011.

Tabelo 16 = Indicadores de Concentragio entre Terminais nos Mercados Geogrdficos de
Cargas Conteinerizadas de 2000 o meados de 2013

THH dos s 2o
Mercado Geogrificoe Terminais na R
Lista “Murt;.u%l:-
Creogrration
2010 0427 0427
Barcarena) Belém /Santaréim 20 a3 O3
! ' Az {1 L3238 (1638
i (476 0476
2010 0,334 1334
e . ) 211 0277 0277
Ty 50 Franciseo do Sul 2012 0.268 0288
213 0,314 0314
2010 0, 520 0520
Manaus 211 0,571 0571
212 05149 05149
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Mercado Creopriabics

2013 0,538 0,538
2010 0914 0914
P . 2011 0,943 09463
Aranage 2012 0,977 0977
2013 01,9090 (1,500
2010 (), 583 05R3
. 2011 061l 061l
Peedin /Foralex 3012 0,564 0564
2013 1,525 1525
2010 0,230 0264
. - . . 2011 0211 0293
Rio de Janeim /Santos/Sepeiba e 0,213 RET
2013 0,245 0313
2010 0,976 0976
o 2011 0,9 {159
finy Coranale 2012 0,999 0999
2013 0,997 0897
2010 0,90 {150
Salvada 2011 04975 0975
s 2012 0, D8R 00EE
2013 0,9 11,555
2010 0,297 0297
. 2011 0,301 0,301
s 2012 0,332 0,332
2013 {1 380 (1380
2010 0, 1E9 0,185
- . 2011 0,191 0,1 86
Saros ) Parmnaged) Manaus 2012 007 0 '-"TJZ:'
2013 0,234 0228
2010 1,251 0237
. e 2011 0,254 0235
Saneos MNVirdria 2012 0,252 0249
2013 0, 3449 0203
2010 1,0 1 K0
%30 Lui 2011 1,00 (ALY ]

Sho Luiz
2012 1,00 (ALY ]
2013 (L] 10
2010 0,784 0,7R4
- .. . 2011 0,64 0644
Suape/ Maceii /Recife 2012 0568 5B
2012 (1, 586 (15806
2013 0451 0481
2010 {1, 9B (198D
Vit 2011 0,947 05947

[}

o 2012 0,965 0,965
2013 0,950 {150

Fonte: Avaliacdo da Concorréncia na prestacdo de servigos portuarios, relatério final; Paulo C. Coutinho (coordenador);
Centro de Exceléncia em regulacdo de mercados (CERME), UnB — Universidade de Brasilia, 2015, p. 43; disponivel em:
http://web.antag.gov.br/Portal/pdf/Estudos/2015/AvaliacaoConcorrenciaPrestacaoServicosPortuarios/RelatorioFinal.pdf

Pela tabela, pode-se ver que ha mercados nos quais a concentragdo se agravou (aumento do
IHH) no periodo considerado (exemplos de Barcarena, Paranagud, Rio de Janeiro, Rio Grande, Santos
e Vitoria), manteve-se estavel (Salvador e Sdo Luiz, em patamares de 0,999 ¢ 1,0) e foi reduzida (Suape).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 59488359.
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IV - Manifestacao dos Gestores sobre o Relatdrio Preliminar

Codesp

Em manifestagdo apos o painel de referéncia da matriz de achados, a autoridade portuaria
registra que o tragado geométrico do canal de acesso ao Porto de Santos, desde a dragagem de
aprofundamento, concluida em 2012, encontra-se conforme os parametros definidos em projeto.
Contesta a afirmacao de terminais de que a dragagem de um berco de atracacdo leva até dias, mas admite
que a dragagem pode ser mais demorada por depender de condigdes climaticas, distancia ao bota-fora,
trafego de navios, avarias de equipamentos.

