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CONSTITUIDAS A LUZ DE INTERPRETACAO RAZOAVEL
ADOTADA A FEPOCA DOS FATOS. ALEGADA
CONCORRENCIA ASSIMETRICA QUE NAO FICOU
DEMONSTRADA NOS AUTOS. MANIFESTACOES DO CADE
E DO MPF NA LINHA DO VOTO DO RELATOR.
SUPERVENIENCIA DA MEDIDA PROVISORIA N° 595, DE
06/12/2012 QUE REVOGOU A LEI DOS PORTOS E FIXOU
NOVO MARCO REGULATORIO, EXTINGUIU A DISTINCAO
HAVIDA ENTRE TERMINAIS DE USO PRIVATIVO
EXCLUSIVO E TERMINAIS DE USO PRIVATIVO MISTO,
PASSANDO A EXISTIR APENAS OS TERMINAIS DE USO
PRIVADO, AUTORIZADOS A MOVIMENTAR LIVREMENTE
TANTO CARGAS PROPRIAS QUANTO DE TERCEIROS.
NORMA SUPERVENIENTE QUE PASSOU A REGULAR, DE
MODO MAIS CLARO, VARIAS QUESTOES ALEGADAS
PELA REPRESENTANTE. IMPROCEDENCIA DA
REPRESENTACAO. CIENCIA AOS INTERESSADOS.

RELATORIO

Transcrevo abaixo a instrucdo de fls. 715-745 do volume principal produzida no ambito da
Sefid-1, coma qual se manifestaram de acordo os dirigentes daquela unidade técnica:

INTRODUCAO

Trata-se de representagdo formulada pela Federag¢do Nacional dos Portudrios para
apuragdo de possiveis irregularidades em relagdo as autorizagoes para exploragdo de terminais
privativos de uso misto (TUPM).

HISTORICO

2. Primeiramente, cumpre registrar que a matéria destes autos ja foi analisada pela entdo
Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizagdo (Sefid), consoante instrugoes de fls. 54-59 e fls. 79-92,
tendo sido realizada, inclusive, diligéncia a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq).
Efetuada essa primeira andlise, a Sefid propos, em sintese.

a) Determinar a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios — Antaq que:

a.l) adote as medidas que julgar necessarias e suficientes para que, nas autorizagoes de
exploragdo de terminais portudrios privativos, sejam observados de forma efetiva o art. 35, 11, do
Decreto n.° 6.620/2008, que estabelece a necessidade de movimenta¢do preponderante de carga
propria e, em cardter subsididrio e eventual, de terceiros, em terminal de uso privativo misto, bem
como o art. 2.°, IX, do referido Decreto e os arts. 5.°, I, “c”, e 12, XV, da Resolug¢do Antaq n.’
51772005, que exigem a comprovagdo de que a carga propria movimentada no terminal justifique,
por Siso, técnica e economicamente, a implantacdo e a operagdo da instalacdo portudria,

a.2) cumpra a determinag¢do do item anterior também em relagdo aos atos de autorizagdo de
exploragdo de terminal portudrio privativo que tenham ocorrido anteriormente a vigéncia da
Resolugdo Antag n.° 517/2005 e do Decreto n.° 6.620/2008, concedendo, neste caso, prazo
razoavel, em fungdo de cada caso concreto, ndo superior a 360 (trezentos e sessenta) dias, para
que as autorizadas promovam as necessdarias adaptagoes em suas operagoes, para adequagdo as
citadas normas, conforme o disposto no art. 47 da Lein.° 10.233/2001;
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b) Recomendar a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — Antaq que estabelega,
objetivamente, no exercicio de seu poder normativo (art. 27, IV, da Lei n.° 10.233/2001), para a
efetividade das determinagées acima:

b.1) os critérios para determinacdo do nivel minimo de operagdo com carga propria nos terminais
portudrios privativos de uso misto que justifique, por si SO, técnica e economicamente, a
implantagdo e a operag¢do desses terminais (art. 2.°, IX, do Decreto n.° 6.620/2008),

b.2) o que se entende por movimentagdo preponderante de carga propria nos terminais portuarios
privativos de uso misto (art. 35, II, do Decreto n.° 6.620/2008), sendo certo, salvo demonstragdo
fundamentada da Antaq em contrario, que o nivel minimo de opera¢do com carga propria nesse
tipo de terminal deve ser superior a 50% (cinquenta por cento) do total da carga movimentada,
sga em termos de valor, de tonelagem ou de volume, para que se atenda ao requisito de
preponderancia de carga propria nesse tipo de terminal;

b.3) os critérios para a definicdo do carater eventual e subsidiario da movimentagdo de carga de
terceiros nos terminais portudrios privativos de uso misto (art. 2.°, X, e 35, II, do Decreto

n.?6.620/2008).

3. Em resposta ao Despacho do Ministro-Relator Raimundo Carreiro, de 9/2/2010 (fl. 107),
o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (MP/TCU) manifestou-se, em 15/3/2010
(fl. 108), de acordo com a proposta da unidade técnica, com as seguintes adequagoes:

a) em relagdo ao contido na alinea “b” (fl. 91 — Vol. Principal), entendemos necessaria a fixagdo
de um marco temporal para o cumprimento da determina¢do ali estabelecida. Nesse sentido,
sugerimos que seja dada ao dispositivo a seguinte redagdo: “b) Determinar a Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios — Antaq que, no prazo de 60 dias:”’;

b) quanto ao contido na alinea “c.2”, entendemos que ndo cabe ao Tribunal estabelecer um
percentual minimo de operagdo com carga propria (no caso, 50%), para fins de evidencia¢do do
carater eventual e subsidiario da movimentagdo de carga de terceiros nos terminais privativos de
uso misto. Nesse caso, pensamos que o percentual escolhido deva ser tio-somente motivado pela
Agéncia. Desse modo, sugerimos que o trecho da proposta que trata do assunto (parte final) seja
suprimido da recomendagdo;

c) ante as evidéncias do cometimento de falhas pela Antaq no desenrolar dos processos de
autorizagdo de exploracdo de terminais privativos de uso misto das empresas Portonave, Itapoad e
Embraport, sugerimos que seja determinado a Sefid que promova o acompanhamento do
cumprimento das medidas que vierem a ser determinadas a Agéncia, notadamente no que se refere
aos processos abordados nos autos que sdo de interesse das mencionadas empresas.

4. Em 2/3/2011, a proposta do Ministro-Relator foi, entdo, submetida ao Plenario desta
Corte de Contas. Decidiu-se, por meio do Acorddao 554/2011-TCU-Plendario, converter o julgamento
em diligéncia a fim de que a Secretaria Especial de Portos (SEP), a Antaq e a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, querendo, se manifestassem nestes autos.

5. Em 25/3/2011, por meio de manifestacdo monocrdtica (fl. 209), o Ministro-Relator
Raimundo Carreiro habilitou o Estado do Ceard como interessado neste processo visto a existéncia de
terminal privativo vinculado aquele Estado, e determinou a abertura de prazo as empresas Portonave
S/A Terminais Portudrios de Navegantes (Portonave), Itapoa Terminais Portudrios S/A (Itapod) e
Empresa Brasileiva de Terminais Portuarios S/A (Embraport), citadas pelo representante como
exemplos de terminais privativos que estariam cometendo irregularidades, para, manifestarem-se
acerca do presente processo, caso quisessem.

6. Foi exarado, ainda, o Acorddo 1.108/2011-TCU-Plenario, datado de 4/5/2011, que
habilitou as referidas empresas como interessadas, uma vez que poderiam ser afetadas pela decisdo
que viesse a ser adotada por esta Corte de Contas, e concedeu a prorrogagdo de prazo, por mais
trinta dias, improrrogaveis, para as manifestagoes.

7. Nesse ponto, importa mencionar que o TC 026.748/2010-0 foi apensado a este processo
por se tratar de representa¢do formulada pelo Sindicato dos Operadores Portuarios de Salvador e
3

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 49717719.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.916/2009-0

Aratu (Sindopsa), em que sdo apontadas irregularidades cometidas pela empresa Terminal Portuario
de Cotegipe (Cotegipe) ao utilizar terminal portuadrio privativo de uso misto preponderantemente para
movimentar cargas de terceiros.

8. Ademais, por isonomia as empresas que operam os terminais privativos citados nestes
autos, a TPC também foi habilitada como interessada neste TC 015.916/2009-0, e lhe foi concedido
prazo para que, querendo, manifeste-se acerca da matéria discutida no ambito dos

TC 026.748/2010-0 e TC 015.916/2009-0 (f1.194 do TC 026.748/2010-0).

9. Por derradeiro, registra-se que foi realizada nova diligéncia a Antaq a fim de que a
Agéncia enviasse documentagdo (termo de referéncia, contrato, e outros) relativa aos estudos
contratados junto ao Departamento de Economia da Universidade de Brasilia para identificar a
possivel existéncia de assimetrias de cunho concorrencial entre os terminais de uso publico e os
privativos de uso misto e informasse, ainda, o prazo de conclusdo desses estudos. Solicitou, também,
que a Agéncia enviasse o cronograma ou planejamento de agoes para aplicar o resultado desses
estudos aos terminais privativos de uso misto.

DA REPRESENTACAO

10. A Federagdao Nacional dos Portuarios alega a ocorréncia de irregularidades na utilizagdo
dos chamados terminais privativos de uso misto pelas respectivas autorizatarias, que estariam se
valendo dessas dreas para a movimenta¢do predominante de cargas de terceiros, e ndo de cargas
proprias, como determina a legislagdo.

11. Afirma que, segundo o Decreto 6.620/2008, que regulamentou a Lei 8.630/1993 (Lei de
Portos), e a Resolucdao - Antag 517/2005 (fls. 105 e s. do anexo 1), os terminais privativos de uso
misto devem ser utilizados para movimentagdo prioritaria de cargas proprias do respectivo titular da
drea, sendo a movimentagdo de cargas de terceiros atividade apenas subsidiaria e complementar (fls.
8/9). Aduz que a situa¢do caracterizaria prestagdo de servigo publico (fl. 3) em regime de direito

privado e sem prévia licitagcdo (fls. 1-2 e 4-5), violando o art. 21, inciso XII, alinea “’f”, c/c o art. 173,
ambos da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) (fl. 14).

12. Assere que a utilizagdo dos terminais privativos de uso misto para movimentagdo
predominante de cargas de terceiros estaria gerando concorréncia assimétrica com os terminais de
uso publico (localizados dentro das dareas dos portos organizados), causando para estes desequilibrio
economico-financeiro e perda de competitividade, uma vez que aqueles operam sob condicoes legais
mais flexiveis (fl. 1 e 3).

13. Destaca que a situagdo tem trazido prejuizos para os trabalhadores portuarios, ja que os
terminais privativos de uso misto, ao contrario dos terminais de uso publico, ndo sdo obrigados a
contratar trabalhadores por intermédio do Orgdo de Gestor de Mao-de-Obra (OGMO), que preza por
melhores condicoes de trabalho e maior remuneragdo do pessoal (fl. 1).

14. Segundo a Federagdo, a exploragdo dos terminais de uso publico representa prestagdo de
servico publico, ao contrario da utilizagdo dos terminais privativos de uso misto, que caracteriza
exercicio de atividade economica controlada pelo Poder Publico, em fun¢do de sua relevancia (fls.
7/8).

15. Assevera que o aproveitamento da capacidade ociosa desses terminais para o transporte
de carga de terceiros ndo pode ser preconcebido como razdo da viabilidade economica do
empreendimento como um todo, pois a movimentacgdo de carga alheia deve ser marcada pelo traco da
eventualidade e da transitoriedade, com utilizagdo da infraestrutura existente para a movimentagdo

de carga propria, a qual deve justificar, por si so, a implantagdo e a operagao do terminal, nos termos
do art. 2° inciso IX, do Decreto 6.620/2008 (fl. 10).
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16. Pondera que o regime aplicavel aos terminais de uso publico, outorgados por meio de
contrato de arrendamento apos prévia licitagdo, difere do que rege os terminais privativos de uso
misto, cuja explorag¢do se da mediante autorizagdo, sem realizagdo do certame. Afirma que os
terminais de uso publico estdo sujeitos ao pagamento de encargos a autoridade portudria e a
prestagdo de servico adequado, universal e continuo, sob prazo determinado e com previsdo de
reversdo dos bens afetados em favor do porto organizado, ao contrdrio dos terminais privativos de
uso misto, sujeitos a regramento bem mais brando e sem tais exigéncias legais (fl. 12).

17. Aduz que, uma vez que os terminais privativos de uso misto estariam se dedicando
predominantemente a movimentagdo de cargas de terceiros, estaria havendo uma concorréncia
desequilibrada com os terminais de uso publico, principalmente em fungdo dos regimes diferenciados
que regem os dois tipos de terminal (fl. 13). Assim, existiria uma competicdo predatoria e ilegal,
devido a omissdo da Antaq em fiscalizar adequadamente o setor, o que poderia gerar a faléncia dos
terminais de uso publico, deixando os usudrios a mercé dos terminais privativos de uso misto, que ndo
sdo obrigados a fornecer seus servicos com universalidade, regularidade e modicidade tarifaria (fl.

15).

18. Acrescenta que os terminais privativos de uso misto estariam subtraindo cargas dos
terminais de uso publico, reduzindo a remuneragdo dos trabalhadores portudrios avulsos inscritos no
OGMO, que atuam nesses terminais. Quanto aos trabalhadores que atuam nos terminais privativos de

uso misto, suas condigoes de trabalho e remunerag¢do seriam mais precarias, uma vez que, nesse caso,
a lei ndo exige a intermediagcdo do OGMO (fl. 17).

19. Destaca que as administragoes portuarias tém adotado, nos seus contratos de concessdo,
tarifas, cobradas dos arrendatarios dos terminais de uso publico, que geram receitas para o custeio
do respectivo porto, como as relativas a movimentagdo de cargas ou ao uso de canal de acesso ao
porto. Assim, os terminais privativos de uso misto, ao se instalarem em area contigua ao porto publico
prejudicariam também a arrecadag¢do da administragcdo portuaria (fl. 18).

20. Argumenta que tanto a Resolu¢do - Antaq 517/2005 quanto o Decreto 6.620/2008
estabelecem que a movimentagdo de cargas proprias deve justificar, por si so, a implanta¢do do
terminal privativo de uso misto. Com isso, a Antaq estaria atuando em descompasso com o regime
regulatorio, ao autorizar a operagdo desse tipo de terminal sem a predomindncia de movimentagdo de
cargas proprias da autorizada (fls. 20-22).

21 Aduz que se deve entender por carga propria, em consondncia com o disposto no art. 2°,
inciso 1V, da Resolugdo - Antaq 517/2005 (fl. 106 do anexo 1), aquela que esteja vinculada ao titular
do terminal privativo de uso misto, diretamente ou por meio de empresa integrante do mesmo grupo
economico, de forma que a produgdo e o seu escoamento via porto componham elos de uma mesma
cadeia economica (fls. 21-22).

22. Assevera que mesmo as autorizagoes anteriores a Resolucdo - Antaq 517/2005 e ao
Decreto 6.620/2008 devem observar o requisito de preponderdancia de cargas proprias, uma vez que
os respectivos atos de autorizagdo previram que a movimentagdo de cargas de terceiros se daria em
carater complementar (fls. 169 e s. do anexo 1) e, alem disso, o art. 47 da Lei 10.233/2001 estabelece
que a autorizada ndo tem direito adquirido a permanéncia das condigoes vigentes quando da outorga
da autorizag¢do, devendo observar as novas condigoes impostas por lei ou regulamentagado (fls. 22-23).

23. Como exemplos de terminais privativos de uso misto que estdo fazendo da movimenta¢do
de cargas de terceiros sua principal atividade, em competi¢cdo com os terminais de uso publico, a
representante aponta os casos da Portonave (fls. 26-34), de Itapoa (fls. 34-42) e da Embraport(fls. 42-
47).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 49717719.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.916/2009-0

24. Apos discorrer sobre a competéncia do TCU para exercer o controle externo sobre as

atividades-fim das agéncias reguladoras (fls. 47-51), requer a entidade sindical, em sintese, que (fls.
51-53):

— sejam os responsaveis da Antaq notificados para que prestem informagdes quanto a
questdo,

— seja determinado a Antaq que apresente o inteiro teor dos processos administrativos
referentes as autorizagoes dadas as empresas Portonave, Itapoa e Embraport,

—seja ouvido o MP/TCU quanto a questdo;
— seja realizada inspe¢do nas autorizagoes concedidas as trés empresas acima citadas;
— seja determinado a Antaq que:

e suspenda o funcionamento dos terminais de uso misto que ndo comprovem a
preponderdncia de movimentagdo de carga propria;

e promova a adequagdo das autorizagoes ja expedidas aos termos legais;

o explicite o conceito de carga propria, levando-se em conta o trago de
verticalizagdo, de modo que a produgdo e o seu escoamento via porto componham
os elos de uma mesma cadeia economica;

e exija para a outorga das autorizagoes estudo de viabilidade técnica e econémica
que justifique, por si s0, a constru¢do e a operagdo de terminais privativos de uso
misto, em consondncia com a Resolugdo - Antaq 517/2005 e o Decreto 6.620/2008;

— sejam apuradas eventuais irregularidades, suas repercussoes civeis, penais e
disciplinares, bem como seus responsaveis, oficiando-se, se for o caso, a Procuradoria-

Geral da Republica.
DAS MANIFESTACOES
25. Todos os interessados neste processo que foram instados a se manifestar apresentaram

arrazoado sobre a matéria.
1. Agéncia Nacional de Transportes Aquavidarios (Antaq)

26. Em aten¢do ao Acorddo 554/2011-TCU-Plenario, a Antaq encaminhou a este Tribunal o
Oficio 159/2011-DG (fls. 396-405) juntamente com anexo contendo consideragoes sobre os terminais
portuarios de uso privativo com outorgas anteriores ao Decreto 6.620/2008 (fls. 406-417).

27. No Oficio 159/2011-DG, a Agéncia afirma possuir capacidade técnica e legal para avaliar
a conveniéncia e oportunidade das outorgas de autorizagdo e informa que apds conceder a
autoriza¢do, faz o acompanhamento do terminal, afim de que este mantenha todas as condicoes
estabelecidas em seu estudo economico-financeiro e técnico. Atesta que uma vez encontradas
incorregoes na exploragdo desses terminais, é aberto o devido processo administrativo para possivel
aplicag¢do de sang¢oes, podendo inclusive haver a cassagdo da outorga (fl. 398).

28. Lembra que a Lei de Portos ndo fixou limites para a movimentagdo de cargas proprias e
de terceiros por parte dos terminais privativos mistos, sendo que o cendario socio-economico nacional
na época em que esta Lei foi editada faz presumir que o legislador pretendeu atrair o investimento
privado para disponibilizar oferta de infra e superestrutura portudria tanto no porto organizado,
mediante arrendamentos que sdao explorados em regime de pregos livres, quanto em darea privada, por
meio dos terminais privativos que sao explorados nos mesmos moldes.

29. Defende que naquela época a politica publica estava voltada para a privatizag¢do e que ao
se analisar a exposi¢cdo de motivos e o texto da Lei de Portos, ndo ¢ possivel identificar qualquer
6
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reserva que associe a explora¢do dos terminais privativos a processos de verticalizagdo de empresas,
principalmente no ambito logistico.

30. Informa que o marco regulatorio da exploragdo de terminais portudrios privativos de uso
misto vem sendo alterado ao longo do tempo, e deve ser dividido em trés momentos. No primeiro,
houve a edi¢do da Lei dos Portos (art. 4°, §2°, inciso II, alinea “b”), que ndo fixou limites para a
movimenta¢do de cargas proprias e de terceiros por parte desses terminais, partindo apenas da
constatagdo fatica de existéncia de cargas proprias e de terceiros;, no segundo, foi editada a
Resolugdo - Antag 517/2005 (art. 5°, inciso I, alinea “c”), que passou a exigir volumes de carga
propria que justificassem a implanta¢do do empreendimento e; no terceiro, que ¢ o hoje vigente, foi
publicado o Decreto 6.620/2008 (art. 35, inciso Il), regulamentado pela Resolugdo - Antag 1.660/2010
(art. 2° incisos 111, VI e VII), que definiu a obrigatoriedade de haver movimentagdo preponderante de
carga propria e, em cardter subsidiario e eventual, de carga de terceiros, nos terminais portudrios
privativos de uso misto (fls. 398-399).

31 Explica que a Resolugdo - Antaq 1.660/2010 foi editada para regulamentar a politica
publica explicitada pelo Decreto 6.620/2008 e, por isso, define de maneira clara os significados
técnicos referentes a carga propria (art. 2° inciso 1IV), carga de terceiros (art. 2° inciso V),
eventualidade (art. 2°, inciso VI), e subsidiariedade (art. 2°, inciso VII).

32. Afirma que as autorizagoes concedidas antes do Decreto 6.620/2008 devem observar o
que foi estabelecido nos seus respectivos processos de outorga, principalmente no que se refere ao
perfil de cargas declaradas no projeto original aprovado pela Agéncia, sendo que qualquer alteragdo
promovida no curso da outorga estard sujeita ao novo arcabougo juridico (fl. 400).

33. Desse modo, informa que tem realizado inspecoes ordinarias anuais em cada um dos
terminais autorizados, buscando assegurar o cumprimento das condigoes de exploragdo fixadas
quando da outorga, autuando situagoes irregulares e celebrando termos de ajustamento de conduta
para a sua regularizagdo.