A Codesp reconhece a existéncia de bergos de atracacdo com profundidades aquém das
previstas em projeto. Mas alega que o fator que limita a dragagem dos bergos ¢ o calado operacional do
canal de acesso ao porto, estabelecido em 13,20m em baixa-mar ¢ 14,20m em preamar. Informa que a
pedido da fiscalizagdio da Companhia, a contratada comprometeu-se em adicionar mais uma
draga/bateldao com capacidade de 800m?* sem custos adicionais, visando o aumento da produtividade
operacional. Discorda da afirmacao dos operadores portudrios de que devido a limitagao de profundidade
nos bergos de atracagdo, em razao da deficiéncia da dragagem de manuteng¢do, os navios sao obrigados
a aguardarem a elevagdo de mar¢ para atracacgdo e desatracagdo.

A respeito da implantagdo do VTMIS, a autoridade portudria santista informa que a previsao
de liberagdo das areas de instalacdo de duas torres em area militar estava prevista para o final do semestre
de 2017.

No que concerne a situagao financeira da Companhia, aduz que os valores registrados em
suas demonstragdes financeiras como perdas em processos judiciais divergem dos apresentados no
relatorio de auditoria. No caso dos processos trabalhistas, informa ter havido despesas de
R$ 15,8 milhdes enquanto o relatdrio preliminar apresenta R$ 31 milhdes. Ja as perdas com processos
civeis alcancaram R$ 26,9 milhoes, valor diferente dos R$ 18 milhGes descritos neste relatorio.

Informam que as provisoes trabalhistas registradas em suas demonstragdes financeiras de
2016 somam R$ 194,9 milhdes, ¢ ndo R$ 224 milhdes como descrito no relatorio preliminar. Explicam
que as perdas possiveis somadas as provaveis resultam em R$ 459,9 milhdes enquanto o relatorio
menciona o valor de R$ 377 milhoes.

A respeito do crescimento das despesas de pessoal em relagcdo a receita operacional, que
passou de 23% em 2012 para 39% em 2016, a Codesp informa que seus empregados obtiveram um
realinhamento salarial em 2013 e que, a partir de setembro de 2015, o contrato com a empresa Libra
Terminal S/A foi repactuado pela Secretaria de Portos cujos valores definidos contratualmente foram
muito inferiores ao previsto no contrato licitatério da area, impactando acentuadamente a receita
faturada. Ademais, para o arrendatario Embraport, o faturamento esta suspenso por liminar desde junho
de 2016.

Analise

A informacdo de que a geometria do canal de acesso permanece desde 2012 diverge da
relatada pelos terminais portuarios, da veiculada pela imprensa
(http://www.valor.com.br/empresas/5042358/reducao-de-calado-e-falha-operacional-e-de-gestao.
Acesso em 29/3/2018). Conforme entrevistas, em junho de 2017 houve redugdo de 90 cm no calado
operacional do canal de acesso, fato discutido em reunido extraordinaria do Conselho de Administracao
(Consad) da Codesp em 17/7/2017. Contudo, a profundidade foi restabelecida apods a realizacdo da
dragagem entre julho e agosto de 2017.

A praticagem de Santos descreveu que “Observa-se, pela andlise das batimetrias
periodicamente apresentadas que, algumas vezes, o periodo de apresentagdo entre duas batimetrias de
um mesmo local ¢ demasiado maior que 6 meses) ou que a dragagem, ao invés de forma preventiva, tem
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sido feita de forma corretiva, apds a informacado de toque de um navio no fundo em determinado local”
(grifo nosso). Devido as condi¢des de assoreamento, a administracdo da praticagem recomenda que a
autoridade portudria realize batimetrias de cada local com intervalo de tempo de no maximo quatro
meses.

A autoridade portuaria calcula o calado operacional dos bergos de atracacdo a partir da
profundidade medida no local, com uma diferenca de 30cm. Assim, se o ber¢o possui 12m de
profundidade, o calado operacional estabelecido pela Codesp seria de 11,70m.

Como esclarecido pela Codesp, a profundidade dos bergos de atracagdo deve ser limitada
pela do canal de acesso (15m), o que justifica a ndo realizacao da dragagem quando o calado operacional
do bergo exceda 13,20m, valor do calado permitido no canal de acesso.