34. Quanto a autoriza¢do para exploragdo de terminais privativos de uso misto, apresenta
posicionamento de doutrinadores como Helly Lopes Meireles e Alexandre Santos de Aragdo, que
indicam que a autorizagdo quando outorgada com prazo determinado perde sua natureza de ato
unilateral e precdario para assumir cardater contratual, na inten¢do de conferir maior seguranga
juridica a empreendimentos que requerem elevados investimentos, como é o caso do setor portudrio

(1. 401).

35. Ressalta, ainda, que a Lei 9.472/1997, Lei Geral das Telecomunicagoes (LGT),
descaracterizou a precariedade da outorga por autorizagado atribuindo estabilidade nas relagoes entre
o Estado e o investidor quando, na hipotese de extingdo da autorizagdo por interesse publico, concede
até cinco anos para a cessagdo total das atividades empresariais (art. 141, §2°, da LGT) (fl. 402).

36. Nesse sentido, afirma que as outorgas de autorizag¢do de terminais privativos também
demandam pelo estabelecimento de condi¢oes tendentes a proporcionar estabilidade aos
investimentos associados e, por isso, o contrato de adesdo deve ser expedido com prazo determinado,
nos termos do art. 6°, §1°, da Lei 8.630/1993.

37. Considera que inexiste assimetria concorrencial relevante entre os terminais privativos de
uso misto e os terminais publicos arrendados. Nesse ponto, destaca que esse também é o entendimento
do Conselho Administrativo de Defesa Economica (Cade), evidenciado nos autos do Ato de
Concentragdo 08012.007/2009-31. Ainda assim, a Agéncia noticia que constituiu um Grupo de
Trabalho para apurar mais detalhadamente as condi¢oes concorrenciais que permeiam os dois
regimes juridicos de exploragdo aqui tratados. Para isso, contratou os servigos do Departamento de
Economia da Universidade de Brasilia (UnB), que ira, com total isengdo, produzir os estudos e
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pareceres com vistas a identificar se efetivamente ocorrem quaisquer assimetrias de cunho
concorrencial e, bem assim, sua respectiva relevancia.

38. Por fim, conclui o Oficio reiterando seu posicionamento no sentido de que (fl. 405):

todas as outorgas de autorizacdo para exploragcdo de terminais de uso privativo misto se
processaram no estrito respeito a legislagdo de regéncia da matéria a época em que foram
concedidas, consubstanciando-se em atos juridicos perfeitos, ndo sendo afetadas pelas disposicoes
relativas ao critério de carga propria e de terceiros contidas no bojo do Decreto 6.620/2008,
consoante o disposto no art. 53 do proprio decreto.

39. A Agéncia apresenta, ainda, anexo (fls. 406-417) contendo consideragdes sobre os
terminais portudrios de uso privativo misto com outorgas anteriores ao Decreto 6.620/2008. Nesse
expediente, a Antaq destaca que uma de suas atribuicoes legais é promover um ambiente
concorrencial inter e intraportos por meio de uma melhor distribuicdo da capacidade de atender ao
mercado, a fim de prevenir o chamado “apagdo portuario”.

40. Continuando, informa que enquanto orgdo regulador defende a estabilidade e a validade
das regras ao longo do tempo, com vistas a manter um ambiente com marcos regulatorios estdaveis que
propiciem aos investimentos a necessaria seguran¢a juridica (fl. 406).

41. Acrescenta que a discussdo sobre a necessidade de preponderdncia da carga propria em
terminais privativos de uso misto esta voltada para aqueles que movimentam contéineres, pois a
movimentagdo de carga conteneirizada, tendo em vista o seu alto valor agregado, possui tendéncia de
crescimento alavancada. Exemplifica que cerca de 63% do movimento total das chamadas cargas
gerais foi realizado por contéineres, sendo que 14,5% do mercado de contéineres esta vinculado aos
terminais privativos mistos (fl. 411).

42. Nesse contexto, alega que ha mercado para terminais publicos e privativos e que a
competi¢do provoca melhorias para o pais, além de estabilizar os mercados e oferecer melhores
opgoes logisticas aos contratantes de servigos de opera¢do de carga, descarga e armazenamento em
terminais portuarios. Afirma, ainda, que a existéncia desses terminais privativos tem feito com que os

terminais publicos busquem também a melhoria de seus servigos e a expansdo de sua capacidade e
tecnologia (fl. 413).

43. Por derradeiro, revela que os portos publicos com maior atratividade no Brasil estdo com
capacidade de oferta de novos arrendamentos praticamente esgotada no médio prazo e que a
indisponibilidade de dreas suficientes resultarda em ndo atendimento a demanda por infraestrutura
portudria, o que, no melhor cenario, provocard aumento de pregos nos servigos praticados, caso seja
esta a unica fonte de oferta de novos terminais portuarios (fl. 414).

11. Secretaria Especial de Portos (SEP)

44. A Secretaria Especial de Portos (SEP) apresentou seu posicionamento por meio do Aviso
24/SEP/PR, de 27/5/2011 (fls. 420-439). A fim de elucidar a matéria, a SEP faz um breve historico da
legislagdo que rege o setor portuario e informa o seu entendimento sobre como essas normas devem
ser interpretadas.

45. De plano, a SEP afirma que antes da Lei 8.630/1993, existiam somente duas modalidades
de exploragdo da infraestrutura portudria: para uso publico, exercida pelas concessionarias, e para
uso privativo, exclusivo para movimentagao de carga propria (Decreto 24.511/1934 e os Decretos-Lei
6.460/1944 e 5/1966). Declara que a exploragdo de terminais portuarios para uso misto, destinados a
movimentagdo de cargas proprias e de terceiros, dentro ou fora da drea do porto organizado, foi
instituida somente apos a edi¢cao da Lei dos Portos, que ndo estabeleceu de forma explicita a
quantidade minima de carga propria a ser movimentada pelo proprietdrio de terminal de uso misto e
ndo trouxe nenhuma defini¢do de carga propria ou de carga de terceiro (fl. 425).
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46. Relata que a partir de 2001, com a criagdo da Antaq pela Lei 10.233/2001, a outorga de
autoriza¢do para a construgdo e exploragdo dos terminais portudrios de uso privativo foi transferida
do Ministério dos Transportes para a referida Agéncia, que ficou incumbida, ainda, de editar normas
e regulamentos relativos a prestacdo e explora¢do da infraestrutura aquaviaria e portudaria (fl. 427).

47. Esclarece que, o orgdo regulador, por meio da Resolugdo - Antaq 517/2005, regulamentou
as autorizagoes para constru¢do e exploracdo de terminais de uso privativo e, apesar de ndo ter
conceituado carga de terceiros e tampouco fixado um quantitativo minimo de movimentagdo de carga
propria nos terminais mistos, determinou que a movimentag¢do anual minima de cargas proprias
deveria justificar, por si so, de conformidade com estudo técnico especializado, a implantag¢do do
terminal (art. 5°, inciso II, alinea “c” e art. 12). Essa norma ainda fixou multa de até R$ 50.000,00
(art. 16, inciso XIV) para a empresa que deixasse de efetuar, injustificadamente, a movimentagdo
minima anual de carga propria (fl. 428).

48. Ressalta que, em que pese o que foi instituido no art. 47 da Lei 10.233/2001, que
estabelece que a empresa autorizada ndo terd direito adquirido a permanéncia das condigoes vigentes
quando da outorga da autorizag¢do ou do inicio das atividades, as empresas que obtiveram suas
autorizagoes entre a data da edi¢do da Lei e da Resolucdo - Antaq 517/2005 ndo foram afetadas por
essa norma regulatoria. Isso se deve ao fato de nas disposi¢oes finais e transitorias da Resolucdo -
Antaq 517/2005 terem sido estabelecidas regras para disciplinar apenas os contratos de adesdo
celebrados antes da entrada em vigor da Lei 10.233/2001 (fls. 428-429).

49. Assim, relata que diante do cendrio conflituoso vivido a época, o Poder Executivo, por
meio da SEP, editou o Decreto 6.620/2008, no qual apresentou a politica publica para o setor
portuario, definindo que nas instalagoes portudrias privativas de uso misto deveria haver
movimenta¢do preponderante da carga propria e, em cardter subsidiario e eventual, de terceiros.
Destaca que tal entendimento ja era defendido pela maioria dos doutrinadores patrios (fl. 430).

50. Acrescenta que, para regulamentar as situag¢oes de direito intertemporal, o Decreto
6.620/2008 estabeleceu, em seu art. 49, prazo de 180 dias, contados da publicagdo, para que a Antaq
procedesse a adequagdo das disposi¢oes regulatorias referentes aos arrendamentos e as autorizagoes
de instalagoes portuarias tratadas pelo regulamento em questdo, mas vedou, em seu art. 53, a

aplicagdo retroativa das suas disposi¢oes aos atos legais praticados anteriormente a sua edi¢do (fl.
431).

51. Sustenta, entdo, que, pela forma como a matéria esta regulamentada, atualmente, os
terminais portudrios de uso privativo misto existentes estdo sujeitos a regimes juridicos distintos. A
coexisténcia desses regimes “resulta da politica publica estabelecida em momentos diversos da vida
do sistema portuario brasileiro” (fl. 432).

52. Considera que interpretacdo diversa resultaria na inversdo da ordem institucional, com
invasdo de competéncia da SEP, pois se refere a uma nova politica publica instituida pelo Chefe do
Poder Executivo por meio de decreto (fl. 436).

53. Por derradeiro, informa que o Governo Federal entende que ha necessidade de revisar o
marco regulatorio do setor portuario, razao pela qual a SEP estd desenvolvendo o Plano Nacional de
Logistica Portuaria (PNLP), em parceria com o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e
Social (BNDES), com a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) e com o Porto de Rotterdam,

de forma a abranger os aspectos institucionais e de gestdo dos portos brasileiros (fl. 436).
I1I. Casa Civil da Presidéncia da Republica

54. A manifestacao da Casa Civil da Presidéncia da Republica foi realizada por meio do
Aviso 244/C.Civil/PR, de 30/5/2011 (fl. 440) e ressalta que “a adequada oferta de servigos pelo setor
portuario é fundamental para a viabilizagdo do crescimento economico do Pais”. Nesse sentido,
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informa que o Governo Federal esta elaborando o PNLP a fim de construir um amplo diagnostico do
setor, capaz de identificar gargalos e medidas a serem adotadas, o qual fornecera subsidios pra a
elaboragdo de novas politicas publicas e para a revisdo do marco regulatorio e do desempenho
institucional, que possibilitem a ampliacdo da capacidade do sistema portuario brasileiro com
melhoria da eficiéncia da gestdo dos portos nacionais.

1V. Autorizadas

55. As manifestagoes dos terminais privativos de uso misto interessados neste processo
constam dos anexos 26-28 deste processo e do volume 1 do TC-026.748/2010-0. Esses terminais
apresentaram argumentagoes similares, limitando-se, basicamente, a refutar os pontos apresentados
pelo representante. Por isso, as alegagoes consideradas mais pertinentes serdo expostas e analisadas
de forma conjunta.

1V.1. Competéncia do TCU

56. A principio, as autorizadas afirmam estar havendo extrapola¢cdo das competéncias do
TCU. Para a Portonave, este Tribunal ndo pode constituir uma instdncia revisora de atos

administrativos a ponto de se envolver na esfera discricionaria de questoes de cunho regulatorio. (fls.
7-9 do anexo 26).

57. Nessa mesma linha, a Embraport declara que a autorizagdo para funcionamento dos
terminais privativos é ato que implementa politica publica, exterioriza decisdo discricionaria e tem
lastro em competéncia privativa (fl. 6 do anexo 27). Esclarece, ainda, que a escolha técnica a
proposito da definicdo ou ndo de percentuais ou preponderdncia de cargas para os portos privados é
um dos aspectos da discricionariedade normativamente atribuida a Antaq, é o mérito do ato, que ndo
pode e nem deve ser objeto de controle (fl. 12 do anexo 27).

58. Itapoad assevera a incompeténcia absoluta desta Corte de Contas para fiscalizar a matéria
dos presentes autos, pois o controle das agéncias reguladora pelo TCU ndo deve abranger suas
atividades técnicas, por se tratar de competéncia exclusiva dessas, sob viola¢do do art. 71 da
Constitui¢do Federal (fl. 16 do anexo 28).

1V.2. llegalidade dos normativos regulamentares

59. As autorizadas defendem que a Resolucdo - Antaq 517/2005 e o Decreto 6.620/2008 vdo
de encontro a Lei de Portos.

60. Consoante parecer da Prof. Dra. Maria Sylvia di Pietro, contratada pela Portonave, a
Antaq excedeu sua competéncia regulatoria normativa e violou o principio da legalidade previsto na
Carta Magna (art. 37, caput e 5°, inciso 1l). Ao restringir os direitos dos titulares das outorgas, com a
cria¢do de normas de conduta que inexistiam na Lei, havendo, assim, inovagdo na ordem juridica (fls.
22-23 do anexo 26). Na opinido de outro parecerista também contratado pela Portonave, Prof. Luis
Roberto Barroso, o estabelecimento, por ato regulamentar, de qualquer limitador da habilidade dos
terminais privativos movimentarem cargas de terceiros, além de ndo possuir amparo legal, ainda
configura regras contrdrias aos proprios objetivos da lei de modernizagdo dos portos (fls. 17-18 do
anexo 26).

61. Para a Embraport, uma vez que a legislagdo nao estabelece o critério da predomindncia
da carga propria sobre a de terceiro para os terminais privativos de uso misto e nem qual o
percentual deva ser previamente estabelecido, esta legislativamente vedado a regulamentag¢do, mesmo
que por decreto, do estabelecimento destas restri¢oes (fl. 9 do anexo 27).

62. Itapod apresentou parecer de junho de 2003 do consultor juridico do Ministério dos
Transportes da época da edi¢do da Lei de Portos, Geraldo Ribeiro Vieira, no qual o consultor relata
que ndo ha previsdo legal, por absolutamente incabivel, de quantidades minimas ou propor¢do entre
elas (fl. 49 do anexo 28). Menciona, ainda, que a conjun¢do “e” da Lei de Portos teria o objetivo de
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admitir a movimentag¢do de uma carga ou outra, ou as duas (fl. 50 do anexo 28). Geraldo afirma,
entdo, que contratos de adesdo ou arrendamento, ou mesmo eventual norma da Antaq
regulamentando a matéria ndo podem conter clausulas que impliquem em restricoes quanto a livre
movimentagdo de cargas proprias e de terceiros, sob pena de violarem os principios constitucionais
da ordem economica e as disposigoes aplicaveis da Lei de Portos (fl. 61 do anexo 28).

63. Para Cotegipe, o Decreto 6.620/2008 extrapola o que estabeleciam as Leis 8.630/1993 e
10.233/2001, ao determinar que a movimentag¢do de carga propria deveria ser preponderante e, a
movimentagdo de cargas de terceiros deveria se dar em carater subsidiario e eventual (fl. 244 do TC
026.748/2010-0). Ao adotar esse cardter de preponderancia para o transporte de cargas proprias e os
requisitos de subsidiariedade e eventualidade para o transporte de cargas de terceiros, o Decreto e a
Resolugdo - Antaq 517/2005 incorreram em grave vicio de inconstitucionalidade formal, eis que impos
obrigagoes ndo previstas na legislacdo de regéncia (fl. 245 do TC 026.748/2010-0).

1V.3. Inaplicabilidade do Decreto 6.620/2008 as autorizacoes anteriores a sua edicdo

64. Outro argumento apresentado é que o Decreto 6.620/2008 é inaplicavel as outorgas
anteriores a sua edi¢do. O Prof. Dr. Carlos Ari Sundfeld, em parecer contratado pela Portonave,
afirma que as novas regras ndo sdo aplicaveis as autorizagoes anteriores ao Decreto, tendo em vista o
teor do seu art. 53 (fl. 26 do anexo 26).

65. No ponto de vista da Embraport, o art. 53 do Decreto 6.620/2008 tem natureza juridica de
ato de re-ratifica¢do, pois ao mesmo tempo em que retificou algumas das diretrizes politicas para o
setor (com efeitos ex-nunc), ratificou as autorizagoes anteriormente concedidas, em respeito ao ato
Jjuridico perfeito praticado pela Antaq e ao direito adquirido pelos portos privados de uso misto (fl. 8
do anexo 27).

1V.4. Carater ndo precario das autorizacoes tratadas

66. De acordo com as empresas interessadas, as autorizagoes ora analisadas ndo possuem
carater precario. A Portonave esclarece por meio do parecer do Prof. Dr. Carlos Ari Sundfeld que
"ndo ha que se falar em precariedade das autorizagoes para exploragdo de terminal portuario"” (fl. 30
do anexo 26). Tendo em vista que os investimentos de vulto sao absolutamente incompativeis com a
fragilidade de uma outorga precaria, que ndo confere direito algum a seus detentores (fl. 31 do anexo
26). Nesse sentido, informa que as Leis 8.630/1993 e 10.233/2001 conferem cardter ndo precario a
essas autorizagoes, pois limitam as hipoteses de sua extingdo aquelas situagcoes em que a empresa
autorizatdria perca as condi¢oes de prestacdo de servigo ou transfira irregularmente a outorga (art.

48).

67. Para a Embraport, as autorizagoes portudrias possuem natureza constitutiva, regida por
premissas contratuais fixadas unilateralmente pela autoridade competente, no caso, a Antaq (fl. 17 do
anexo 27), em contratos de adesdo, que permitem o exercicio do empreendimento economico e
estabelecem deveres de cumprimento cogente por parte do autorizado (fl. 20 do anexo 27). Em
parecer contratado pela Embraport, Almiro do Couto e Silva afirma que o conceito constitucional de
autoriza¢do é mais amplo do que o do direito administrativo nacional, por compreender tanto os atos
discricionarios, geralmente com titulo precario, quanto os vinculados, que a doutrina denomina como
licenga. Para o autor, a autorizagdo portudria é um ato vinculado, porque toda a pessoa juridica que
demonstre a capacidade para seu desempenho terd direito subjetivo a obter a autorizagdo (fl. 21 do
anexo 27).

68. Para Itapoad, a autoriza¢do adotou o contrato de adesdo com tempo determinado porque,
com a evolugdo do direito publico, o instituto da autorizagdo vem perdendo o seu carater precario, a
fim de garantir estabilidade juridica para assegurar a captagdo de recursos de investimentos proprios
da iniciativa privada ou recursos de financiamento obtidos pelos empresarios (fls. 67-68 do anexo 28).
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1V.5. O regime juridico da atividade exercida pelos TUPM

69. Quanto ao regime juridico dos terminais privativos de uso misto, a Portonave informa
que, além de a titularidade do dominio util da area pertencer ao particular, a Lei dos Portos
determina que as relagoes dos autorizados com terceiros titulares das cargas a serem movimentadas
tem cardter privado (art. 6° §2°), logo a conceitua¢do das atividades prestadas nos terminais
privativos mistos é de atividade economica regulada. Assim, assevera que, se o regime juridico foi
fixado normativamente, parece irrelevante pretender qualificar a atividade que desempenha o
terminal privativo misto como servi¢o publico, a pretexto de argumentar, com tal classifica¢do, que os

terminais privativos ndo poderiam movimentar cargas de terceiro de forma preponderante, mesmo
antes da edi¢do do Decreto 6.620/2008 (fl. 16 do anexo 26).

70. Segundo a Embraport, a licitagio somente se justifica quando ha possibilidade de
competicdo entre particulares, o que ndo é o caso, pois envolve terreno privado, com licengas
dominiais, urbanisticas e ambientais concedidas a pessoa privada, trata-se de um bem de dominio
privado (fl. 23 do anexo 27).

71. Para Itapod, o servigo portudrio constitui uma atividade economica quando prestado
mediante autorizagdo, em terminal de uso privativo, nos termos do art. 170, paragrafo unico, por
estar desassociado da infraestrutura portudaria da Unido. Quando essa atividade se utilizar da
infraestrutura do porto organizado, empregando bem publico, passa a ser classificada como servigo
publico federal (fl. 92 do anexo 28). Conclui, entdo, que a Lei de Portos permitiu a execu¢do de
servigos portudrios por particulares sem que houvesse a necessidade de licitagdo, pois essa ndo é
realizada em fung¢do do servigo prestado e sim para a utilizagdo em cardter exclusivo da
infraestrutura pertencente a Unido (fl. 120 do anexo 28).

1V.6. Concorréncia assimétrica entre os TUPM e os terminais publicos

72. As autorizadas afirmam que ndo ha competicdo desleal ou indesejavel entre os terminais
privativos e os terminais publicos. Segundo a Portonave, as leis que regulamentam o setor permitem
inferir que o legislador claramente incentiva os novos investimentos interportos e intraportos (arts. 43
e 45 da Lei 10.233/2001) (fl. 36 do anexo 26). Nesse contexto, o Prof. Luiz Roberto Barroso, em
parecer contratado pela Portonave, lembra que nos outros setores regulados da economia, como ¢ o
caso da produgdo de energia elétrica, dos servicos de telecomunicagoes e dos servigos de radiofusdo,
os empreendedores privados, habilitados por autorizagdo, também competem com concessiondarias de
servigco publico (fl. 37 do anexo 26).

73. Para Sundfeld, também contratado pela Portonave, ndo foi comprovada a existéncia de
diferenca efetiva e relevante entre os onus suportados em cada um dos citados regimes de exploragao,
tendo sido apontadas apenas diferencas formais, como sujeitar-se a licitagdo e ao pagamento para
obten¢do da outorga para operar terminais publicos, o controle tarifario, o regime trabalhista
diferenciado, que formalmente sugerem um maior custo para os operadores de terminais publicos (fl.
38 do anexo 26).

74. Sundfeld explica que a assimetria regulatoria constitui um instrumento legitimo para a
implementagdo de politicas publicas em setores sujeitos a normatizagcdo estatal, sendo uma
ferramenta utilizada para estimular o surgimento de novos operadores em segmentos da economia
onde ja existia a presenga de agentes fortemente consolidados. Destaca que ao admitir uma maior
liberdade de atuagdo para os novos prestadores em regime privado, permite a cria¢do de competi¢do,
a melhoria da eficiéncia na oferta do servico e a redugdo de pregos a ser alcangada com a maior
disputa pelo mercado (fl. 38 do anexo 26).

75. A Portonave alega, ainda, que enquanto os terminais privativos de uso misto possuem uma
maior flexibilidade no recrutamento de mao-de-obra, despendem de um maior contingente de capitais
para permitir a instalagdo e operagdo de seus terminais. Salienta que o titular do porto publico
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herdou da Administracdao arrendante um mercado usudrio consolidado ao longo de décadas, enquanto
os terminais privativos ainda tem de trabalhar para atrair seus clientes (fl. 39 do anexo 26). No
tocante a restrigdo de cargas de terceiros em terminais privativos mistos, informa que essa é uma
barreira a entrada dos investidores interessados em competir, e que isso ocasionard preserva¢do de
uma reserva de mercado que subordina todo o universo de usudrios as limitadas opgoes hoje
existentes.

76. Segundo a Portonave, o parecer elaborado pela Tendéncias Consultoria Integrada (fls.
272-356 do anexo 26) conclui que o fortalecimento da competicdo permite que o setor privado
produza mais servigos a pregos mais baixos e repasse estes ganhos de eficiéncia para os contratantes,
além de incentivar os investimentos pelos arrendatarios das instalagoes de uso publico, como ocorreu
no Terminal de Contéineres do Vale do Itajai (Teconvi), que somente instalou seus dois primeiros
porteinéres depois do inicio das operagoes da Portonave, passados mais de 10 anos da sua concessao.

77. Quanto a questdo do recrutamento de mdo-de-obra pelos terminais privativos, a
Portonave registra que o direito a contratagdo de trabalhadores de forma estavel e permanente, sem
necessidade de se valerem da mao-de-obra avulsa gerida pelos OGMO:s ja foi reconhecida pelo Poder
Judiciario (fl. 43 do anexo 26). De acordo com Decisao do STJ, fundamentada no art. 56 da Lei
8.630/1993, inexiste disposi¢do expressa que obrigue a empresa proprietaria de terminal privativo e
privado a so fazer as operagoes de carga e descarga de navios, em seu terminal, por meio de
trabalhadores portuarios avulsos cadastrados e registrados no OGMO, podendo a empresa escolher
os seus proprios trabalhadores, ou os trabalhadores avulsos sindicalizados (fl. 44 do anexo 26).

78. Na percep¢do de Itapod, o valor do arrendamento inclui todas as facilidades portudrias
que vao além da infraestrutura terrestre, como a logistica dos servigos proprios e terceirizados, os
acessos rodoviarios e ferrovidrios compativeis com o volumoso trdfego para movimentagdo de
mercadorias. A autorizada lembra que a aquisicdo dos terminais privativos ou seu aforamento, para
adquirir o dominio util de terrenos de marinha e seus acrescidos, tem um custo bastante elevado (fl.
71 do anexo 28). Assim, esclarece que a instalagdo do porto organizado ndo é menos vantajosa do que
a instalagdo portuaria privativa, ressalta que ambos sdo prestados em regime de liberdade de pregos,
tanto pelo tomador como pelo fornecedor (fl. 72 do anexo 28), e lembra que ndo é possivel licitar
dominio util de terceiros, sem competente processo prévio de desapropriagdo (fl. 78 do anexo 28).

79. Cotegipe também considera que as alegadas vantagens dos terminais privativos de uso
misto merecem um temperamento, pois: o processo de outorga da autorizagdo impoe significativos
gastos ao requerente;, os termos de autorizagdo contém muitas das clausulas dos contratos de
arrendamento (como a que obriga a execugdo dos servigos de forma a satisfazer os requisitos de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atendimento ao interesse publico e a preservacgdo
do meio ambiente); os operadores desses terminais também devem pagar encargos as autoridades
portuarias (como é o caso da "tarifa de acesso aquaviario”, mesmo que ndo utilizem a infraestrutura
portuaria do terminal de uso publico); e devem arregimentar, treinar e manter seus empregados (fl.

250 do TC 026.748/2010-0).

80. Destaca, ainda, que em dois pontos existe inegdvel vantagem para os terminais de uso
publico, quais sejam: a utilizagdo, sob contrato de arrendamento, de uma infraestrutura e
superestrutura ja formadas pelo Poder Publico; e o fato de esses ja possuirem clientela propria e
cativa.

1V.7. A fiscalizacdo da Antaq sobre os TUPM

81. Quanto a omissdo da Antaq em fiscalizar os terminais privativos de uso misto, a
Portonave informa que suas operagoes tem sido objeto de escrutinio constante do regulador. Aponta
que no Relatorio de Fiscalizacao FIPO-000002-2011-UAFL, resultado de fiscalizag¢do realizada pela

Antaq em abril de 2011, foi atestada a regularidade do terminal da Portonave sob os mais variados
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aspectos, entre os quais merece destaque a constata¢do da efetiva movimentagdo de cargas proprias.
Registra, ainda, que a Antaq limitou-se a aferir o cumprimento da autoriza¢do emitida, e, dessa
forma, ndo se preocupou em avalizar a carga propria em termos de preponderancia em relagdo a
carga de terceiros (fl. 33 do anexo 26).

1V.8. A revisdo do objeto das autorizacoes e a viabilidade dos TUPM

82. Por derradeiro, as autorizadas informam que, caso haja a revisio do objeto das
autorizagoes, com a imposi¢cdo da preponderancia de movimenta¢do de carga propria ao
empreendimento, estes serdo inviabilizados, com as consequéncias economicas negativas dai
decorrentes (fl. 30 do anexo 26).

83. Consoante a Portonave, uma vez que seu terminal é dedicado a movimentagdo de
contéineres, é impossivel que seja feita uma transicdo para um regime de cargas proprias
preponderantes, pois as cargas acondicionadas nos contéineres, diferentemente daquelas
movimentadas a granel, sdo de naturezas variadas, de forma que a aplicag¢do da restri¢do pretendida
equivale a uma determinagdo de fechamento do terminal (fl. 30 do anexo 26).

84. Para a Embraport, em caso de desfazimento da autorizagdo, serdo gerados os mesmos
efeitos da encampagdo, logo a Embraport tera direito a prévia indenizagdo prevista nos arts. 35 e 37
da Lei 8.987/1995, como medida antecedente a eventual alteracdo substancial de seu termo de
autorizagdo (fls. 37-38 do anexo 27).

85. Informa, ainda, que caso isso venha a acontecer, as institui¢oes de financiamento
nacionais e internacionais recalculardo a probabilidade de os contratos publicos serem rompidos no
Brasil e assim incrementardo suas respectivas taxas, pois tais incertezas diminuem a credibilidade de
pagamento por parte do Governo brasileiro (fl. 36 do anexo 27). Nesse contexto, apresenta o caso das
concessoes rodoviarias estaduais, em que os investidores tém demonstrado preocupac¢do com a
indefini¢do do rumo do programa de concessdo estadual e das consequéncias que podem advir das
alteragoes que vem ocorrendo (fl. 37 do anexo 27).

86. Cotegipe afirma que, se esta representagdo for julgada procedente, serd imperioso

assegurar prazo adequado para adaptagdo e o pagamento de indeniza¢do (fl. 256 do TC
026.748/2010-0).

87. Finalmente, as interessadas requerem, em sintese, o ndo conhecimento e,
consequentemente, o arquivamento da presente representagdo, pois todos os atos praticados pela
Antaq obedeceram rigorosamente aos mandamentos normativos exigidos para o deferimento de suas
outorgas de autorizagdo. Solicitam, ainda, que sejam rejeitadas as propostas de encaminhamento
formuladas pela Sefid, de forma a permitir a habilidade dos TUPM movimentarem tanto cargas
proprias quanto de terceiros, em conformidade com seus atos de outorga.

V. Federacdo Nacional dos Portudrios

88. A representante voltou a se pronunciar nestes autos (fls. 625-631), refor¢cando o seu
entendimento de que os terminais privativos de uso misto estdo funcionando de forma irregular, pois
sdo outorgados por meio de autorizagoes precarias, configurando burla ao procedimento licitatorio, e
por prazo indefinido, ou seja, ad eternum, o que seria inadmissivel para o Estado Democratico de
Direito. Ademais, repisa que essas autorizagoes ndo geram direito adquirido a permanecer nas
condigoes vigentes na data da outorga.

89. Na sequéncia, ressalta que ndo had que se falar em retroatividade de norma superveniente,
uma vez que a Lei 8.630/1993 ja previa a exigéncia da carga propria pelos terminais privativos de uso
misto e que mesmo antes do Decreto 6.620/2008, as autorizagoes concedidas determinavam que a
movimentagdo de carga de terceiros fosse realizada de forma complementar a de cargas proprias.
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90. Apresenta, ainda, um parecer do Prof. Dr. Mar¢al Justen Filho, datado de 13/9/2011 (fls.
632-689) no qual expoe as seguintes consideragoes:

a) O servigo publico é uma atividade de titularidade do Estado que, desenvolvida sob o
regime de direito publico, visa a satisfazer os interesses essenciais e relevantes da sociedade,
enquanto que a atividade economica envolve a exploragdo dos recursos econéomicos sob regime de
livre iniciativa, preponderantemente pelos particulares (fl. 638);

b) A caracteristica essencial e marcante do servigo publico é a sua prestagdo sob regime
de direito publico. A explorag¢do de uma atividade sob regime de direito privado, como é o caso dos
terminais de uso privativo misto, afasta a existéncia de servico publico e impoe o reconhecimento de
uma atividade economica privada (fls. 642 e 658);

¢) Uma lei que admitisse terminais privativos operando sob regime de direito privado

para promover atividades portuarias em face do publico em geral violaria a Constituigdo Federal (fl.
655);

d) Para a maioria da doutrina, a Lei 8.630/1993 ja exigia a carga propria como requisito
para os terminais de uso privativo misto e a movimentagdo de carga de terceiros teria apenas cardter
subsidiario, ocupando a capacidade ociosa (fl. 662);

e) A preponderdncia da carga propria é essencial ao carater privativo do terminal, que
deve estar focado no auto-atendimento do titular da instalagdo (fl. 662);

1) A Lei 8.630/1993 nao definiu “carga propria”, tratando-a como uma exigéncia geral e
abstrata. O Decreto 6.620/2008 apenas promoveu a concretizagdo do conceito, cumprindo a fungdo
de fornecer dados mais precisos e determinados para possibilitar a aplica¢do da Lei (fl. 665 e 667);

g) A Resolugcdo - Antaq 517/2005, cuja validade nunca foi contestada, ja impunha
restrigoes a atuag¢do dos terminais privativos mistos em termos similares aos contidos no Decreto
6.620/2008, sendo que a referida Resolug¢do ndo previa explicitamente que a carga de terceiros
deveria ter mesma natureza e caracteristicas de carga propria, mas ja determinava que a carga
propria deveria justificar, por si so, a implantagdo do terminal, devendo a movimentagdo de carga de
terceiros ser complementar em face da carga propria (fls. 667-669);

h) E impossivel que exista um tinico operador que seja titular de carga propria minima
apta a justificar economicamente a implantagdo de um terminal de contéineres, uma vez que esse meio
de embalagem permite o transporte de uma enorme quantidade de mercadorias e somente se torna
lucrativo quando reune cargas de diversas naturezas, da propriedade de um numero indeterminado de

empresas (fls. 669-670);

i) O titular da autorizagdo é livre para escolher o modo de desempenhar as suas
atividades, para fixar os pregos e para determinar os investimentos a serem realizados. Por outro
lado, esta sujeito a vigéncia imediata da lei nova, sem que a autorizagdo que lhe foi concedida
produza, como regra, o surgimento de direito adquirido (fl. 676);

j) Pode haver direito adquirido relativamente as condigoes estabelecidas em uma
autoriza¢do, mas isso apenas se verificard nos casos em que existir prévia licitagdo, com
contrapartida imposta ao particular em beneficio do poder publico (fl. 678);

k) Segundo o STJ, a protecio de intangibilidade da equagdo economico-financeira
somente se aplica aos contratos que forem precedidos de licita¢do. Nesse sentido, a eventual dispensa
de carga propria para os terminais de uso privativo teria de ser acompanhada de providéncias
destinadas a proteger os anteriores concessionarios, aplicando-se-lhes o principio da confianga
legitima, além de varias outras garantias constitucionais (fl. 680 e 684); e
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) A livre concorréncia ndo esta restrita ao ambito da atividade econéomica privada, uma
vez que as outorgas de concessao de terminais de uso publico ndo envolvem direitos de exclusividade,
como regra (fls. 685).

ESTUDOS TECNICOS EM ELABORACAO

91. A SEP e a Casa Civil da Presidéncia da Republica mencionaram em suas manifestag¢oes
(fls. 433 e 435) que o Governo Federal, por meio da SEP, esta elaborando o Plano Nacional de
Logistica Portuaria (PNLP), em parceria com o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e
Social (BNDES), a Universidade Federal de Santa Catarina e o Porto de Rotterdam.

92. O referido Plano, que até a presente data ndo foi concluido pela SEP, ira construir um
amplo diagnostico do setor, a fim de identificar gargalos e medidas a serem adotadas, de modo a
fornecer subsidios para a elaboragdo de politicas publicas e para a revisao do marco regulatorio e do
desenho institucional do sistema portuario brasileiro.

93. Segundo os Oficios 159/2011-DG (fls. 391-400) e 317/2011-DG (fl. 584), a Antaq
constituiu um Grupo de Trabalho com vistas a apurar as condigoes concorrenciais que envolvem os
terminais portudrios publicos e privativos de uso misto e, para isso, contratou os servigos do
Departamento de Economia da Universidade de Brasilia (UnB), que ira produzir estudos a fim de
identificar assimetrias concorrenciais entre esses terminais e, em caso afirmativo, qual a sua
relevancia.

94. Os objetivos desses estudos sdo: investigar a existéncia de assimetrias regulatorias entre
os terminais portuarios de uso publico e de uso privativo misto, possibilitar a Antaq dispor de
modelos adequados para analisar qualquer terminal de uso privativo misto sob a otica de seus custos,
suas receitas, seus investimentos e suas despesas, e compard-lo com os terminais de uso publico, e
indicar alteragoes na regulagdo que conduzam ao equilibrio entre esses modelos de exploracdo e a
corregdo de desequilibrios concorrenciais (fl. 613).

ANALISE

95. Esta representagdo foi instaurada para apurar possiveis irregularidades em relagdo as
autorizagoes para explora¢do dos TUPM de forma geral, porém, nesses autos, serdo analisados
somente os casos dos terminais habilitados como interessados e que apresentaram suas manifestagoes
quanto a matéria em exame.

96. Cabe esclarecer, no entanto, que embora o Estado do Ceara tenha sido habilitado nos
presentes autos como interessado, ndao se tratard aqui do Terminal de Pecém/CE. Isso porque ele
apresenta peculiaridades que o difere dos TUPM ora analisados como, por exemplo, ser administrado
por sociedade de economia mista do Estado do Ceara e ter sido construido com participagdo de
recursos federais. Aléem disso, o referido terminal é objeto do TC 005.605/2004-5.

97. Por derradeiro, registra-se que este topico serd dividido em 6 se¢oes. A primeira
apresenta a competéncia do TCU para analisar a matéria destes autos, a segunda detalha o marco
regulatorio do setor, ressaltando as politicas publicas instituidas para cada momento do sistema
portuario brasileiro, bem como o posicionamento desta Unidade Técnica a seu respeito. A terceira
demonstra a legalidade das Resolu¢oes-Antag 517/2005 e 1660/2010 e do Decreto 6.620/2008,
enquanto a quarta analisa, de forma detalhada, os TUPM objeto desta representa¢do. A quinta versa
sobre a concorréncia assimétrica entre os TUPM e os terminais de uso publico. Por fim, a ultima
secdo aborda as demais autorizagoes outorgadas pela Antaq.

1. Competéncia do TCU

98. Ja foi reiteradamente discutida a competéncia desta Corte de Contas para fiscalizar as
atividades-fim das agéncias reguladoras. Nesse sentido, apresenta-se o entendimento pacificado por
este Tribunal no Acordao 2.210/2008-Plenario:
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63. Destaca-se a competéncia do TCU, em cumprimento a Constituicdo Federal e a legislacdo em
vigor, de fiscalizar tanto as atividades-meio quanto as atividades-fim das agéncias reguladoras.
Sendo um dos principais objetivos dessa fiscalizagdo impedir que qualquer impropriedade
detectada prejudique os usuarios finais do servigo concedido.

64. Para dar efetividade a sua missao, o Tribunal pode emitir determinagoes e recomendagoes, no
intuito de, respectivamente, ajustar a conduta do jurisdicionado a legislagdo em vigor e contribuir,
observando da discricionaridade do gestor, para o aprimoramento da administracdo publica.

65. O TCU ja emitiu esse posicionamento em diversas oportunidades como nos Acorddos n’
2138/07-P, n° 0200/07-P e, mais recentemente, n° 628/08-P o qual transcreve-se parte do voto do
Ministro Relator Benjamin Zymler:

“16. Reitero, neste sentido, o entendimento segundo o qual tenho me pautado, quando o tema recai
sobre a fiscalizagdo do TCU relativamente ao acompanhamento de outorgas ou execugdo
contratual de servigos publicos concedidos, pelas agéncias reguladoras.

17.Sem embargo de reconhecer que as orientagoes advindas das andlises técnicas efetivadas pelo
Tribunal contribuem para as agéncias reguladoras pautarem-se dentro dos principios
constitucionais da legalidade e da eficiéncia, enfatizo que o controle do TCU ¢ de segunda ordem,
na medida que o limite a ele imposto esbarra na esfera de discricionariedade conferida ao ente
regulador.

18.A partir desta premissa, verificada qualquer violagdo de disposi¢do legal expressa, em ato
vinculado, podera o Tribunal determinar ao agente regulador que adote medidas tendentes ao
saneamento do ato tido por irregular. Ja, no caso de ato discriciondrio, praticado de forma
motivada e em prol do interesse publico, cabe a esta Corte, tdo-somente, recomendar a adogdo das
providéncias que reputar adequadas.”

99, Portanto, a discricionariedade da Antaq ndo ¢ absoluta e, por isso, compete ao TCU
apurar as possiveis irregularidades cometidas por essa entidade em outorgas de autorizagoes para
que o setor privado explore terminais privativos de uso misto que, segundo a representante,
contradizem a legislagdo portudria.

1I. Marco Regulatorio

100. A Constituigdo Federal de 1988 (CF/1988) aloca a exploragdo dos portos, assim como
outras atividades do setor de infraestrutura (energia, telecomunicagoes, transporte rodoviario e
ferroviario) como sendo de competéncia da Unido e passivel de ocorrer diretamente pelo Poder
Publico ou mediante autorizacdo, permissdo ou concessao (art. 21, inciso XII, alinea “f”). Estabelece,
ainda, que compete privativamente a Unido legislar sobre o regime dos portos (art. 22, inciso X).

101. Nesse sentido, a legislagdo do setor portudrio compreende a Lei 8.630/1993; a Lei
10.233/2001, que criou a Antaq e estabeleceu suas competéncias; o Decreto 6.620/2008, que
regulamenta a Lei de Portos no tocante aos portos e terminais portudrios maritimos de competéncia
da Secretaria Especial de Portos (SEP); aléem da Resolugdo - Antaq 1.660/2010 (rerratificada pela
Resolugdo - Antaq 1.695/2010), que normatiza especificamente a explora¢do e a ampliagdo de
terminal portuario de uso privativo e que revogou a Resolu¢do - Antaq 517/2005.

102. Para facilitar a compreensdo da evolu¢do do marco regulatorio referente a exploragdo de
terminais portuarios privativos de uso misto, estruturamos a andlise de acordo com os normativos que
foram sendo editados ao longo do tempo e que demonstram as politicas publicas estabelecidas para o
sistema portudrio brasileiro, seguido do posicionamento desta unidade técnica a seu respeito.

Il 1. Decreto - Lei 5/1966

103. Preliminarmente, convém mencionar que, até 1993, o setor era regido pelo Decreto - Lei
5/1966, que previa que os terminais privativos deveriam ser explorados para uso proprio de seus
titulares, permitindo a movimenta¢cdo de cargas de terceiros somente quando ocorresse
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congestionamento nos portos organizados. O unico artigo desse Decreto que trata dos terminais
privativos estabelece que:

Art 26. E permitido a embarcadores ou a terceiros, satisfeitas as exigéncias da legislacdo em
vigor, construir ou explorar instalacées portudrias, a que se refere o Decreto-lei nimero 6.460,
de 2 de maio de 1944, independentemente da movimentacdo anual de mercadorias, desde que a
construcdo seja realizada sem onus para o Poder Publico ou prejuizo para a seguranca
nacional, a exploracdo se faca para uso prdprio.