No entanto, observa-se no Apéndice I, que os ber¢os AGEO 01 e OUTERINHOS (01 02 e
03), todos com profundidade de projeto estabelecida em 15m, possuem valores dos calados operacionais
inferiores aos do canal de acesso no periodo de margo de 2015 a novembro de 2017. O ber¢co AGEO 01,
por exemplo, possui calado operacional de 11,90m, em vez de 13,20m, que € o previsto no canal de
acesso.

Também se observa a deficiéncia da dragagem em bercos de atracagdo com profundidade de
projeto inferior a do canal. Como exemplo, o ber¢co AL 04, que possui profundidade de projeto de
12,70m e calado operacional de 10,90m, quando deveria ser de 12,40m (12,70m-0,30m), uma diferenca
de 1,50m.

Em vista do exposto, mostra-se que a dragagem de manutenc¢do, tanto a do canal de acesso
quanto a dos bercos de atracag¢do, ndo tem sido conduzida da forma eficaz. Quanto a demora na
realizagdo dos servigos, além das entrevistas que confirmam o problema, ha relato da situagao na referida
ata do Consad, que tratou da reducdo do calado operacional permitido no canal de acesso.

Sobre o sistema de trafego de navios, como ainda ndo ocorreu efetivamente a liberagdo das
areas de instalagdo das torres, deve permanecer a recomendacdo para a autoridade portudria se articular
com os ministérios envolvidos.

Quanto as divergéncias nas informagdes de despesas e passivos, cumpre esclarecer que os
dados mencionados foram extraidos de planilhas fornecidas pela area financeira da Codesp. De qualquer
modo, as novas informacdes reforcam o encaminhamento sugerido por apresentarem um quadro mais
critico e a situacao delicada da autoridade portuaria.

Nesse sentido, entende-se que o esclarecimento da AP sobre as despesas de pessoal ¢
suficiente para justificar seu crescimento perante as receitas. Todavia, tendo em conta a frustragcdo de
receitas, reforca-se a necessidade de saneamento financeiro da estatal, em especial com relagdo as
dividas civeis e trabalhistas.

CDRJ

A autoridade portudria ressaltou que os valores vinculados a cobranga das tarifas pela
utiliza¢do da infraestrutura aquaviaria foram incluidos contratualmente na sistematica de remuneragao
de seus arrendatarios (CSN, CPBS, Libra, MultiRio e Triunfo), de maneira diferente do que aconteceu
em contratos de arrendamento em outros grandes portos organizados brasileiros. Dessa forma, a CDRJ
nao cobra o uso da estrutura aquaviaria dos armadores que se destinam a esses terminais. Aponta que 0s
valores que os arrendatarios repassam a titulo de remuneragdo contratual deveriam ser suficientes para
cobrir esse encargo e os demais, conforme entendimento das gestdes anteriores da Companhia.

No entanto, a atual gestdo destaca nao haver estudos de viabilidade que demonstrem que os
valores das remuneragdes seriam suficientes e vantajosos para a autoridade portuaria. Registra que a
Companhia iniciou estudos para avaliar a legalidade das clausulas que inserem as tarifas vinculadas a
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utilizacao da estrutura aquavidria nas remuneragdes contratuais ou, a0 menos, nos casos em que houve
defasagem estatistica das curvas de Movimentacao Minima Contratual (MMC).

A CDRI celebrou com o Tesouro Nacional trés contratos de securitizacdo de recebiveis
(lastreados em dois contratos com a arrendataria Libra e um contrato com a Sepetiba Tecon) a fim de
realizar o pagamento de impostos atrasados e de plano de demissdo. De acordo com a autoridade
portudria, os valores trazidos a valor presente desses contratos de securitizagdo consideraram as curvas
originais de MMC. Em razdo da defasagem dessas curvas, parte dos valores se encontram inadimplidos
(a parte reduzida da curva) e a atual gestdo estd procurando regularizar essa situacdo junto ao Tesouro
Nacional.