()

$ 5° Quando ocorrer congestionamento nas instalacoes dos portos organizados, o Departamento
Nacional de Portos e Vias Navegdveis poderd autorizar a movimentagio de cargas de terceiros
nos terminais ou embarcadouros de uso privativo, fixando, em regulamentacdo propria, as taxas
portuarias devidas pelos usuarios. (Incluido pelo Decreto - Lei 561 de 1969) (grifo nosso)

104. Observa-se, entdo, que a politica vigente a época impedia a concorréncia entre os
terminais privativos e os portos publicos, uma vez que aqueles terminais eram criados para
movimentar exclusivamente a carga de seus titulares, podendo, excepcionalmente, receber
autorizagdo para operar carga de terceiros a fim de desafogar os portos publicos.

IL.2. Lei 8.630/1993

105. Com o advento da Lei 8.630/1993, denominada de Lei de Portos, foram instituidas as
seguintes formas de explora¢do da infraestrutura e das operagoes portudrias: a concessdo do porto
organizado (art. 1°, §2°), o arrendamento de areas e instalagoes portuarias do porto organizado (art.
4° §2° inciso 1) e a autorizagdo dos terminais de uso privativo (art. 4°, §2° inciso Il), que podem ser
exclusivo, para movimentagdo somente de carga propria; misto, para movimentagdo de carga propria
e de terceiros, e de turismo, para movimentagdo de passageiros.

106. Para os presentes autos, importa detalhar os conceitos legais da concessdo e dos
terminais privativos, tendo em vista que oS presentes autos ndo tratam da outorga de dareas
pertencentes a um porto organizado existente, que deve ser realizada por meio de arrendamento. No
que concerne a concessdo, a Lei limita-se a estabelecer que deve ser precedida de licitagdo realizada
de acordo com o regime de concessdo e permissdo de servigos publicos (art. 1°, §2°).

107. A instalagdo portuaria de uso privativo, por sua vez, pode estar localizada dentro ou fora
da area do porto organizado, desde que o interessado seja titular do dominio util do terreno e
prescinde de prévia licitagdo. E outorgada por meio de autorizacdo, ato administrativo unilateral,
concedido pela Unido, a pessoa juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco, devendo esta ser formalizada mediante contrato de adesdo (art. 6°, caput e §1°). A Lei
de Portos dispoe que esse contrato possua clausulas essenciais que tratam de prazo, da
reversibilidade dos bens e da qualidade do servico (art. 4°.§ 4°, incisos I, II, Il e IV).

108. Verifica-se, entdo, que a Lei de Portos criou uma nova modalidade de explora¢do que
permite que terminais privativos, construidos para movimentar carga propria, possam, também,
movimentar cargas de terceiros, que sdo os terminais privativos de uso misto (TUPM). Contudo, a Lei
ndo estabeleceu as definig¢oes de carga propria e de terceiros e as proporc¢oes ou quantitativos
permitidos de movimentacdo de cada um desses tipos de carga. O diploma legal restringiu-se a
informar que os titulares de tais terminais deveriam possuir a propriedade ou o dominio util do
terreno e transportar ambos os tipos de carga (propria e de terceiros).

109. O Ministerio dos Transportes (MT), orgdo entdo responsavel pelas outorgas e pela
fiscalizagdo e regulag¢do do setor portuario, ndo regulamentou a matéria, permitindo que o setor
continuasse sem uma politica publica definida e passou a assinar contratos de adesdo lacunosos, sem
qualquer exigéncia relacionada a carga a ser movimentada nos TUPM.
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110. Com isso, a doutrina passou a se posicionar sobre o tema. Corroborando a declaragdo da
SEP (fl. 430), pode-se citar como exemplo que elucida o entendimento majoritario o de Lobo (2000),
para quem:

O terminal privativo é um verdadeiro estabelecimento da empresa a que pertence e integra sua
atividade industrial ou comercial, até porque a finalidade precipua do terminal é a movimentagio
da carga propria, relacionada com o empreendimento. A movimentagdo de carga de terceiros visa
a ocupar a capacidade ociosa do terminal.

Quanto a classificacdo das atividades portudrias como publicas ou privadas, registre-se, por
oportuno, que a Lei ndo enumerou expressamente as atividades sujeitas ao regime juridico publico
por se tratarem de servigos publicos tipicos. No entanto, dado o teor do §2° do art. 1° da Lei
8.630/1993, que estabeleceu que a concessdo do porto organizado sera regida pela lei de concessoes e
permissoes de servigos publicos, conclui-se que o objetivo do legislador foi considerar as atividades
de operagdo de carga realizada nos portos organizados como servico publico. Tal assertiva foi
respaldada pelo art. 29, inciso 1V, do Decreto 6.620/2008 quando explicita que “o procedimento
administrativo de licitagdo para o arrendamento de instala¢oes portudrias rege-se pela Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, e pela Lei n° 8.987, de 1995

111. A Lei de Portos prevé que as cargas, quanto a propriedade, sejam proprias e de terceiros.
Considerando esses conceitos, é pertinente esclarecer a movimentagdo de qual desses tipos de carga
o legislador pretendeu considerar servigco publico, a ser prestado nos portos organizados.

112. Nesse contexto, é razoavel que a caracteriza¢do da atividade portudaria como servigo
publico dependa da propriedade da carga movimentada. Se a carga é publica, ou seja, de terceiros,
sua movimentacdo e armazenagem necessita de fiscalizacdo e regulagio a fim de proteger e
equilibrar interesses de usudrios e dos empresarios prestadores de tais servigcos, com observincia
dos requisitos consagrados pela Lei 8.987/1995: rentabilidade justa para o empreendedor e
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas. Se a carga é privada, ndo se trata de servigo publico e a
necessidade de regulagdo e fiscalizagdo é pautada em outros critérios como os de seguranga, meio
ambiente e preservacdo do bem publico concedido para uso privado, se for o caso.

113. Assim, do teor da Lei 8.630/1993, infere-se que a movimentagdo de cargas de terceiros é o
servigco publico a ser prestado nos portos organizados.

114. Resta caracterizar a movimentagdo de cargas de terceiros em terminais privativos. Ndo é
razoavel e cabivel considerar que nessas instalagoes a movimentagdo do mesmo tipo de carga
operada nos portos organizados ndo seja considerada servigo publico apenas pelo fato de estar sendo
prestada em local diferente. A atividade — movimentagdo de cargas de terceiros — ¢ a mesma e requer
a prestagdo de servigo adequado ao pleno atendimento dos usuarios, seguindo as exigéncias
constantes do §1° do art. 6° da Lei. 8.987/1995, pois, caso contrario, estar-se-ia estabelecida uma
discrimina¢do na Lei de Portos, o que ndo é razodvel e ndo pode prosperar. Sendo assim, conclui-se
que a movimentacdo de cargas de terceiros é o servico publico previsto na Lei 8.630/1993,
independentemente do tipo de instalacdo em que ocorra sua prestagdo.

115. Note-se que o legislador estabeleceu que os contratos de adesdo, por meio dos quais sdo
outorgadas as autorizagoes de terminais privativos, devem ter clausulas relativas ao servigo
adequado, o que confirma o entendimento de que movimentagdo de cargas de terceiros é servigo
publico mesmo nessas instalagoes. Afinal, ndo faz sentido exigir que o servigo seja adequado para a
movimentagdo de cargas de propriedade do titular do terminal que a movimenta, ou seja, estar-se-ia
diante de clausula morta na Lei, o que é inadmissivel.

116. Posto isso, resta conjugar os ditames da Lei 8.630/1993 aos mandamentos insculpidos no
art. 175 da CF/1988. Segundo a Carta Magna, os servigos publicos devem ser delegados por meio de
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concessdo ou permissdo. A autoriza¢do ndo é instrumento para outorga de servigo publico. Dada
essa constatagdo, de forma apressada e indevida, pode-se concluir que a Lei 8.630/1993, ao permitir
a movimentagdo de cargas de terceiros em terminais privativos, outorgados por autorizag¢do, incorreu
em inconstitucionalidade. Tal interpretagdo ndo merece prosperar. E necessario encontrar a
motivagdo do legislador para o teor do texto da Lei e realizar uma interpretagdo conforme a
Constitui¢dao Federal.

117. Tendo isso em vista, o entendimento mais adequado é o realizado pela doutrina: a
movimentagdo de cargas de terceiros em terminais privativos é acessoria, a fim de utilizar a sua
capacidade ociosa.

118. Dessa forma, admitir que a movimentagdo de cargas de terceiros por essas instalacoes
seja majoritdria, a ponto de ser o negdcio principal desses terminais, é concluir pela existéncia de
prestadores de servicos publicos outorgados por autorizagdo, sem o devido procedimento licitatorio,
e pela inconstitucionalidade do art. 4° da Lei 8.630/1993. Ndo é razodvel considerar que essa tenha
sido a intengdo do legislador.

119. Corroborando esse entendimento, observa-se que a Lei ndo prevé terminais privativos
para movimentagdo exclusiva de cargas de terceiros.

120. Resta, entdo, chegar a conclusdo sobre a propor¢do almejada pela Lei de Portos para
movimentag¢do de cargas proprias e de terceiros por esses terminais. A Lei estabeleceu duas
modalidades de explorac¢do de instalagdo portudria: a de uso publico e a de uso privativo, que pode
ser exclusivo ou de misto. Pressupoe-se que a instala¢do de uso publico tem por objetivo a
movimentagdo apenas de cargas publicas. De outro lado, as instalagdes de uso privativo exclusivo
devem movimentar apenas cargas proprias.

121. Os terminais privativos de uso misto sdo outorgados para movimentar ambos os tipos de
cargas. Em que pese a Lei ndo ter sido expressa quanto a propor¢do de carga propria e de terceiros,
entende-se razoavel que essa seja equilibrada, sob pena de se admitir a existéncia de letra morta na
lei. Ou seja, a Lei expressamente previu trés possibilidades — as instalagoes de uso publico, de uso
privativo exclusivo e de uso privativo misto — que devem, na prdtica, coexistir. Se o TUPM operar
quase que exclusivamente com cargas proprias, ele estaria se confundindo com o terminal privativo
exclusivo e, caso contrario, se as cargas de terceiro fossem quase sua totalidade, eles estariam
proximos as instalagoes de uso publico. Em ambas as situagoes absurdas, teriamos somente duas
figuras de exploragdo e ndo trés como a Lei determina.

122. Assim, considerando o teor do §2° do art. 4°da Lei 8.630/1993 e do art. 175 da CF/1988,
entende-se que a conclusdo logica legal e constitucional é que os terminais privativos ndo podem ter
por negocio principal a movimentagdo de carga de terceiros.

I1.3. 4 Lei 10.233/2001

123. A Lei 10.233/2001, que reestruturou os transportes aquavidario e terrestre e criou, entre
outras entidades, a Antaq, inseriu dentro da esfera de atuacdo dessa Agéncia os portos organizados e
os terminais portuarios privativos (art. 23, incisos Il e IIl) e atribuiu-lhe competéncia para elaborar e
editar normas e regulamentos relativos a prestagcdo de servigos de transporte e a explora¢do de
infraestrutura aquaviaria e portuaria (art. 27, inciso IV e art. 28, inciso 1).

124. Com isso, a Antaq passou a ser responsavel pela outorga de autorizagoes, devendo
ratificar e adaptar os direitos previstos nos contratos de adesdo, até entdo expedidos pelo MT, por
meio de novos instrumentos de outorga (art. 50 da Lei 10.233/2001).

125. A edicdo dessa Lei promoveu também importantes modificagoes na Lei de Portos: os
terminais privativos continuaram a ser outorgados por meio de autorizacdo (art. 13, inciso V, e art.
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14, inciso IlI, alinea “c”), mas esta passou a ser instrumentalizada por termo, com prazo de vigéncia
indeterminado (art. 43, incisos Il e IlI, c/c art. 44).

126. O art. 47 dessa Lei estabelece que as empresas autorizadas ndo terdo direito adquirido a
permanéncia das condi¢oes vigentes quando de suas outorgas ou do inicio de suas atividades,
devendo observar as novas condi¢oes impostas por lei ou regulamentac¢do, que lhe fixara prazo
suficiente para adaptagdo.

127. Com amparo nesta Lei e na dire¢do apontada pela doutrina, a Antaq passou a outorgar as
autorizagoes para terminais privativos por meio de termos de autorizagdo que determinavam que as
cargas de terceiros fossem movimentadas de forma complementar, sem, contudo, normatizar
formalmente a matéria.

I1.4. Resolucdo - Antaq 517/2005

128. A primeira politica formalmente implementada no intuito de priorizar a movimentagdo de
carga propria pelos TUPM foi instituida por meio da Resolu¢do - Antaq 517/2005, que normatizou a
outorga de autorizagdo para construg¢do, exploracdo e ampliagdo de terminais portudrios de uso
privativo, em observiancia a Lei 10.233/2001, definindo o termo de autorizagdo por prazo
indeterminado como instrumento de outorga.

129. Nessa norma, a Agéncia exige a declaracdo de que a carga propria tenha movimentagdo
anual minima estimada que justifique, por si so, em conformidade com estudo técnico especializado, a
implantagcdo do terminal privativo. Quanto as cargas de terceiros, se houvessem, era necessdario

6 _ 2

declarar a natureza (art. 5°, inciso II, alinea “c

130. Nos termos da referida Resolugdo, carga propria é aquela que pertenga a pessoa juridica
autorizada ou a pessoa juridica que seja sua subsidiaria integral ou controlada, ou a pessoa juridica
de que a autorizada seja subsididria integral ou controlada ou, ainda, que perten¢a a pessoas
Jjuridicas que integrem grupo de sociedades de que a autorizada seja integrante, como controladora
ou controlada (art. 2° inciso IV). Estabelece, também, que ndo se considera como carga propria o seu
meio de embalagem e de transporte, tais como contéineres e veiculos transportadores (art. 4° §2°).

131. Nota-se, entdo, que, nos termos dessa norma, o interessado deveria apresentar um estudo
técnico especializado que comprovasse movimentagdo de carga propria para viabilizar o
empreendimento, ndo havendo restrigdo a movimentagdo de carga de terceiros.

132. Nas disposi¢oes finais e transitorias dessa Resolug¢do (arts. 17 e 18), a Antaq esclarece
que somente precisardo ser adequados ao nela disposto, mediante novo termo de autoriza¢do, os
terminais de uso privativo autorizados anteriormente a entrada em vigor da Lei 10.233/2001 e cujo
titular pleitear, quando ndo previsto no respectivo contrato de adesdo, a prorrogagdo do prazo de
vigéncia da autoriza¢do, a amplia¢do da area fisica do terminal ou a alteragdo do objeto inicialmente
pactuado. A norma foi omissa, no entanto, quanto as regras que deveriam ser seguidas pelas
autorizagoes outorgadas entre a publicagdo da Lei 10.233/2001 e a sua edigdo.

133. Dessa forma, observa-se que existe um vdcuo normativo, pois a Resolucio - Antaq
517/2005 ndo estabeleceu as regras para disciplinar as autorizacoes outorgadas entre a data de
publicacdo da Lei 10.233/2001 (5/6/2001) e a da sua edi¢ao (18/10/2005).

1L.5. Decreto 6.620/2008 e Resolucdo - Antag 1.660/2010

134. Em 2007, foi criada a SEP e em 29/10/2008, a fim de regulamentar a Lei de Portos, foi
editado o Decreto 6.620/2008, que dispoe sobre politicas e diretrizes para o desenvolvimento e o
fomento do setor de portos e terminais portuarios maritimos.

135. O referido Decreto estabeleceu a atual politica para os terminais privativos de uso misto,
segundo a qual os TUPM devem movimentar preponderantemente carga propria e em cardter
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subsidiario e eventual, de terceiros (art. 35, inciso Il). Aléem disso, o inciso X do art. 2° desse Decreto
apresentou pela primeira vez uma defini¢do de carga de terceiros:

(...) agquela compativel com as caracteristicas técnicas da infra-estrutura e da superestrutura do
terminal autorizado, tendo as mesmas caracteristicas de armazenamento e movimentagdo, e a
mesma natureza da carga propria autorizada que justificou técnica e economicamente o pedido de
instalagdo do terminal privativo, e cuja operagdo seja eventual e subsidiaria.

136. Essa norma juridica determina também que a autorizagdo para construgdo e exploragdo
de instala¢do portudria de uso privativo deve ser outorgada mediante a celebragdo de contrato de
adesdo a ser celebrado com a Antaq (art. 37), determinando o uso do instrumento previsto na Lei
8.630/1993. Registre-se, também, que o art. 53 desse Decreto exclui de seu alcance os atos legais
praticados anteriormente a sua edigdo.

137. Deve-se ressaltar, ainda, que a nova politica definida pelo Decreto 6.620/2008 é expressa
no sentido de ratificar a razdo da existéncia dos TUPM para movimentacdo de carga propria,
conforme apontava a doutrina desde a edi¢do da Lei 8.630/1993. A forma encontrada por tal norma
para ampliar a oferta de infraestrutura para movimentag¢do de cargas de terceiros foi estimular
concessoes de novos portos organizados (arts. 13 a 24).

138. A fim de incorporar os dispositivos emanados no Decreto 6.620/2008, foi editada a
Resolugdo - Antaq 1.660/2010, rerratificada pela Resolu¢do - Antaq 1.695/2010, que revogou
expressamente a Resolugcdo - Antaq 517/2005. Essa norma regulamentar estabeleceu que o contrato
de adesdo, a ser celebrado com a Antaq, terd prazo de 50 anos (Anexo G da Resolug¢do 1.660/2010).
Além disso, apresentou os conceitos de operacdo eventual e subsidiaria sem, contudo, dirimir as
controveérsias relacionadas a esses termos. Isso porque, novamente, faltaram critérios objetivos para
que seja estabelecido o volume mdximo de carga de terceiros a ser movimentada pelos TUPM,
conforme se verifica, in verbis:

VI — operagdo eventual: movimentagdo e armazenagem de cargas de terceiros realizada por
terminais portudarios de uso privativo misto, de forma acessoria.

VII — operagdo subsidiaria: movimentagdo e armazenagem de cargas de terceiros, realizada por
terminais portudrios de uso privativo misto, em regime de complementariedade de carga propria
declarada; (grifo nosso)

139. Assim, verifica-se que esses conceitos que caracterizam os TUPM precisam ser definidos
de forma objetiva por meio da politica regulatoria. Entende-se, contudo, que ndo é pertinente a
formulagdo de recomendagoes neste sentido nos presentes autos, uma vez que esta questdo serd
aprofundada em proposta de auditoria a ser submetida por esta Sefid-1, conforme sera abordado na
secdo VI desta instrucado.

140. Por derradeiro, apresenta-se no quadro a seguir, de forma resumida, o modo com que tem
ocorrido a priorizagdo da movimentagdo de cargas proprias pelos TUPM em face das normas
editadas.

Quadro 1: Normas que regulamentam a exploragdo dos terminais de uso privativo misto.

Norma Terminais de Uso Privativo Misto Instrumento de outorga | Prazo

Lei 8.630/1993 Carga propria e de terceiros Contrato de adesdo Determinado
Lei 10.233/2001 e | Carga propria deve justificar a implanta¢do do | Termo de autorizagdo Indeterminado
Resolugdo - Antaq | terminal, que deverd manter movimenta¢do

517/2005 minima anual de carga propria declarada.
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Decreto Movimentagdo preponderante de carga propria e, | Contrato de adesdo Determinado
6.620/2008 e | em cardter subsidiario e eventual, de terceiros. A (50 anos)
Resolugdo - Antaq | carga de terceiro deve possuir a mesma natureza,

1.660/2010 bem como as mesmas caracteristicas de

armazenamento e movimentagio da carga
propria autorizada.

Fonte: Elaboragdo propria.
111. Legalidade das Resolugoes - Antaq 517/2005 e 1.660/2010 e do Decreto 6.620/2008

141. Os TUPM analisados neste autos alegam em suas manifestagoes que os atos
regulamentares que tratam da matéria sao ilegais, por afrontarem a Lei 8.630/1993 ou por criarem
regras ndo previstas na Lei.

142. Nesse ponto, deve-se diferenciar os regulamentos de execugdo, tais como o Decreto
6.620/2008, cuja competéncia privativa é do Chefe do Executivo e respectivos Ministros, dos
regulamentos de complementagdo, como as resolugoes da Antaq, que podem ser editados pelas
agéncias reguladoras e quaisquer outros orgdos ou entidades tecnicamente especializados da
Administragdo Publica (Andrade, 2008).

143. Nesse sentido, o Decreto 6.620/2008 trata do modo de execugdo da Lei de Portos e das
medidas que devem ser tomadas para tanto, ndo demandando por respostas de cardter técnico, que
devem ser dadas por meio dos regulamentos de complementagdo editados pela Antaq, entidade
especializada tecnicamente na matéria (Andrade, 2008).