Analise

A CDRJ aventa possibilidade, decorrente do entendimento da atual gestdo da Cia. Docas, de
se alterar o contrato com arrendatarias, de forma a se inserir aditivo que vise atualizar a movimentagao
minima contratual, incrementando a receita da AP. Porém, tal medida ainda ndo foi encaminhada a
Agéncia e devera requerer profundas andlises, pela Antaq, para ser efetivada, sem prazo para isto ocorrer,
em razao do ineditismo da medida. Sendo assim, eventual solu¢do desta medida a favor da Cia Docas
nao tera efeito imediato nas finangas da autoridade portuaria. Reforga-se assim a recomendacao contida
no relatorio para saneamento financeiro da estatal, em especial com relacdo as dividas civeis e
trabalhistas.

Companhia Docas do Pard (CDP)

Sobre a primeira proposta de recomendacao, a autoridade portuéria informou ter contratado
consultoria para a elaboragdo do Plano de Negocios para 2018, cujo diagnostico estaria alinhado com
diversos pontos abordados no relatorio de auditoria.

Segundo estimativa da CDP, a estatal deixa de arrecadar cerca de R$ 583 milhdes ao ano
devido a existéncia de areas disponiveis ndo arrendadas nos portos de Vila do Conde, Santarém e
Outeiro. Explica que a falta de conclusdao do processo de licitagdo para arrendamento de areas impediu
a Companhia de ampliar sua receita e reduzir o risco da concentracdo de clientes (57% de sua receita
vem de um arrendatario em Vila do Conde). A CDP também destaca que o recente desastre na fabrica
da Alunorte, principal cliente da Companhia, compromete seu desempenho de forma significativa.

Como alternativa aos leildes de arrendamento, a fim de obter agilidade na contratacdo, a
Companhia sugere retomar o uso do contrato operacional com base em tarifa.

Ressalta que as despesas de custeio sdo superiores as receitas tarifarias, com déficit na
provisao de infraestrutura bésica e na prestagao de servigos condominiais, ainda que a maior parte das
receitas patrimoniais vem sendo utilizada para cobrir tal déficit, o que acaba por comprometer a
capacidade de investimentos da CDP.

Descreve que antes da Lei 12.815/2013, a CDP elaborava EVTEAS para arrendamentos, mas
0s processos nao chegavam a ser concluidos. Apds a edigdo da norma, os processos de arrendamento se
desenvolvem de forma lenta.

Ressalta que as novas regras para os TUPs resultam em possibilidades de atuagdo mais
simplificadas e flexiveis. Para os portos publicos, o processo decisorio seria complexo e centralizado
nos o6rgaos federais superiores.

Informa que seu Consad deliberou por determinar a diretoria da CDP que elaborasse plano
de agdo para reducdo de despesas e aumento da eficiéncia operacional e administrativa, elencando
cronograma e responsabilidades das diversas unidades da estrutura organizacional, com vistas a ajustar
o orcamento aprovado de 2018 aos novos cenarios para a Companhia e os portos por ela administrados.
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Em relacao a segunda proposta de recomendacao (relativa a dragagem no Porto de Belém),
a CDP considera genericamente ser possivel outra solugao.

Analise

A manifestacdo da CDP traz informagdes novas acerca dos gargalos que impactam a
eficiéncia de seus portos, como a estimativa de receita que deixa de ser auferida em razdo de ociosidade
de areas. A documentagdo fornecida pela autoridade portudria durante a execucdo da auditoria ndo
menciona o problema. Entretanto, sabia-se que os estudos de novos arrendamentos na CDP foram
analisados pelo TCU (por meio do Acérdao 3.661/2013, reformados pelo 1.077/2015, ambos do
Plenario), mas nem todas licitagdes foram realizadas (até o momento) ou trouxeram interessados.