144. As resolugoes editadas pela Antaq, por seu turno, ndo devem introduzir obrigag¢oes novas,
mas apenas especificar aquelas existentes nas leis que demandem complementagdo técnica, sempre
dentro do espago de liberdade conferido pela lei. Tal espaco corresponde a discricionariedade técnica
outorgada por lei a Agéncia, para que complemente a regulamentacdo de matéria que ndo seria
adequadamente tratada pelo legislador justamente por ndo possuir a especializa¢do demandada
(Andrade, 2008).

145. Deve-se frisar, no entanto, que o poder normativo da Antaq ndo se restringe a tornar mais
concreta a execugdo da lei, e tampouco depende de anterior edi¢do de regulamento por parte do
Chefe do Executivo para sua edigdo, até porque a disciplina normativa de certas matérias lhe foi
atribuida por sua lei de criagdo e, portanto, na maioria dos casos as normas por ela editadas tém por
objeto matéria ndo tratada, mas apenas referida em lei (Andrade, 2008).

146. Conjugando-se essas consideracoes, conclui-se que as normas regulamentares editadas
pela Antaq (Resolucoes - Antaq 517/2005 e 1.660/2010) e pelo Poder Executivo (Decreto
6.620/2008) ndo ofendem o principio da legalidade, pois se coadunam perfeitamente com a Lei de
Portos e, dentro dos limites por ela estabelecidos, a complementam e estabelecem critérios para sua
aplicagado.

1V. Os TUPM objeto desta representagio
V. 1. Aplicabilidade das normas

147. Para explicar a situagao dos TUPM em andlise, apresentam-se, a seguir, informagoes
sobre os investimentos realizados, os contratos de adesdo, os termos de autorizacdo e a legislagdo
vigente a época dessas outorgas.

Quadro 2: Autorizagées outorgadas e legislagdo a elas aplicavel.

Empresa Investimento Contrato de Adesio | Termo de Data de emissio | Legislacdo aplicavel
(Reais) (CA) Autorizagdo (TA)
Itapoad 500 milhoes - Termo de 5/4/2005 Lei 8.630/1993

Autorizagdo
202/2005-Antaq
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Portonave 420 milhoes Contrato de Adesdo | Termo de 30/5/2001 (CA) Lei 8.630/1993
MT/DP 98/2001 Autorizagdo 22/3/2004 (TA)
096/2004-Antaq
Embraport o Resolugdo - Antaq
2,3 bilhoes - Termoide i 1/8/2006 5172005
Autorizagdo
246/2006-Antaq
Cotegi j
otegipe 435 milhdes | Contrato de Adesio | Termo de 10/9/1998 (Cay | Lei 803071993
MT/DPORT 062/98 | Autoriza¢do
220/2005-Antag | 23/82003 (T4)

Fonte: Antaq e autorizatarias.
Elaboragdo propria. CA = Contrato de Adesdo. TA = Termo de Autorizagdo.

148. Repara-se, no Quadro 2, que somente a Embraport foi outorgada depois da publicagdo da
Resolugcdo - Antaq 517/2005. Registra-se que, consoante Parecer PGR/Antaq 23/2006-JMSCO, de
31/172006 (fls. 130-131 do anexo 18), a Embraport ndo deve se submeter a essa norma, que foi
publicada em 18/10/2005 e divulgada no Didrio Oficial da Unido em 8/11/2005, porque ja havia
cumprido todos os requisitos para a outorga em 17/10/2005, sendo inaceitavel que fosse modificada a
situagdo juridicamente constituida nos termos de regulamentac¢do anteriormente em vigor. Tal
argumentag¢do quanto ao enquadramento da outorga da Embraport em relagdo as normas vigentes
carece de maiores esclarecimentos para possibilitar parecer conclusivo desta Unidade Técnica sobre
o assunto. No entanto, o desenvolvimento da presente andlise demonstrara que a formulagdo de
mérito nos presentes autos ndo depende desse aspecto. Assim, com base nas informagoes contidas

neste processo, pode-se aceitar que os quatro TUPM analisados foram outorgados sob a égide da Lei
8.630/1993 e da Lei 10.233/2001.

149. Nessa seara, estd Sefid-1 é de parecer que a Resolugdo - Antaq 517/2005 e o Decreto
6.620/2008 ndo sao aplicaveis aos TUPM analisados, pois, em que pese o instituido no art. 47 da Lei
10.233/2001, que versa sobre a necessidade de adapta¢do aos normativos editados, as empresas que
obtiveram ou ratificaram suas autorizagoes antes da Resolu¢do - Antaq 517/2005 ndo foram por ela
afetadas, tendo em vista que tal norma foi omissa quanto as regras que deveriam disciplinar as
outorgas realizadas entre a edi¢do da Lei 10.233/2001 e a sua publica¢do, em 2005. O art. 53 do
Decreto 6.620/2008 impede a sua aplicagdo aos atos legais praticados anteriormente a sua edi¢do.

150. Ainda no Quadro 2, nota-se que Portonave e Cotegipe tiveram suas autorizagoes
outorgadas pelo MT na forma de contrato de adesdo, com prazo de vigéncia de 25 e 14 anos
respectivamente, e posteriormente ratificadas pela Antaq por meio de termos de autorizagdo,
instrumentos previstos na Lei 10.233/2001, com prazo de vigéncia indeterminado, pelos quais sdo
atualmente regidos.

151. Dessa forma, os quatro terminais ora analisados devem observar os ditames da Lei
8.630/1993 e o teor de seus instrumentos de outorga.
152. Os termos de autorizagdo, por terem sido outorgados ou ratificados apos a Lei

10.233/2001, possuem clausulas que determinam: o carater precario das autorizagoes, possibilitando
sua revogagdo por interesse publico justificado, a explora¢do desses terminais por prazo
indeterminado, a exceg¢do da Portonave, que ndo apresenta meng¢do ao prazo da autorizagdo, a
execugdo dos servicos de forma adequada e a cassa¢do da autoriza¢do por inexecugdo dos servigos.

1V.2. Movimentacdo de cargas

153. Conforme mencionado, mesmo antes da publicagdo da Resolugdo - Antaq 517/2005, a
Agéncia ja vinha explicitando em seus termos de autorizag¢do que a movimenta¢do de cargas de
terceiros nos terminais privativos de uso misto deveria se dar apenas em cardter complementar.
Nagquela época, a Agéncia entendia que era preciso evitar a concorréncia predatoria com os portos
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publicos, caso os terminais de uso misto pudessem operar com carga de terceiros em niveis muito
amplo (fls. 130-131 do anexo 6).

154. O quadro a seguir reproduz os termos de autorizagdo no que se referem ds cargas a serem
movimentadas em cada um dos terminais e a exigéncia das cargas de terceiros serem transportadas
de forma complementar ou ndo.

Quadro 3: Cargas proprias e de terceiros declaradas nos termos de autorizagdo.

Terminal Carga propria Carga de terceiros Complementariedade

Itapoa contéineres e granéis solidos, especificamente,
laminados de madeira, madeira proveniente de
cultivo proprio, produtos manufaturados de
madeira, cavacos de madeira e carga geral
para movimentagdo e armazenagem de cargas
proprias.

Portonave | cargas frigorificadas que incluirdo carnes | materiais cerdmicos,
bovinas, suinas, de frangos, eqiiinas, de | moveis/colchoes,
ovinos/caprinos, pescados e frutos do mar em | papel, papel jornal,
geral, frutas (congeladas ou resfriadas), polpas | celulose, motores
de frutas, sucos de frutas e comidas | diversos e produtos
industrializadas e congeladas, transportadas de | téxteis, transportados
forma unitizada (pallets ou contéineres), | de forma
madeira e seus derivados (produtos florestais) e | conteinerizada ou
agucar, movimentados de forma unitizada ou | como carga solta.
como carga solta.

destinadas e | Sim
provenientes de
transporte aquaviario.

Embraport . N , , . . , .
soja em grdos; acucar a granel; veiculos; | soja em grdos; acucar | Sim
granéis liquidos; contéineres e papel a granel; veiculos;

granéis liquidos;
contéineres e papel

Cotegipe

trigo soja, fertilizantes, | Sim
contéineres, produtos
siderurgicos, madeira,
granito, celulose,
algoddo e demais
produtos agricolas e
pecuarios.

Fonte: Resolugées-Antaq 190/2004, 412/2005, 482/2005 e 550/2006.

155. Quanto as cargas declaradas, verifica-se que Cotegipe, Itapod e Embraport declararam
como carga o contéiner, o que ndo é razoavel, pois mesmo sem haver a época um entendimento formal
firmado pela Antagq, é certo que um meio de embalagem nunca poderia ter sido considerado carga,
seja propria ou de terceiros.

156. Quanto a variedade de cargas proprias relacionadas nos termos de autorizagdo, note-se
que o de Itapoa prevé a movimentagdo de “carga geral”, o que possibilita a movimentacdo de
qualquer tipo de carga, sem considerar a cadeia produtiva e a estrutura societaria da empresa
proprietaria do terminal. A outorga da Embraport prevé ampla diversidade de cargas, o que parece
ndo condizer com cargas de propriedade da empresa detentora do terminal. E pouco provavel que
esta empresa produza ou tenha participacdo aciondria significativa em empresas relacionadas a soja
em grdos, agucar a granel, veiculos, granéis liquidos e papel.

157. Uma vez analisados os instrumentos de outorga, e considerando a exigéncia de
movimentag¢do complementar de carga de terceiros nesses terminais, esta Sefid-1 solicitou a Antagq,
por meio de ligag¢do telefonica, dados sobre a natureza, a propriedade e a movimentagdo de cargas

pelos terminais privativos em operagdo no Brasil. Em resposta, a Agéncia encaminhou, em
24/11/2011, via e-mail (fls. 690-701), tabela elaborada por sua Geréncia de Terminais de Uso
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Privativo (GTP) que apresenta dados referentes aos terminais privativos de uso exclusivo e misto e a
movimentagdo realizada por esses no ano de 2010.

158. O Quadro a seguir foi elaborado com dados extraidos dessa tabela e, por isso, ndo
constam informagoes sobre os terminais de Itapoad, que comegou a operar em 2011 e o da Embraport,
que ainda esta em fase de instalagdo.

Quadro 4: Dados sobre os terminais de Portonave e de Cotegipe.

Terminal | Natureza da Carga | Propriedade | Peso Bruto (t) Carga propria Carga de terceiros
Portonave | Carga geral Propria 121.539
0, 0,
Terceiros 3.894.747 3,0% 97.0%
Cotegipe Granel sélido Propria 294.710
12,3% 87,7%
Terceiros 2.098.203

Fonte: Geréncia de Terminais de Uso Privativo (GTP).

159. Verifica-se do Quadro 4, que ambos os terminais estdo movimentando carga propria e de
terceiros, porém a movimentagdo de carga publica é predominante enquanto a movimentagdo de
carga propria é residual e irrisoria.

160. Ressalte-se que, no caso de Cotegipe, o termo de autorizagdo expressamente exige que a
movimentagdo de carga de terceiros se dé em cardter complementar, deixando claro que ndo se pode
considerar essa carga como a principal. Os quantitativos de carga movimentadas no terminal de
Cotegipe demonstram que a movimentagdo de carga de terceiros é que viabiliza o funcionamento do
terminal, descaracterizando-o como terminal privativo.

161. O mesmo ocorre com a Portonave, que movimentou apenas 3% de carga propria. Em que
pese o seu termo de autoriza¢do ndo exigir a complementariedade da carga de terceiros, é inegavel
que o terminal foi instalado para ter como negocio principal a carga publica, ou seja, ndo foi
projetado para funcionar como terminal privativo. Nota-se que a infraestrutura instalada é capaz de
movimentar, pelo menos, 32 vezes a carga propria movimentada em 2010. Destaque-se, inclusive, que
a propria Portonave declara:

“(..) por se tratar de um terminal dedicado a movimentacdo de contéineres, ha uma concreta
impossibilidade de transicdo para um regime de cargas proprias preponderantes.”

162. Situagdo semelhante ocorre nos demais terminais analisados nestes autos, pois tanto as
alegagoes da Antaq quanto as das autorizadas ndo deixam duvida de que todas movimentam, ou
pretendem movimentar, prioritariamente carga de terceiros e que ndo conseguiriam continuar
operando caso fossem obrigadas a movimentar uma maior quantidade de carga propria.

163. Cotejando essas informagoes com os processos administrativos de autorizagdo de
exploragdo dos TUPM aqui mencionados (anexos 3 a 20), verifica-se que a Antaq autorizou a
instalagdo desses terminais de uso privativo misto com previsdo de cargas proprias incompativeis com
a estrutura produtiva e societdaria das empresas detentoras dos terminais e ndo vem exigindo o
cumprimento dos seus termos de autorizagdo, ou seja, a movimenta¢do de carga de terceiros em
carater complementar.

164. Esses terminais foram indevidamente outorgados pelo MT e pela Antaq sem qualquer
restri¢do quanto a movimentacdo de carga, possibilitando que eles movimentem pouca ou nenhuma
carga propria e que tenham como negocio principal a operagdo de cargas de terceiros. Téem a
magnitude de um porto organizado, com diversas instalagoes portuarias voltadas a movimentagdo de
contéineres, capazes de transportar todos os tipos de carga e em grandes volumes, sendo que suas
autorizagoes foram outorgadas sem que fosse realizada uma necessaria avalia¢do técnica quanto aos
aspectos legais e aos impactos economicos.

26

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 49717719.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.916/2009-0

165. Estao prestando, ou sendo construidos para prestar, por tempo indeterminado, o mesmo
servigco publico realizado pelos portos publicos, sob condigoes de funcionamento diversas, motivando
questionamentos como os apresentados pela representante.

1V.3. O dominio util das dreas

166. As autorizatarias alegam que ndo poderia ter sido realizada a licitagdo pelo fato de terem
a propriedade ou o dominio util da drea. Entende-se, contudo, que ndo é razoavel que o tipo de
instalagdo e consequentemente de prestagdo de servico, seja definido apenas em virtude da
propriedade do terreno. Deve-se considerar indubitavelmente a atividade a ser desempenhada, o
transporte de carga de terceiros, ou seja, um servigo publico prestado a terceiros.

167. Dos TUPM ora analisados, somente a Embraport apresentou documentagdo relativa a
propriedade de suas areas (fls. 39-283 do anexo 27). Conforme consta a fl. 41 do anexo 27, 88% dos
terrenos dessa empresa foram obtidos por meio de aforamento de darea pertencente a Unido, sendo
que ao menos parte dessa drea (fls. 65-73 do anexo 27) pertencia ao porto organizado administrado
pela Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo (Codesp).

168. Itapod, embora ndo tenha encaminhado documentacgdo relativa a compra de seu terreno,
afirma que o aforamento de areas tem preco bastante elevado e que é regido pela Portaria SPU/MP
24/2011 (fls. 702-712), o que leva a crer que seu terreno também foi obtido da Unido. Pesquisas
realizadas por esta Unidade Técnica para instrugdo do presente feito revelam indicios de que outros
terminais privativos também obtiveram suas areas da propria Unido (fls. 713-714).

169. Parece desarrazoado que um terreno da Unido tenha sido aforado para a instalagdo de
terminal privativo de uso misto que ndo cumpre os requisitos minimos para assim ser caracterizado,
ou seja, ter carga propria condizente com a interpretagdo razoavel da Lei 8.630/1993. Sendo assim,
esta Unidade Técnica considera que a forma de obten¢do do dominio util das areas para instalagdo de
terminais privativos deve ser objeto de futuras fiscaliza¢oes desta Corte de Contas.

170. O art. 6° §1° c/c art. 4°, §4°, inciso VII, ambos da Lei 8.630/1993, determinam que os
contratos de adesdo dos terminais privativos possuam clausula relativa a reversibilidade dos bens
aplicados no servico. Quanto aos casos ora analisados, verifica-se que os contratos de adesdo
firmados pelo MT com Cotegipe (fls. 116-117 do TC 026.748/2010-0) e Portonave (fl. 32 do anexo 4)
apresentam clausula que possibilita que, se houver interesse publico, esses terminais passem a ser
explorados pela Unido, hipotese em que serdo revertidos a seu patrimonio os bens moveis e imoveis,
apos prévio pagamento de justa indeniza¢do em dinheiro.

171. Ja os termos de autorizagdo vigentes preveem a revogagdo das autorizagoes por motivo de
interesse publico devidamente justificado, assegurada a autorizada indenizagdo, se houver, a ser
apurada em processo administrativo regular.

172. Assim, caso seja de interesse do Governo que um agente privado preste o servico de
movimentagdo de carga de terceiros como atividade principal, deve viabilizar o uso de dreas para
licitagdo. A desapropriagdo de dreas para empreendimentos publicos tem amparo na Constituicdo
Federal de 1988 (art. 5°, inciso XXIV) e é comum em diversos setores de infraestrutura.

1V.4. Conclusdo

173. Considerando todo o exposto na presente andlise, conclui-se que as outorgas de
autorizagdo das empresas Cotegipe, Portonave, Itapoa e Embraport carecem de amparo legal. A
movimentagdo de cargas nesses terminais nos permite afirmar que, de acordo com a Lei 8.630/1993,
esse tipo de empreendimento, que tem como objetivo principal a movimentagdo de carga publica, ndo
poderia ser outorgado por meio de autorizagdo.

27

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 49717719.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.916/2009-0

174. A grave omissdo dos orgdos responsaveis pela regulacdo e fiscalizagdo do setor portudrio
permitiu a existéncia irregular de duas instalagoes portuarias submetidas a regras distintas exercendo
a mesma atividade, a prestagdo do servigo publico de movimentagdo de cargas de terceiros.

175. De acordo com o art. 1° §2° da Lei 8.630/1993, a instala¢do portuaria em que deve
ocorrer a presta¢do do servigo publico de movimentag¢do de carga de terceiros é o porto organizado
delegado a iniciativa privada por meio de concessdo, precedida de licita¢do realizada de acordo com
o regime de concessao e permissdo de servigos publicos.

176. Apenas por meio do processo licitatorio, com modelo de concessdo claro quanto a
estrutura dos portos organizados e as regras que o futuro concessiondrio deve seguir para a
prestacgdo do servico adequado, é que o Poder Publico terda condigcoes de avaliar que empresa sera a
melhor para o atingimento do interesse publico. Por meio dele, devem ser equilibrados os interesses
dos diversos agentes envolvidos e tratadas questoes concorrenciais. Sendo assim, sdo necessdrias
medidas para a regularizacio do funcionamento desses terminais perante os termos da Constituigdo
eda Lei 8.630/1993, de forma a assegurar o atendimento do interesse publico.

177. Nesse ponto, ressalte-se que a evolug¢do da politica publica definida para o setor portudrio
corrobora o entendimento desta Sefid-1, tendo em vista o teor do Decreto 6.620/2008, que deixou
claro que o terminal privativo deve movimentar preponderantemente carga propria (art. 35, inciso 1I)
e consagrou a figura da concessdo do porto organizado (arts. 13-24). Noticia veiculada no jornal
Valor Economico, de 13/4/2012, informa que, com base na politica publica estabelecida, o governo
prepara pacote para portos, em que estdo previstas concessoes de novos portos publicos para
movimentacdo de contéineres.

178. Diante das trés modalidades de exploracdo de instalacdo portudria previstas na Lei de
Portos - de uso publico, de uso privativo exclusivo e de uso privativo misto - vislumbram-se duas
possibilidades para a regularizacio da situagdo. A primeira é exigir que os terminais em andlise
comprovem, dentro de um prazo razodvel, que movimentam propor¢ao equilibrada de carga propria
e de terceiros, por meio documentos e estudos pertinentes. Em que pese haver nos autos declaragoes
das empresas quanto a impossibilidade de regularizar a situa¢do dessa forma, reputa-se pertinente
deixar claro o entendimento desta Unidade Técnica nesse sentido.

179. A outra forma de regularizar o funcionamento desses terminais aos dispositivos legais é a
realizagdo da concessdo de tais empreendimentos como porto organizado, nos termos da Lei
8.630/1993 e da Lei 8.987/1995. Caso o regulador opte por esta alternativa, diante dos elevados
investimentos realizados em bens moveis e imoveis, incluindo as despesas com o dominio util da drea,
e da possivel dificuldade para obtengdo de dados relativos aos custos, as receitas e a quantidade de
cargas movimentadas por cada um desses terminais, entende-se pertinente determinar que a Antaq
envie ao Tribunal proposta de prazo razodavel fundamentada para a realizacdo dos estudos de
viabilidade dos certames licitatorios, considerando todos esses aspectos citados, entre outros que a
Antagq julgar pertinentes.

180. Ressalte-se, por fim, que os estudos de viabilidade das concessoes podem prever que os
licitantes vencedores indenizem investimentos ja realizados e ndo amortizados por esses terminais.
Consoante os arts. 21 e 22 do Decreto 6.620/2008, é possivel realizar a desapropriacdo por utilidade
publica de terrenos e construgoes necessdarios a execugdo das obras de concessao de porto organizado
e, quer seja a drea privada ou pertencente a Unido, ficardo a cargo da futura concessiondria as
despesas com indenizacoes e quaisquer outras decorrentes dessa desapropriagdo.

181. Como exposto anteriormente, a desapropriagcdo de areas privadas tem amparo
constitucional e legal e é utilizada em diversos setores de infraestrutura, como energia elétrica,
ferrovias e rodovias. Ademais, os termos de autorizagdo aceitos por essas empresas possuem clausu la
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relativa a obtencdo de seus bens pela Unido no caso de interesse publico justificado, mediante
indenizacado.

182. Tendo em vista os elevados investimentos realizados e o principio da continuidade dos
servigos publicos prestados por esses terminais, propoe-se que este Tribunal de Contas autorize,
excepcionalmente, o seu funcionamento por prazo razodvel, devidamente justificado pelo orgdo
regulador, para a realizacdo dos procedimentos licitatorios de concessao.

183. As segoes seguintes dessa instrugcdo tratam de aspectos relacionados aos terminais
privativos de forma geral e ndo especificamente dos TUPM objeto dos presentes autos, ndo afetando o
seu mérito. Contudo, entende-se oportuno explanda-los, pois demonstram a necessidade de outras
agoes de controle desta Corte quanto a matéria.

V. Concorréncia Assimétrica

184. Um dos motivos que levou a Federag¢do Nacional dos Portudrios a representar junto a este
Tribunal foi a competi¢do entre os terminais publicos e os TUPM pela carga de terceiros. Consoante
a representante, existe concorréncia assimétrica entre eles principalmente em fungdo dos diferentes
regimes que regem esses terminais, e isso estaria causando perda de competitividade e desequilibrio
economico-financeiro dos contratos de arrendamento dos terminais de uso publico, o que poderia
levd-los a faléncia.

185. Os TUPM, por sua vez, informam que ndo foi comprovada a existéncia de diferenca
efetiva e relevante entre essas duas formas de exploragdo de instalagoes portuarias, tendo sido
apontadas apenas disparidades formais, como sujeitar-se a licita¢do e ao pagamento para obtengdo
da outorga para operar terminais publicos, ao controle tarifario e ao regime trabalhista diferenciado,
que sugerem existir maior custo para os operadores de terminais publicos.

186. Alegam, ainda, que dependem de maior contingente de capitais para a instala¢do e
operagdo de seus terminais, pois enquanto os operadores publicos trabalham em instalagoes ja
construidas e com mercado de usuarios consolidado, os TUPM custeiam o aforamento da drea, a
capacitagdo de seus funciondrios, realizam investimento “greenfield”, isto é, em drea onde ainda ndo
ha nenhuma infraestrutura para a atividade portuaria, e ainda precisam formar sua carteira de
clientes.

187. Este Tribunal ja se manifestou, por meio do Acordao 2.896/2009-TCU-Plenario, sobre a
necessidade de estudos para esclarecer as condi¢oes concorrenciais no setor portudrio, inclusive
entre terminais publicos e privativos, em decorréncia das diferengas formais apontadas. A realizagcdo
de tais estudos e seus resultados estdo sendo monitorados no TC 019.504/2010-1.

188. Ressalte-se, contudo, que o resultado desse estudo concorrencial é dispensavel para o
deslinde da questdo que nos foi trazida nesta representagdo, uma vez que ja esta demonstrado que os
TUPM aqui examinados estdo atuando de forma ilegal e irregular, pois foram desvirtuados para
movimentarem prioritariamente carga publica.

V1. Demais autorizagoes outorgadas pela Antaq

189. Em que pese estarmos analisando os casos pontuais dos TUPM habilitados como
interessados nestes autos, entende-se pertinente que sejam apresentadas também informagoes
relativas aos demais terminais privativos em operagdo no Brasil.

190. Para tanto, iremos apontar estatisticas auferidas da tabela elaborada pela Geréncia de
Terminais de Uso Privativo (GTP) da Antaq (fls. 690-701), que utiliza dados referentes a
movimentagdo de cargas nos terminais privativos no ano de 2010, medida em termos de peso bruto
(toneladas).
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191. Assim, de acordo com a referida tabela existem 114 terminais privativos em operagdo,
sendo 7 exclusivos e 107 mistos.

VI 1. Terminais Privativos de Uso Exclusivo

192. De inicio, noticia-se que todos os terminais privativos de uso exclusivo em operagdo foram
outorgados pela Antaq por meio de termos de autorizagdo firmados entre os anos de 2004 e 2009.

193. Registra-se, também, que 42,86% desses terminais movimentam exclusivamente carga
propria, enquanto que 57,14% movimentam de 0,74% a 9,90% de carga de terceiros.

194. Portanto, ainda que haja determinagdo na Lei de Portos (art. 4°,§2°, inciso II, alinea “a”)

para que esse tipo de terminal movimente apenas carga propria, observa-se que mais da metade
desses terminais estdo movimentando também carga de terceiros.

V1.2. Terminais Privativos de Uso Misto

195. No que se refere aos terminais privativos de uso misto, verifica-se que 59,81% foram
instrumentalizados por meio de termos de autorizag¢do, firmados ou ratificados a partir de 2002, por
prazo indeterminado, consoante disposi¢do da Lei 10.233/2001, e 40,19% sdo contratos de adesdo,
com prazo determinado, nos termos da Lei 8.630/1993, sendo que destes contratos, 95,35% foram
firmados junto ao MT e apenas 4,65% foram firmados pela Antaq apos o Decreto 6.620/2008.

196. Importa mencionar também que a Antaq ndo possui os dados referentes a natureza, a
propriedade e a quantidade de carga movimentada por 14,02% desses terminais. Essa constatacdo é
indicio de grave falha nos procedimentos regulatorios da entidade, pois tais informagoes sdo
essenciais para que a Agéncia autorize a instalacdo desses terminais e conclua sobre o seu adequado
funcionamento diante dos normativos e do pactuado no instrumento de outorga, por meio de suas
fiscalizagoes.

197. Assim, ndo obstante a auséncia desses dados, consignamos que 54,20% dos TUPM
movimentam mais de 50% de cargas proprias e 31,78% terminais movimentam mais de 50% de
cargas de terceiros. Ademais, 13,08% movimentam exclusivamente carga propria e 11,21%
exclusivamente carga de terceiros.

198. O fato de 31,78% dos TUPM movimentarem mais de 50% de cargas de terceiros, sendo
que 11,21% movimentam exclusivamente esse tipo de carga, afronta, no minimo, a Lei de Portos (art.
4°82° inciso II, alinea “b”), que determina que este tipo de terminal deve movimentar carga propria.

199. Constata-se, entdo, que assim como os TUPM analisados nestes autos, ha fortes indicios
de outros terminais privativos estdo operando de forma ilegal e irregular. Além disso, a Antaq quando
solicitada ndao encaminhou dados considerados imprescindiveis para que seja autorizada a instala¢do
e que indiqguem a adequada fiscaliza¢do para verificar o correto funcionamento dos terminais
privativos.

200. Dessa forma, entende-se pertinente que esta Sefid-1, em momento oportuno, realize
auditoria na Geréncia de Terminais de Uso Privativo (GTP) da Antaq, a fim de verificar a
regularidade da atuacdo da Antaq nos procedimentos de outorga e de fiscalizacdo dos terminais
privativos em operacdo no Brasil, bem como a legalidade e regularidade dos instrumentos de
autorizagdo formalizados.

201. Finalmente, entende-se pertinente que os presentes autos sejam encerrados e que o
monitoramento da deliberag¢do que vier a ser adotada seja realizado em processo especifico, nos
termos da Portaria - Segecex 27/2009.
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BENEFICIOS DO CONTROLE

202. A atuag¢do do TCU no presente processo, de acordo com a Portaria - TCU 82/2012, gera
proposta de beneficios potenciais qualitativos, como “corre¢do de vicios, defeitos ou
incompatibilidades no objeto contratado”, “expectativa do controle” e “exercicio da competéncia do
TCU em resposta a demanda da sociedade” e ‘fornecimento de subsidios para atua¢do de outros
orgdos ou autoridades”, ja que permitira o adequado cumprimento da legislacdo que rege os
terminais portudrios privativos de uso misto, principalmente no tocante a movimentagdo de carga
propria nesses terminais.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
203. Diante de todo o exposto, encaminhamos os autos a considera¢do superior, propondo:

a) nos termos do art. 74, § 2° da Constituicao Federal de 1988 e do art. 53 da Lei
8.443/1992, conhecer da presente representac¢do para, no mérito, dar-lhe provimento,

b) determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, e em observancia ao
disposto no art. 175 da Constitui¢cdo Federal de 1988 e na Lei 8.630/1993 (arts. 1°, §2° e 4° §2°
inciso I e inciso I, alinea “b”), a Secretaria Especial de Portos (SEP) e a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq) que regularizem a atuag¢do e os instrumentos de outorga dos
terminais pertencentes as empresas Portonave S.A. — Terminais Portuarios de Navegantes, Itapod
Terminais Portudrios S.A., Embraport — Empresa Brasileira de Terminais Portuarias S.A e Terminal
Portuario de Cotegipe a legislagdo:

b.1) caso optem por regularizar a movimentacdo de carga a fim de caracteriza-los
como terminais privativos de uso misto, demonstrem, no prazo de 90 dias, em
observancia ao art. 4°, §2°, inciso 11, alinea “b” da Lei 8.630/1993, o equilibrio entre a
movimentagdo de cargas proprias e de terceiros;

b.2) caso optem por manter o perfil atual de movimentagdo de carga desses terminais,
nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 e dos art. 4°, §2°, inciso I, c/c
art. 1°, §2° ambos da Lei 8.630/1993, envie a este Tribunal de Contas da Unido, no
prazo de 90 dias, cronograma detalhado para realizar a concessdo, precedida de
licitag¢do, considerando, no minimo, os seguintes aspectos:

b.2.1) prazo razoavel justificado para realizag¢do dos certames;

b.2.2) formulagdo dos estudos de viabilidade técnica e economico-financeira dos
empreendimentos;

b.2.3) o tratamento das questoes relacionadas ao dominio util das areas;

b.2.4) indenizacoes aos proprietarios dos terminais em razdo dos bens moveis e
imoveis que integram os terminais.

¢) autorizar, em cardter excepcional, tendo em vista o interesse publico e o principio da
continuidade da prestagdo dos servigos publicos, o funcionamento dos terminais de propriedade das
empresas Portonave S.A. — Terminais Portuarios de Navegantes, Iltapoa Terminais Portudrios S.A.,
Embraport — Empresa Brasileira de Terminais Portuarias S.A e Terminal Portudrio de Cotegipe, por
prazo suficiente e justificado para a realizacdo dos certames licitatorios conforme item b.2.1;

d) comunicar a decisdo que vier a ser adotada a denunciante e as sociedades Portonave
S.A. — Terminais Portuarios de Navegantes, Itapoa Terminais Portudrios S.A., Embraport — Empresa
Brasileira de Terminais Portudrias S.A. e Terminal Portudrio de Cotegipe; e
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e) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso IV, do Regimento Interno do
TCU, ja que as medidas propostas podem ser fiscalizadas em sede de processo de monitoramento, nos
termos da Portaria - Segecex 27/2009.

Quando os autos do processo ja se encontravam em meu Gabinete, a Antaq enviou a esta
Corte o resultado dos estudos que haviam sido encomendados a Universidade de Brasilia (UnB) para
avaliar a possivel existéncia de assimetrias concorrenciais entre terminais instalados em portos
publicos (PP) e TUPM que movimentam contéineres (pegas 132-135).

Em decorréncia da juntada desse novo documento, determinei, por despacho, a abertura de
novo prazo para que todos os interessados apresentassem as alegagdes que entendessem de direito.

Apresentadas as manifestagdes dos interessados, a Sefid-1 produziu a instrugdo que
reproduzo abaixo: (pecga 167):

1. INTRODUCAO

Trata-se de representagdo formulada pela Federa¢do Nacional dos Portuarios (FNP) para
apuracdo de possiveis irregularidades em relacdo as autorizagdoes para exploragcdo de terminais
privativos de uso misto (TUPM).

2. Apos formulada instrugdo de proposta de mérito por esta Unidade Técnica (peca 14, p.
41-60 e peca 15 p. 1-10), a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) trouxe ao TCU o
resultado de estudos contratados junto a Universidade de Brasilia (UnB) para avaliar a possivel
existéncia de assimetrias concorrenciais entre terminais instalados em portos publicos (PP) e TUPM
que movimentam contéineres (pegas 132-135).

3. Por meio de despacho de pega 16, p. 5, o Exmo Min. Relator determinou a abertura de
prazo de 15 (quinze) dias para que os interessados nos autos pudessem, querendo, se manifestar sobre
os referidos estudos.

4 Assim sendo, foram promovidas diligéncias para os dez habilitados nos presentes autos,
conforme oficios da lavra desta Sefid-1 datados de 11/7/2012 ( pe¢a 16, p. 7-16).

Diligéncias promovidas em atendimento ao Despacho do. Min. Relator (peca 16, p.5)

Oficio de Interessado Data de Ciéncia Manifestagdo
CUSefitd pesa 15,0 17:25¢
196 Federagdo Nacional dos Portuarios 13/7/2012 Peca 16, p. 27-30
(FNP)
198 Antag 18/7/2012 Peca 144
199 Secretaria Especial de Portos (SEP) 13/7/2012 ndo se manifestou
200 Casa Civil da Presidéncia da Republica 13/7/2012 ndo se manifestou
201 Governo do Estado do Ceard 17/7/2012 ndo se manifestou
202 Terminal Portonave Peca 148
203 Terminal Itapoa Peca 147
204 Terminal Embraport 16/7/2012 Peca 140
205 Terminal Cotegipe 16/7/2012 Peca 146
206 Associacdo Brasileira dos Terminais de 16/7/2012 Peca 153
Conteineres Publicos (Abratec)

Elaboragdo propria
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5. Ressalte-se que o Estado do Ceara, que administra o TUPM de Pecém, apesar de ter
solicitado e ter deferida prorrogacdo de prazo para se manifestar até 16/8/2012 (pegcas 139 e 155),
ndo apresentou nenhum documento a esta Corte até a conclusdo da presente instrug¢do.

6. A seguir, sdo apresentados: resumo das conclusoes do estudo da UnB, teor das
manifestagoes de cada uma das partes e a analise desta Unidade Técnica.

2. O ESTUDO DA UNB

7. O “Estudo Comparativo das Estruturas de Custos e Avalia¢do de Projetos/Investimentos
entre Terminais Portudrios de Uso Publico e Terminais de Uso Privativo Misto” (pe¢as 132-135),
elaborado pela UnB, teve por objetivo identificar a possivel existéncia de desvantagem concorrencial
provocada por assimetrias regulatorias entre PP e TUPM que movimentam contéineres, provenientes
de restrigoes legais diferenciadas entre os dois tipos de terminais.

8. O estudo informa utilizar dados reais, fornecidos pelos terminais de contéineres e pela
Antaq, alertando que tais dados tém detalhamento aquém do solicitado. Foram considerados
15(quinze) terminais, conforme quadro a seguir. Os proprios técnicos que o elaboraram reconhecem
que o tamanho da amostra é pequeno para avaliagoes econométricas (peca 132, p.32), o que pode
implicar baixa poténcia dos testes estatisticos e dificuldade para inserir variaveis explicativas na
equagdo.

Terminais considerados pelo Estudo da UnB

Terminal PP/TUPM
Chibatio TUPM
Superterminais TUPM
Pecem TUPM
Tecondi— Santos PP
Tecon — Sepetiba PP
Portonave TUPM
Teconvi PP
Libra — Santos PP
Paranaguad PP
Tecon — Imbituba PP
Tecon — Salvador PP
Tecon — Santos PP
Tecon — Suape PP
Tecon — Vila do Conde PP
TESC PP

Fonte: Estudo UnB, peca 132, p.33
9. As principais conclusoes do estudo estdo resumidas a seguir:

Retornos de Escala

10. Segundo a UnB, ndo ha retornos crescentes de escala estatisticamente significantes na
amostra de 15 terminais, no ano de 2010. Quanto a essa conclusdo, o estudo alerta que o resultado
deve ser considerado com ressalva dado o pequeno numero de dados e o fato de terem sido
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consideradas variaveis de insumos contabeis (a metodologia recomenda a utilizagdo de varidveis
fisicas). Cita que ndo foram utilizadas informagoes relativas a ‘“investimentos para montagem da
infraestrutura e da superestrutura para movimentag¢do das cargas”, devido a auséncia de tal
informacdo para parte dos terminais analisados (peg¢a 132, p.34).

Eficiéncia dos Terminais Portuarios

11. Na andlise de eficiéncia dos terminais, o estudo conclui que o tipo de regime — publico ou
privativo — parece ndo ter influéncia relevante sobre a eficiéncia ou o desempenho médio dos
terminais de contéineres. Alerta que nessa andlise também deveriam ter sido utilizados dados fisicos,
o0 que ndo foi possivel, dada a auséncia de informagoes.

Indicadores de Desempenho: TUPxPP

12. A fim de comparar o desempenho dos dois tipos de terminais, o estudo aplicou testes
estatisticos de médias com os indicadores financeiros de desempenho de cada tipo de terminal. Para o
indicador Margem Bruta sobre Vendas, que relaciona o lucro bruto com as receitas liquidas de
prestagdo de servicos, ndo foi constatada diferenca estatisticamente significativa na média entre os
terminais arrendados e os de uso privativo. Assim, afirma, com base nos dados financeiros do lucro
bruto e vendas liquidas, que o uso obrigatério da mdo de obra do Orgdo Gestor de Mdo de Obra
(OGMO) pelos terminais arrendados ndo gera desvantagem competitiva em relagdo aos terminais de
uso privativo.

13. O estudo também conclui ndo haver diferengas estatisticamente significativas para os
indicadores retorno sobre o investimento (ROI), que relaciona o lucro operacional com os ativos
operacionais, retorno sobre os ativos (ROA), que relaciona o lucro liquido do terminal com seu ativo
total, e retorno sobre o patrimonio liqguido (RSLP), que ¢ definido como a relagdo entre o lucro
liquido e o patrimonio liquido contabil.

14. Ao analisar as demonstragoes financeiras dos terminais, o estudo alerta:

“ndo tivemos acesso, portanto, das informagoes que seriam necessdrias para uma andlise mais
aprofundada, como receitas e custos segregados por tipo de servigo, operagdes de carga e
descarga dos contéineres dos navios, operagoes de patio e de armazenagem. Por essa razdo, ficou
parcialmente prejudicada a andlise realizada.”

15. Ao discorrer sobre a amostra considerada, o estudo ressalta que: dois importantes
terminais privativos - Embraport e Itapoa - ainda ndo entraram em operagdo, que o Terminal
Privativo de Pecéem tem um “sistema de governanga misto, posto que é controlado pelo Governo do
estado do Ceara”, e que Chibatdo e Superteminais sao TUPM fluviais localizados em Manaus, regido
onde ndo ha terminal publico arrendado. Conclui: “na pratica, a comparagdo de eficiéncia entre
terminais arrendados e privativos fica restrita, pelo lado dos terminais de uso privativo, ao
Portonave™.

16. Ao avaliar o Market Share, o estudo revela que os terminais arrendados tém perdido
participa¢do no mercado, de 91% em 2007 para 79% em 2010. Informa que essa perda de mercado
deve aumentar com a entrada em operagdo de terminais privativos de grande porte, como Embraport
e Itapoa.

Valoracao dos Terminais

17. O estudo desenvolveu modelo de valorag¢do dos custos, da receita e do valor presente
liguido aplicavel a cada tipo de terminal (PP e TUPM), com o objetivo de identificar se existe
diferenca de desempenho que possa ser atribuida a forma contratual.

18. Para os custos dos servigos prestados verificou grande dispersdo, variando de R$3,00 por
tonelada a R$ 62,00 por tonelada. Constata que a média dos custos dos servigos prestados por
tonelada de carga é menor para os terminais privativos. No ano de 2010, foi de R$ 21,10 para os
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TUPM, contra R$ 23,80 para os PP. O estudo considera que isso ndo indica maior eficiéncia
ou penalizagdo regulatoria, alegando ser necessdrio depurar fatores que possam explicar essa
diferenca.

19. Para as despesas administrativas, conclui que os terminais arrendados apresentam
desempenho melhor na média. Em 2010, R$6,33 por tonelada de carga, contra R$ 8,30 para os
TUPM. Também afirma que é preciso realizar exercicios econométricos que possam identificar os
fatores que explicam essa diferenca.

20. Entdo, realizando testes econométricos, conclui que ndo ha diferenca estatisticamente
significativa entre os custos operacionais de um terminal privativo e os de um terminal arrendado.
Informa, no entanto, que so foi possivel desagregar os dados em custos operacionais na presta¢do dos
servicos e em despesas administrativas e que haveria uma andlise mais precisa se fosse possivel maior
desagregacdo dos custos operacionais. Por exemplo, o estudo ndo identifica os repasses feitos pelos
terminais ao OGMO como pagamento pela mdo de obra contratada, as parcelas de arrendamento
pagas e as taxas portudrias. Assim, explica que o resultado dos testes econométricos pode ser
explicado pelo fato de essas rubricas terem pequena participa¢do nos custos operacionais totais dos
terminais ou pelo fato de os terminais privativos terem outras despesas ndo incorridas pelos terminais
arrendados. Alerta, ainda, para a quantidade pequena de dados.

21 Sobre as receitas, o estudo afirma que a andlise ¢ mais simples, por considerar que ndo ha
razdo para crer que o fato de um terminal ser privativo ou arrendado tenha impacto significativo na
geragdo de receitas.