A concentracao de receita em poucos clientes, dente eles a mineradora Hydro Alunorte, cuja
fabrica apresentou vazamento de rejeitos quimicos e contaminou leitos d’agua em fevereiro de 2018,
reforca a necessidade de acdo com vistas ao saneamento financeiro da estatal. O problema pode vir a
comprometer as financas da CDP em caso de responsabilizagdo da arrendataria por dano ambiental.

O plano de agdo determinado pelo Conselho de Administragdo ¢ de curto prazo e dependente
de a¢des da propria estatal. O plano de acdo para saneamento sugerido pela equipe de auditoria ¢ mais
amplo e encampa a possibilidade de ac¢des de outros 6rgdos de planejamento, como o MTPA, sendo o
forum pertinente para se analisar a viabilidade de op¢des ao arrendamento. Assim, mantém-se a proposta
de encaminhamento inicialmente feita.

Antaq

A Antaq reconheceu que ainda nao dispde de metodologia e instrumentos adequados para
aferir possivel abusividade de precos e que a proposta de encaminhamento estaria alinhada com as
providéncias pretendidas pela Agéncia.

Informou ter iniciado nove acdes nesse sentido, tal como a instauracdo do Processo
50300.002175/2018-82, que visa a elaboragao de procedimento nico para analise do aumento de pregos
dos terminais portudrios. Além disso, ressaltou ser compromisso da Agéncia regulamentar o processo
de obtengdo dos custos dos terminais necessarios para andlise da abusividade de pregos e tarifas
portudrios, bem como o estabelecimento de medidas para acompanhamento dos pregos e tarifas
praticados pelos terminais.

Quanto ao conteudo do relatorio, destacou a auséncia de mengao a medidas ja tomadas pela
Agéncia para maior aproximagdo com os usuarios do setor portudrio, tal como ag¢des visando a reducgao
de abusos na “rolagem de carga” decorrente da omissao de portos € a Resolugdo Normativa 18, de
18/12/2017, que dispde sobre os direitos e deveres dos usuarios, dos agentes intermediarios e das
empresas que operam nas navegagoes de apoio maritimo, apoio portuario, cabotagem e longo curso.
Além disso, registrou que a fiscalizacdo poderia ter consultado outras entidades como FIESP (Federacao
das Industrias do Estado de Sao Paulo), CNT (Confederagao Nacional do Transporte), AEB (Associagao
de Comércio Exterior do Brasil), ANUT (Associacdo Nacional dos Usudrios do Transporte de Carga),
Cecafé (Conselho dos Exportadores de Café do Brasil) e Aexa (Associacao dos exportadores de Cana
de Acticar e Alcool), as quais testemunhariam os avangos obtidos pela Antaq nos ultimos anos.

Por fim, destaca que o relatoério pouco mencionou sobre a politica publica para o setor
portudrio nacional, a provisdo de infraestrutura, os acessos terrestres aos portos, a gestdo das Autoridades
Portuarias, as tarifas pela cobranga de infraestrutura aquaviaria, a modelagem de contratacdo de
dragagens de manuteng¢do, a praticagem e a burocracia.
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Analise

Das entrevistas realizadas com gestores e com o entdo Diretor Geral da Antaq, além das
realizadas com diversos participantes do setor, percebeu-se o compromisso e o objetivo dessa Agéncia
com a busca de uma regulacdo mais eficaz para o usuario. As acdes elencadas e a recente pesquisa de
satisfacdo com agentes maritimos e empresas brasileiras de navegagao refletem tal percepcao.

Apesar das iniciativas descritas acima, quando comparada a seus pares, observou-se
morosidade no tratamento dos problemas descritos neste relatorio, como, por exemplo, a revisao da
Resolugdo Antaq 2.389/2012.

A fiscalizagdo abordou o funcionamento de duas agéncias reguladoras, a Antaq e a Anvisa.
Em ambas, observou-se a atuacdo de profissionais capacitados e empenhados no trato das questdes
relacionadas com os usuarios de comércio exterior. No entanto, a Anvisa mostrou-se bastante célere na
revisao de normativos e¢ na elaboragdo de novos procedimentos para analise de licenciamento da
importagdo. A Antaq, por sua vez, desenvolve estudos, elabora notas técnicas, realiza audiéncias
publicas, mas, pelos problemas expostos, ndo consegue harmonizar os objetivos dos players do setor
portuario.

Além disso, a Antaq destacou que nao foram relatadas suas a¢des para reduzir abusos
decorrentes da omissao de portos na escala dos armadores, mas a Agéncia nao elencou nenhum exemplo
neste sentido, o que impede esta equipe de fiscalizacdo de apresentar tais medidas como exemplo de
harmonizagao dos interesses do setor. Ja com relagdo a Resolugdo Normativa Antaq 18/2017, que dispoe
sobre os direitos e deveres dos usuarios do setor de navegagao, ao contrario, a agéncia procurou pacificar
os interesses dos atores envolvidos, embora ainda se percebam lacunas regulatorias que podem gerar
conflitos, mas no setor de navegagdo, o que ndo se sobrepde ao setor portudrio, situacdo esta que leva a
manuten¢do do achado relativo a problemas na harmonizagdo dos interesses existente no setor
portuario.

Quanto ao escopo do relatdrio, definido durante a fase de planejamento da fiscalizagdo, dada
a imensidao de problemas existentes que impactam a eficiéncia do setor portudrio, optou-se por restringir
o objeto da auditoria a fim de evitar avaliacdo superficial dos problemas. O painel de referéncia para
apresentacdo da matriz de planejamento, no qual houve a participa¢do da Antaq, foram apresentadas as
justificativas para a limitagao do escopo. Por essa razdo, problemas destacados nos painéis de referéncia
(matrizes de planejamento e de achados), como mao de obra do setor portuario e praticagem, nao
constaram de andlise aprofundada, apesar de mencionados.

No que concerne a praticagem, importante destacar que o Projeto de Lei 8.535/17,
atualmente em tramite na Camara Federal, propde determinar a Antaq a tarefa de regulamentar e
fiscalizar o servigo, inclusive mediante fixacdo de precos. Embora nao tenha sido objeto da presente
auditoria, verifica-se, em analise sumaria, que a regulagdo do servi¢o poderia evitar a abusividade de
pregos.

Por outro lado, a auséncia de metodologia de analise e avaliagdo de custos, como a
identificada na movimentacgao de contéineres, pode resultar em conclusdes equivocadas sobre os valores
cobrados.

O acesso terrestre as instalagdes portudrias também foi identificado como relevante gargalo
que impacta a efici€ncia logistica. Porém, foi excluido do objeto desta auditoria, uma vez que ja existe
acao de fiscalizacao desta unidade técnica com o propdsito de avaliar o problema.

No que toca a participacdo dos usudrios, ¢ importante destacar que na fase de planejamento
da fiscalizagao foram realizadas dezesseis reunides com orgaos e entidades governamentais € nao
governamentais, consulta a diversas publicagdes sobre a avaliacdo do setor portudrio, de autoria de
entidades tais como FIESP, CNT e CNI, bem como acesso a extensa literatura académica. No painel de
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referéncia para apresentagdo dos achados, estiveram presentes diversos 0rgaos e entidades com interesse
no setor, inclusive o Conselho dos Exportadores de Café do Brasil (Cecafé). Lembra-se, por fim, que a
maior parte das denuncias registradas na Agéncia refere-se aos custos de movimentacao de contéineres,
em especial na importacdo, o que explica em parte a auséncia de entidades de exportadores ndo
conteinerizados. De qualquer modo, ¢ recomendavel que essas entidades sejam formalmente convidadas
para participacdo em fiscalizagdes posteriores desta unidade técnica.

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio

A Secretaria de Coordenagdo e Governanca das Empresas Estatais (SEST/MPDG) destacou
que cabe a supervisdo ministerial assegurar a autonomia administrativa, operacional e financeira de
empresas estatais, garantindo que tenham condi¢des de funcionamento idénticas as do setor privado.
Essa garantia afastaria ingeréncias em sua administragdo pelo supervisor, como a elaboragdo do plano
de acdo visando o saneamento financeiro da estatal. Para a SEST/MPDG, o plano de agdo se insere no
ambito da gestdo da empresa, cabendo apenas a ela apresentar proposi¢des para sanar as deficiéncias.