22. Ao comparar os fluxos de caixa descontados dos terminais privativos e arrendados, a fim
de verificar se assimetrias regulatorias tém efeito sobre essa cria¢do de valor, considera TUPM e PP
de caracteristicas iguais. Para terminais arrendados considera prazo de outorga de 25 anos e para os
privativos, 50 anos.

23. Sobre o pagamento do arrendamento em terminais publicos, o estudo assevera conhecer a
Nota Técnica Antaq 17/2007, que estabelece o pagamento das parcelas fixa e variavel, bem como do
downpayment em projetos de arrendamento, mas afirma:

“Como os dados que temos a disposicdo ndo nos permitem nem discriminar as partes fixa e
variavel dos valores de arrendamento, nem determinar se o terminal fez um downpayment,
resolvemos adotar a hipotese simplificadora de que o valor presente dos pagamentos totais
(fixo+variavel) de arrendamento é igual ao dos ativos de infraestrutura ja existentes no momento
do arrendamento” (grifo nosso)

24. Com essas premissas, com base nos fluxos de caixa gerados, conclui que o projeto do
terminal arrendado é mais vantajoso. No entanto, conjugando todos os resultados obtidos, conclui
que:

“ndo ha evidéncias de que terminais privativos apresentem desempenho superior a terminais
arrendados devido a existéncia de assimetrias regulatorias. Essa conclusdo estd condicionada aos
pardmetros e hipoteses adotados no nosso estudo, mas ndo vislumbramos a possibilidade de que
elas se alterem significativamente se aqueles forem modificados ™.

25. Em que pese a conclusdo descrita acima, o estudo propoe aperfeicoamento das regras do
setor para mitigacdo de possiveis perdas incorridas pelos terminais arrendados e privativos. Afirma
que as regras ndo geram assimetria concorrencial, mas suscitam “desconforto” por parte dos entes
regulados.

26. As mudangas legislativas sugeridas sdo: (1) pagamento de outorga das autorizagoes pelos
terminais privativos, com metodologia de definicdo dos valores semelhante a utilizada para os
terminais arrendados, (2) abolir a obrigatoriedade de o terminal arrendado contratar o OGMO, a fim
possibilitar uma redugdo no custo de mado de obra, tendo em vista que deixaria de haver demanda
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cativa pelos servigos desse orgao, (3) abolir a limita¢do de movimentagdo de cargas de terceiros nos
terminais privativos, afirmando que esse tipo de terminal com movimenta¢do de carga livre é
importante para expansdo da infraestrutura disponivel no pais.

27. Sobre os prazos diferentes das outorgas de PP e TUPM, o estudo afirma:

“como as condigoes para renovagdo descritas nos contratos de arrendamento sio moderadas o
suficiente para_até hoje ndo_ter ocorrido nenhuma negacdo de prorrogacdo de contrato de
arrendamento solicitada, o prazo de um arrendamento ndo é muito diferente de 50 anos, se assim
desejar o arrendatdrio. Em outras palavras, a assimetria neste quesito é bastante reduzida”

3. DAS MANIFESTACOES DOS INTERESSADOS

28. Inicialmente, cabe mencionar que o Estado do Ceard, que administra o Terminal Privativo de
Pecem, foi habilitado nos presentes autos e chamado a se manifestar sobre o estudo da UnB (e ndo
apresentou resposta a diligéncia). No entanto, seu Terminal ndo é objeto das andlises empreendidas
por esta Sefid-1, tendo em vista tratar-se de caso peculiar — denominado de TUPM apesar de ter sido
construido com recursos publicos da Unido e do Estado do Ceara e ndo apresentar carga propria.
Sua situagdo é objeto de processo especifico desta Corte, o TC 005.605/2004-5.

3.1 Os TUPM analisados nos autos:
3.1.2 Portonave

29. Manifesta concordancia total com os resultados dos estudos e solicita que a proposta da
Sefid-1 seja rejeitada. Refor¢a entendimento segundo o qual restringir a movimentagdo de cargas de
terceiros em TUPM que movimentam contéineres significa inviabilizar esses terminais e colapsar a
infraestrutura portudria do pais. Afirma que TUPM sem limita¢do de quantidades de cargas de
terceiros sao a solucdao para os gargalos da infraestrutura portudria, tendo em vista a satura¢do dos
portos publicos existentes.

3.1.2 Embraport

30. Afirma que os estudos da UnB corroboram seu posicionamento e o julgado do Conselho
Administrativo de Defesa Economica (Cade) no Ato de Concentragdo n.” 08012.007452/2009-31 sobre
a inexisténcia de assimetrias concorrenciais entre terminais publicos e privativos. Afirma que a
inser¢do dos TUPM aprimora a concorréncia e contribui para a eficiéncia e a diminui¢do de custos
de transagdo do setor, contribuindo para o desenvolvimento economico nacional. Requer que o estudo
da UnB seja utilizado como reforgo das razoes que impoem a improcedéncia da representagao.

3.1.3 Cotegipe

31. Considera o estudo da UnB como o mais importante estudo produzido sobre o tema.
Afirma que é isento, altamente técnico e que revisou trabalhos anteriores, aléem de ter utilizado dados
reais dos terminais.

32. Argumenta que embora o seu terminal ndo movimente contéineres e, sim, granéis solidos,
as conclusoes do estudo aplicam-se ao caso de Cotegipe. Requer que a Sefid-1 revise sua andlise a luz
dos referidos estudos.

3.1.4 Itapod

33. Concorda com a conclusdo dos estudos, mas salienta que ndao foram consideradas outras
vantagens para os terminais localizados em portos organizados, como as relacionadas ao gozo de
acessos terrestres e aquaviarios e ao fundo de comércio pré-existente.

34. Argumenta que os terrenos da Unido em que sdo instalados os terminais privativos sao os
desafetados do servigo publico, como os terrenos de marinha, por se tratarem de bens publicos
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dominicais, na forma do art. 99, I1l, do Codigo Civil, a fim de possibilitar o aforamento do respectivo
dominio util.
35. Alega que o contrato de adesdo do terminal Itapod impoe todas as obrigagoes relativas a

eficiéncia impostas aos terminais arrendados, ndo havendo assimetria no tratamento dispensado aos
tomadores dos servigos.

36. Defende que os precos sdo livres nos dois tipos de terminais e que é necessario licitar o
dominio util dos terrenos de marinha para terminais privativos (Lei 9.636/1998, art. 12), o que se
assemelha ao arrendamento de instalagoes no porto organizado. Afirma que os servigos portudrios
ndo sdo licitados em nenhum tipo de instalagdo.

37. Por fim, requer o arquivamento da representa¢do por absoluta insubsisténcia das
alegagoes formuladas.

3.2 Federacdao Nacional dos Portudrios

38. Considera que o estudo da UnB ndo teve foco na questdo juridica e no trabalho portudario.
Segundo a FNP, a sugestdo de se exigir um pagamento de outorga dos TUPM ndo é adequada tendo
em vista o objetivo do Terminal Privativo previsto em lei — a movimentag¢do de carga propria, cuja
natureza é a de incorporar um elo da cadeia produtiva que se refere ao escoamento da produgdo. Esse
tipo de terminal ndo tem por objetivo a prestacdo do servigo publico.

39. Chama a atengdo para o fato de o estudo ndo considerar como parte do pagamento das
outorgas de terminais arrendados o pagamento de agio em favor da Unido (oportunidade do negocio)
e, por isso, ndo apontar forma de mitigar esse dgio na hipotese de pagamento de outorga pelos
TUPM.

40. A Federagdo argumenta, ainda, que a possibilidade dos terminais privativos contratarem
mdo de obra do OGMO para mitigar efeitos concorrenciais, prevista na Resolugdo Antag 1660/2010,
ndo se verifica na prdtica, pois os terminais ndo assinaram os contratos de adesdo que os obrigariam
a tal. Cita que a Portonave ndo atendeu determinacdo da Antaq para utilizagao do OGMO pelo fato
de nao reconhecer na Agéncia Reguladora competéncia sobre leis trabalhistas. Considera que a
assimetria na contrata¢do de mdo de obra persiste e ¢ relevante.

41. Ainda sobre o uso do OGMO, afirma que estudo da FIPE citado pela UnB constatou que
“o trabalho poderia ter sido executado com 40% da mdo de obra ajustada”, o que demonstra que o
trabalho realizado por meio desse orgdao custa 60% a mais do que poderia. Assim, estranha conclusdo
da UnB sobre o OGMO ndo acarretar assimetria concorrencial entre os dois tipos de terminais.

42. Considera o estudo contraditorio, pois conclui gue o OGMO ndo acarreta custos maiores
para os PP e propoe alteragdo da legislacdo no sentido de abolir a sua obrigatoriedade. Afirma que o
estudo propoe mudangas no marco legal para resolver problemas especificos, apenas de alguns
terminais, em detrimento de todo o sistema portuario nacional.

43. A FNP alerta, ainda, para o fato de os estudos considerarem as outorgas de TUPM com
prazo de 50 anos para as simulagoes, sendo que as outorgas de autorizagdo em andlise tém prazo
indeterminado, o que invalida as conclusoes da UnB. Alega, também, que o estudo ndo considerou
assimetrias decorrentes de ndo exigéncias para os TUPM quanto a universalidade e modicidade
tarifaria e o fato de os terminais publicos terem de se submeter as politicas publicas pautadas pelos

entes federados participantes do Conselho de Autoridade Portuaria (CAP), que soé atua no Porto
Publico.

44. Conclui, por fim, que os estudos ndo afetam a questdao central da denuncia, uma vez que

os TUPM analisados estdo em situagdo ilegal em relagdo ao marco regulatorio em vigor.
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3.3 Abratec
45 A Associagdo considera algumas premissas do estudo da UnB equivocadas, como.

- considerar que os terminais em andlise atuam legalmente nos moldes da Resolugcdo
Antaq 1660/2010, quando sdo, segundo a Associagdo, falsos terminais privativos, que nao
movimentam carga propria proponderantemente;

- considerar que a renovagdo por mais 25 anos dos contratos de terminais publicos
depende apenas da vontade dos arrendatarios, quando, na verdade, depende do interesse
do Estado. A Abratec cita caso em que foi negada a prorroga¢do — Terminais de Bobinas
de Papel e de Produtos Siderurgicos do Cais da Gamboa, no Rio de Janeiro — e alega que
a Lei de Portos ndo garante prazo de 25 anos prorrogag¢do por igual periodo para todos
os contratos de arrendamento, mas apenas permite. Sendo assim, afirma haver contratos
com prazos diferentes, com e sem previsdo de prorrogagdo;

- considerar que TUPM tem mesmo padrdo de custo dos terminais publicos, o que
contradiz afirmagdo do proprio estudo, que apoia-se em estudo da FIPE, segundo a qual
sem a presen¢a do OGMO “o trabalho poderia ter sido executado com 40% da mdo de
obra ajustada’, o que demonstra que o custo trabalhista do PP mostra-se 60% superior
ao do TUPM. Sobre esse ponto, a Abratec também afirma que Portonave e Itapod ndo se
encontram obrigadas a utilizar o OGMO, apesar dos ditames da Resolu¢do Antaq
1660/2010.

- desconsiderar que terminais publicos tém matriz de investimentos e estruturas de custos
distintas e ndo considerar o pagamento relevante de parcela de outorga (oportunidade do
negocio). Exemplifica que o estudo ndo considerou o pagamento pelo Tecon Santos, no ato
da assinatura do contrato, em 1997, de R$ 280.000.000,00 e cita estudo da Fundacdo
Getulio Vargas, que concluiu que os terminais publicos tém custos, no minimo, 22%
superiores aos TUPM;

- negar efetividade ao marco regulatorio, permitindo a existéncia de TUPM que ndo
atendem aos requisitos minimos legais, e

- considerar que os TUPM analisados estdo outorgados por 50 anos, quando suas
autorizagoes tém prazo indeterminado.

46. A Abratec apresenta documento elaborado pela Consultoria Economica — FA,
denominado “Andlise Critica do Relatorio da UnB”, que afirma ter o estudo considerado poucos
dados e ser baseado em modelos tecnicamente questiondveis, com intervalos de confian¢ca muito
amplos. Exemplifica com a previsdo de crescimento da movimentag¢do de contéineres calculada para o
periodo de 2010 a 2025, que é de 70%, podendo variar de 24% negativo até 150%.

47. A Consultoria afirma, ainda, que a conclusdo do estudo de ndo haver retornos de escala
em terminais de contéineres contradiz a tendéncia mundial de construcdo de terminais cada vez
maiores, o que provaria a fragilidade dos modelos utilizados. Considera, também, que os estudos do
valor presente liquido estdo prejudicados, pois seus resultados estdo contaminados pelos problemas
de baixa confiabilidade das projecoes de custos, despesas e receitas.

48. Por fim, o documento produzido pela FA conclui: “nesse ambito, ainda destacamos que a
simples existéncia de uma capacidade de oferta de movimenta¢do de contéineres pelos terminais de
uso privativo misto imprevisivel — posto que ilegal — na época dos arrendamentos dos terminais de uso
publico, implica a desvaloriza¢do dos ativos da Unido, bem como a possibilidade de desequilibrio
economico-financeiro dos arrendatarios, fato capaz de ensejar agoes indenizatorias contra o Poder
Concedente.”

3.4 Os orgdos e entidades do Governo Federal

38

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 49717719.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.916/2009-0

3.4.1 Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios

49. A Agéncia inicia sua manifestacdo alegando que o estudo ndo integra uma posi¢do
regulatoria ou posicionamento do orgdao regulador. Afirma que esse e outros estudos sobre o tema
estdo a disposi¢cdo desta Corte de Contas e que os seus resultados estdo sendo discutidos juntamente
com os resultados das agoes promovidos por Grupo de Trabalho criado pela Portaria Antag n° 125-
DG, que estabeleceu os seguintes objetivos:

a) estabelecer quantitativos minimos e preponderantes de movimentagdo de carga propria para os
Terminais de Uso Privativo outorgados antes da vigéncia de preceitos legais que regulam a
mateéria,

b) Avaliar o marco regulatorio legal estabelecido pela Lei n° 8.630/93, no que diz repeito a
exploragdo portudria mediante outorga de autorizag¢do para terminais de uso privativo misto, a luz
da Emenda Constitucional n°10/91 e Projeto de Lein®8/91;

c) Contextualizar as operagoes de contéineres dentro do conceito de carga propria e de terceiros
movimentadas em TUP;

d) Elaborar e parametrizar modelagem para apresentacdo de estudo técnico e econémico que
Justifique a constru¢do e operagdo do TUP misto, nos termos da Resolugdo n° 1.660-ANTAQ, de
2010;

e) Avaliar os aspectos institucionais, financeiros e economicos supostamente motivadores de
assimetrias nos niveis de concorréncia entre os terminais de uso publico arrendados e os terminais
de uso privativo, avaliacdo essa que poderd requerer a contratagdo de consultoria especializada,
f) Propor modificacoes para o arcabouco legal vigente, se for o caso, em decorréncia dos estudos
a serem desenvolvidos sobre o assunto,

g) Elaborar regra de transic¢ao para os terminais outorgados antes do Decreto n° 6.620/2008.

3.4.2 Secretaria Especial de Portos

50. Nao apresentou manifestagdo.
3.4.3 Casa Civil da Presidéncia da Republica
S1. Nao apresentou manifestagdo.

4. EXAME TECNICO

52. Inicialmente, cabe mencionar que esta Unidade Técnica, na instrugdo de peca 14, p. 41-60
e peca 15 p. 1-10, assim manifestou-se sobre o impacto dos estudos da UnB, a época em elaboragao,
sobre o mérito dos presentes autos:

Ressalte-se, contudo, que o resultado desse estudo concorrencial é dispensavel para o deslinde da
questdo que nos foi trazida nesta representa¢do, uma vez que ja esti demonstrado que os TUPM
aqui examinados estdo atuando de forma ilegal e irregular, pois foram desvirtuados para
movimentarem priovitariamente carga publica.

53. Ratifica-se e refor¢a-se na presente instrugdo esse posicionamento. Diante dos normativos
vigentes sobre a matéria, ndo restam duvidas sobre a ilegalidade das outorgas dos TUPM em andlise.
Seus atos de autorizagdo ndo observaram os requisitos previstos na legislagdo no que se refere aos
quantitativos de movimentagdo de cargas proprias e de terceiros, desvirtuando a figura de terminal
privativo misto.

54. Entende-se que ndo cabe a esta Corte de Contas afastar a aplica¢do da legisla¢do posta
em virtude de resultados de quaisquer estudos. A logica esperada é que, com base em estudos que
entender pertinentes e consistentes, os formuladores das politicas publicas elaborem as leis e os
normativos que regem determinada matéria, e ndo que orgdos de controle desconsiderem as leis e
normativos propostos, publicados e aprovados pelos Poderes Executivo e Legislativo, em virtude de
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tais estudos. Sendo assim, é for¢oso concluir que a andlise realizada pela Sefid-1 é de legalidade e
ratificar o entendimento expresso na instru¢do de pega 14, p. 41-60 e pe¢a 15 p. 1-10.

55. O teor do estudo apresentado e das manifestagoes dos diversos interessados a seu respeito
apenas vem corroborar a oportunidade, a conveniéncia e a regularidade do posicionamento técnico
positivado por esta Sefid-1, como se pode verificar nos comentarios a seguir expostos.

56. Ndo se pretende fazer andlise critica aprofundada sobre os estudos elaborados pela
equipe da UnB, como por exemplo, a respeito da adequacdo da metodologia e das escolhas de
modelos estatisticos utilizados, uma vez que foi elaborado por instituicdo conceituada, com técnicos
altamente qualificados sobre esses aspectos. No entanto, observagoes devem ser feitas sobre algumas
premissas e dados utilizados.

57. O estudo informa utilizar dados fornecidos pelos proprios terminais e pela Antaq e aponta
diversos problemas relacionados a qualidade, agregacdo e quantidade das informagoes. A validade
dos resultados de estudos econométricos é altamente afetada por essas caracteristicas. Na se¢do VI da
instrugdo elaborada por esta unidade técnica (pega 14, p. 41-60 e peca 15 p. 1-10) ha descri¢do sobre
a precariedade dos controles e das informagoes relacionadas aos terminais privativos encontrados na
Agéncia Reguladora, tanto é que esta Sefid-1 propoe fiscalizagdo especifica no orgdo sobre esse tema.
Dessa forma, entende-se, assim como entenderam os proprios técnicos que elaboraram os estudos,
que os seus resultados devem ser considerados com cautela.

58. Ainda quanto a qualidade dos dados utilizados, ha que se considerar que na amostra
elaborada pelo estudo, como alertado pelos proprios técnicos que o elaboraram, de terminal privativo
de uso misto que movimenta contéineres similar a um terminal publico arrendado, so ha o terminal da
Portonave, o que torna a comparagao feita pelo estudo restrita.

59. Além disso, ao construir o fluxo de caixa dos dois tipos de terminais, a fim de concluir se
ha diferengas regulatorias que impactam o valor presente liquido dos empreendimentos, a UnB
considera prazo de 50 anos para as outorgas de terminais privativos. A FNP alertou para esse fato e
esta unidade técnica concorda com a entidade sobre a ndo aplicabilidade dos resultados do fluxo de
caixa para os TUPM objeto dos presentes autos, pois suas outorgas tém prazo indeterminado.

60. Tanto a FNP quanto a Abratec criticaram o valor de outorga pago por terminais
arrendados que foi considerado na construgdo do fluxo de caixa do estudo da UnB. Verifica-se que
esses agentes tém razdao. Os contratos de terminais publicos preveem o pagamento das seguintes
parcelas de arrendamento: (i) parcela fixa, que é o valor pago pelo metro quadrado de drea
arrendada; (ii) parcela variavel, que é o valor pago pela quantidade de carga movimentada; (iii)
downpayment, valor pago a vista, no ato da assinatura do contrato, que pode corresponder a até 20%
do valor presente liquido excedente gerado pelo fluxo de caixa; e (iv) oportunidade do negocio, que é
um valor pago a vista, na assinatura do contrato, decorrente de lance livre oferecido pelo licitante,
semelhante ao pagamento de um bonus pelo empreendimento licitado.

61. Note-se que as parcelas fixa, variavel e de downpayment sdo dadas no certame, ou seja,
terdo que ser pagas no valor determinado em edital, nao sendo critério para defini¢cdo do vencedor da
concorréncia. O que decide qual proponente podera firmar contrato com a Administa¢do ¢ o valor da
oportunidade do negocio oferecido, que, na maioria dos processos analisados por esta Sefid-1, é
significativo, muitas vezes maior do que o valor de todas as outras parcelas de arrendamento
somadas. Por exemplo, para o terminal de granéis solidos de Itaqui, analisado no TC 014.660/2011 -3,
verificaram-se os seguintes valores para um dos lotes licitados: Valor Presente Liquido do Projeto
(VPL) exigido em edital de R$ 40.686.252,41, cujo pagamento seria dividido entre as parcelas
variavel (R$ 2,03 /ton), fixa ( R$ 1,60 /m?/més) e Downpayment (R$ 1.889.335,86), considerando drea
de 40.327 m? prazo de arrendamento de 25 anos e movimentac¢do minima exigida de 2.500 ton/ano
quando o terminal atingisse sua opera¢do plena. Além do VPL, foi pago pelo licitante vencedor o
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valor de R$ 62.000.000,00 a titulo de oportunidade do negocio. Note-se que se trata de valor superior
e pago além do VPL do projeto.