Informou que a SEST elaborou modelo de sistemadtica para determinagdo de atributo de
dependéncia e previsdo de etapa com vistas a recuperacdo e¢ melhoria da empresa, resultando no
encaminhamento de Projeto de Lei 9.215/2017, que dispde sobre a verificacdo da situacdo de
dependéncia e sobre o plano de recuperagdo e melhoria empresarial aplicavel as empresas estatais
federais.

Ressalta que ndo cabe a SEST determinar medidas de saneamento de folha ou demandas
trabalhistas, mas avaliar e aprovar propostas das proprias empresas, encaminhadas por meio do
Ministério Setorial.

Acerca da possibilidade de desestatizagdo da companhia, destacou que ndo se insere nas
competéncias da SEST a recomendacao de inclusdo ou exclusdo de empresas no Programa Nacional de
Desestatizacdo criado pela Lei 9.491/1997. Por outro lado, ressalta que isso nao significa impedimento
para analisar eventual iniciativa do Ministério Setorial supervisor da estatal.

Quanto a aplicabilidade temporal da Lei 13.303/2016 em relagao aos membros do conselho
de Administragdo e indicados para cargos de diretor de estatais, esclareceu que o art. 30 do Decreto
8.945, de 27 de dezembro de 2016, normativo que regulamentou a referida Lei, descreveu que os
requisitos e vedacdes para administradores e conselheiros sdo de aplicacdo imediata e devem ser
observados nas nomeagoes e eleigdes realizadas a partir da data de publicacao do decreto. Desse modo,
aqueles que assumiram os cargos anteriormente a vigéncia da Lei 13.303/2016 e do Decreto 8.945/2016,
podem continuar nos cargos pelo prazo estabelecido, devendo se submeter aos ditames da nova Lei e do
decreto em eventual recondugdo ou assunc¢ao de novo cargo.

Analise

O encaminhamento proposto no relatério preliminar contemplava recomendacdo as
companhias docas de Sao Paulo, Rio de Janeiro e do Para para que, em conjunto com o MTPA e o
MPDG, este ultimo via SEST, elaborassem plano de ac¢do para saneamento das referidas estatais.
Consoante o art. 41 do Decreto 9.035/2017 nao constitui competéncia desse 6rgao a elaboracao de plano
de a¢do, ainda que em conjunto, de recuperagdo de estatais.

O que se pretendia com a proposta de encaminhamento descrita no relatorio preliminar era
que o 6rgao se manifestasse acerca dos planos de acdo elaborados pelas companhias docas em conjunto
com o ministério supervisor.

Cabe ressaltar que, conforme art. 41, inciso XIII do Decreto 9.035/2017, também compete a
SEST “solicitar a elaboragdo e acompanhar a execucao de planos de a¢do para melhoria da gestdo ¢ da
eficiéncia das empresas estatais”. Em sentido amplo, ¢ razoavel considerar o saneamento de uma
empresa estatal como uma melhoria de sua gestao ou de sua eficiéncia. Nesse sentido, a SEST dispoe de
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competéncia suficiente para solicitar, analisar € acompanhar planos de agdo de recuperagdo de estatais,
essas estando ou ndo em situacdo de dependéncia da Unido.

Uma proposta de recomendacdo a SEST para solicitar as companhias docas que elaborem os
referidos planos de ag¢do, com base na competéncia descrita acima, bastaria para se iniciar a busca pela
recuperagao das estatais.

Todavia, as ponderagdes feitas pelo MPDG acerca da autonomia administrativa das
empresas estatais, inclusive sobre a decisdo de elaborar ou ndo planos de recuperacio, merecem especial
relevo. A iniciativa de quando e como devem recorrer a outras entidades a fim de aprimorar ou
reconquistar sua independéncia financeira deve partir da propria estatal e de seu ministério supervisor,
sob pena de inseguranga que possa comprometer a gestdo empresarial.

Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil

O MTPA apresentou oficio com as manifestacdes de diversas areas do 6rgdo, como a
Secretaria de Politica e Integracdo (SPI), Secretaria de Fomentos e Parcerias (SFP), e da Secretaria
Nacional de Portos (SNP). Apenas a Coordenacao Geral de Desempenho e Tecnologia em Informagdes
Portudrias ressaltou que os trabalhos de implementacao do Projeto de Modernizagdo e Gestao Portuaria
(PMGP) nas Companhias Docas tiveram continuidade em 2017.

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa)

A Anvisa ressaltou ter iniciado em novembro de 2017 nova metodologia na distribui¢do e
analise de processos de importacdo para Produtos para Saude, que representam, aproximadamente, 45%
do total dos processos de importacdo protocolados na Anvisa. Explicou que nessa metodologia, 25
servidores atuaram em regime de teletrabalho, com exigéncia de metas de produtividade para
permanéncia no programa. A partir de mar¢o de 2018, o regime de foi ampliado para 55 servidores,
sendo quatro de Santos, incluindo a analise das demais classes de produtos (medicamentos, alimentos,
cosméticos, saneantes, etc.). Com isso, destaca que apenas em margo de 2018, servidores do Porto de
Santos entraram no regime de Teletrabalho.

Além disso, a Anvisa sugeriu que a Secretaria de Comércio Exterior (Secex/MDIC) e a
Receita Federal participassem da integragao do sistema de peticionamento eletronico do licenciamento
de importagio ao Portal Unico do Comércio Exterior. Destacou que o grande risco do projeto continua
sendo a area de tecnologia da informacao, tendo em vista os diversos problemas que ocorrem e a falta
de disponibilidade do banco de dados da Receita Federal para auxiliar na constru¢do do Gerenciamento
de Risco da Anvisa e integracao dos sistemas utilizados (Datavisa e Siscomex) na anuéncia pelos 6rgaos.

Analise

Em setembro de 2017, durante a execucao da auditoria, servidores da Anvisa lotados em
Santos/SP relataram a equipe de auditoria que estavam efetuando suas atividades em regime de
teletrabalho, devido ao incéndio ocorrido no posto da Agéncia. Apesar de a nova metodologia na
distribuicdo e analise de processos de importacdo tenha iniciado em novembro de 2017, com fiscais
atuando formalmente em teletrabalho, a divergéncia das datas do inicio do teletrabalho nao ¢ suficiente
para demudar as conclusdes alcangadas pela equipe de auditoria ou a proposta de encaminhamento
alvitrada.

Quanto a recomendagdo de incluir a participacdo da Secex/MDIC e da Receita Federal na
elaboragdo de plano de acdo para integracao do sistema de peticionamento eletronico ao Portal Unico,

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59488359.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
" Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria 31

entende-se, pelo fato de serem 6rgaos do Comité Gestor do Siscomex, que essa participacao ¢ realizada
naturalmente, como decorréncia de suas atividades nesse grupo de trabalho. De qualquer modo, a
proposta de encaminhamento contempla recomendagdo a Anvisa para ado¢do de providéncias junto a
esses dois Orgdos. Em caso de intercorréncias, como eventual restricio ao acesso de dados que
prejudique a implementagdo do plano de ag¢do, o monitoramento desta Corte de Contas das deliberagdes
realizadas seria o féorum adequado para corregdo de ocasionais desvios, de forma a respeitar o
contraditorio e a ampla defesa.

Oportuno registrar que, embora consultados de maneira informal, a Secex/MDIC e a
Secretaria da Receita Federal ndo foram objeto desta auditoria e, assim, ainda que possivel, uma proposta
de inclusdo de participagdo desses 6rgdos em um plano de acdo de outra entidade poderia acarretar
estranheza aos gestores do Siscomex.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59488359.