62. O estudo da UnB afirma que ndo teve acesso ao valor de arrendamento pago pelos
terminais objeto da amostra. Essa informagdo causa estranheza, uma vez que a fonte primaria de tais
dados sdo os proprios contratos firmados (valor por metro quadrado, metragem da area arrendada,
valor por tonelada de carga movimentada, movimentagdo minima de carga exigida, downpayment e
oportunidade do negocio). Os quantitativos de carga efetivamente movimentada, a fim de obter o
valor de arrendamento que dela depende, podem ser obtidos, por exemplo, no anuario estatistico da
Antaq e em outros sistemas utilizados pelos Portos e pela Receita Federal.

63. Em nenhum momento o estudo refere-se ao valor pago como oportunidade do negocio,
ndo ha como saber se tal parcela era de conhecimento dos técnicos e foi levada em consideragdo na
elaboragdo dos testes. Tendo em vista o alegado desconhecimento dos valores de arrendamento
efetivamente pagos, o estudo faz uma premissa de que o valor pago pelo arrendamento corresponde
aos investimentos existentes no momento da outorga, mas ndo fundamenta ou justifica tal premissa,
que, em uma primeira analise parece ser equivocada. Nao ha nenhuma garantia de que a outorga
oferecida pelos licitantes considere apenas esse valor. Fatores como expectativas de ganho ndo
captadas pelos estudos de viabilidade elaborados pela Autoridade Portudria e peculiaridades
negociais do licitante certamente influem nos valores.

64. Além disso, o pagamento pela infraestrutura existente, adotado pela UnB como proxy para
o valor da outorga, na maioria dos projetos, é incluido nos estudos de viabilidade como rubrica
especifica a ser exigida do arrendatario, denominada “sitio padrdo”. Sendo assim, a premissa de
valor de outorga utilizada pela UnB é equivocada por ndo refletir o contexto real dos projetos de
arrendamento. Portanto, os resultados de valor presente de PP obtidos pelo estudo devem ser
cuidadosamente avaliados.

65. O estudo recomenda, com base em dados reconhecidamente frageis e em algumas
premissas que parecem equivocadas, liberar a movimentagdo de cargas de terceiros em TUPM para
solucdo do gargalo de infraestrutura existente. Sobre esse aspecto hd que se considerar que a
participa¢do da iniciativa privada na movimenta¢do de contéineres, dentro _do arcabouco legal
vigente, pode ser estimulada dentro dos portos organizados existentes, por meio do arrendamento de
areas e, principalmente, pelo instituto da concessdo de novos portos organizados, caso se conclua
sobre a inexisténcia de dareas insuficientes nos portos publicos instalados. Ndo é necessario desvirtuar
a figura legal do terminal privativo ou alterar a legislagcdo para que a iniciativa privada invista na
prestagdo do servigo publico de movimentag¢do de cargas de terceiros. Essa parece ser outra
conclusdo do estudo carente de fundamentagdo na realidade do setor portudrio.

66. Em que pese concluir pela inexisténcia de assimetrias concorrenciais causadas pelo
marco regulatorio do setor, o estudo da UnB propoe mudancgas legislativas drasticas no marco
regulatorio, que abolem diferencas significativas entre terminais privativos e publicos, tendo em vista
o que denomina de “desconforto” por parte dos entes regulados. Ora, se os resultados do estudo
apontam a inexisténcia de assimetrias, deveria considerar demonstrado que tal desconforto ndo tem
fundamentagdo e ndo se justifica, ndo sendo necessaria nenhuma mudanga legislativa. Esta Unidade
Técnica entende que ao propor tais mudangas, o estudo enfraquece seus proprios resultados, ja
diversas vezes, no decorrer do texto do estudo, considerados frageis pelos proprios técnicos que o
elaboraram, tendo em vista a qualidade e a quantidade dos dados disponiveis.

67. Por fim, cabe ressaltar argumentacgdo trazida pela Abratec que parece razoavel, caso a
situagdo irregular dos TUPM em andlise ndo seja sanada em razdo das concluso es do estudo da UnB
ou caso os normativos sejam alterados conforme recomenda a instituicdo. A movimentagdo de carga
de terceiros de forma indiscriminada nesses terminais, pode, de fato, motivar uma imensa quantidade
de agoes de reequilibrio dos contratos por parte dos terminais arrendados ja estabelecidos (cerca de
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300), uma vez tratar-se de mudangas de regras impostas ou causadas pela Administrag¢do na vigéncia
de tais ajustes. Esse fato ocasionaria ainda mais instabilidade num setor importante de infraestrutura
do pais carente de agoes de planejamento, de regulagdo e de fiscalizacdo consistentes.

68. A respeito das demais manifestagoes sobre os estudos apresentadas a esta Corte de
Contas, tanto por parte dos TUPM analisados quanto por parte da Abratec e da FNP, entende-se que
todas elas devem ser tomadas com cautela, por, naturalmente, defenderem posicoes dos interessados.
Os resultados dos estudos foram favoraveis aos terminais privativos, e, por isso, esses terminais
defendem a aplicagdo dos estudos na solu¢do da problematica instaurada. Os resultados ndo foram
ao encontro dos interesses de trabalhadores e de terminais publicos, por isso, o teor das
manifestacoes da FNP e da Abratec. Os pontos entendidos passiveis de serem considerados por esta
Sefid-1 foram citados quando da andlise dos estudos da UnB.

69. Especificamente sobre a manifestacdo do Terminal Itapod, vale tecer alguns comentarios,
pois discute algumas questoes juridicas. O Terminal alega que os pregos sdao livres nos dois tipos de
terminais e que é necessario licitar o dominio util dos terrenos de marinha para terminais privativos
(Lei 9.636/1998, art. 12), o que se assemelha ao arrendamento de instalagcdes no porto organizado.
Afirma que os servigcos portuarios ndo sao licitados em nenhum tipo de instalagdo.

70. Sobre os pregos cobrados dos usudrios, entende-se do artigo 6° da Lei 8.630/93, que sdo
livres para os terminais privativos:
Art. 6° Para os fins do disposto no inciso Il do art. 4° desta lei, considera-se autorizacdo a
delegagdo, por ato unilateral, feita pela Unido a pessoa juridica que demonstre capacidade para
seu desempenho, por sua conta e risco.
()
§ 2° Os contratos para movimentagdo de cargas de terceiros reger-se-do, exclusivamente, pelas
normas de direito privado, sem participa¢do ou responsabilidade do poder publico.

71. O Decreto 6.620/2008, por sua vez, dispoe em seu art. 29, inciso VII, que o contrato de
arrendamento de instalagdo portudria rege-se pela Lei 8.630/1993, e pelos preceitos de direito
publico, aplicando-se-lhe, supletivamente, a legislacdo que rege as contratagdes e concessoes, assim
como os principios da teoria geral dos contratos e as disposigoes de direito privado

72. Diversos autores, entre os quais se destacam Schirato (2008) e Lobo (2000), sustentam
que o arrendamento operacional de instalacoes portudrias é um instituto que muito se assemelha a
subconcessdo de servigos publicos, tratada no artigo 26 da Lei 8.987/1995. Ja para Marques Neto e
Leite (2003), a partir da Lei dos Portos, a natureza juridica do arrendamento abrange regras tipicas
da concessdo de servigos publicos.

73. Ou seja, dos normativos e da doutrina, conclui-se que a atividade explorada pelos

arrendatdarios trata-se de servigo publico. Nesse sentido é o entendimento do TCU, expressado no voto
do Acorddo 2.896/2009 — TCU — Plendario:
Deixo de acolher a proposta de firmar entendimento a respeito da natureza de servigo
decorrente de arrendamento portudrio por entendé-la desnecessdria.
Primeiro, porque ndo ha indicio nos autos de haja alguma divergéncia nesse tema por
parte dos orgdos publicos, existindo men¢do apenas divergéncias tedricas na
doutrina. Segundo, porque os normativos em vigor sdo bastante claros a esse
respeito. Terceiro, porque é a propria lei dos portos, Lei n® 8.630/1993, que, apesar
de se utilizar da denominac¢do "arrendamento’, por motivos unicamente historicos,
confere ao contrato de arrendamento regime juridico tipico de concessao/delegacio
de servigo publico.
()
Verifica-se que a lei disciplinou um regime juridico em tudo semelhante ao da
concessdo de servigo publico, e assim o fez por uma singela razdao: estava obrigado a
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fazé-lo porque ainda ndo havia sido editada a lei que disciplinaria o regime geral de
concessoes e permissoes de servigos publicos.

Afinal, a prestagdo de qualquer servico que decorra da exploragdo da infraestrutura
dos portos é, por forca de expressa previsdo constitucional, atividade titularizada
pela Unido e passivel de delegacdo por meio de concessdo, permissdo ou autorizagdo,
nos termos do art. 21, XII, "f", da Constituicdo Federal ”

74. A Lei 10.233/2001, em vista da natureza dos servigos prestados pelos arrendatarios,
dispoe, em seu art. 11, que o gerenciamento da infraestrutura e a operag¢do do transporte aquaviario
devem assegurar, sempre que possivel, que os usuarios paguem pelos custos dos servigos prestados
em regime de eficiéncia. Essa Lei ainda prevé, em seu art. 28, inciso II, alinea “b”, que o contrato
para o exercicio da outorga deve definir claramente os limites mdximos tarifarios e as condicoes de
reajustamento e revisao.

75. Cumpre destacar que, no arcabouco juridico do setor portuario, ndo ha previsdo explicita
de liberdade de pregos. Ao contrario, a Lei 10.233/2001, em seus arts. 20, inciso II, alinea “a”, e 27,
inciso 11, atribui a Antaq o dever de regular as atividades de prestagdo de servigos e de exploragdo da
infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a garantir a modicidade nos fretes e
tarifas, bem como promover estudos aplicados as defini¢oes de tarifas, pregos e fretes, em confronto
com os custos e os beneficios economicos transferidos aos usuarios pelos investimentos realizados.

76. Para Goldberg (2009), a Lei 10.233/2001, em seu art. 35, incisos VIl e VIII, e § 1°, prevé
a adogado do regime de preco-teto nesses contratos, tendo em vista que essa lei impoe como clausulas
essenciais as relativas: a) as tarifas, mas permite a redugdo destas, se necessario; b) aos critérios de
reajuste e revisdo, e c) a transferéncia aos usuarios de perdas ou ganhos economicos de fatores que
afetem custos e receitas e que ndo dependam do desempenho e da responsabilidade do
concessiondrio.

77. Sendo assim, ndo se pode aceitar a afirmag¢do do Terminal Iltapoda sobre liberdade
irrestrita de pregcos em terminais arrendados. O que ha, na verdade, é uma lacuna nas agoes da Antaq
para cumprir a exigéncia legal de regulagcdo de pregos para os servigos publicos de movimentagdo e
armazenagem de carga nos Portos Organizados.

78. Considerando que os servigos prestados pelos terminais arrendados sdao publicos, também
¢ forcoso concluir que ndo procede a afirmagdo de que os procedimentos licitatorios de terrenos de
marinha e de terminais arrendados sdo semelhantes, por ndo terem, ambos, como objeto o servigo
publico. Pelo contrdrio, o processo licitatorio de terminais arrendados é balizado por estudos de
viabilidade que consideram as receitas que o arrendatario ird auferir em decorréncia da presta¢do do
servico publico de movimenta¢do e armazenagem de cargas, ndo se trata de mera avalia¢do
patrimonial de imovel da Unido.

79. Finalmente, cabe mencionar que as manifestacoes mais relevantes nos autos sobre os
estudos elaborados pela UnB e agoes a serem adotadas em decorréncia deles, seja em termos de
agoes regulatorias ou de revisdo do marco legal e da politica publica vigente, eram esperadas dos
orgdos publicos com tais competéncias. No entanto, a SEP e a Casa Civil ndo responderam as
diligéncias desta Corte. A Antaq, por sua vez, deixou claro ndo ser o estudo posicdo do orgdo
regulador e informou que seus resultados serdo considerados assim como os de outros estudos
existentes para futuras agoes regulatorias.

80. Verifica-se, portanto, que ndo hd posigdo governamental apresentada a este TCU sobre
possiveis mudangas nas agoes a serem adotadas para a situagdo dos terminais privativos objeto dos
presentes autos.

81. Sendo assim, a andlise que ora se impoe a esta Corte de Contas deve ser pautada nos
normativos vigentes e no teor dos atos de outorga dos terminais em andlise. Considerando o marco
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regulatorio do setor portudrio e todo o mais exposto na presente instrucdo, esta Unidade Técnica
entende pertinente ratificar seu entendimento expresso na instrugdo de peca 14, p. 41-60 e peca 15
p. 1-10, com pequenos ajustes de redag¢do na Conclusio (se¢do 1IV.4) e na Proposta de
Encaminhamento daquele texto para melhor compreensdo:

Secoes da instrucdao de peca 14, p. 41-60 e peca 15 p. 1-10 a serem substituidas:

1V.4. Conclusdao

173. Considerando todo o exposto na presente andlise, conclui-se que as outorgas de
autorizagdo das empresas Cotegipe, Portonave, Itapod e Embraport carecem de amparo legal. A
movimentagdo de cargas nesses terminais nos permite afirmar que, de acordo com a Lei 8.630/1993,
esse tipo de empreendimento, que tem como objetivo principal a movimentagdo de carga publica, ndo
poderia ser outorgado por meio de autorizagdo.

174. A grave omissdo dos orgdos responsaveis pela regulagdo e fiscalizag¢do do setor portuario
permitiu a existéncia irregular de duas instalagoes portuarias submetidas a regras distintas exercendo
a mesma atividade, a prestagdo do servigo publico de movimentagdo de cargas de terceiros.

175. De acordo com o art. 1°, §2° da Lei 8.630/1993, a instalagdo portuaria em que deve
ocorrer a prestag¢do do servigo publico de movimentag¢do de carga de terceiros é o porto organizado
delegado a iniciativa privada por meio de concessdo, precedida de licitagdo realizada de acordo com
o regime de concessao e permissdo de servigos publicos.

176. Apenas por meio do processo licitatorio, com modelo de concessdo claro quanto a
estrutura dos portos organizados e as regras que o futuro concessiondrio deve seguir para a
prestacgdo do servigo adequado, é que o Poder Publico terd condigoes de avaliar que empresa serd a
melhor para o atingimento do interesse publico. Por meio dele, devem ser equilibrados os interesses
dos diversos agentes envolvidos e tratadas questoes concorrenciais. Sendo assim, sdo necessdrias
medidas para a regularizacio do funcionamento desses terminais perante os termos da Constituigdo
eda Lei 8.630/1993, de forma a assegurar o atendimento do interesse publico.

177. Nesse ponto, ressalte-se que a evolugdo da politica publica definida para o setor portuario
corrobora o entendimento desta Sefid-1, tendo em vista o teor do Decreto 6.620/2008, que deixou
claro que o terminal privativo deve movimentar preponderantemente carga propria (art. 35, inciso 1I)
e consagrou a figura da concessdo do porto organizado (arts. 13-24). Noticia veiculada no jornal
Valor Economico, de 13/4/2012, informa que, com base na politica publica estabelecida, o governo
prepara pacote para portos, em que estdo previstas concessoes de novos portos publicos para
movimentacdo de contéineres.

178. Diante das trés modalidades de exploragdo de instalacdo portudaria previstas na Lei de
Portos - de uso publico, de uso privativo exclusivo e de uso privativo misto - vislumbram-se duas
possibilidades para a regularizacio da situagdo. A primeira é exigir que os terminais em andlise
comprovem, dentro de um prazo razodvel, que movimentam propor¢do equilibrada de carga propria
e de terceiros, por meio documentos e estudos pertinentes. Em que pese haver nos autos declaragoes
das empresas quanto a impossibilidade de regularizar a situa¢do dessa forma, reputa-se pertinente
deixar claro o entendimento desta Unidade Técnica nesse sentido.

179. A outra forma de regularizar o funcionamento desses terminais aos dispositivos legais é a
realizagdo da concessdo de tais empreendimentos como porto organizado, nos termos da Lei
8.630/1993 e da Lei 8.987/1995. Caso o regulador opte por esta alternativa, diante dos elevados
investimentos realizados em bens moveis e imoveis, incluindo as despesas com o dominio util da drea,
e da possivel dificuldade para obtencdo de dados relativos aos custos e despesas operacionais, as
receitas operacionais e acessorias e a quantidade de cargas movimentadas por cada um desses
terminais, entende-se pertinente determinar que a SEP e a Antaq enviem ao TCU cronograma de
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acoes para elaboragdo de proposta de prazo razodvel e fundamentado para que os referidos
terminais continuem operando, em cardter excepcional, tendo em vista o interesse publico e o
principio da continuidade da prestacdo dos servigos publicos, sendo que, ao término desse prazo
deverd ocorrer a concessdo desses empreendimentos, precedida de licitacdo.

180. Ressalte-se, por fim, que a fundamentagdo do prazo deve considerar, aléem dos aspectos
mencionados no paragrafo anterior e dos que a SEP e a Antaq julgarem pertinentes, uma forma de
equacionamento do dominio util das areas desses terminais, considerando a possibilidade
amortizag¢do do valor das areas no prazo a ser proposto ou, ainda, de indeniza¢do dos investimentos
ja realizados e ndo amortizados pelos futuros concessionarios. Consoante os arts. 21 e 22 do Decreto
6.620/2008, é possivel realizar a desapropria¢do por utilidade publica de terrenos e construgoes
necessarios a execuc¢do das obras de concessdo de porto organizado e, quer seja a darea privada ou
pertencente a Unido, ficardo a cargo da futura concessiondria as despesas com indenizagoes e
quaisquer outras decorrentes dessa desapropriagdo.

181. Como exposto anteriormente, a desapropriacdo de areas privadas tem amparo
constitucional e legal e ¢ utilizada em diversos setores de infraestrutura, como energia elétrica,
ferrovias e rodovias. Ademais, os termos de autoriza¢do aceitos por essas empresas possuem clausula
relativa a obtengdo de seus bens pela Unido no caso de interesse publico justificado, mediante
indenizacao.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
202. Diante de todo o exposto, encaminhamos os autos a consideragdo superior, propondo:

a) nos termos do art. 74, § 2° da Constituicdo Federal de 1988 e do art. 53 da Lei
8.443/1992, conhecer da presente representagdo para, no mérito, dar-lhe provimento,

b) determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, e em observancia ao
disposto no art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 e na Lei 8.630/1993 (arts. 1°, §2° e 4°, §2°
inciso I e inciso II, alinea “b”), a Secretaria Especial de Portos (SEP) e a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq) que regularizem a atuagdo e os instrumentos de outorga dos
terminais pertencentes as empresas Portonave S.A. — Terminais Portudrios de Navegantes, Itapod
Terminais Portuarios S.A., Embraport — Empresa Brasileira de Terminais Portudrias S.A e Terminal
Portuario de Cotegipe a legislagdo:

b.1) caso optem por regularizar a movimentagdao de carga a fim de caracteriza-los
como terminais privativos de uso misto, demonstrem, no prazo de 90 dias, em
observdncia ao art. 4°, §2°, inciso 11, alinea “b” da Lei 8.630/1993, o equilibrio entre a
movimentagdo de cargas proprias e de terceiros;

b.2) caso optem por manter o perfil atual de movimentacdo de carga desses terminais,
nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 e dos art. 4°, §2°, inciso I, c/c
art. 1°, §2°, ambos da Lei 8.630/1993:

b.2.1.) enviem a este Tribunal de Contas da Unido, no prazo de 45 dias,
cronograma de agoes para elaborag¢do de proposta de prazo razoavel e
fundamentado para que os referidos terminais continuem operando, em cardter
excepcional, tendo em vista o interesse publico e o principio da continuidade da
prestagdo dos servigos publicos, sendo que, ao término desse prazo, a ser proposto
pela SEP e Antaq, devera ocorrer a concessdo desses empreendimentos, precedida
de licitacdo,

b.2.2) a fundamentagdo do prazo a que se refere o item anterior deve considerar,

no minimo, os seguintes aspectos:
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b.2.2.1) levantamento dos custos e despesas operacionais, da demanda pelos
servigos prestados por esses terminais, por perfil de carga, e suas
correspondentes receitas operacionais e acessorias;

b.2.2.2) forma de equacionamento do dominio util das dreas desses
terminais, considerando a possibilidade de amortiza¢do do valor das areas
no prazo a ser proposto ou, ainda, de indenizagdo desse valor pelo futuro
concessiondario, conforme previsto nos arts. 21 e 22 do Decreto 6.620/2008; e

b.2.2.3) forma de equacionamento dos investimentos realizados pelos
proprietarios dos terminais em razdo dos bens moveis e imoveis,
considerando a possibilidade de amortiza¢do no prazo a ser proposto ou a
indenizagdo dos valores pelo futuro concessionario.

d) comunicar a decisdo que vier a ser adotada a denunciante e as sociedades Portonave
S.A. — Terminais Portuarios de Navegantes, Itapod Terminais Portudrios S.A., Embraport — Empresa
Brasileira de Terminais Portuarias S.A. e Terminal Portuario de Cotegipe; e

e) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso IV, do Regimento Interno do
TCU, ja que as medidas propostas podem ser fiscalizadas em sede de processo de monitoramento, nos
termos da Portaria - Segecex 27/2009.

E o relatorio.
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